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A CASA EDIFICADA

“Edificai vossa casa. Em p6 ou argila,
em rocha se preciso

que a edifiqueis. Ou espuma ou brisa.
Edificai que esse € 0 vosso

exercicio e vosso abrigo.

Edificai para sempre ou por um
momento que seja. E serd para sempre
ainda que por um breve tempo.

Mas no instante em que disserdes: € a minha
casa,

cuidai de a terdes edificado no amor, a fim

de que

nao vos pareca o0 que ndo é: a vossa casa”

Roberto Aimada



RESUMO

A dissertacdo estuda a trajetoria das politicas de habitacdo no Brasil e as
transformacdes ocorridas ao longo dos anos nas acfes implementadas pelos
diversos governos no campo da moradia popular, a partir do ano de 1886 até o ano
2000. Seu objetivo € analisar as iniciativas governamentais que buscaram diminuir
o déficit habitacional e a importancia delas para o desenvolvimento urbano. Busca
ainda entender os motivos que levaram a faléncia as politicas habitacionais
anteriores ao BNH, destacando o contexto em que o Banco foi criado, sua forma de
funcionamento, causas de extincdo e os caminhos que as politicas publicas voltadas
para a area de habitacdo social tomaram apos a sua dissolucdo, que significou
também a diminuicdo de investimentos no setor da habitacdo de interesse social.
Para o entendimento deste processo, foi utilizada como fonte de pesquisa a
documentacdo que registrou a trajetéria destas politicas governamentais, além de
bibliografia sobre o tema. Foi realizado recorte especifico para a cidade de Vitoria,
capital do Estado do Espirito Santo, municipio particular no que tange as
caracteristicas fisicas e de desenvolvimento urbano. A analise sera realizada através
da caracterizacéo da capital, do levantamento dos investimentos do BNH na cidade,
além de incluir uma defesa sobre a necessidade de fortalecer a autonomia municipal

na implementacao de politicas publicas de habitagao.

Palavras-chave: politicas habitacionais, Banco Nacional da Habita¢do, habitacdo de
interesse social, Vitoria



ABSTRACT

The dissertation examines the trajectory of the policies of housing in Brazil and the
changes over the years in the actions implemented by the various governments in
the field of housing popular, from the year of 1886 by 2000. Its goal is to examine the
government initiatives seeking reduce the housing deficit and the importance of them
for urban development. Search still understand the reasons that led to the bankruptcy
housing policies prior to the BNH, highlighting the context in which the Bank was
established, its way of functioning, causes of extinction in the ways that public
policies directed to the area of social housing took after its dissolution, which also
meant the decline of investments in the housing sector of social concern. To the
understanding of this process, was used as a source of research documentation
which recorded the trajectory of these government policies, in addition to literature on
the subject. Was conducted crop specific to the city of Vitoria, capital of the state of
Espirito Santo, council particularly in terms of the physical characteristics and urban
development. The analysis will be carried out through the characterization of the
capital, the lifting of the BNH investments in the city, and include a defence on the
need to strengthen local autonomy in the implementation of public policies for
housing.

Keywords: housing policies, the National Bank for Housing, housing, social interest,
Victoria
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INTRODUCAO

A modernizac&o econdmica e o progresso tém exigido uma redefinicdo do papel dos
governos devido a dificuldade de formulacdo de um projeto nacional Gnico que
atenda a demanda crescente de politicas regionalizadas que possam oferecer

solucdes as necessidades dos municipios brasileiros.

Especialmente as politicas habitacionais no Brasil foram marcadas pela inconstancia
de acbOes governamentais e pela ocupacdo desordenada do solo urbano,
particularmente caracterizadas pela dificuldade de atender as especificidades de

cada municipio.

Sabe-se que o0 a maior iniciativa do Governo Federal no que tange as politicas
publicas de habitacdo, foi a criagdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em
1964. O BNH funcionou até 1986, e neste periodo foi a principal instituicdo federal
de desenvolvimento urbano, operando como gestor do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) e como formulador e implementador do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Sistema Financeiro do Saneamento (SFS).

Apos a extincdo do Banco, houve um esvaziamento institucional com relacdo a
investimentos publicos para a area de habitacdo. As funcdes de elaborador e
executor das politicas de habitagdo foram assumidas pela Caixa Econdmica Federal
(atual executora do sistema) e por 6rgdos como secretarias e ministérios,
responsaveis pela elaboracdo das politicas. Ficaram, entdo, desconcentradas

politicamente e, conseqientemente, desarticuladas.

A situacdo torna-se ainda mais grave quando o foco é voltado para a parcela da
populacdo de baixa renda, historicamente excluida das a¢Bes do mercado privado
relativas a financiamentos de longo prazo.
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Ao longo do periodo 1886 — 2000, apesar das ac¢bes implementadas pelos
sucessivos governos, ndo foi possivel registrar resultados que representassem o
nivel de crescimento da populacdo mal alojada. Para amenizar esse problema, a
partir de 1964, criou-se o BNH. Sua principal funcdo seria produzir unidades
habitacionais destinadas a populagdo carente. Apesar dessa politica ter se
apresentado mais expressiva que a anterior, ndo atendeu satisfatoriamente a

populacao de baixa renda.

No decorrer do periodo examinado houve numerosas alteracbes na politica
habitacional brasileira. Primeiramente, revelam mudancas de objetivos, pois partiam
de um momento em que a meta fundamental era a de construir casas para atrair
mao-de-obra estrangeira. Depois, passou-se para uma etapa em que a intencao era
de proporcionar moradia para o operariado urbano. E por fim, chegou-se a criacédo
do BNH e do Sistema Financeiro de Habitacdo, cujo objetivo primordial era construir
casas para proporcionar emprego aos operarios, atraves de maior movimentacao do

setor da construcao civil.

No entanto, observou-se nessas transformacdes, uma progressiva desatencdo com
a qualidade das habita¢des destinadas a populacdo de baixa renda. O fato talvez
possa ser explicado pela mudanca de objetivo da politica adotada em cada
momento historico, uma vez que deixava clara a auséncia de linearidade e

continuidade nas politicas habitacionais.

Por outro lado, de uma instituicdo publica como o BNH, criada com propdsitos
eminentemente sociais, CujoS recursos provem na sua quase totalidade de
empréstimos compulsorios da populacdo assalariada do pais, espera-se

precisamente a adocao de critérios ndo apenas econémicos.

Essas politicas habitacionais serdo objeto de estudo critico através de levantamento
bibliografico relacionado a evolucdo das politicas governamentais na area
habitacional, desenvolvidas pelo Governo Federal desde o Segundo Reinado.
Passara pelas diversas estruturas estabelecidas pelo governo para atendimento da
questdo habitacional até chegar a organizacdo e extincdo do Banco Nacional da
Habitacdo, por meio da andlise dos fatores que influenciaram a sua formacéo e

término. Essa analise ndo ficaria completa sem o conhecimento dos caminhos
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percorridos pela politica habitacional pés BNH, o que estende o estudo até o ano
2000.

Entdo, a fim de entender o formato que foi dado, historicamente, as politicas
habitacionais no Brasil, sera utilizado como referencial tedrico a histéria politica
governamental das agfes direcionadas a area habitacional no pais.

A revisao da literatura para o estabelecimento do referencial tedrico que sustentasse
o desenvolvimento desta pesquisa, exigiu que o estudo fosse dividido em quatro
partes:

No primeiro momento, serdo pesquisadas as politicas habitacionais implementadas
pelos governos federais entre 1886 e 1964. O foco sera no inicio no Segundo
Reinado, na época em que o trabalho livre passou a substituir o trabalho escravo, ja
que a questao habitacional e seus problemas s6é comegaram a preocupar quando as
cidades converteram-se no principal centro de atividades econdmicas, mais
especificamente no final do século XIX, ap0s a abolicio da escravatura e a

proclamacao do regime republicano.

A estruturacdo e formagdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes e sua
interlocucdo com a oferta de moradias, além do estabelecimento da Fundacdo da
Casa Popular, também serdo alvo de analise detalhada. A Fundacdo da Casa
Popular passou a concentrar, em 1946, as operacdes imobiliarias e o financiamento
das carteiras prediais dos Institutos ou Caixas de Aposentadorias e Pensfes, numa
clara tentativa do poder publico em sistematizar as atividades, até entdo dispersas,
de todos os Orgdos que estavam intervindo no campo da habitacdo destinada as

populacdes de baixa renda.

A segunda parte do trabalho se dedicara a estudar mais de perto a criagéao,
funcionamento e resultados do Banco Nacional da Habitac&o, criado em 1964, apos
a supressdo da FCP, bem como seus programas, realizando uma tentativa de

compreender o contexto em que se deu a sua extin¢cdo, em 1986.

O BNH foi criado como parte de um Sistema Financeiro criado cujo objetivo foi

atender as necessidades habitacionais, especialmente, das classes de menor renda.
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A criagdo do SFH e do BNH pode ser considerada a agao mais estruturada de
sistematizacdo governamental no campo habitacional e, mais especialmente, no
campo da habitacdo popular. Isso se traduz no artigo 1da lei 4.380, que determinou
que o Governo Federal deveria formular a politica nacional de habitacdo e
planejamento territorial, através da coordenacao das ac¢des dos 6rgaos publicos e da
orientacao a iniciativa privada a fim de estimular a construcdo de habitacbes de
interesse social e o financiamento da aquisicdo da casa propria, especialmente
pelas classes da populacdo de menor renda, motivo pelo qual o tema deve ser alvo
de um capitulo dedicado a entender as suas peculiaridades.

Apesar de todos os esforgos estabelecidos pelo Governo Federal para manutengao
do Banco, pois objetivava manter o desempenho financeiro e a capacidade de
pagamento dos mutuarios, em 1985 o BNH, 6rgdo responsavel pela politica
habitacional no pais desde 1964, passava por grave crise institucional, ocasionada
principalmente pelo acumulo de déficits.

Em 1986, o Banco foi extinto. Apresentava um quadro de baixo desempenho social,
altos indices de inadimpléncia, baixa liquidez, além do descontentamento dos
mutuarios.

Cabe aqui uma analise dos caminhos que a politica habitacional no pais seguiu apos
1986, visto que a acédo voltada para resolver a questdo da moradia mais organizada

na historia do pais havia fracassado.

Esta questdo sera abordada na terceira parte do estudo, que se dedicara a explorar
as perspectivas da politica habitacional pos BNH, descrevendo as acdes realizadas
no governo até o ano 2000. Ressalte-se que ha uma tentativa, ainda neste capitulo,
de defender a autonomia dos municipios em relacdo a capacidade de implementar
acOes de combate ao déficit habitacional.

Isso se deve principalmente, pelo fato de que, até entdo, todas as politicas
relacionadas a questao da moradia se concentraram na esfera federal, desprezando,
desta forma, as potencialidades de cada municipio em gerenciar solu¢bes para 0s
aspectos mais criticos do déficit habitacional, que, pela propria dimensdo do pais,
possui muitas particularidades.
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Desta forma, uma das propostas deste trabalho € conhecer os resultados praticos
das acOes estabelecidas pelo BNH em um municipio, estudando especialmente, o
municipio de Vitdria, capital do Estado do Espirito Santo, devido aos aspectos
particulares que a cidade apresenta e de como uma politica direcionada a atender
essas necessidades poderia ser eficaz no enfrentamento do déficit habitacional.

Vitoria possui peculiaridades topograficas e histéricas (urbanizacdo e centro
econdmico e financeiro recentes), que a tornam uma cidade exemplar do problema
gue se pretende estudar. Dentre elas, € possivel citar:

1) Uma extensa éarea litorAnea que a enquadra na legislacdo de Terrenos de
Marinha. Isso acaba por aumentar consideravelmente o valor dos iméveis, devido
aos tributos, estimulando a ilegalidade e assim dificulta a regularizacdo da

documentacgdo dos imdveis no municipio;

2) Vitoria, por ser uma ilha, apresenta sua parte continental muito reduzida, além de
ser rodeada por montanhas. Possui uma area de 81 km?2, equivalente a apenas
0,18% do territorio estadual e 5,5% dos 1.461 quildbmetros da Grande Vitoria, sendo,
portanto, 0 menor municipio desta regido. Essas caracteristicas dificultam a criacao

de bairros periféricos e de alternativas mais acessiveis a populagéo de baixa renda.

3) O reduzido espaco geografico para expansdo imobilidria na capital do Espirito
Santo estimula a especulacdo imobiliaria. Os terrenos a venda na regido sédo cada
vez em menor quantidade, o que aumenta a demanda pela procura, ao mesmo

tempo em que diminui a oferta de areas livres.

4) A auséncia de politicas habitacionais que privilegiem as caracteristicas
particulares de Vitéria aliadas a auséncia de politicas publicas federais criaram,
como na maioria dos municipios, um bolsdo de constru¢des irregulares e moradias

as quais ndo oferecem aos moradores as condi¢des minimas de habitabilidade.

O enfrentamento da questdo habitacional ndo pode ser desvinculada da
necessidade de ordenagcdo do espaco urbano e do processo de crescimento e
desenvolvimento das cidades. Cabem ac¢des governamentais em prol da populagéo

tradicionalmente excluida da possibilidade de obter moradia propria. E com base
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neste dado que se justifica, entdo, o estudo, ja que qualquer acdo de sucesso futura

depende do entendimento das acdes passadas.
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1 - A ACAO GOVERNAMENTAL PRE BNH — DE 1886 A 1964 - O
PROCESSO DE FORMAGCAO DAS POLITICAS HABITACIONAIS NO
BRASIL

1.1 — A ACAO GOVERNAMENTAL NO Il REINADO — DE1886 a 1933

Pode—se afirmar que a intervencdo do governo na area habitacional popular teve
inicio no Segundo Reinado, na época em que o trabalho livre passou a substituir o
trabalho escravo, j& que a questdo habitacional e seus problemas s6 comecaram a
preocupar quando as cidades converteram-se no principal centro de atividades
econbmicas, mais especificamente no final do século XIX, apds a abolicdo da

escravatura e a proclamacéao do regime republicano.

Analisando o periodo compreendido entre 1831 e 1840, observa-se que a abdicagéo
de D. Pedro | e a instalacdo do Governo da Regéncia fizeram com que
aprofundassem as revoltas de Norte a Sul do pais a favor da Federacdo e da

Republica, prevalecendo a unidade territorial e a hegemonia dos senhores.

Apesar da crescente oposi¢do dos ingleses ao trafico negreiro, somente no periodo
1830-1939, chegaram ao Brasil aproximadamente 350 mil escravos. Eram enviados
as plantacdes de café do Rio de Janeiro e S&o Paulo. Naguela época, a populacéo
brasileira alcancava o numero de 4,5 milhdes de habitantes, com metade livre e
metade escrava.

Mesmo com o crescimento populacional, ainda ndo se observava problemas com
relacdo a moradia no pais, ja que a metade da populacdo era de escravos, as
senzalas davam conta de abriga-los. A moradia do homem livre, tanto no campo

como nos povoados, vilas e cidades, eram feitas de taipa, adobe e palha.

Em 1831, foi criada a primeira Caixa Econémica do Brasil'. Apesar de possuir

organizacéo precéria, acabou dando origem as Caixas Econdémicas oficiais?, ja no

! Criada pelo Dr. José Florindo de Figueiredo Rocha, de carater privado.

>Com a criagdo das Sociedades Anbénimas pelo Dec. n.°575 de 10 de janeiro de 1849, come¢cam a
ser autorizadas varias Caixas Econdmicas pelo Brasil. A partir de 1860 as Caixas Econdmicas
passam a ser regulamentadas pela Lei n.°1.083 de 2 2 de agosto; em 12 de janeiro do ano seguinte
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periodo do Il Reinado. Nao se conhecem detalhes de seu funcionamento, inclusive
datas do inicio e encerramento de suas atividades. Sabe-se apenas que duraram 28

anos.

Ainda nas fazendas e engenhos, 0s senhores davam aos seus escravos apenas as

bY

condi¢cdes materiais minimas indispensaveis a sua sobrevivéncia e reproducéo.
Desta forma, a moradia ndo desempenhava papel importante entre essas condicdes,
“pois, segundo se dizia, para manter o escravo apto para o trabalho bastavam os
“trés P — pdo, pau e pano>".

Quando se faz referéncia a habitacdo do escravo, fala-se da senzala, a qual era
mais apropriada para manter os trabalhadores sem possibilidade de fuga do que

propriamente oferecer-lhe condi¢cdes de moradia.

Nesse particular, parece ter havido, no correr do
tempo, uma involugéo, ditada pelo pioramento das
relacdes entre senhores e escravos. As primeiras
habitacbes a estes destinadas teriam sido os
casebres de taipa, cobertos de palha, construidos
nas vizinhancas das casas-grandes. Pobres e
desconfortaveis como deveriam ser, acomodava-
se, em cada um deles, um grupo familiar. A
senzala, com a amplitude necesséria para alojar
dezenas ou centenas de “pecas”, isto é, os bracos
vélidos para a labuta no campo, deveria oferecer o
maximo de seguranca para impedir as saidas
noturnas ou fugas para os quilombos. E, na
medida em que a docilidade dos negros foi
diminuindo e transformando-se em luta aberta
contra os senhores, a senzala passou a
apresentar uma configuracdo construtiva que a
aproximava cada vez mais de um presidio.
(FINEP, 1983: 15)

Como demonstrado, as senzalas eram ambientes com pouca ventilagdo e muita
sujeira, propicias a focos de doencas, isso leva a Camara a criar uma resolucéo
(datada de 1855) recomendando aos fazendeiros medidas de higiene e melhoria da

alimentacao”.

sédo aprovados os estatutos da Caixa Hipotecaria da Bahia e 0 Monte Socorro da Corte, no Rio de
Janeiro; observa-se que o texto legal que cria os estatutos da Caixa de Valenca , BA (Dec. n.°1.080
— 11 de dezembro de 1852) permitia 0 acesso de escravos a Caixa desde que encaminhados e
aprovados por seu senhor.

% FINEP/GAP, 1983:15

4 “ H H HP— H H 4 H AR H
Recomenda que os fazendeiros tomem medidas de higiene indispensaveis nas condi¢fes atuais
das fazendas, onde, por via de regra, a alimentacao dos escravos é ma, e as senzalas imundas, com
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Porém, além de escravos, 0s engenhos e fazendas possuiam ainda trabalhadores
(geralmente brancos ou negros libertos) a quem os proprietarios ‘davam’ casa e terra
em troca de dias de servico. Estes trabalhadores alimentavam-se de feijao e milho
gue plantavam e eram obrigados a vender as sobras aos donos das terras. No
entanto, acabavam formando uma legido de ‘sem terra’ perseguidos pelos posseiros
das vizinhancas, ja que eram sempre ameacados de ver seus casebres incendiados

guando havia interesse em expulsa-los das propriedades.

Nas cidades, ainda ndo estava consolidada a pratica de invasao ilegal de terrenos
no meio urbano, e as moradias existentes & época — corticos’, estalagens, etc. -

tinham o beneficio de sua localizacdo préxima a locais de trabalho.

Entretanto, na ultima década do século XIX, houve um crescimento industrial e as
fabricas, em processo de expansao, passaram a localizar-se nos bairros. Em virtude
disso, tornaram-se os corticos moradia tanto para seus trabalhadores quanto para os

artifices, pedreiros, carpinteiros, marceneiros e alfaiates.

Observa-se o crescimento populacional urbano a partir de 1850:

A partir da proibigéo do trafico negreiro em 1850, e
por forca da capitalizagdo do boom cafeeiro e da
expansdo econbmica que ocorre até 1875,
progressivamente crescem nos centros urbanos
mais desenvolvidos e populosos novos tipos de
habitacbes coletivas, verdadeiras senzalas
urbanas, focos de doencas endémicas para
abrigar os novos habitantes: os corticos e
cabecas-de-porco que serviam de moradia para
4% da populacdo do Rio por volta de 1869 e
ghegaram a 25% nos primeiros anos da Republica

Em agosto de 1855, a Céamara Municipal do Rio de Janeiro promulga edital
determinando que qualquer nova construcéo de cortico deveria ser submetida a sua
aprovacao, chegando, em setembro de 1876, a proibir a constru¢cdo de corticos,
demonstrando preocupacao com as precarias condi¢cdes dessas habitacdes. Apesar

das proibi¢cdes, as construcdes deste tipo de habitacdo proliferaram pela cidade.

muita gente amontoada em espacos exiguos.” (FINEP, 1983:16, apud Stein, Stanley J. Grandeza e
decadéncia do café. Sdo Paulo, Ed. Brasiliense, 1961, p. 221)

® Fileiras de pequenas casas, umas pegadas as outras, com instalag@es sanitarias, cozinhas ou bicas
d’agua de uso comunitario, localizadas em um patio e utilizada por todos os moradores

® FINEP/GAP, 1983: 26
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Observou-se seu crescimento, apds 1886, com o inicio da imigracdo européia e

agravado pela Abolicdo da Escravatura, em 1888.

O processo de industrializacdo por que passa o pais é acompanhado de um rapido
crescimento populacional, que de 8 milhdes de habitantes em 1850 — sendo 2,5
milhdes de escravos — o Brasil passa a ter dez milhdes em 1872,

Ao final de 1882, o Império lanca decretos nos quais concede favores as empresas
que produzirem habitacBes para seus operarios e classes pobres. Estes decretos®
estabelecem normas e exigéncias relativas as obras e saneamento, sendo criada,

inclusive, a Junta Central de Higiene Publica, para aprovacédo das obras.

Esta acdo pode ser justificada tanto pelo interesse do governo e das inddstrias em
atrair trabalhadores imigrantes, que na ocasido eram qualificados como melhores
que a mao-de-obra local e também mais exigente com relagcéo ao conforto domiciliar,
qguanto pela questdo da higiene, a fim de evitar epidemias, freqlientes em época de

escassos recursos médico-sanitarios e controle da saude publica.

Esse movimento de industrializa¢do, iniciado no Brasil a partir de 1870, somado ao
aumento da imigracao interna e externa e a natural expansao da ocupacdo urbana
desenharam um cenario habitacional novo que acabou por requerer do Poder

Publico alguma acéo especifica neste sentido.

A partir do ano de 1886, observou-se em Sao Paulo, o crescimento acentuado da
populacédo, ocasionando um aumento das constru¢cdes na cidade, e iSso agravou as
condi¢cbes sanitarias. Os corticos passaram a ser vistos como foco de doenca e

desordem, precisando ser saneados.

Um Decreto datado de 1886 cria o Cédigo de Posturas do Municipio de Séo Paulo e
determina, ao tratar das “HabitacOes das Classes Populares”, a proibicdo terminante

de construcéo de corticos.

’ Registrado pelo primeiro censo realizado no Brasil.
® Dec. n.3.151 (1882), Decs. n.°9.509 a 9.511 (todo s em 1885).
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O municipio passa a ser responsavel por providenciar o desaparecimento dos
existentes, aléem de ficar determinado que as vilas operarias se estabelecessem fora

da aglomeracao urbana.

Nessa perspectiva, a Lei n°® 375 do Municipio de
Séo Paulo, publicada em 1898, proibe os corticos
infectos e insalubres, determinando sua demolicédo
ou reconstrugdo em conformidade com o padréo
municipal. Por outro lado, a Lei 413 de 1901
isenta de impostos municipais as vilas operdrias
que fossem construidas conforme o padrdo
estabelecido pela Prefeitura e fora do perimetro
central da cidade.’

A edificagcd@o de vilas operarias cresceu com os incentivos dados pelo Governo, que
através de decreto’®, estabeleceu isencdo de impostos por 15 ou 20 anos as
induUstrias que construissem moradias destinadas aos operarios e pobres, de acordo

com as caracteristicas determinadas no regulamento.

O periodo compreendido entre anos de 1891 e 1901 registra a entrada de imigrantes
no Brasil com um numero que ultrapassava os registros anteriores, chegando a
1.125.000 pessoas. Eles se fixaram tanto nas plantacdes de café no Centro-Sul
quanto nas atividades urbanas, em consequéncia disso, houve aumento da
quantidade de vilas operarias rurais e de habitacfes urbanas como os corticos e
estalagens, ja que estes se juntavam aos escravos libertos que haviam rumado para
as cidades™. As grandes industrias estabelecidas nas cidades acabaram sendo
cercadas de aglomerados habitacionais, as quais, semelhantes as col6nias erguidas
nas fazendas, foram chamadas de vilas operarias.

O governo percebe, entdo, que deveria intervir de modo a regulamentar a expansao
desse novo tipo de moradia urbana e, através de decreto, passa a estabelecer
regras para as casas destinadas a operarios e classes pobres. Os planos definitivos
de construcdo deveriam continuar atendendo as exigéncias da Junta Central de
Higiene Publica e deveriam ser aprovados pelo Governo.

% Bonduki, 1982:89 apud Silva, 1989:37
% pec. n.°3.151, de 09 de dezembro de 1882

1 Em 1890, de acordo com o Censo Demogréfico, verifica-se que no Distrito Federal (RJ) 23,3% da
populagdo de 522.651 habitantes era constituida de estrangeiros e brasileiros naturalizados. Nessa
mesma data existiam no Distrito Federal 1449 habitacbes coletivas nas quais estavam presentes
18.338 familias, isto &, cerca de uma quarta parte do numero de familias recenseadas (71.807).
Provavelmente a maioria dessas habitacfes era formada por corticos.
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As concessoes e facilidades, similares as do periodo do Império, foram destinadas a
empresas criadas com finalidade de construir habitacdes populares'?. Estes planos
de construcdo deveriam ser apresentados ao Governo no prazo maximo de dois
meses; ap0s, 0 concessionario se obrigava a incorporar uma companhia no prazo de
seis meses a partir da aprovagao dos planos. Em trés anos, as habitacbes que
substituissem os corticos, (0s quais deveriam ser demolidos em proporcao as casas
construidas), deveriam estar prontas. A empresa concessionaria deveria ainda
indenizar os proprietarios dos corticos em valores relacionados aos materiais e méao-
de-obra por eles utilizados na construcdo destes corticos.

E fundamental ressaltar que as moradias construidas seriam oferecidas aos
moradores em regime de aluguel, tabelados pela construtora que, em contrapartida
das obrigacdes assumidas, teria isencdo dos impostos predial e de transmissao (no

momento das vendas) por prazos de até 20 anos.

No periodo do governo de Rodrigues Alves (1902 — 1906), houve a posse do
engenheiro Francisco Pereira Passos na Prefeitura do Rio de Janeiro a 3 de janeiro
de 1903. nessa €poca, iniciou-se a remodelacao urbanistica da capital federal que
modificou profundamente a paisagem da cidade, através da abertura de avenidas,
implantacdo de rede de abastecimento d’agua e coleta de esgotos, levando a
demolicéo de cerca de 3 mil corticos e estalagens.

Porém, a derrubada dessas moradias ndo foi acompanhada da constru¢do de novas
habitacdes, o que levou a populacao desalojada a buscar abrigo na periferia urbana
e nos morros, até entdo quase desertos. Principiou-se assim, a formacdo das

primeiras favelas.

Sobre o0 assunto, Silva (1989), acrescenta:

Na época de Pereira Passos, a habitacdo
proletaria urbana sofre, do Rio de Janeiro, uma
“limpeza“ e reconstrucdo macica. Com a abertura
das ruas e avenidas centrais da cidade, ha a
demolicdo de inGmeros corticos, ndo se
registrando, em contrapartida, a substituicdo das
habitac6es demolidas por moradia de baixo custo.

2 Decretos n.843, 894 895, de 1890, para o Banco de Operarios, Companhia Nacional de
Construgbes e Companhia Técnico-Construtora, respectivamente. Nesse mesmo ano de 1890 a
Companhia de Saneamento do Rio de Janeiro possuia quase todas as vilas operarias da cidade, ndo
pertencentes as industrias, construidas nos suburbios em substituicdo aos corticos eliminados
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S6 a abertura da Avenida Central, hoje Avenida
Rio Branco, exigiu a demolicdo de duas ou trés mil
casas. E uma Lei Municipal de 10 de fevereiro de
1903 proibe todos os reparos em corticos. A
consequéncia inevitavel foi a elevagéo substancial
dos aluguéis e moradias populares.™

Diante dos fatos, a Prefeitura iniciou a primeira agcdo concreta no campo da
habitacdo popular, entregando em 1906 120 unidades habitacionais destinadas a

operarios™.

Em uma acgéo federal, em 1915, o Ministério da Fazenda foi autorizado, através de
abertura de crédito, a custear despesas de administracdo e construgdo de vilas
operarias. Ainda em 1915 foi aprovado o novo Regulamento para as Caixas
Econdmicas Federais™, e em 1916 a Lei n.°1.544 autorizou os Governos E staduais

a fundarem suas Caixas Econdmicas.

Em 1920, o governo Epitacio Pessoa iniciou a politica oficial de construcdo de casas
de aluguel para operarios e proletarios'®, mantendo ainda a concessdo de

construcéo a terceiros, como visto anteriormente.

Em S&o Paulo, entre os anos 1910 e 1920, a habitacdo popular era
predominantemente constituida por moradias alugadas. Naquela época, o Estado
vivia a fase forte da economia cafeeira, e se estabelecia como centro urbano onde
se concentrava 0 comércio, a rede bancaria e um movimento industrial significativo,
gue acabava por atrair um numero de trabalhadores ocupantes destas moradias.

Com o crescimento industrial consolidado a partir de 1920, a concentracdo de
trabalhadores em volta das fabricas deu lugar, lentamente, a um processo de
segregacao da habitacdo popular, passando do modelo baseado no aluguel em
corticos, para o modelo de moradias proprias auto-construidas em periferias,
identificadas a partir de 1940

13 (Leeds & Leeds, 1978:189-90, apud Silva, 1989:38).

" Localizados na Avenida Salvador de S& e Rua S&o Leopoldo (ainda existentes em 1983)

FINEP/GAP 1983, p.38
> Decreto n.°11.820

'° Decreto n.°4.209
7 Silva, 1989, p. 37
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Em 1923 registrou-se a criacdo da primeira Caixa de Aposentadoria e Penséo',
destinada aos funcionarios de cada Estrada de Ferro do pais. Essa acdo €
considerada como o inicio das organiza¢cfes de seguro social no Brasil e ja em 1930,
foram criadas as Carteiras Imobilidrias das Caixas de Aposentadoria e Pensdes®”,
assumindo importantes responsabilidades no campo da habitacéo.

Em 1926, a Prefeitura do Distrito Federal (RJ), o Ministério da Justica e 0
Departamento de Saude Publica se unem para solucionar o que chamaram de crise
da habitacdo, mas sem nenhuma acéo direta. Apenas, em 1927, o Departamento
de Saude Publica destruiu o que julgava serem “nucleos malsdos” e alojou
temporariamente os desabrigados pela acéo.

1.2 - OS IAP's — DE 1933 A 1946

Observa-se que no periodo de 1930 a 1940 a populacdo cresceu de 30 para 40
milhdes — aproximadamente 2,5% ao ano — e em 1940 mais de 30% da populacéo ja

vivia nas cidades.

A preocupacdo do governo sobre a questdo habitacional pode ser percebida
também através da autorizacdo as Caixas de Aposentadoria e Pensfes®” para

financiamento de moradias para seus segurados.

Em 1933, foram criadas organiza¢cbes de ambito nacional, em substituicdo a muitas
Caixas de Aposentadoria e Pensdes. Eram chamados Institutos de Aposentadoria e
Pensbes. O primeiro Instituto foi o da categoria dos maritimos, incluindo o pessoal
da marinha mercante, vindo depois o dos comerciarios, o dos trabalhadores em
trapiches e armazéns, o dos estivadores e o dos bancarios*.

% Decreto n.%.682

¥ O decreto ficou historicamente conhecido como “Lei Eloi Chaves”

% Em 1930, com a criacdo do Ministério do Trabalho Indistria e Comércio, ja existiam no pais 47
Caixas de Pensbes, com cerca de 14.000 segurados.

?!S30 escassas as fontes sobre as realizacdes dos IAPs; as informacdes coletadas estéo registradas
no periodo de 1942 / 1950 e no ano de 1966, datas dos relatérios obtidos. FINEP, 1983, p. 45
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Apés a aprovacao do decreto que regulamentava a aplicacdo de receitas das Caixas

e Institutos na construcdo de casas, em 1932 %, ficou determinado que

[...] caberia ao Conselho Nacional do Trabalho a
autorizagdo as entidades com patriménio superior
a 500 contos de réis, para conceder
financiamentos destinados a construgdo de casas.
As prestacdes mensais deveriam compreender um
quota de conservacdo da casa “contra efeitos do
tempo”, fixada em 3% ao ano. O valor das
prestacdes ndo poderia exceder a 30% do total
dos vencimentos do prestamista.”®

Com a consolidacdo de algumas fusdes de antigas Caixas, a quantidade Institutos
de Caixas e Pensdes correspondia a 107 em todo o pais, que contavam com cerca
de 844.801 associados.

As primeiras unidades habitacionais construidas pelos Institutos foram em 1933 (11
no Rio de Janeiro e 38 em Porto Alegre). Durante 1935, 37 prédios surgiram no Rio,
dois em Porto Alegre e um em Belo Horizonte; e, finalmente, em 1937, mais dois

prédios em Belo Horizonte.

Com os IAPs (Institutos de Aposentadoria e Pensdes), o equacionamento do
problema passa as méos do Governo. Observa-se que a nova politica dedica-se ao
atendimento da mao-de-obra produtiva, especialmente dos trabalhadores da
induUstria e dos transportes, deixando de lado a populacdo marginalizada, que acaba
por aumentar a ocupacao dos morros no Rio de Janeiro, além de fixar outras formas

de aglomeracdes espontaneas pelos principais centros do pais.

O Cadigo de Obras do Rio de Janeiro*, o qual pode ser considerado a primeira Lei a
prever a substituicdo das favelas por habitacbes para serem vendidas a pessoas
gue fossem reconhecidas como pobres pelo Governo, determinou que nao fossem
construidas novas casas nas favelas. Além disso, proibia qualquer melhoria nas

casas existentes.

2 Decreto n.°21.326
*® FINEP/GAP, 1983, p.46

4 Decreto n.°6000, de 1937
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Registra-se que quase todos os governos, a partir de 1930, chegaram a admitir a
possibilidade de extincdo, substituicdo ou remoc¢édo dos nucleos de favelados nas

grandes cidades brasileiras.

Verifica-se, a partir dessa época, a crise do modelo habitacional até entdo utilizado -
representado pelo aluguel de moradias. A partir de meados da década de 30, o
processo inflacionario comeca a desestimular a construcao de casa para aluguel, e a

especulacao de terrenos e imoveis urbanos comeca a se dar num ritmo acelerado.

A crise habitacional no pais é acelerada com a instituicdo da Lei do Inquilinato, que
estabeleceu controle dos valores das locagdes residenciais, estimulando a
construcdo de casas para venda, as quais ndo eram acessiveis aos trabalhadores
de menor poder aquisitivo. Assim sendo, eles acabavam sendo obrigados a recorrer
a autoconstrucéo e a favela.

Este Cddigo de Obras representou uma tentativa de limitar a expansédo e melhoria
das favelas, ja que, além de reconhecer a existéncia das favelas, a lei previa a
eliminacdo e substituicdo das favelas por “nucleos de habitagbes do tipo
minimo”,determinando a constru¢cdo de habitagcbes populares (“habitacdes
proletarias”) a serem vendidas para pessoas reconhecidamente pobres®.

Assim, em 1937, o Estado criou os Parques Proletarios do Rio de Janeiro. Esses
parques deveriam servir de abrigo provisorio para familias faveladas desabrigadas,
mas constituiram-se de casas coletivas de madeira, enfileiradas. Elas serviram de
suporte para remocdes compulsérias e tornaram-se, para muitos, a Unica
possibilidade de uma habitacdo permanente, representando uma primeira tentativa

de politica habitacional®®.

Também em 1937, sdo criadas as Carteiras Prediais, vinculadas ao sistema de
previdéncia social. Significa que o Estado pela primeira vez assume a
responsabilidade pela oferta de habitagcbes a todos os segmentos da populacdo

urbana. Todavia, a politica que tinha como proposta ser includente, ofereceu um

%® Artigo 347
%% Silva, 1989, p. 39
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atendimento restrito aos associados dos institutos de previdéncia, pautando-se por
uma atuacao fragmentaria e pouco relevante quantitativamente *’.

Desta forma, fica claro que a acdo governamental se baseava na crenca de que a
questdao habitacional seria resolvida com a repressao dessas ocupacoes
espontaneas e criacdo de dispositivos de isencdo de impostos as empresas que
construissem casas para populacédo de baixa renda, como se pode observar através
da acdo da Prefeitura do Distrito Federal (RJ), que, a partir de 1940, criou um
programa de erradicacdo de favelas pela criacdo dos Parques Proletérios

Provisoérios.

Na mesma época, os IAPs estabeleceram um novo padrao construtivo: a construcao
de conjuntos ao invés de casas individuais. Principalmente o IAPI - Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios. “Tal orientacdo foi justificada pela
necessidade de aplicar as reservas financeiras dos Institutos no “seguro social
brasileiro”, contando-se que essas inversdes pudessem assegurar uma renda média
de cinco por cento anuais”. (FINEP/GAP, 1983, p.54)

Tais inversdes deveriam ser feitas para constituicdo de um patriménio préprio de
renda satisfatoria e com acentuadas possibilidades de valorizacdo, em aplicagbes
imobiliarias de finalidade social e, especialmente, de beneficio direto aos associados
em financiamentos de empreendimentos de carater industrial ou imobiliario, em
titulos do Estado ou em valores mobiliarios de rendimento fixo e em depdésitos

bancarios.

As inversdes imobiliarias foram de duas categorias: as aplicacdes imobiliarias para
uso ou renda e as aplicacdes imobilidrias de interesse social, que consistiram na
construgdo de conjuntos residenciais, sendo intensificada nos principais centros

industriais do pais.

?" A intervencdo direta do estado no setor habitacional, em 1937, com a criacdo das Carteiras
Prediais, deve ser compreendida no contexto do desenvolvimento econdmico e politico da época,
quando se dava o agravamento das condicBes habitacionais do meio urbano pelo impacto das
crescentes taxas de urbanizacdo em decorréncia do redirecionamento econdmico do setor agrario
para o industrial. Ao mesmo tempo, a populagdo operaria evolui significativamente, passando de
149.140, em 1907, para 781.185, em 1940 (FIBGE, Censos Industriais, 1940-1950, apud Silva, 1983,
p.38).
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Por isso, a justificativa pela op¢do dos conjuntos € a obtencdo de residéncias de

custo baixo, condizentes com a capacidade aquisitiva do trabalhador, com limite

baixo para despesas de habitacao.

Porém mais tarde chegou-se a conclusdo de que 0s projetos governamentais

desenvolvidos pelos Institutos enfrentariam graves problemas devido as crescentes

altas dos custos de construcdo e da inflagdo a qual diminuia o valor real dos salarios

dos trabalhadores, fazendo com que os Institutos tivessem que absorver os

prejuizos decorrentes da desvalorizacdo da moeda.

O quadro a seguir ilustra a quantidade de conjuntos residenciais construidos, em

construcdo, ou em fase de projeto em dezembro de 1950:

IAPI — CONJUNTOS RESIDENCIAIS (situacéo a 31 de dezembro de 1950)

Conjuntos Localizacdo N.°de unidades
1 Salvador Bahia 696
2 Coqueirinho Fortaleza — Ceara 150
3 Aquidaba Distrito Federal (RJ) 32
4 Areal Distrito Federal (RJ) 600
5 Bangu Distrito Federal (RJ) 5.000
6 Cabucu Distrito Federal (RJ) 124
7 Cascadura Distrito Federal (RJ) 115
8 Del Castilho Distrito Federal (RJ) 1.520
9 Honério Gurgel Distrito Federal (RJ) 156
10 | Jorge Rudge Distrito Federal (RJ) 96
11 | Moca Bonita Distrito Federal (RJ) 498
12 | Penha Distrito Federal (RJ) 1.248
13 | Quitungo Distrito Federal (RJ) 252
14 | Realengo Distrito Federal (RJ) 2.344
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15 | Terra Nova Distrito Federal (RJ) 253
16 | Vitoria Espirito Santo 36
17 | Goiania Goias 60
18 | Bairro Industriario Belo Horizonte — Minas Gerais 928
19 | Séo Braz Belém — Para 198
20 | Areias Recife — Pernambuco 1.450
21 | Vila Teresa Petrépolis — Rio de Janeiro 187
22 | Passo da Areia Porto Alegre — RS 2.496
23 | Novo Hamburgo Rio Grande do Sul 411
24 | Saco dos Limdes Florianopolis — SC 100
25 | Gracuri Séo Paulo (capital) 34
26 | Mooca Séo Paulo (capital) 576
27 | Varzea do Carmo Séo Paulo (capital) 4.038
28 | Vila Heliépolis Séao Paulo (capital) 36
29 | Vila Maria Zélia Sao Paulo (capital) 54
30 | Vila Mariana Sao Paulo (capital) 97
31 | Campinas Séo Paulo 304
32 | Jundiai Séo Paulo 200
33 | Osasco Séo Paulo 4.000
34 | Santo André Séo Paulo 3.000
35 | Sorocaba Séo Paulo 150
36 | Taubaté Séo Paulo 148
TOTAIS 31.587

Fonte: Pedro, Alim — Seguro Social, a indUstria brasileira, o instituto dos industriarios. IAPI, 1950,
apud FINEP, 1983, p. 56

Apesar da intervencdo dos Institutos na questdo habitacional, nota-se que o0s

resultados foram inexpressivos na solugao da construcao de moradias para todos os

associados.
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1.3 — A FUNDACAO DA CASA POPULAR - 1946

Em 1°de maio de 1946, o governo Dutra instituiu a criacdo da Fundacdo da Casa
Popular %, que passou a concentrar as operacdes imobiliarias e o financiamento das
carteiras prediais dos Institutos ou Caixas de Aposentadorias e Pensoes.
Demonstrou-se, desta forma, a tentativa do poder publico em sistematizar as
atividades, até entdo dispersas, de todos os 6rgdos que estavam intervindo no

campo da habitacdo destinada as populacdes de baixa renda.

A Fundacado da Casa Popular foi o primeiro érgéo,
de ambito nacional, voltado exclusivamente para a
provisdo de residéncias as populagbes de pequeno
poder aquisitivo. Os Institutos e Caixas de
Aposentadorias e Pensfes, antes dela, através das
cartas prediais, vinham atuando na é&rea
fragmentariamente, pois atendiam apenas a
associados.?

A criacao da Fundagéo da Casa Popular aconteceu com o objetivo de proporcionar a
aquisicdo ou construcdo de moradia propria a populacdo de baixa renda, além de
financiar os estabelecimentos industriais que construissem residéncias para seus
trabalhadores.

O Presidente Dutra, ainda no ano de 1946, constitui uma Comisséo Interministerial
com o objetivo de estudar as causas da formacdo de favelas, além das suas
condicbes. O resultado dessa pesquisa proibiu a construcdo de novas casas nas
favelas e impediu o aluguel e venda das casas abandonadas, além de indicar a
necessidade de agilizar a execucdo de projetos de urbanizacdo em terras da
Prefeitura, a fim de evitar a invasdao e posterior transformacdo em favelas.
Recomendou ainda as instituicdes federais que se prevenissem contra a formagéo
de favelas em suas terras através das medidas legais ja existentes, o que indicou a

necessidade da construcdo de moradias para esses trabalhadores®.

Em setembro de 1946 as atribuicdes da Fundacéo foram ampliadas™, e a instituicéo

passou a ser responsavel também por investir em melhorias habitacionais, financiar

8 Decreto-lei n.°9.218
2 Azevedo, 1982, p.19
%' eeds & Leeds, 1978:201, apud Silva, 1989, p. 41
%1 Decreto-lei n.°9.777
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construgcbes de iniciativa de Prefeituras Municipais ou empresas industriais ou
comerciais sem objetivo de lucro, financiar obras urbanisticas — agua, esgoto,
energia elétrica, etc., proceder estudos e pesquisas de métodos e processos de
barateamento da construcdo de habitacdes populares, financiar indlstrias de
materiais de construgéo, e finalmente, realizar todas as operagcdes que dissessem

respeito & melhor execuc¢do de suas finalidades.

Observa-se que, se o0s objetivos da Fundacao foram ampliados consideravelmente,
a sua atuacdo também foi ampliada para todo o territério nacional. Para tanto, foi
concedido pelo Governo dotacéo inicial de 2 milhdes de cruzeiros®, além da receita
propiciada pela imposto de 1% sobre o valor do imével adquirido, quando este fosse
igual ou superior a 100 mil cruzeiros, cobrado em conjunto com o imposto de
transmisséo.

Dois anos mais tarde, a Fundacgdo ja havia construido 1.336 unidades habitacionais,
somadas 3.515 em 1949, mas caindo para apenas 28 em 1952, totalizando 4.879
em 12 Estados do pais, quando, devido aos limitados recursos financeiros, passou a
construir casas para venda em terrenos cedidos pelas Prefeitura Municipais. Esta
acdo mostrou-se discordante da politica anterior dos IAPs*.

A Fundacédo continuou desenvolvendo alguns trabalhos até 1955, diminuindo seu
ritmo de constru¢cdes quando entdo paralisou completamente suas atividades em
1960.

A andlise de Azevedo (1982) a respeito do que considera serem as causas do
insucesso da Fundacéo, remete para além das dificuldades técnicas, financeiras e

administrativas de gerenciar tantas frentes de trabalho. Para ele,

[...] no plano politico, muitos desses objetivos
poderiam ser considerados assuntos de “peculiar
interesse” do municipio, faltando-lhe competéncia
constitucional para atuar livremente nessas areas.
Tampouco dispunha a Fundacdo de respaldo
politico, traduzido em recursos financeiros, apoio
dos Estados ou legislacdo que lhe conferisse

%2 Além de dotacédo financeiro-orgamentaria, o0 Governo também determinou que passaria a ser da
Fundacao todo material permanente utilizado pelas Comissdes de Eficiéncia extintas pelo Decreto-lei
n.9.503 de 23 de junho de 1946.

% Construgdo de conjuntos de edificio para aluguel a seus associados.
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monopolio de algum recurso critico, que lhe desse
posicdo de vantagem para negociar com 0s
municipios.

A Fundacdo da Casa Popular era dependente da dotacdo orcamentaria da Unido, o
que significava fonte inexpressiva de receita e tornava a Fundac&o pouco auto-

suficiente e vulneravel as oscilagées da sua conjuntura financeira.

As construcdes eram feitas, em sua maioria, através do regime de empreitada com
licitacdo. Os projetos arquitetbnicos eram sempre desenvolvidos pela propria
Fundacédo Casa Popular, através de termo de compromisso firmado entre a Fundagéo
e 0s municipios. Cabia a estes a doacgéo do terreno e a realizagdo de obras de infra-
estrutura, agua, luz e esgoto. Os municipios solicitavam a Fundacao a construcao de
conjuntos, quando esta analisava a viabilidade da implantacéo levando em conta as
necessidades locais, 0 apoio da prefeitura e a ordem das solicitacbes. Porém,
registra o autor: “a decisdo de onde construir muitas vezes baseou-se em
consideracdes de interesse clientelistico. Motivacdes politicas teriam, entretanto,

135

peso ainda maior na alocagéo das casas entre os postulantes™.

Na pratica, 0 acesso ao financiamento da casa prépria era limitado. Havia registro de
pressdes clientelisticas e de imposicBes politicas, que tornavam o0 processo
desacreditado pela populacdo. A existéncia de restricbes de informacdes, prazo,
namero de inscricdes e de unidades oferecidas reduziam as possibilidades de amplo
atendimento. Os critérios de elegibilidade ndo eram claros e havia uma idéia comum
de que a existéncia de “contatos certos” facilitariam a tramitacdo de papéis.

Acossada por pressdes politicas, de dificil
superacao, e sem dispor de fonte estavel de
recursos, que lhe permitisse fazer frente a
conjunturas desfavoraveis, a Fundacdo da Casa
Popular ndo foi capaz e alcancar maturidade
institucional traduzida em paradigmas
universalistas, em firmeza de objetivos e em
prestigio organizacional. A imagem que dela ficou
era a de um 6rgao a deriva, despersonalizado, que
vagava ao sabor das injungdes e das
caracteristicas transitorias dos seus chefes.

% Azevedo, 1982, p.22
*Azevedo, 1982, p. 27

% Azevedo, 1982, p. 30
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Olhando por outro angulo, percebe-se que a margem das a¢fes desenvolvidas pela
Fundacdo da Casa Popular, os governos prosseguiram na tentativa de reprimir a
ocupacdo espontanea através de leis reguladoras®. Para tanto, e objetivando
realizar levantamento acerca da problematica a ser enfrentada, em 1948 é realizado

"% 0 qual deveria originar um

no Rio de Janeiro o primeiro “Censo Oficial de Favelas
plano a ser executado pela Prefeitura do Distrito Federal (RJ), e em que
posteriormente o Governo Federal abre créditos para a melhoria de condicbes

habitacionais dos favelados **.

Em 1952, é criado o Servico de Recuperacdo das Favelas, 6rgdo subordinado a
Secretaria de Saude e Assisténcia. Esse departamento ndo se subordinava ao
Departamento de Seguranca Publica, como ocorria, até entdo, com as instituicées

que tratavam das favelas.

Observa-se, a partir do ano de 1950, uma diminuicdo da construcdo de conjuntos
habitacionais pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdo. Este fato se deve a
reducado de recursos ocasionado, principalmente, pela inflagédo, ja que os valores das
casas continuavam fixos. Como alternativa, foi reduzido o tamanho dos conjuntos
residenciais e das unidades habitacionais, como mostram os dados: num periodo de
cinco anos - de 1945 a 1950 - foram construidos 72 conjuntos com 19.670 unidades
habitacionais, enquanto que, de 1950 a 1964 — 14 anos, apenas 121 conjuntos, com

11.429 moradias foram edificados®.

O governo Kubitschek (1956 — 1961) deu pouca atencdo a questdo habitacional,
visto que em seu Plano de Metas nao havia qualquer alusdo a este assunto. 1sso s6
agrava a crise habitacional, que ganhou novas caracteristicas a partir da década de
1960.

s Exemplos dessa postura sdo o Decreto n.° 8.938 de 20 de janeiro de 1946, que “proibe a
construcdo de favelas no meio urbano”, e a criacdo pelo prefeito Mendes de Moraes (RJ/DF) em
1947, da Comisséo para Extingdo de Favelas.

¥ 0 levantamento acusou a existéncia de casebres, com a populacdo de 138.837 favelados. A 1°de
julho de 1950, o Servico Nacional de Recenseamento ird mostrar um nimero de favelados superior,
ou seja, 169.305 habitantes nas 58 favelas recenseadas, representando 7,12% da populacéo total.
(FINEP, 1983, p.66)

% Lei n.°2.875 de 19 de setembro de 1956, conhecida como “Lei das Favelas”. Abre créditos para a
Cruzada Sdo Sebastido (RJ / DF), Servico Social Contra o Mocambo (PE / Recife), Prefeitura
Municipal de S&o Paulo e de Vitéria/ES.

“0 Farah, 1985, p.77, apud Silva, 1989
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O periodo, sob impacto dos processos de industrializacdo, de urbanizagdo e de
maior liberdade das camadas operarias e rurais, transformou o problema
habitacional em uma questdo mais complexa do que a construcdo de casas ou
conjuntos. Associado a propria discussdo do modelo de desenvolvimento lancado
pelo Governo da época, a solucdo do problema habitacional passa a envolver
questdes como reforma agraria e urbana (propriedade da terra).

Durante o governo Kubitschek (1956-1960), talvez
um dos dominios da politica social mais relegados
a segundo plano tenha sido a habitacdo popular.
Adota como diretriz a recomendacdo de que o0s
Orgdos previdenciarios complementassem a acéo
da FCP, que se destinava a construir moradia para
pessoas carentes, independente de serem ou ndo
beneficiarias de qualquer instituto ou caixa de
aposentadoria. Todavia, na pratica o que se
constata € um maior agravamento das condicdes
habitacionais das massas populares, num periodo
em gue se acentua um processo crescente de
urbanizacao, estimulado pela deterioracdo da vida
do campo e o impacto da grande arrancada
desenvolvimentista assumida nesse governo.
Esse periodo ¢é considerado &ureo no
desenvolvimento econbémico nacional, quando se
encerra a primeira fase da Revolucao Industrial
brasileira e se parte para a internacionalizacdo da
economia, marcando a fase de entrada do
capitalismo monopolista no Brasil, onde a énfase
passa a ser dada a implantagdo de uma industria
pesada, com destaque para uma poderosa
industria automobilistica®.

Em 1960, a situacdo habitacional dos grandes centros urbanos agrava-se diante do
processo crescente de ocupacdo dos morros por corticos e habitacdes precérias e
do registro do crescimento dos indices de urbanizagéo.

Tentando diminuir a crise habitacional estabelecida, o entdo Presidente, Janio
Quadros, decreta a criagdo do Plano de Assisténcia Habitacional, que deveria, a
curto prazo, revigorar a FCP*. Todavia, a curta permanéncia de Janio no poder ndo

! Silva, 1989, p.44

“2 Deveria ser introduzida uma inovacdo quanto ao pagamento das casas que se fazia em valor fixo,
passando a adotar uma proporcionalidade do salario minimo. A médio prazo, seria criado o Instituto
Brasileiro de Habitacdo, que pode ser comparado a uma espécie de precursor do BNH, com vistas a
ocupar os vazios da politica habitacional, entdo adotada, em termos de superar 0 quadro pouco
integrado e de desperdicio. Volta-se também para a ampliacdo das fontes de recursos quem além
das dotacbes orcamentarias e da arrecadacdo resultante da renda de patrimoénio, doacdes e
contribuicbes de organismos internacionais, eram previstas outras fontes de recursos, como
contribuicdo de 1% sobre a folha de pagamento da remuneracdo dos empregados, a cargo do
empregador, adicional de 50% ao imposto de consumo sobre fosforo e 40% sobre bebidas e uma
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permitiu a viabilizacdo desses planos, ja que Janio Quadros renuncia em 25 de
agosto de 1961, com menos de sete meses no poder.

A Revolucdo Cubana de 1959* influenciou a Agéncia para o Desenvolvimento
Internacional* a dinamizar o Fundo de Empréstimos para o Desenvolvimento (DFL),
que basicamente tinha a funcdo de combater qualquer repercussao negativa desta
Revolucdo nos paises latino-americanos através da destinacdo do recurso a

construcdo de moradias, que iniciou o repasse dos recursos a partir de 1961.

O 87° Congresso do Senado dos Estados Unidos®, acontecido em 1962,
reconheceu a relagédo entre a “estabilidade das nacdes livres subdesenvolvidas no
mundo” e a questao habitacional, colocando em patamar prioritario o tema moradia.

Este fato influenciou diretamente o poder publico brasileiro, observado através da
criagdo de érgados como o Instituto Brasileiro de Habitacdo e o Conselho Federal da
Habitacdo, em 1961*. Essas InstituicGes procuraram construir o maior nimero
possivel de moradias no menor espaco de tempo, de acordo com a orientacdo da

Alianca para o Progresso e como solucéo para a crise estabelecida.

Os primeiros resultados foram conjuntos de casas isoladas, para onde foram
removidos os moradores de doze favelas do Rio de Janeiro.

Porém, essas areas tinham uma distancia de 30 a 40 quildbmetros das
desapropriadas, além de ndo possuirem sistemas de transporte e infra-estrutura
urbana eficientes. Isso causava impacto negativo da qualidade de vida da
populacdo removida para 0os novos conjuntos. A prépria Alianca para o Progresso
depois considerou que era necessario rever a construcao intensiva de casas com
baixo custo como solucéo ideal para a crise habitacional da América Latina®’.

taxa de habitacéo, a ser cobrada através do selo, relativa a contrato de iméveis e criacdo de bdnus de
habitagdo através da emissédo de titulos de valor reajustavel e de subscricdo compulséria (Azevedo,
1982, p.51, apud Silva, 1989, p.46).

* No escopo da Revolucdo Cubana havia uma promessa de Fidel Castro de reforma social para o
proletariado urbano e, mais especificamente, de uma Reforma Urbana.

“ USAID — U.S. Agency for Internactional Development, com sede em Washigton,foi criada em
04/09/1961, pelo Presidente John F. Kennedy, com o objetivo de oferecer suporte econdmico e
técnico a diversas na¢cdes em desenvolvimento no mundo.

5 “Subcomissao de Moradias”, da “Comiss&o de Atividades Bancérias e Meio Circulante”.

“° FINEP, 1983, p.67

" Carta Semanal, edicdo de marco de 1966
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Em 1963, Jodo Goulart, em sua posse, afirmou ao Congresso Nacional que buscaria

resolver a crise habitacional tratando-a desde as suas origens:

Os problemas relacionados com a moradia
popular, em particular nos grandes centros
urbanos, serdo objeto de mensagem especial ao
Congresso Nacional, na qual se dara o primeiro
passo para a formulacdo de uma politica
habitacional capaz de disciplinar o vertiginoso e
desordenado crescimento urbano. N&o
desconhecemos que somente o desenvolvimento
do pais, aumentando a riqueza nacional, podera
elevar o nivel de vida do povo, proporcionando-
Ihes adequadas condi¢bes de residéncia. Mas
também ndo ignoramos que a falta de uma
legislacéo reguladora tem permitido que a industria
de construcdo se transforme em presa favorita de
especuladores, impedindo 0 acesso a residéncia
prépria das camadas mais pobres da nossa
popula(;éo48.

Desta forma, o Conselho Federal da Habitacdo passou a ter um papel importante na

execucao dessa politica habitacional, influenciado pelo Seminario de Habitacdo e de
Reforma Urbana®.

Temas discutidos neste Seminario recomendam a criacao, pelo Governo Federal, de
um Orgao que centralizasse a politica habitacional do pais, com autonomia financeira
e competéncia sobre todo territorio nacional, incorporando, inclusive, a Fundacédo da

Casa Popular e o Conselho Federal de Habitacgéo.

Como atribuicbes desse 0rgao constaria:

a) a fixacdo de diretrizes da politica habitacional e de planejamento territorial do
pais, através da elaboracao dos planos nacionais;

b) a determinacéo de acdes, através do Plano Nacional Territorial, para atacar o
problema da distribuichio demografica, o0s aspectos sociais do

desenvolvimento econdmico, as reservas para expansao urbana e areas

8 FINEP/GAP, 1983, p.68

® Reconheceu em seu documento final “que a situacdo habitacional é de suma gravidade,
caracterizando-se, essencialmente, pela desproporcdo cada vez maior, nos centros urbanos, entre o
salario ou a renda familiar e o preco de locacdo ou de aquisicdo da moradia e pelo déficit crescente
de disponibilidade de prédios residenciais, em relacdo a demanda do povo brasileiro, uma vez que o
significativo nimero de habitacdes construidas tem-se destinado quase exclusivamente as classes
economicamente mais favorecidas”. Documento final do SHRu, in “Arquitetura”, Revista do Instituto
de Arquitetos do Brasil, n°15, setembro de 1963, p. 19 — 24, apud FINEP, 1983, p. 69)
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florestais, protecdo de mananciais e regides de valor turistico, aplicando os
principios consagrados pelos Congressos Internacionais de Arquitetura;

c) correcao do déficit habitacional através do Plano Nacional de Habitacdo, além
de suprir a constante demanda de habitacdes, servicos e equipamentos
urbanos.

Porém, o pais atravessava uma fase de declinio econbmico, e a questao
habitacional foi contemplada quase tdo somente pelo planejamento governamental
que considerou a necessidade de coordenagdo de recursos e atividades
desenvolvidas pelos 6rgdos encarregados da habitagdo: Carteiras Imobiliarias dos
Institutos e Caixas de Aposentadoria e PensGes e FCP. Além dessa coordenacéo,
incrementou a iniciativa privada; apoiou a construcao civil; estudos e pesquisas
sobre residéncias; e criou o Conselho Federal de Habitacdo, como érgdo executor
do planejamento governamental®.

*Jo0d0 Goulart admitia que, em 1963, o déficit habitacional no pais ja girava em torno de 5 milhGes de
unidades, e que o problema de moradia ja atingia, em grande escala, também a classe média. (Silva,
1989, p.47)
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2 - BANCO NACIONAL DA HABITACAO: A SOLUCAO PARA
QUESTAO HABITACIONAL?

2.1 —ESTABELECIMENTO E ORGANIZACAO DO BNH

O cenario politico que se formou em 1964 apresentou como presidente eleito pelo
Congresso Nacional o general Castelo Branco. Durante os trés anos do seu
governo, foi possivel diminuir as taxas de inflagdo que registravam crescimento
desde 1960

Também no seu governo foi criado em 21 de agosto de 1964, pelo Congresso

Nacional, o Banco Nacional da Habitacdo — BNH>,
Ao assumir o poder, o governo militar se defrontou
com uma problemética social determinada por dois
eixos fundamentais: a situacdo critica vivenciada
pelas massas urbanas, com o crescimento do
exército industrial de reserva e com o poder
aquisitivo deteriorado pela elevada inflacdo. Para

enfrentar essa problematica, o governo cria o BNH
como proposta de solucao para a cidade [...]" >*.

O BNH passou a instituir um Sistema Financeiro criado com o objetivo de “promover
a construcdo e a aquisicdo da casa propria, especialmente pelas classes de menor
renda™. Isso introduzia o mecanismo da correcdo monetaria nos planos
habitacionais, a fim de que a importancia paga pelos financiados fosse suficiente
para a construcdo de outra casa de igual valor, além de evitar, em época de alta
taxa inflacionéria, que a deterioracdo do valor dos recursos aplicados reduzisse a
niveis sempre menores o valor desses recursos em retorno para futura e continuada

reaplicacdo™.

L FINEP/GAP, 1983, p.83

°2 | ei n° 4.380

°3 Azevedo, 1982, p.59, apud Silva, 1989, p.49

> Bolaffi, 1977, p.48

** Cabem sobre a correcdo monetéaria algumas consideragdes. O BNH néo objetivava lucro com a
sua aplicacao, por utiliza-la tanto nas operagdes ativas, como nas passivas. A mesma correcao que
incidia sobre os financiamentos destinados a aquisicdo de casa prépria incidia sobre as letras
imobiliarias, sobre os depdsitos em caderneta de poupanca e, 0 que € mais importante, sobre as
contas dos trabalhadores optantes do FGTS. (Elias, 1980, p.13)
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A preocupagdo com a finalidade social das unidades habitacionais a serem
construidas vinha expressa no artigo 11 da lei, a qual determinava que 0s recursos
destinados ao setor habitacional pelas entidades estatais de economia mista em que
o Poder Publico fosse majoritario deveriam ser assim aplicados: “I — no minimo 70%
deverdo estar aplicados em habitacfes de valor unitario compreendido entre 200 e
300 vezes o maior salario minimo mensal vigente no pais, vedadas as aplicacoes
em habitacdes de valor unitario superior a 300 vezes o0 maior salario minimo mensal

156

citado™>®.

O Banco Nacional da Habitacdo e o Sistema Financeiro da Habitacdo® podem ser
considerados o mais elevado nivel de coordenacéo e sistematizacao da intervencéo
governamental no campo habitacional e, mais especialmente, no campo da
habitacdo popular. Essa afirmacdo fica clara no artigo 1da lei 4.380, que
determinava que o Governo Federal deveria formular a politica nacional de
habitacdo e planejamento territorial, através da coordenac¢do das ac¢des dos 6rgaos
publicos e da orientacdo a iniciativa privada a fim de estimular a construcdo de
habitacdes de interesse social e o financiamento da aquisicdo da casa propria,

especialmente pelas classes da populacdo de menor renda®.

Sua criacdo se deu apds acirrado debate no Congresso Nacional, com a
participacdo de organizacdes profissionais como o Instituto de Arquitetos do Brasil,

Clube da Engenharia e Sindicato da Construcéo Civil.

No artigo 8° constavam os 6rgdos que formavam o SFH: Banco Nacional da
Habitacdo, 6rgdos federais, estaduais e municipais que operassem no financiamento
e comercializacdo de moradias, sociedades de crédito imobiliario e fundacoes,
cooperativas e outras associacdes cujo objetivo fosse a constru¢cdo ou aquisicdo da
casa propria, sem a finalidade de lucro.

Além da criagdo do SFH, o periodo ainda evidenciou reformas de modernizagéo
fiscal e monetaria, como a instituicdo da correcdo monetéria, a criacdo do Imposto

de Circulacdo de Mercadorias (ICM), a criacdo do Banco Central, a criacdo do

*® FINEP/GAP, 1983, p.88

> Instituidos pela Lei n.°4.380, de 21 de agosto de 1964
*® FINEP/GAP, 1983
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Sistema Financeiro da Habitacdo e a instituicdo do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico — FGTS. “Essa lei teve importantes repercussdes no mercado de capitais e
na construcéo civil. Os recursos provenientes de sua implantacdo passaram a ser
geridos pelo Banco Nacional da Habitacdo, representando uma poupanca

compulséria extremamente necessaria ao sistema financeiro™®.

A inovacdo mais rigorosa foi a instituicdo da
correcao monetaria fixada no artigo 5° “observado
o disposto na presente lei, os contratos de venda
ou construcdo de habitacdes para pagamento a
prazo ou de empréstimos para aquisigdo ou
construcdo de habitacdes poderdo prever o
reajustamento das prestacbes mensais de
amortizacdo e juros, com a conseqiente corre¢ao
do valor monetario da divida toda vez que o
salario minimo legal for alterado™®.

Registre-se que, em 1960, cerca de 45% do total de brasileiros vivia em cidades e
dez anos mais tarde, este percentual atingiu o patamar de 56%, o que desencadeou
uma urbanizacéo crescente, porém desequilibrada e informal, através da ocupacao
de areas periféricas. Isso acabou por produzir uma enorme necessidade de uma

intervencédo governamental em equipamentos de infra-estrutura®.

Os objetivos da criagcdo do BNH e dos demais Orgaos a ele relacionados sempre
foram explicitos em todos os documentos oficiais da instituicdo, e mais claramente

no relatorio referente ao exercicio de 1969, foram definidos como®:

[EEN
1

Coordenacéo da politica habitacional e do financiamento para o saneamento;

2- Difusdo da propriedade residencial, especialmente entre as classes menos
favorecidas;

3- Melhoria do padréo habitacional e do ambiente, bem como eliminagéo de
favelas;

4- Reducdo do pregco da habitagdo pelo aumento da oferta, da economia de

escala na producdo, do aumento da produtividade nas induastrias da

construcéo civil e reducao de intermediarios;

% Lei n.°5.107, do Fundo de Garantia por Tempo de Se rvico (FGTS) em substituicéo a clausula de
estabilidade do tempo de servico da CLT. FINEP/GAP, 1983

% 1dem, p. 88

®Lin, FIBGE “Sinopse preliminar do Censo Demografico”, IX Recenseamento Geral do Brasil, 1980,
vol 1, Tomo 1, N.°1 pag. XXXI), apud FINEP/GAP, 19 83, p.84

%2 Bolaffi, 1977, p.49
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5- Melhoria sanitéria da populacao;

6- Redistribuicdo regional dos investimentos;

7- Estimulo a poupanca privada;

8- Aumento na eficiéncia da aplicacao dos recursos estaduais e municipais;

9- Aumento de investimentos nas industrias de construgdo civil, materiais de
construcdo e de bens de consumo duravel, atendimento da demanda
reprimida — e de forma atenuada, mas permanente, para o atendimento das
demandas vegetativas e de reposicao;

10- Aumento da oferta de emprego permitindo absorver méao-de-obra nao
especializada;

11- Criacdo de polos de desenvolvimento com a consequente melhoria das
condicbes de vida nas areas rurais.

Quando o BNH foi criado, prevaleceu a impressao
de que seus objetivos latentes seriam os de
constitui-lo na pedra angular de toda a politica
antiinflacionaria que estava sendo desencadeada
e, a0 mesmo tempo, esperava-se que O NOVO
regime conseguisse capitalizar politcamente as
repercussdes favoraveis sobre a opinido publica,
decorrentes de uma oferta macica de habitacfes
populares®.

A habitacdo é assumida, entdo, como eixo da politica urbana, constituindo as favelas
como primeiro alvo, destava-se o programa de remoc¢ao massiva dos favelados para
“casas embrido” e apartamentos, em areas afastadas, principalmente no Rio de
Janeiro.

A adocéo do programa de desfavelamento em massa contribuiu para que o mercado
popular se beneficiasse, nesse primeiro momento, com 40,7% das habitacbes
financiadas pelo BNH de 1964 a 1969,

A lei 4.380 criou ainda as Sociedades de Crédito Imobiliario (que poderiam receber
depoésitos de particulares e emitir letras imobilidrias) e o Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo / SERFHAU que deveria desempenhar algumas das

atribuicbes antes executadas pela Fundacdo da Casa Popular, como “promover

%3 Bolaffi, 1977, p.49
® Azevedo & Andrade, 1982:91, apud Silva, 1989, p.52
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pesquisas e estudos relativos ao déficit habitacional, aspectos do planejamento

fisico, técnico e sécio-econdémico da habitacdo™.

Nas Disposicdes Gerais da referida lei, deve-se destacar ainda o fim dos IAP’s como
operadores de atividades habitacionais, os quais deveriam passar seus segurados
ao novo sistema, além de serem obrigados a vender seus conjuntos e unidades
residenciais, extinguindo o regime de locacédo de imOveis antes praticado por estes

institutos.

A legislacdo também autorizou a exploragdo da Loteria Federal pela Caixa
Econbmica Federal, a qual deveria aplicar setenta por cento da renda liquida na
construcéo de habitacdes de valor unitario inferior a 60 vezes o maior salario minimo

vigente no pais.

As atividades do Sistema formado na época pelo
BNH tem inicio com a criagcdo de cooperativas
habitacionais abertas, sob a orientacdo de
empresario privados, objetivando captar recursos
da populacdo, os quais, somados aos de origem
governamental, seriam utilizados na construcédo de
grandes conjuntos habitacionais. A meta a que os
administradores se propunham era acabar dentro
do prazo de quatro anos com o déficit existente,
estimado na ocasido em torno de 8 milhdes de
unidades.®®

O Banco foi constituido com um capital de um bilhdo de cruzeiros antigos, cujo
crescimento estava assegurado pela arrecadacdo compulsoria de 1% da folha dos

salarios sujeitos a CLT do pais®’.

Porém, o capital inicial do BNH se mostraria insuficiente para atender ao déficit
habitacional que se fazia presente, indicando a necessidade de se buscarem outras
fontes de recursos. Entdo, depois de 1967, o BNH assumiu a gestdo dos depdsitos
do Fundo de Garantia por Tempo de Servico®, que passou a constituir a principal

fonte de recursos financeiros do Banco.

® FINEP/GAP, 1983, p.89
®® Revista Civilizacdo Brasileira n.°8, apud FINEP/G AP:1983, p.90

°7 Bolaffi, 1977:48
® O FGTS é formado pela contribuicdo obrigatéria, efetuada pelas empresas, de 8% dos salarios
pagos mensalmente aos trabalhadores subordinados aos dispositivos da CLT. FINEP/GAP, 1983.
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Desta forma, o0 governo reunia recursos pertencentes aos trabalhadores
assalariados para promover a construcdo de casas que deveriam se destinar a eles

proprios.

O FGTS, como fonte de recursos, foi instituido em 1966, estabelecido com o objetivo
de assegurar ao empregado uma indenizacéo pelo seu tempo de servigo.*

A utilizacdo do FGTS seria autorizada para o fim de reduzir, amortizar ou liquidar o
valor do financiamento concedido por Agente do SFH, para aquisicdo de moradia
propria, ao empregado que contasse com 5 anos de servico na mesma empresa ou

em empresas diferentes, na condicao de optante pelo regime do FGTS.

Foram criadas também letras imobiliarias e cadernetas de poupanca, que eram
recursos captados de forma voluntaria junto ao publico, através das entidades do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE (instituido em 1967), para
formar a fase de instrumentacéo financeira do Sistema Brasileiro da Habitacdo —
SBH, que ja nascia com o desafio de atender ao mesmo tempo as pessoas de
relativo poder aquisitivo e as de menos recursos financeiros, estas em maior

ndmero.

No entanto, o sistema encontrava dificuldades na
aplicacdo desses fundos. Tanto os do FGTS
como os do SBPE deveriam sofrer correcdo
monetaria e render juros, periodicamente: tratava-
se de um dinheiro caro, que exigia uma
rentabilidade suficiente para custear o Banco
Nacional da Habitacdo e todo o Sistema. E
também os recursos cresciam numa velocidade
maior do que o BNH poderia colocéa-los por meio
de seus programas, obrigando-o a solu¢cdes nem
sempre adequadas.70

Uma das dificuldades encontradas pelo Banco foi identificar terrenos baratos para a
construcdo de moradias com custos finais baixos, o que acabou por afastar os
projetos habitacionais para areas sem infra-estrutura urbana. Isso obrigava ao

% Criado pela Lei n.5.107, de setembro de 1966, O F GTS é uma reserva monetaria que se acumula
permanentemente em favor do trabalhador, pela compulsoriedade da arrecadacéo e pelo vencimento
de juros e correcdo monetéaria sobre as importancias recolhidas. Os recursos do FGTS sao resultado
de contribuicdo obrigatéria dos empregadores equivalente a 8% da remuneracdo paga aos
empregados. O FGTS deveria atuar como uma espécie de “seguro desemprego”, para cobrir os
casos de dispensa do empregado, ou de peculio propriamente dito, com a liberacdo do saldo por
motivo de aposentadoria, casamento ou pagamento das prestacfes de financiamento habitacional.

" FINEP/GAP, 1983:90
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Sistema e aos municipios uma intervencdo no sentido de atender a caréncia de

servicos basicos da regiao.

Com a gestédo dos depdsitos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigco e apos
implantado o SBPE, o BNH, em 1969, devido aos seus recursos, tornou-se o
segundo Banco do pais, precedido apenas pelo Banco do Brasil.

Registre-se que a tentativa de resolucdo do problema residencial através da criacao
do BNH e do SFH nédo diminui a crise de infra-estrutura urbana, ocasionada pelo

deslocamento de familias inteiras para os grandes centros™.

De acordo com a politica estabelecida pelo Governo Federal, o BNH teria como
objetivo promover o desenvolvimento urbano integrado. Pata tanto, deveria exercer,

simultaneamente, as fun¢des de™:

| — Orgdo central do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), do Sistema
Financeiro do Saneamento (SFS) e dos sistemas financeiros conexos,

subsidiarios ou complementares daqueles, constituidos ou a serem criados;

Il - Org&o gestor do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS);

Il — Orgdo de crédito responsavel pelo estimulo e controle da formacéo,

mobilizacdo e aplicacdo de poupancas e outros recursos no financiamento de:

a) Planejamento, produgéo e comercializacao de habitacoes;

b) Planejamento e realizacéo de obras e servicos de infra-estrutura urbana e
comunitaria, especialmente os relativos a saneamento basico;

c) Industrias de materiais de construcéo e industrias de construcao civil;

d) Estudos, pesquisas, assisténcia técnica e demais servicos correlatos as
atividades indicadas nas alineas e itens precedentes.

e Depois de cem anos de industrializagdo, o0 nUmero de pessoas em areas urbanas, no fim do XIX,
era de cerca de 250 milhdes, para uma populacdo mundial de 1,6 bilhdo. Isso significa que as
cidades tinham, antes de comecar o século XX, 15% da populagdo mundial. Em 1960, essa
g)zopulagéo urbana saltou para 1 bilhdo de pessoas, num mundo de 3 bilhées. (Elias, 1980 :10)

Idem, pag. 15
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O Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) tinha como finalidade bésica facilitar e
promover a construcao e aquisicdo da casa propria, especialmente pelas classes de
menor renda da populacdo. Era integrado pelo Banco Nacional da Habitacdo —
BNH; pelos 6rgaos federais, estaduais e municipais do setor; pelas entidades que
compde o SBPE; pelas Fundagdes, Cooperativas e outras associacoes.

Todas as aplicacdes do Sistema tinham por objetivo a aquisicdo da casa para

residéncia do adquirente, sua familia e seus dependentes.

Além de gestor central do sistema habitacional e 6rgdo central do SFH, o BNH
possuia outras atribui¢des:

- Determinar normas gerais de organizacdo e operacdo dos Sistemas,
controlando e fiscalizando a respectiva execucgao;

- Disciplinar a constituicdo, o reconhecimento, o credenciamento e o
funcionamento dos Agentes dos Sistemas, fiscalizando-lhes a atuacdo e
aplicando-lhes sancoes;

- Estabelecer as condicbes gerais e especiais para captacdo, mobilizacdo e
aplicacdo de poupancas e outros recursos, inclusive no que diz respeito a
objetivos, limites ativos e passivos, prazos e garantias, juros, encargos, sangoes

e demais aspectos técnicos, administrativos, econdémicos e financeiros.

O Sistema Financeiro de Saneamento era o suporte financeiro, técnico e operacional
do Plano Nacional do Saneamento — PLANASA e também tinha no BNH o seu érgéo
central.

E sabido que todo processo de urbanizacido tem que vir associado ao
desenvolvimento econdmico e social do pais, ja que envolve a expansdo dos
servicos publicos para atender o aumento acentuado de populagdo nas cidades.
Desta forma, com o objetivo de estruturar as cidades com o0s servicos basicos
primarios que atendessem as necessidades surgidas do aumento da populacdo
urbana, o PLANASA foi criado como instrumento de planejamento para
enfrentamento das questdes relacionadas aos problemas de abastecimento de agua
e esgoto.
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Seu objetivo era desenvolver companhias e bancos estaduais, além de empresas
privadas de consultoria de construcdo e de material e equipamentos para a
consolidacdo dos sistemas de abastecimento de agua e esgoto em todo o pais,
visando basicamente a eliminacdo do déficit do setor de saneamento basico, atravées
da parceria entre Governo Federal, Estados e Municipios. Segundo dados do
FINEP, o objetivo do PLANASA era dotar 80% da populacao brasileira de servigos
de agua encanada e 50% beneficiada com servicos de esgotos sanitarios, dentro do

prazo de 10 anos”.

J& o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE, tinha como principal
funcdo a captacdo da poupanca voluntéria do publico e sua canalizagao para o setor
habitacional. Isso seria feito através de dois instrumentos basicos: as cadernetas
de poupanca e as letras imobiliarias. As aplicacbes do SBPE destinaram-se a
financiar a producdo e comercializacdo de habita¢cdes. Seus mutuarios eram 0s
industriais da construgao civil (construtores, incorporadores e outros promotores) e 0

adquirente final.

Vale registrar que através da instituicdo da correcdo monetaria — a qual garantiria a
manutencdo do poder aquisitivo dos capitais aplicados e certificaria 0s juros
recebidos como lucros reais — o habito da poupanca foi restabelecido no pais™.

Além dos sistemas descritos anteriormente, o BNH ainda possuia atividades
complementares de seguros e garantias, que eram os seguros e fundos de garantia.
Eles foram instituidos com o objetivo de evitar que os diversos fluxos de captacao e
aplicacéo de recursos financeiros sofressem solucdo de continuidade, ja que, desde
a criacdo do BNH, o governo sempre considerou prioridade estabelecer um conjunto
de medidas de protecédo aos recursos financeiros administrados pelo Banco, e aos
adquirentes da casa propria.

Os Fundos administrados pelo BNH garantiam os recursos do publico em caderneta
de poupanca, em letras imobiliarias e na manutencdo do fluxo de retorno do capital

dos financiadores”.

"® FINEP/GAP,1983, p.90
* Elias, 1980, p.28
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Carneiro’, assim representa o esquema do SFH:

FGTS

BNH

Caderneta de Poupanca Letras Hipotecarias

Sociedades de Crédito Imobiliario

Consultores

Mutuéarios

Nesta representacdo, ao autor demonstra que os recursos arrecadados pelo FGTS
eram geridos e aplicados pelo BNH no financiamento e refinanciamento de
construcdo de conjuntos habitacionais diretamente ou indiretamente, através de
refinanciamentos parciais as sociedades de crédito imobilidrio, as quais podiam
também captar recursos junto ao publico através da caderneta de poupanca e das
letras hipotecarias. Assim, era oferecida aos mutuarios a possibilidade de adquirir
imOveis a prazo, 0s quais, por sua vez, eram repassados, pelo construtor, as
sociedades de crédito imobiliario como garantias aos empréstimos fornecidos.

O SFH era ainda composto por agentes dos Sistemas do BNH, constituidos de

bancos de segunda linha de atuacdo, responsaveis pelo desenvolvimento das

® pode-se destacar as coberturas da apdlice do seguro habitacional dirigidas a riscos especificos,
como seguros de danos fisicos nos iméveis, seguro por morte e invalidez permanente, seguro do
crédito e seguro de responsabilidade civil do construtor.

’® Carneiro, 2003, p.24



operacdes. Eram classificados de acordo com suas caracteristicas e competéncias,
assim denominados’”:

| — Agentes promotores

Tinham como funcdo organizar, implantar, promover e acompanhar o
desenvolvimento dos programas a cargo do BNH:

a) Companhias de Habitacdo (COHABs e 6rgdos assemelhados)

b) Cooperativas Habitacionais

c) Institutos de Previdéncia Social, Montepios Estaduais ou Municipais

d) Construtores em geral, cadastrados no BNH

e) Carteiras Hipotecérias dos Clubes e Associacdes Militares, Caixas Militares

f) Sociedades de Crédito Imobiliario

g) Associacdes de Poupanca e Empréstimo

h) Caixas Econb6micas

i) Agentes Promotores do Sistema Financeiro do Saneamento — SFS

J) Fundacgdes

k) Orgéos Regionais ou Estaduais de Desenvolvimento

) Entidades executivas de Areas Metropolitanas

m) Entidades Metropolitanas, intermunicipais ou municipais incumbidas da
elaboracdo e/ou execucdo de programas e projetos de desenvolvimento
urbano

n) Governos Estaduais, Municipais e do Distrito Federal

o) Orgaos da administracéo indireta dos Estados e Municipios

p) Empresas publicas ou privadas

g) Concessionarias de servigcos publicos

r) Org&os autdbnomos responsaveis pelos Sistemas Financiados

s) Outras entidades, a critério do BNH

Il — Agentes Financeiros

" Elias, 1980, p.31
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Tinham como funcdo aplicar os recursos emprestados pelo BNH, agindo como

seu mutuario e como mutuante dos beneficiarios finais:

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)

h)
)
)

K)
)

Associacfes de Poupanca e Empréstimo

Caixas Economicas

Sociedades de Crédito Imobiliario

Companhias de Habitacdo (COHABS) e 6rgaos assemelhados

Institutos de Previdéncia Social, Montepios Estaduais ou Municipais

Bancos Federais, Regionais e Estaduais de Desenvolvimento

Companhias Estaduais de Desenvolvimento autorizadas a funcionar como
instituigdes financeiras

Bancos de Investimento

Bancos Comerciais

Bancos em que a Unido, os Estados ou Municipios sejam detentores do
controle acionério

Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico — BNDE

Banco do Brasil

m) Companhias Hipotecarias

n)

0)
p)
a)
r

Estabelecimentos de crédito organizados sob a forma de Sociedades
Anbénimas, preferencialmente sob controle acionéario do Estado

Instituicbes Financeiras Publicas ou Privadas

Empresas Privadas

Sociedades de Crédito, Financiamento e Investimento

Outras Entidades, a critério do BNH

[Il — Agentes para atividades complementares

Tinham como funcdo colaborar com o BNH ou agir em seu nome no

desenvolvimento de atividades complementares, em especial as de natureza

técnica:

a)
b)
c)
d)

Institutos de Orientacéo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPSs)
Companhias seguradoras

Orgaos técnicos do Sistema Financeiro do Saneamento
Companhias de Habitacdo (COHABS) e 6rgaos assemelhados
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IV — Agentes Depositarios

Tinham como funcédo receber e manter em depdsito recursos em nome do BNH:
os estabelecimentos bancarios arrecadadores do FGTS.

V — Agentes Especiais

Definidos em lei ou por ato proprio do BNH, que delimitava suas atribui¢des:

a) Banco do Brasil

b) BNDE

c) Bancos Oficiais e de economia mista

d) Bancos Regionais e Estaduais de Desenvolvimento

e) Companhias Estaduais de Desenvolvimento, devidamente legalizadas como
Instituicdes Financeiras

f) Caixas Econdmicas

g) Empresas privadas e/ou concessionarias de servi¢cos publicos

h) COHABSs e 6rgaos assemelhados

i) INOCOOPs

j) Outras entidades, a critério do BNH

Em nivel orcamentario, o0 BNH separava as operacdes de financiamento por
programas e subprogramas:

| — Habitacao

Operacodes relativas a aplicacdo de recursos financeiros destinados a produzir
e/ou comercializar habitacdes

Il — Desenvolvimento Urbano

Operacdes relativas a aplicacdo de recursos financeiros destinados ao

aproveitamento de nudcleos urbanos e a complementacdo da infra-estrutura

bésica, nela se incluindo os programas de urbanizagéo, saneamento, transportes,
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equipamentos comunitarios, bem como elaboragdo de planos, programas e
projetos.

lIl — Habitagdo — Operagbes Complementares

Operacgdes relativas a aplicagdo de recursos financeiros destinados a criagédo de
condi¢cBes infra-estruturais e de apoio para a producédo, comercializacdo e/ou
complementacao de habitacdes, bem como a reativacdo do setor de materiais de
construgéo, objetivando o desenvolvimento e execucdo do Plano Nacional da
Habitacéo.

IV — Operacgbes de Apoio Técnico e Financeiro

Operacdes relativas a aplicacao de recursos destinados a promover e estimular o
apoio logistico necessario a implementacdo do Plano Nacional da Habitacgéo,
bem como aos estudos e pesquisas, treinamento e assisténcia técnica
necessarios a consecucao dos objetivos dos Planos Nacionais da Habitacdo e
Saneamento.

V — Operagbes Complementares Financeiras

Operacdes exclusivamente financeiras, destinadas a garantir o equilibrio
financeiro do BNH e das entidades integrantes dos Sistemas sob sua gestao.

VI — Outras operacdes do SFH

Operacdes realizadas diretamente pelos Agentes Financeiros do SFH, com recursos
proprios ou provenientes da captacdo da poupanca voluntaria, destinadas a
producdo e comercializacdo de habitacdes e a criagdo de condi¢des infra-estruturas
basicas para o desenvolvimento dos projetos habitacionais.

Ainda descrevendo os elementos organizacionais do BNH, destaca-se que, para
efeito de financiamento pelo SFH, o mercado habitacional brasileiro era dividido em
trés faixas:
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A primeira faixa compreendia as populagbes de mais baixa renda, que séo atendidas
através do PLANHAP’®. O limite de financiamento para esse grupo era de 500
UPC™.

A segunda faixa compreendia as populacdes de renda média inferior, atendidas
pelas Cooperativas Habitacionais. A é&rea de atuacdo dessas Cooperativas, em
matéria de financiamento, situava-se entre 500 a 2.000 UPC, embora nao

estivessem impedidas de operar aquém ou além desses limites.

A terceira faixa do mercado compreendia as populacdes de renda média superior,
gue eram atendidas pelas entidades que integram o SBPE. O financiamento
maximo era de 3.500 UPC.

Apesar das trés faixas distintas de mercado, havia apenas um regulamento para
todas as condi¢gBes gerais de financiamento. O valor unitdrio do financiamento —
entendido como a operacao de crédito entre os Agentes Financeiros os adquirentes
de casa propria — que compreendia principal, taxa e seguros - ndo poderia ser
superior a 3.500 UPC e 90% do menor dos valores de compra e venda e de

avaliacéo.

A amortizacdo dos financiamentos era feita em prestagées mensais®, podendo ser
reajustadas, segundo o Plano de Correcdo Monetaria — PCM; ou o Plano de
Equivaléncia Salarial - PES, a opcao do beneficiario final.

O BNH determinou o prazo de 25 anos para financiamento de valor igual ou inferior
a 1.500 UPC, diminuindo progressivamente até 15 anos para financiamentos de

valores mais altos.

Esta sistemética permitiu as familias de menor nivel de renda tomarem
financiamentos relativamente mais elevados, comprometendo menor parcela de sua

renda familiar com o pagamento da prestacdo®.

’® Plano Nacional da Habitagao Popular

" A Unidade Padréo de Capital era a moeda do SFH para a correcdo dos empréstimos concedidos,
além dos juros, incidentes sobre os saldos devedores. Neves, 1998.

80 Condicdes estabelecidas segundo o Sistema de Amortizagdo com Prestagdo em Progresséo
Aritmética, Resolugdes do BNH n°15 e 16, ambas de 1979. Elias, 1980, p.36
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Porém, outro aspecto da questdo continuava a preocupar 0S responsaveis pela
politica habitacional: a maior parte dos recursos estava sendo aplicada em
construcdes para as classes médias e alta, que eram aquelas as quais dispunham
de poder aquisitivo suficiente para adquirir as moradias pelo sistema financeiro.

Além do reduzido numero de ofertas habitacionais oferecidas a parcela mais carente
da populacéo, esta ainda encontrava dificuldades em saldar seus compromissos.
Isso acabava por atrasar o pagamento das prestacdes de seu contrato com o BNH
e, ainda, parte consideravel negava-se a ocupar 0s conjuntos construidos pelas
COHABSs, devido a grande distancia que os separava do centro urbano e a total
precariedade dos servigos publicos disponiveis®.

Tratava-se de grande distorcdo, uma vez que
grande parte dos recursos oriundos do FGTS e
mesmo do SBPE estava sendo aplicada para
melhora a qualidade de moradia das camadas da
populacdo mais bem remuneradas. Mais ainda:
nessa altura, no inicio dos anos 1970, um
sofisticado sistema financeiro ja estava montado,
pleno de normas e regulamentos internos e
apoiados em uma intrincada teia de leis e
decretos[...] As dificuldades do governo na
conducdo da politica habitacional acabaram por
favorecer aos empresarios imobiliarios que se
transformaram nos seus maiores beneficiados
auferindo crescentes lucros com a especulagéo
nos precgos das terras urbanas.®®

Some-se a essas questdes, a necessidade de fazer frente aos elevados custos
atingidos pelo sistema financeiro e a necessidade de se colocar produtos
compativeis com o poder aquisitivo da populacdo, o que acabou por diminuir
progressivamente a area construida das unidades habitacionais e a qualidade de

seus acabamentos.

Devido a auséncia histdérica de uma politica habitacional que atendesse as
demandas de moradia urbana da populacdo com renda de até cinco salarios

minimos, a qual, conseqientemente tornou-se o publico mais necessitado de

8 Elias, 1980, p.37
% FINEP/GAP, 1983, p.92
% 1dem
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intervencdo governamental, foi criado o Plano Nacional de Habitagdo Popular, que

sera alvo de uma analise mais detalhada.

2.2 - O PLANO NACIONAL DA HABITACAO POPULAR - PLANHAP

No inicio de 1973, o Governo Federal lancou o PLANHAP — Plano Nacional da
Habitacdo Popular, afirmando seu objetivo de eliminar o déficit habitacional nas
faixas de menor poder aquisitivo e prometendo investir esforcos e recursos na

construcdo de um milhdo de moradias por ano nos proximos dez anos.

Paralelamente, a populacdo total aproximava-se
dos 120 milhGes de habitantes. Mais de dois
tercos dela vivendo em cidades cada vez mais
probleméaticas, evidenciando as dificuldades
fixadas pelo continuo processo de urbanizacao
frente ao crescente custo dos equipamentos e
servicos urbanos e reduzida capacidade aquisitiva
da popula(;f?lo.84

E importante registrar o impacto que a afirmacg&o causou na ocasiéo, ja que, desde a
sua criacdo m 1964, até o fim de 1972, o BNH ainda ndo havia atingido o total de

duzentas mil unidades construidas®.

Por Habitacdo Popular, cuja crise de moradias tinha como maior demanda reprimida
visto a caréncia de investimentos publicos e o crescimento desordenado dos centros
urbanos, o BNH considerou como sendo aquela cujo preco de venda do imével ndo
superasse 500 UPC, para uma familia com renda de até 5 salarios minimos.

Nesse campo, como nos demais, 0 Banco atuava como organismo financiador de
segunda linha, ou seja, através de Agentes Financeiros e Promotores, que seriam as
Companhias de Habitacdo Popular (COHABs)®*, parceiros fundamentais na
viabilizagéo das acdes do BNH.

% FINEP/GAP, 1983, p.92

% |dem

8 Empresas imobilidrias controladas pelos Governos Estaduais e/ou Municipais e que se dedicavam
ao planejamento e execucdo de projetos habitacionais destinados as familias de nivel mais baixo de
renda.
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Em 1978, existiam no Brasil, 32 COHABs ou 6rgaos assemelhados, sendo 10 de
ambito municipal ou intermunicipal e 22 pertencentes aos Governos dos Estados e

Distrito Federal.

O PLANHAP foi instituido em 1973 para modificar a forma de atuacdo do BNH no
campo da habitacdo popular. Tinha os seguintes objetivos:

a) Reduzir gradualmente o déficit habitacional urbano e atendimento a demanda
gerada pelos continuos e crescentes fluxos migratorios;
b) Oferecer condigbes a melhoria e/ou ampliagdo de habitacdes ja existentes;
c) Promover o acesso das familias de menor renda aos servigcos urbanos
essenciais;
d) Estimular a promocao social das familias e sua progressiva integracdo na
organizacdo comunitaria.
Ressalte-se que, dadas as suas condi¢des
peculiares, o PLANHAP ¢é visto pelo BNH, nédo
apenas como um programa de financiamento da
casa prépria, mas como um instrumento efetivo de
melhoria de qualidade de vida e abertura de novas
oportunidades para as familias de menor poder
aquisitiv087.
O BNH estabeleceu o critério que os investimentos em habitacdes deveriam ser
proporcionais a distribuicdo geografica, determinando prioridade de intervencdo em
centros mais populosos, ou seja, has areas metropolitanas e cidades com populacéo
igual ou superior a 50 mil habitantes, nas cidades de crescimento demogréafico
superior a média nacional do Estado respectivo e nas cidades em processo de

desenvolvimento industrial acelerado.

Estes critérios fizeram com que o PLANHAP criasse mecanismos capazes de
promover a cooperagdo entre a Unido, os Estados e os Municipios, através do
estabelecimento de convénios com os Governos Estaduais para implantacdo do
Plano em cada Estado, indicando metas e recursos financeiros a aplicar. As
modalidades de financiamento disponibilizadas pelo BNH aos agentes operadores

do Plano incluiam:

¥ Elias, 1980, p.39
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a) Empréstimos para aquisicdo antecipada de terrenos, com vistas a garantir a
disponibilidade de areas de execucdo de projetos habitacionais num periodo
de até 4 anos;

b) Empréstimos para urbanizacdo de areas e comercializacdo de lotes
urbanizados;

c) Empréstimos para constru¢do de conjuntos de habitacdes completas;

d) Empréstimos para aquisicdo de conjuntos habitacionais prontos, em
execugao ou a executar,

e) Empréstimos para financiar a aquisicao de materiais destinados a construcao,
concluséo, ampliacdo, e/ou melhoria da habitag&o;

f) Empréstimos para todos os servigos urbanos essenciais (dgua, saneamento
basico, energia elétrica, escolas, estabelecimentos comerciais, centros

comunitarios, centros de saude, etc.)

Estes financiamentos concedidos seriam amortizaveis mensalmente, em prazos de
até 300 meses (25 anos) e taxas de juros que variavam entre 1 e 5% ao ano, em

funcao do valor unitario do crédito aberto pelo Agente.

Registre-se, porém, que os investimentos publicos em infra-estrutura urbana® néo
estariam incluidos nos valores de venda das residéncias ou do lote urbanizado.
Estes investimentos representavam um subsidio que, em certos casos, chegava a
ultrapassar 50% do investimento total do projeto. Os Estados, Municipios ou
respectivas empresas concessionarias de servigo publico financiavam tais gastos
com recursos proprios ou utilizando empréstimos do BNH, confirmando a verséo de
gue o apoio dos poderes publicos dos Estados e Municipios era fundamental para
que o BNH concedesse seus empréstimos e assim as familias beneficiarias

poderiam incorporar-se ao processo urbano.

2.3 — OUTROS PROGRAMAS HABITACIONAIS

2.3.1 — Programa de Créditos Cooperativos

% Agua potavel, esgotos sanitarios, energia elétrica, construgdo de escolas, abertura e pavimentaco
de vias de acesso, implantacao de areas de lazer, etc.
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O Programa de Créditos Cooperativos caracterizava-se por viabilizar a construcéo
de unidades residenciais através de entidades denominadas Cooperativas
Habitacionais®.

Este objetivo era alcancado pela constru¢cdo de empreendimentos habitacionais,
previamente aprovados pelo BNH, com as caracteristicas basicas de possuirem as
unidades proximas umas das outras.

O BNH determinava que as Cooperativas deveriam obter, preferencialmente, a
assisténcia do INOCOOP existente na regido onde se localizava a sede do
empreendimento, e com ela contrataria servigcos de orientagdo, assessoria técnica,
fiscalizacdo na execucdo dos empreendimentos e acompanhamento de suas
atividades administrativas®.

Os INOCOOPs tinham a finalidade de orientar estas cooperativas em todas as
operacOes necessarias para a construcao de conjuntos habitacionais, o que se fazia

pela cobranca de uma taxa de 3,8% a 5,8% sobre o valor do projeto da cooperativa.

Os recursos para os empreendimentos eram concedidos pelo BNH através de seus
agentes financeiros. Estes agentes foram introduzidos no sistema em novembro de
1971, passando a ser responsaveis por receber e administrar e repassar para as
cooperativas os recursos do BNH. Anteriormente isto era feito pelo proprio BNH, o

gue foi modificado quando o 6rgao passou a ser um banco de segunda linha.

Segundo Peruzzo®, o que se registrou, porém, foi que as cooperativas se
constituiram e funcionaram pré-forma, jA que de fato estavam subordinadas as
construtoras e ao agente financeiro.

% Sociedades civis de responsabilidade limitada, sem fins lucrativos, constituidas com base em leis
especificas, além de normas e instrucdes expedidas pelo BNH. Tinham por objetivo proporcionar,
exclusivamente a seus associados, a construcdo e aquisicdo da casa prépria, a preco de custo, e a
g(r)omover—lhes a integracao socio-comunitaria. Elias, 1980, p.41

Decretos n.° 58,377, de 9 de maio de 1966, cria o Plano de Financiamento de Cooperativas
Operarias. Este decreto determina também que o BNH preste assisténcia técnica as cooperativas
mediante os Institutos de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOP), criados em 1966.

o1 Peruzzo,1984
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O agente financeiro passou a ser um intermediario que onerou o montante das
prestacbes mensais em razdo da cobranca de juros e taxas pelos servicos
prestados. Some-se a esse fato que ele acabou por se apropriar de uma fatia dos
recursos do SFH, ja que conservava em seu poder os recursos financeiros

referentes as prestacdes recebidas durante um ano, antes de devolvé-los ao BNH*,

Este mesmo agente financeiro, juntamente com as construtoras, controlavam as
diretorias das cooperativas, inclusive pela introducéo de funcionarios seus no quadro
de socios.

A partir de novembro de 1975, o BNH passou a autorizar a compra de terrenos sem
projeto e de empreendimentos habitacionais a executar, sem execucdo ou ja
executados, o0 que ofereceu a clientela projetos definidos e, na maioria das vezes,
repassados aqueles que ndo foram comercialmente bem-sucedidos®.

2.3.2 — Institutos Oficiais de Previdéncia

Os Institutos Oficiais de Previdéncia atuavam como Agentes Financeiros e
Promotores do BNH com o objetivo de propiciar a casa propria para seus
contribuintes.

2.3.3 - PHROEMP - Programa Habitacional Empresa

O PHROEMP era um programa habitacional voltado as empresas interessadas na
oferta de moradia prépria para seus empregados, que poderiam recorrer ao SFH
através do Programa.

N&o hé& registro de dados sobre o numero de atendimentos realizados pelo

Programa.

2.3.4 — PROEC - Programa de Equipamentos Comunitarios

% Bolaffi, 1979
%Abramildes apud Peruzzo, 1984, p.53
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Alguns autores ressaltam que um dos aspectos mais positivos do BNH seria a sua
capacidade de compreender atividades que atendessem as diversas necessidades

acOes voltadas para o desenvolvimento urbano brasileiro:

O BNH pode ser considerado como o mais
expressivo agente financeiro para a transformacao
do processo de urbanizacdo brasileiro em
processo de desenvolvimento urbano. Isso é
confirmado pela abrangéncia de sua atuacao, que
atinge quase todas as fases do processo, a partir
dos investimentos em planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano ‘.

Dentre essas ac¢0es, pode-se destacar o Programa de Equipamentos Comunitarios —
PROEC, cuja finalidade era construir unidades imobiliarias que se destinassem a
abrigar escolas, creches, clinicas médicas, dentarias ou postos de saude e lojas

para pequeno comércio ou de interesse da comunidade local.

Para ter acesso ao financiamento oferecido pelo Programa, os interessados em
realizar empreendimentos em terreno préprio, poderiam solicitar empréstimos aos

agentes financeiros do SBPE.

2.3.5 — Aquisi¢cédo de material de construcdo

O acesso ao financiamento para aquisicdo de material de construcdo, objetivava
conceder créditos aos consumidores de materiais de construcdo pelas linhas de
crédito operadas pela rede de bancos comerciais do pais, buscando, desta forma, a

descentralizacédo do acesso ao crédito®™

Para a efetivacdo da proposta, o Programa dividiu-se em trés subprogramas: o
RECON, cujo objetivo era destinar crédito ao consumidor de materiais de
construcdo; o REINVEST e o REGIR, destinados ao financiamento do ativo fixo® e

% Elias 1980, p.42

% |dem, p. 49

% O mesmo que Ativo Permanente, é a parte do ativo que expressa os valores que néo se destinam a
venda, mas ao uso; tais valores, embora ndo usados, ficam como que em reserva, porém sem
nenhuma intencdo de venda ou alienacdo. Parte do ativo que expressa o valor das imobilizacdes de
uso ou de lastro. Encerra as contas de Bens Moveis, Terrenos, Prédios, Veiculos, Marcas de Fabrica,
Patentes, Aviamentos, etc. E a parte que expressa o Capital Fixo da empresa. S, 1995, p.35-36.
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do capital de giro”, respectivamente, das indlstrias produtoras de materiais de

construcao.

2.4 -BNH -0 COMECO DO FIM

2.4.1 — Alguns resultados

A partir de 1975 o SBPE supera em depésito o FGTS e em dezembro de 1984 o
FGTS representa 35%da poupanca do SFH, enquanto que o SBPE representa 65%

do total®®.

Azevedo e Andrade, registram os seguintes numeros relativos a atuacao do BNH:

[...] at¢é o final de 1980 o SFH concede os
seguintes financiamentos habitacionais para a
clientela dos mercados: popular, com 1.004.884
unidades, ou seja, 35%; econdmico, com 627.824
unidades, ou seja, 21,58%; e 0 médio com
1.241.175, ou seja, 43,2%, perfazendo um total de
2.873.883 unidade habitacionais®.

Tabela |

Empréstimos aprovados pela Carteira de Operacdo Social — COS - do BNH,
segundo o ano da construcdo 1964/1980, para Conjuntos Cohabs e residéncias

construidas diretamente pelo banco para a populagéo de baixa renda:

" Capital em circulacido ou movimentacdo. Montante de recursos que ndo esta imobilizado e estdo
em constante movimentagdo no dia-a-dia da empresa. Os principais elementos que o compdem s&o:
Caixa e Bancos conta Movimento, Duplicatas a receber e Estoques. Schrickel, 1997, p.164-165

% 0 BNH passa recursos para os agentes privados do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE). O SFH conta com recursos provenientes da poupanca popular. A poupanca € compulséria
(FGTS) ou voluntaria (cadernetas de poupanca e letras imobiliarias). E no campo da poupanca
voluntaria que atuam os agentes Privados, Sociedades de Credito Imobiliario, Associagbes de
Poupanca e Empréstimo, bem como as Caixas Econémicas. Essas instituices constituem o SBPE.
Azevedo e Andrade, apud Peruzzo, 1984, p.48

% Azevedo e Andrade apud Peruzzo, 1984, p.47
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Ano Unidades
1964 8.614
1965 14.716
1966 11.299
1967 41.333
1968 44.516
1969 57.746
1970 21.846
1971 17.951
1972 11.961
1973 17.157
1974 7.831
1975 44.584
1976 90.215
1977 97.352
1978 183.268
1979 134.609
1980 199.883

Fonte: BNH. Departamento de Planejamento e Coordenacéo (Dplan). Rio, 1981

Como observado na Tabela 1, no ano de 1974 financiou-se a menor quantidade de
unidades habitacionais para a populacdo de baixa renda. Peruzzo (1984) justifica
esses numeros a partir de uma relacdo com a fase do “milagre econdémico
brasileiro”, no governo Médice, em que se buscou “introduzir a eficiéncia empresarial
na politica habitacional, bem como evitar as criticas dos mutuarios e dos segmentos
interessados na entrega ao setor privado de uma area que possibilitasse a
acumulagéo a partir da poupanca popular e do respaldo estatal”.

Esse quadro é revertido apés o fim do aguecimento econémico, e 0 aumento dos
investimentos publicos na habitagdo popular, quando se criaram novos mecanismos

para a retomada dos financiamentos para habitacdes populares:

190 Azevedo e Andrade apud Peruzzo, 1984, p. 49
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O governo Geisel contempla o fim do “milagre
econdmico brasileiro” e ndo consegue impedir o
crescimento da pressdo social de participagédo
politica. Entdo, a busca de legitimacédo do regime
se respalda em mecanismos como 0s do aumento
dos investimentos publicos na habitacdo popular.
E poder-se-ia sugerir a hipotese de que os
investimentos publicos na habitacdo popular
crescem quando a atividade econémica decresce
(o regime buscando legitimacdo) e decrescem
quando a economia do pais cresce e a acgao
politica passa pela obstrugcdo dos canais de
participacdo politica’®*

Ao longo da existéncia do BNH, foram financiadas 4,5 milhdes de unidades
habitacionais, porém deste total, apenas 33,5% foram formalmente destinadas aos

setores populares.

Assim, a partir de 1975, o Banco criou uma série de projetos especiais voltados para
as camadas de renda mais baixa da populacdo. Entre as moradias populares
financiadas, somente 17,6% eram oriundas destes programas especiais. Por outro
lado, quase metade das unidades financiadas (48,8%) foram destinadas aos setores
de classe média de altos rendimentos (mercado médio). Em resumo, havia
consenso sobre a crise do Sistema Financeiro da Habitacdo e a necessidade de sua
reestruturacao'®.

2.4.2 — O Cenério da Crise

A Fundacdo da Casa Popular sofreu criticas do setor de planejamento do BNH com
relacdo a sua incapacidade de controlar recursos proprios, ja que dependia
exclusivamente da dotacdo orcamentaria do Governo Federal.

Ao contrario, o SFH, implantado juntamente com o BNH, pretendia ser capaz de
obter retorno do capital aplicado, o que o tornaria apto a conseguir maior capacidade

de investimentos na area habitacional.

Para tanto, foram criadas duas linhas de crédito destinadas a producdo de novas
moradias: o FGTS, de carater compulsério, era destinado a construcdo de casas de

1% peruzzo, 1984, p.48
192 Azevedo, 1996, p.79
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interesse social (conjuntos populares e cooperativas), e as cadernetas de poupanca,
de carater voluntario, voltadas ao financiamento de moradias para as classes

médias e altas.

Apesar de sua sofisticada engenharia institucional,
logo nos seus primeiros anos, o SFH enfrentou
problemas de dificil superacdo. O primeiro deles
decorreu das dificuldades dos mutuarios — mesmo
os de maior renda — em acompanhar as
indexacdes periddicas das prestacdes, pois estas
nao coincidiam com os reajustamentos dos seus
salarios. Objetivando contornar esta situacéo, foi
generalizado o Plano de Equivaléncia Salarial; as
prestacbes eram reajustadas anualmente tendo
como parametro o aumento médio dos salarios'®.

Esta medida gerou um desequilibrio entre o ressarcimento do financiamento e o
crescimento do saldo devedor, ja que este continuava a ser reajustado

trimestralmente pela UPC.

Com o objetivo de diminuir essa defasagem, foi criado do FCVS — Fundo de
Compensacdo das VariagOes Salariais, que deveria cobrir eventuais saldos

devedores e débitos ao final do periodo de financiamento'®.

Apesar da melhora acentuada do desempenho do Sistema, a mudanca implantada
ndo foi por si s6 capaz de resolver os problemas de inadimpléncia da maioria dos

mutuarios.

A partir de 1973, ha uma elevacdo do numero de salarios minimos para a clientela
candidata a habitacao financiada. O mercado da habitacdo popular, que atendia aos
candidatos de renda mensal de até trés salarios minimos, passa a ser estendido
para até 5 salarios, enquanto o mercado econdémico, cuja renda da clientela podia
variar entre 3 e 5 salarios, passa para mais de 5 salarios o limite superior; e 0

mercado meédio passou a se situar acima de 6 salarios minimos.

A necessidade de elevacdo do numero de salarios minimos para os candidatos a
casa propria justifica-se por, além do achatamento salarial'®, ocasionado pela

193 Azevedo, 1996, p.76

1% O Fundo era composto por um percentual das prestacdes de todos os mutuarios. Inicialmente, o
FCVS somente seria usado caso houvesse débitos do mutuario apés decorrido o prazo de uma vez e
meia o periodo de financiamento inicial. Posteriormente, o Fundo passa a cobrir os débitos logo apés
a conclusdo do tempo de financiamento estabelecido pelo contrato de compra da residéncia.
Azevedo, 1996, p.77
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elevacdo do Indice de Precos, também pela inadimpléncia (considerada pelo atraso
de mais de trés meses nos pagamentos) por parte dos mutuarios do mercado
popular. Enquanto até o ano de 1973, a inadimpléncia atingia em média 36,3% dos
contratos, chegando anteriormente a niveis de 65%, a partir desta data registraram-

se a queda nos numeros de inadimplentes e desistentes'.

[...] na impossibilidade da populacdo arcar
financeiramente com o compromisso imposto, a
PHB vive a sua primeira crise expressa por
elevados indices de inadimpléncia, sendo que, em
31 de dezembro de 1974, 93% dos mutuarios do
Sistema Financeiro de Habitacdo se encontravam
com uma ou até mais de trés prestagbes em
atraso. Essa situacdo contribui para profundas
alteracdbes na PHB, direcionando-a para a
elitizaco de seus programas.*”’

Apesar da criacdo do PLANHAP, e junto com ele a promessa de construgdo um
milhdo de moradias por ano nos proximos dez anos, 0s numeros registraram para o
mesmo ano de 1973 a construcao de apenas 17.717 unidades em todo o pais e para
0 ano seguinte (1974) a reducdo desse total para 12.651 unidades. Somente em
1980 ultrapassou-se, pela primeira vez, a marca das cem mil unidades (145.922 em
todo o pais)'®.

Em termos quantitativos, a versdo oficial afirma que o Sistema Financeiro da
Habitacéo alimentou a producdo de 1.118.059 unidades habitacionais, ao longo de
seus 19 anos de existéncia (ago / 67 — jun / 83), distribuidos de acordo com o dados
do préprio BNH'®.

Contudo, em 1983 a nova administracdo do BNH foi obrigada a realizar uma reviséo
dos programas existentes e das suas linhas de financiamento. Esta mudanca foi
motivada pela reduzido numero de constru¢ées de novas moradias, agravado pelo
intenso crescimento populacional, continua ocupacéo dos centros urbanos e maior
pressdo dessa populacéo urbana pelo oferecimento de programas que atendesse a

essa populacdo de baixa renda. Foram entdo anunciadas algumas modificacdes na

1% Estima-se que houve uma diminuico do salario minimo real durante a primeira década de

existéncia do BNH, em torno de 30% (Peruzzo, 1984, p.46)
16 Azevedo e Andrade, apud Peruzzo, 1984, p.47
197 Sjlva, 1989, p.52
122 FINEP/GAP, 1983, p.92
Idem
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estrutura estabelecida em 1964, objetivando oferecer maior eficacia e melhor

aplicacdo para os recursos gerenciados pelo Banco™™.

A recuperacgdo do saléario minimo real, depois de dez anos de queda, além da opc¢éo
das Companhias Habitacionais por uma clientela de renda mais alta foram também
fatores importantes para a diminuicdo dos niveis de inadimpléncia. “[...] Assim, se
nos primeiros anos do Banco Nacional da Habitagdo a maior parte dos mutudrios
possuia renda média mensal entre um a trés salarios minimos, a partir de meados

da década de setenta, a clientela majoritaria passa a situar-se na faixa de trés a

cinco salarios™".

Em 1983 e 1984, pela primeira vez na histéria do Banco, a indexacdo das
mensalidades superou o aumento médio dos salarios das classes média e alta,
aumentando os niveis de inadimpléncia entre os mutuarios de Cooperativas (classe
de renda média baixa) e do SBPE (classes de renda média e alta).

A conjuntura era de crise, com reflexo sobre o
nivel de emprego e com grande rotatividade de
mao-de-obra ndo qualificada por iniciativa
empresarial, a fim de evitar 0s reajustes
compulsorios. Face a esta situacdo, os niveis de
inadimpléncia cresceram também entre os
mutuarios dos programas convencionais de
habitacdo popular das COHABs, ainda que em
niveis bem inferiores aos existentes entre aqueles
que compraram seus imédveis através de
Cooperativas Habitacionais e agentes do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE
(Caixas Econfmicas, Sociedades de Crédito

Imobiliarios — SCls, Associacdes de Poupanca e

Empréstimos — APEs)**,

Entdo, em 1985, o BNH, 6rgao responsavel pela politica habitacional no pais desde
1964, passava por grave crise institucional, ocasionada principalmente pelo acumulo
de déficits.

As modificagOes realizadas durante a vigéncia do Banco, com o objetivo de tornar
compativel o seu desempenho financeiro e a capacidade de pagamento dos
beneficiarios, ndo se mostraram suficientes para garantir a sua eficiéncia.

110 FINEP/GAP, 1983
1 Azevedo, 1996, p.77
12 | dem, p. 78

66



Neste momento, 0 proprio governo questionava a capacidade do BNH em promover
a construcdo de unidades habitacionais para a populacdo de baixa renda na

quantidade que se fazia necessaria, além de discutir a forma de captar recursos e

oferecer o financiamento para novas moradias*®.

Naquele ano, o quadro habitacional apresentava baixo desempenho social, altos
indices de inadimpléncia, baixa liquidez, além do descontentamento dos mutuarios,
que se organizaram nacionalmente a fim de pressionar 0os governos a resolver a
crise existente.

114

Entdo, no més de marco de 1985, formou-se um grupo de trabalho™* que deveria

propor solucbes para o desequilibrio que se apresentava. Porém, o grupo nao

conseguiu chegar a um acordo sobre as solu¢des para o problema existente.

ApOs pressdes e contra pressdes, mobilizacdo de
parlamentares e partidos em muita discusséo
interna, o governo finalmente tomou a deciséo
final. Todos os mutuarios teriam reajuste de
112%, desde que optassem pela semestralidade
das corregcdes (UNICAMP, 1987). Os que
desejasse manter as indexac¢des anuais teriam um
aumento correspondente a correcdo monetaria
plena, ou seja de 246,3%. Desnecessario dizer
que, excetuando uma minoria de mal informados e
de decisbes ndo racionais, a quase totalidade dos
mutuarios optou pela primeira alternativa, que
incorporava a  principal reivindicacdo da
Coordena%éo Nacional dos Mutuarios (112% de
reajuste)™™.

Dentre os desdobramentos dessa decisdo para o SFH, pode ser destacado como
positivo 0 atendimento a solicitacdo dos mutuarios, que finalizaram as mobilizagdes,

além da diminuicao, a curto prazo, da inadimpléncia, além do aumento da liquidez.

Contudo, a concessado de subsidio Unico a todos os mutuarios agravou o déficit ja
existente no SFH, ja que ndo houve nenhuma outra medida compensatoria, e

beneficiou familias de renda média e alta, entdo maioria dos mutuarios do Banco.

113 Azevedo, 1996, p.79
1o grupo de trabalho era formado por entidades como: CNM — Comissao Nacional dos Mutuarios;
DIEESE — Departamento Intersindical de Estudos Econdmicos e Estatisticos; ABC — Associagcdo
Brasileira das COHABs; ABECIP — Associacao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliarios e de
ﬁgupanga. Azevedo, 1996, p.79

Idem
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“Apesar da retorica reformista, a politica financeira das novas autoridades nao so6
aumentou consideravelmente o déficit do SFH, como o transformou em um

instrumento que beneficiou enormemente os mutuarios das faixas mais altas™*°.

Porém, para Carneiro'"’

o ponto que se mostrou fatal ao SFH foi o desequilibrio
gerado pelos critérios de reajuste das prestacdes e do principal da divida, visto que
no principio, todos os valores financiados eram reajustados pelo salario minimo.
Contudo, em 1965 foi determinado que a UPC'® seguisse os mesmos indices de
variacdo das ORTN™. No entanto, foi mantido o reajuste das prestacGes baseado
na variacdo do salario minimo, o que criou uma discrepancia entre o valor das

prestacdes e o principal da divida™.

Em 1967, foi instituido um novo plano de reajustamento, cujas prestacfes se
mantiveram corrigidas anualmente conforme o salario minimo. Mas como garantia
de quitacdo total do financiamento ao fim do prazo (tanto para os mutudrios, que
passariam a garantir o fim do saldo residual, quanto para as entidades de crédito,
que garantiriam o fim da divida), foi criado o Fundo de Compensacao de Variacoes
Salariais (FCVS). Este Fundo receberia recursos das contribuicdes feitas pelos

mutuarios que optassem pela cobertura.

A mudanca, ao invés de mostrar-se eficiente, gerou enormes saldos residuais ao
final do periodo de financiamento, principalmente devido a inflacdo observada a
partir de 1980. Como proposto, o FCVS assumiu o pagamento desses saldos
residuais, porém, rapidamente as obrigagdes com esses pagamentos superaram as

contribui¢des feitas pelos mutuarios para constituicdo do Fundo.

Obviamente, a consequéncia dos fatos foi uma divida no FCVS que atingiu valores

superiores a 50 bilhGes de reais'. A titulo de exemplo, em muitos casos, as

prestacdes dos financiamentos mais antigos ndo davam cobertura a mais que 15%

18 Azevedo, 1996, p.80
Y7 Carneiro, 2003, p. 26
18 Unidade Padrado de Capital, utilizada como indexador do principal da divida do mutuario
119 ObrigagGes Reajustaveis do Tesouro Nacional
122 Carneiro, 2003, p. 26
Valores do ano de 2003
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do valor dos juros devidos, criando amortizagbes negativas que impossibilitaram a

manutencdo do Fundo**.

Havia uma forte inclinagdo institucional a uma reforma profunda no SFH, que
culminou com o desenvolvimento de debates regionais ao quais envolveram setores
universitérios, entidades de classe e associagfes de mutuérios. Neles, discutiram-
se medidas de descentralizacdo do BNH e mudancas nas formas de financiamento e

operacédo do Sistema.

Além da questdo econémica, o BNH passava por uma profunda crise com relacdo a
sua capacidade de manter-se proximo aos seus objetivos originais. Isso acabou
levando o descrédito do Banco como o6rgdo maximo da politica habitacional

brasileira.

Alguns fatores desse descrédito foram amplamente divulgados pela imprensa
brasileira, entre eles:

- A submissédo da politica diretiva do BNH a interesses empresariais que nem
sempre primavam pelo rigor técnico na aprovagdo de projetos habitacionais a serem

financiados, muitos dos quais comprometidos também com interesses politicos;

- A prépria escassez de recursos para aplicacdo na construcao de novas moradias;

- A confusé@o que se formou frente as diversas e ineficazes mudancgas na atualizacdo
dos valores das prestacdes para amortizagao dos financiamentos, fazendo com que
os critérios adotados acabassem sendo impedimentos a capacidade de pagamento

dos mutuarios, transformando os saldos devedores em interminaveis dividas.

No auge dessas discussdes, 0 governo decreta a extingdo do Banco. “A forma como
se deu esta decisdo foi motivo de surpresa para as entidades envolvidas na
reformulacdo do SFH, uma vez que ocorreu de forma abrupta e sem margem para

1123

contrapropostas

122 carneiro, 2003
128 pzevedo, 1996, p.81
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3 - PERSPECTIVAS DA POLITICA HABITACIONAL POS BNH

3.1 — AS PRIMEIRAS TENTATIVAS POS BNH — DE 1986 A 1989

Dentre as criticas feitas a atuacdo do BNH, esta a sua incapacidade em atender a
populacdo de baixa renda (inicialmente objetivo principal de sua criacéo),
ocasionada pela desarticulacdo entre as acbOes dos 0Orgaos responsaveis pela
construcdo das moradias populares e os encarregados dos servicos urbanos. Esse
desequilibrio acarretou a constru¢do de grandes conjuntos geralmente construidos
em locais distantes e sem infra-estrutura, como alternativa para baratear o custo das

habitacoes.

Destaca-se também seu modelo financeiro, que se revelou inadequado em uma
economia com processo inflacionario acelerado; e que, apesar dos esforgos e
mudancas efetuadas na estrutura do Banco ao longo de sua existéncia, nao
conseguiu superar a crise do SFH, que acabou extinto.

A extincho do BNH deixou uma lacuna institucional no tocante a questéo
habitacional, que envolveu a desarticulagéo, fragmentacdo e perda de capacidade

decisoria com relacdo a politica habitacional no Brasil, junto com a reducdo
significativa dos recursos disponibilizados para o investimento no setor.

As atribuicbes do BNH foram transferidas para a Caixa EconOmica Federal, mas
com a area de habitacédo vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (MDU), responsavel pelas politicas habitacionais e de saneamento basico,

desenvolvimento urbano e meio ambiente.

Transferir as atividades do BNH para a Caixa Econdmica Federal significou
direcionar as questdes urbana e habitacional a uma instituicdo em que esses temas
sao objetivos secundarios. Leve-se em consideracdo que, ainda que a CEF fosse
considerada uma agéncia financeira com vocacdo social, possuia, naturalmente,
caracteristicas inerentes a um banco comercial que, entre outras necessidades, esta

a de equilibrio financeiro e de retorno do capital aplicado. Isto posto, estabelecer
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como prioridade os programas alternativos, voltados para os setores de menor renda

e que exigem altos subsidios e envolvimento institucional, tornou-se inviavel**.

Fica clara a dificuldade inicial na implementacéo de uma acao governamental eficaz
que atendesse as necessidades habitacionais da populacdo brasileira, visto que o
planejamento das acOes estaria sob responsabilidade do MDU; enquanto a
implantac&o da politica ficaria a cargo do Ministério da Fazenda (6rgéo a que a CEF

estava vinculada).

Em 1987, o MDU é transformado em Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio
Ambiente (MHU), acumulando as competéncias do antigo setor, mais as politicas de
transportes urbanos e a Caixa Econdmica Federal. No ano de 1988, ocorrem novas
mudancas, com a criacdo do Ministério da Habitacdo e do Bem Estar Social (MBES),
gue concentrou a gestao da politica habitacional do pais.

Evidentemente, poder-se-ia argumentar que a
politica urbana e habitacional estar4 a cargo do
Ministério respectivo, atuando a Caixa apenas
como o6rgdo gerenciador do Sistema. Vale
lembrar, entretanto, que também no passado
recente a politica urbana e habitacional esteve
vinculada formalmente a outros  Orgaos
(SERFHAU, CNDU, Ministério do
Desenvolvimento Urbano).  Apesar disso, na
pratica, por ter controle sobre recursos criticos,
coube ao BNH a definicdo e implementacéo
concreta da politica. N&o havia porque supor que
com a Caixa Econdmica ocorresse uma situacao
diferente. Assim, apesar dos discursos e das
diversas mudancas ministeriais — Ministério do
Desenvolvimento Urbano, Ministério da Habitagdo
e Urbanismo, Ministério da Habitacdo e Bem Estar
Social - a Caixa Econbmica Federal foi o carro
chefe da politica habitacional, pelo menos
referente aquela politica vinculada ao Sistema
Financeiro da Habitag&o.'*®

A Constituicdo promulgada em 1988 consolidou o periodo de transicdo democratica
e alavancou os municipios a condi¢ao de entes federados a partir de um conjunto de
propostas descentralizadoras. Isso provocou uma redefinicio da estrutura do

Estado brasileiro.

124 pAzevedo, 1996
125 pzevedo, 1996, p. 81
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Almeida (2003) analisa que a valorizagdo da politica local foi fundamental no
processo de democratizagdo do Brasil nos anos 80, ja que as propostas
democraticas eram baseadas na descentralizacdo e na ampliacdo da participacao e
controle dos cidadaos sobre os atos dos governantes:

O municipio foi transformado em ente federativo,
caso Gnico nos sistemas federais
contemporéneos. Ganhou autonomia plena nos
ambitos politico, administrativo, legislativo e
financeiro. Ademais, o municipio foi o principal
beneficiario da descentralizacdo de recursos, que
se avolumaram com a ampliagdo das
transferéncias constitucionais.**®

Para a efetivacao do processo de descentralizagéo proposto pela nova Constituicao,
h& de se estabelecer uma definicho de competéncias, e € essa a tentativa do
governo, quando passa para os Estados e Municipios a gestdo dos programas
sociais, entre eles o de habitacdo, que poderia se efetivar por iniciativa prépria, por
adesdo a algum programa proposto por outro nivel de governo ou por imposicao

Constitucional**’.

O gue se observa, no entanto, € a dificuldade da implementacdo de acfes efetivas,
talvez pela auséncia de uma definicéo clara de papéis entre os entes federados, que
frequentemente tinham suas ag¢des iniciativas limitadas pela Unido:

Segundo Azevedo (1996), em 1987, primeiro ano ap0s a extincdo do Banco
Nacional da Habitacéo, as COHABs financiaram 113.389 casas populares em todo o
pais. Porém, devido as mudancas provocadas na politica habitacional pela
Resolucdo 1464'*, durante o primeiro semestre de 1988 esse numero caiu para
30.646 unidades. Com a justificativa de controlar nas dividas dos estados e
municipios, essa Resolucdo determinou medidas restritivas de acesso a crédito
pelas COHABs, e assim acabaram por influenciar também a CEF, o que fez com
que, na prética, os créditos para o financiamento de habitacbes populares fosse
transferido para o mercado privado.

126 Almeida, 2003, p.126
27 Ministério das Cidades, 2006, p.10
128 Criada em 26/0288, pelo Conselho Monetario Nacional
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Ressalte-se que essa iniciativa acabou por diminuir a capacidade dos estados e
municipios de criar alternativas de atendimento a questdo habitacional, cada vez

mais premente.

3.2 — A Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria — SEAC —
de 1989 a 1995

Em marco de 1989, é extinto o MBES e criada a Secretaria Especial de Habitagéo e
Acdo Comunitaria — SEAC, sob competéncia do Ministério do Interior, mas com as

atividades financeiras do SFH e da CEF vinculadas ao Ministério da Fazenda.

O programa habitacional da SEAC funcionava com verba orcamentaria a fundo
perdido e se propunha a atingir as familias com renda mensal inferior a trés salérios
minimos, normalmente nao atendidas pelos programas de financiamento

habitacionais tradicionais.

A efetivagcdo do programa se daria através do estabelecimento de uma parceria

129

entre a SEAC, a instituicdo conveniada" e a Sociedade Comunitéria Habitacional,

formada pelos participantes de cada projeto.

Porém, logo se percebeu a dificuldade de cumprimento das metas programadas,
ocasionada principalmente pelo processo inflacionario, que causava um aumento

descontrolado dos pregos dos materiais de constru¢ao e dos servigos.

Visto do ponto de vista formal, pode-se dizer que
no curto espaco de menos de dois anos o
Programa se propds a financiar cerca de 550.000
unidades habitacionais (SEAC, 1988), sendo que
neste mesmo periodo as COHABs financiaram
menos de 150.000 (CEF, 1988). Supde-se que
mais de um terco das unidades financiadas nédo
tenham sido construidas devido, entre outros, a
fatores como baixo financiamento unitario, inflagao
galopante e ma utilizacdo dos recursos.**

129 poderia ser a prefeitura ou um érgdo do governo estadual. Na maioria dos estados, o escritério

local da SEAC realizava diretamente convénios com as prefeituras. Em alguns estados, no entanto,
as atividades da SEAC foram centralizadas em um Unico 6rgéo estadual, que coordenava e promovia
0 programa, normalmente com um nome de identificacéo estadual. Azevedo, 1996, p.82

Idem
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A SEAC tinha como proposta a valorizagdo da iniciativa dos Estados e Municipios
com o0 objetivo de permitir maior autonomia dos governos locais. Como uma das
primeiras dificuldades encontradas foi a de cunho financeiro, ja que os recursos do
FGTS nao foram suficientes para atender todas as necessidades iniciais, deu-se a
suspensdo temporaria de sua utilizacdo e a dependéncia das disponibilidades

financeiras de recursos da Unidao™.

Azevedo (1996) desataca que a trajetoria da SEAC é o exemplo classico da
auséncia de uma politica clara para o setor habitacional. Originariamente vinculada
a Secretaria de Planejamento, a SEAC é transferida para a Casa Civil da
Presidéncia da Republica até a criagdo do Ministério da Habitagdo e do Bem Estar
Social, quando, entdo, passa a fazer parte deste ministério. Com sua extincao,
torna-se parte integrante do Ministério da Previdéncia, acabando, com a revogacao
deste Ministério, por vincular-se ao Ministério do Interior.

Sobre o tema, Carneiro (2003) acrescenta:

A instabilidade macroecondmica vivida neste
periodo acentuou a fragilidade da estrutura
contabil dos principais agentes financeiros. Isto
porque o carater pro-ciclico das fontes de recursos
do SFH, devido a forte correlacdo existente entre
depdsitos de poupanca e recursos do FGTS com
ciclos econdmicos, potencializa, em periodos
recessivos, o problema de descasamento de prazo
entre o ativo dos agentes, composto por fontes de
curto prazo, e o passivo, caracterizado por titulos
de longo prazo. Dada esta evolugcdo observada,
os recursos do SFH, que eram responsaveis pela
producdo de 38% das unidades entre 1973 e
1980, viu sua participacdo cair para niveis em
torno de 20% de 1981 até 1994,

3.3 — Uma nova tentativa: A Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano — SEDU — de 1995 a 2000

131 Ministério das Cidades, 2006, p.10
132 Carneiro, 2003, p.29
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Em 1995, o governo federal realiza mais uma reforma nas politicas habitacionais,
criando a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), responsavel pela formulacéo da
Politica Nacional de Habitacdo e ligada ao Ministério do Planejamento e Orcamento.
Porém, a promessa de reforma e novas ag¢fes direcionadas a questdo habitacional
nao trouxe as mudangas esperadas. Nem mesmo a sua transformagdo em
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) conseguiu modificar o
quadro existente de auséncia de recursos financeiros e falta de capacidade de

intervencao no atendimento a demanda crescente de politica habitacional.

Este quadro se reafirma quando se analisa o reduzido numero de unidades
habitacionais construidas apds a extingdo do BNH. Em seu total, o SFH financiou a
aquisicao de 6,8 milhdes de moradias em 37 anos de funcionamento, a maior parte
referente a construcdo de novas moradias. Apesar do crescimento continuo no
namero de moradias financiadas — atingindo o auge de 627 mil no ano de 1980 - a
elevacdo da inflagdo nos anos seguintes, somado ao colapso do FCVS, ocasionou o
desgaste do sistema, reduzindo o nimero de financiamentos para menos de 150 mil
unidades entre 1983 e 1996,

Em 1994, uma mudanga no cenario econémico desperta no setor imobiliario uma
perspectiva otimista: a implantagdo do Plano Real e a consequente estabilidade

econdmica trazida com ele. Contudo, as expectativas ndo se consolidam, devido a

[...] combinacdo de altos indices de inadimpléncia
dos mutuarios com custo de oportunidade
exorbitante, medido pelas taxas de juros reais
oferecidas pelos titulos publicos durante todo o
Plano Real, fez com que instituicdes financeiras
privadas desconsiderassem a atividade de
concessdo de crédito de longo prazo para
aquisicdo de habitacbes no Brasil. O montante
total destinado a financiamentos imobiliarios por
parte destas instituicbes é limitado a obrigacéo
Iegal134.

A legislacdo brasileira determinava que os recursos aplicados em Caderneta de
Poupanca deveriam ter uma distribuicdo obrigatéria, em que 56% do montante
disponivel deveria ser utilizado em financiamentos no ambito do SFH, 7% deveria

atender aos financiamentos habitacionais efetuados pelas taxas de mercado, 7%

%% Carneiro, 2003
13% Carneiro, 2003, p.30
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seriam utilizados em outras operac¢fes de financiamento imobiliario, 15% seria

depositado compulsoriamente no Banco Central e 15% seria uma faixa de livre

aplicacdo como demonstrado em Tabela a seguir:

Distribuicdo Obrigatéria dos Recursos Aplicados em Caderneta de Poupanca

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 Faixa 4 Faixa 5
Montante 56% 7% 7% 15% 15%
Disponivel
Financiamen _
o Outras Deposito :
Financiamen tos - Faixa de
5 compulsério
Utilizag&o tos no ambito | habitacionais | °P€Ta¥0S ols > livre
Financiamen no Banco .
do SFH nas taxas de aplicacao
to Imobiliario Central
mercado
Aquisicao de terreno Faixa 5

Construcao ou ampliacéo de imével residencial Faixas 1,2,3e5

Construcao ou ampliacéo de imével comercial Faixas 3 e 5

Fonte: Carneiro, 2003, p.30

Segundo dados pesquisados, cerca de 80% da verba total destinada ao

financiamento imobiliario no periodo era oriunda de recursos dos proprios

incorporadores. Este quadro justifica a reduzida capacidade de geracdo de novas

unidades habitacionais, agravando o déficit habitacional**®

no pais. Portanto, a
principal causa deste déficit foi a incapacidade da classe média em obter
financiamentos suficientes — 50 a 75% do valor do imoével, além dos baixos niveis de
renda de grande parte da populacdo, excluidos do mercado privado de

financiamento imobiliario de longo prazo.

Carneiro (2003) analisa as caracteristicas do mercado brasileiro e suas implicacdes
com o mercado habitacional:

% 0 conceito de déficit habitacional utilizado esta ligado diretamente as deficiéncias do estoque de

moradias. Engloba tanto aquelas moradias sem condicdes de serem habitadas devido a precariedade
das construgcdes ou em virtude de terem sofrido desgaste da estrutura fisica e que devem ser
repostas, quanto a necessidade de incremento do estoque, decorrente da coabitacdo familiar ou da
moradia em locais destinados a fins ndo residenciais. O déficit habitacional pode ser entendido,
portanto, como “déficit por reposicdo do estoque” e como “déficit por incremento do estoque”.
Fundacao Joao Pinheiro, 2005, p.7
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= Acima de 50% da economia brasileira tem sua base no mercado informal;

» As fontes de recursos para financiamento imobiliario para a populacdo de
baixa renda estdo pulverizadas entre as prefeituras, governos estaduais e
CEF, porém, ndo existe um plano nacional consistente e comum para reducao
do déficit habitacional que atinjam, em sua maior parte, esse publico;

» As politicas de financiamento existentes apontam critérios de selecéo
baseados principalmente na comprovacdo de renda e outros fatores que
falham pela auséncia de transparéncia e objetividade;

= Na&o existe securitizagdo que garanta os pagamentos nos financiamentos de
longo prazo, apesar da existéncia dos pilares legais;

= Os juros aplicados nos contratos de longo prazo (20 anos ou mais) possuem
taxas reais acima de 10%, tornando-0s muitas vezes, inviaveis;

= Apesar de ndo existirem dados definitivos sobre a inadimpléncia, estima-se
gue seja entre 7 e 10% dos contratos, influenciando negativamente no
mercado privado da habitagéo;

= Praticamente ndo ha financiamento privado para a constru¢do, sendo que a
maior parte € advinda dos financiamentos da CEF;

= A urbanizacdo no pais se da de forma dispersada, indicando que os planos e
solugos até podem ter supervisdo federal, mas a criagdo e implantacdo
devem ser de responsabilidade de 6rgaos regionais.

O déficit habitacional chega a 6,5 milhdes de unidades, sem perspectivas imediatas
de melhora, j& que, de acordo com os dados descritos anteriormente, a auséncia de
uma definicdo de papeis entre as trés esferas do poder: municipal, estadual e
federal, no que se refere a politica habitacional para a populacdo de baixa renda,
acaba por salientar a exclusdo dessa camada da possibilidade de obter uma
moradia que ofereca condigcbes minimas de habitabilidade, além de impulsionar o
crescimento urbano desordenado.

Apenas a titulo de destaque, ndo se pode ignorar a interdependéncia da questao
habitacional com outras politicas urbanas, o que sinaliza que nem sempre um
simples incremento dos programas de moradia se apresenta como a solucdo mais
indicada para melhorar as condi¢gdes de vida da camada mais pobre. Os programas
habitacionais podem ser inviabilizados caso as outras politicas urbanas — transporte,

energia elétrica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua, saude, educacao,
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ndo sejam integrados a eles'.

Dai a necessidade da existéncia de uma diretriz que
sinalize os papéis de cada esfera de governo no que diz respeito ao

desenvolvimento urbano no Brasil.

3.4 — CONSIDERACOES SOBRE O DEFICIT HABITACIONAL NO
BRASIL

A questdo da mensuracdo do déficit habitacional no pais ndo apresenta um

consenso no que diz respeito a metodologia, 0 que ocasiona, dependendo dos

fatores considerados, resultados diferentes.

Ha que se destacar que a principal dificuldade é, a grande extensao territorial de um
pais como o Brasil, e consequentemente, com diferencas regionais,
socioeconbmicas e culturais, muito discrepantes, agrupar caracteristicas que
definam a quantidade de habitacdes necessarias levando-se em consideracdo todas
as variaveis envolvidas nessa mensuragdo (e menos sujeitos a distor¢cdes
relacionadas a heterogeneidade das condicbes socioecondmicas das diferentes
regioes).

Desta forma, neste estudo, a referéncia metodologica adotada sera a utilizada pela
Fundacdo Joao Pinheiro (2005), que buscou coletar elementos que estivessem, ao
maior grau possivel, independentes das influéncias regionais citadas

anteriormente™”.

A metodologia da Fundacdo Jodo Pinheiro (2005) trabalhou considerando dois
segmentos distintos:

= Déficit habitacional — necessidade de construcdo de novas moradias para a
solucéo de problemas sociais e especificos de habitacdo, ligado diretamente

as deficiéncias do estoque de moradias. Engloba tanto moradias sem

136 Azevedo, 1996
3" Destaque-se que a referida metodologia é a mesma adotada pelo governo federal, pela maioria
dos governos estaduais, governos municipais e centros de pesquisa e universidades.
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condi¢gbes de serem habitadas devido a precariedade das construgdes ou em
virtude de terem sofrido desgaste da estrutura fisica e devem ser repostas,
como a necessidade de incremento do estoque decorrente da coabitacao

1% da moradia em locais destinados a fins ndo residenciais e o

familiar
chamado “6nus excessivo com aluguel” (grupos de familias urbanas com
renda familiar de até trés salarios minimos, que moram em domicilios urbanos
gue despendem mais de 30% de sua renda com aluguel).

* Inadequacdo de moradias™

— reflete problemas na qualidade de vida dos
moradores que nao se relacionam ao dimensionamento do estoque de
habitacbes, mas a especificidades internas desse estoque. Seu

dimensionamento € voltado a estruturacdo de politicas complementares de

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

A metodologia desenvolvida para o calculo das necessidades habitacionais foi
desenvolvida tendo como base de informacfes a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), do IBGE. O resultado aponta uma estimativa para o ano de
2000 o déficit de 6.656.526 novas moradias, em que as regides Nordeste e Sudeste
representam 75% do déficit habitacional do pais.

A tabela a seguir ilustra os componentes do déficit habitacional por regiéo:

Comparacédo entre Componentes do Déficit Habitacional — Brasil, Unidades da
Federagéo e Regides Metropolitanas - 2000

138 Coabitacao familiar compreende a soma das familias conviventes secundarias que vivem junto

com a outra familia em um mesmo domicilio e das que vivem em cdomodos cedidos ou alugados. As
familias conviventes secundarias sdo constituidas por, no minimo, duas pessoas ligadas por laco de
parentesco, dependéncia domeéstica ou normas de convivéncia e que residem em um mesmo
domicilio com outra familia, denominada principal. O responséavel pela familia principal é também
responsavel pelo domicilio. As familias residentes em cémodos cedidos ou alugados foram incluidas
no déficit habitacional porque esse tipo de moradia mascara situacao real de coabitacdo em
domicilios formalmente distintos. Fundacgao Jodo Pinheiro. 2005, p. 7-8

%% 330 chamadas de habitacbes inadequadas aquelas que ndo proporcionam aos seus moradores

condicdes desejaveis de habitabilidade, o que ndo implica, contudo, na necessidade de construcao
de novas unidades. Seriam os domicilios carentes de infra-estrutura, com adensamento excessivo de
moradores, com problemas de natureza fundiaria ou sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva. O
adensamento excessivo ocorre quando o domicilio apresenta um nimero médio de moradores
superior a trés por dormitério. O nimero de dormitérios corresponde ao total de cémodos, que em
carater permanente, serviam de dormitério para os moradores do domicilio. A inadequacédo fundiaria
refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores do domicilio tem a propriedade da
moradia, mas ndo possui total ou parcialmente, o terreno ou a fracéo ideal de terreno em que aquela
se localiza. Fundacéo Joéo Pinheiro, 2005, p. 8-9
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Regido E;T;?%ag Ozgrsnegﬁzzsei;/o Depreciagao Total
Coabitacdo
Norte 400.146 30.503 2.833 433.482
Nordeste 2.295.760 310.144 25.986 2.631.790
Sudeste 1.731.362 608.592 72.506 2.412.460
Minas Gerais 434.850 185.884 11.323 632.057
Espirito Santo 93.019 19.613 727 113.359
Rio de Janeiro 365.086 108.606 31.595 505.287
Séo Paulo 838.407 294.489 28.861 1.161.757
Sul 528.020 148.231 14.061 690.312
Centro Oeste 371.474 115.396 1.612 488.482
Brasil 5.326.762 1.212.766 116.998 6.656.526

Fonte: Fundacg&o José Pinheiro: 2001

Segundo os dados da pesquisa, habitacdo precéaria e coabitacdo representam o
maior componente do déficit, com uma participacdo de 80%. Na regido Sudeste,
onde se localizam os maiores centro urbanos, o déficit habitacional causado por
Onus excessivo com aluguel € o maior de todos, com uma representacao de 25% do
total, causado pelos altos aluguéis cobrados nestes centros. Enguanto isso,nas
regides Norte e Nordeste, que se apresentam como regides menos desenvolvidas,

habitacdo precaria e coabitacéo, representam 87% do total do déficit'*.

Um aspecto referente ao déficit habitacional merece destaque: a renda das familias
gue necessitam de novas moradias. A pesquisa aponta que 83,2% do déficit total
encontra-se na faixa de familias com renda inferior a trés salarios minimos, sendo
para a regiao Sudeste, 78% e 91% para a regiao Nordeste. A regido que apresenta
o0 menor percentual de déficit nesta faixa € a regido metropolitana de S&o Paulo,
contando com 71,2% do total. A pouca diferenca entre a regido com maior déficit e a

140 carneiro: 2003




regido com menor déficit aponta que a inexisténcia de politicas habitacionais que
atendam a essa populacao de baixa renda € comum em todo o pais, excluindo essa

parcela da populacdo ao acesso a moradia digna.

3.5 — SINAIS DE SOLUCAO PARA A CRISE HABITACIONAL: A
MUNICIPALIZACAO DAS POLITICAS HABITACIONAIS

E recorrente a discussdo sobre a necessidade de tracar estratégias para a solugéo
da crise habitacional instalada no pais e agravada ap6s a extincdo do Banco
Nacional da Habitacdo. Esta necessidade é agravada pela urgéncia com que aflora
a exclusédo da populacédo de baixa renda dos programas de financiamento a longo
prazo para imoéveis de interesse social, visto que a maior dificuldade é a

comprovacédo da capacidade de pagamento destes empréstimos.

E sabido que a classe média e alta possuem caracteristicas diferentes da populacéo
de classe mais baixa, e em geral, aquelas conseguem alcancar a moradia propria
através das alternativas oferecidas pelo mercado privado, o que ndo acontece com

as familias de baixa renda.

A discussdo sobre o tema possui um ponto em comum entre todos os autores
pesquisados: a necessidade da participacdo direta do poder publico no sentido de
intermediar a aquisi¢cdo de imoveis para a populacdo ndo atendida por esse mercado
privado e, portanto, excluida da possibilidade de adquirir imovel financiado.

[...] Todos os paises que conseguiram, ao longo
dos anos, combater a falta de moradias para a
populacdo de baixa renda, o fizeram através da
concessédo explicita de subsidios a aquisicdo das
unidades. Até mesmo em paises mais
desenvolvidos, cujas populacbes tém maior
capacidade de pagamento, ha a destinacdo de
recursos a fundos perdidos para modelos com o
mesmo 0bjetiv0141.

! Carneiro, 2003, p.133
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Alguns autores defendem inclusive, o deslocamento dos riscos do setor privado para
0s setor publico, colocando-o como garantidor dos financiamentos concedidos, como
garantia contra a inadimpléncia, aléem da concessdo de subsidios para diminuir o
saldo devedor, 0 que geraria condigcdes para 0 pagamento das prestacbes mensais
até a amortizacao total da divida.

Estas questbes envolvem também a definicAo de um sistema de pagamento das
prestacdes mensais por parte dos mutuarios que dé aos beneficiarios condicbes de
manter o pagamento das prestagfes. Ha que se levar em conta que SO se consegue
manter os pagamentos se o valor de cada prestacdo for compativel com a renda
familiar, destacando que qualquer variacdo da relacdo renda x prestacdo podem
ocasionar a interrupcdo dos pagamentos, o que, a longo prazo, significaria o colapso

do sistema de financiamentos.

E fato que, como citado anteriormente, as caracteristicas (socioecondmicas e
culturais) sdo marcadas pela sua extensao territorial. Dai surge o principal aspecto
qgue deve delinear as decisfes futuras sobre o atendimento a demanda habitacional
crescente: as acles centralizadas e homogéneas a todo o territério nacional néo
serdo capazes de atender a todas as necessidades particulares que cada territério
brasileiro possui.

Isto posto, a sinalizacdo de qualquer politica publica deve estar permeada pelo
respeito as caracteristicas e potencialidades das diferentes regiées do pais, sem
desprezar a autonomia conferida aos municipios pela Constituicdo de 1988.

Em 10 de julho de 2001, através da regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988, foi sancionada a Lei denominada Estatuto da Cidade,
com o objetivo de estabelecer normas que regulem o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, do bem-estar dos cidadaos e do equilibrio ambiental.

Esta legislacdo prevé, através da gestdo democratica da cidade — 6rgaos
colegiados, audiéncias e consultas publicas e conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, instrumentos que privilegiem a participacdo dos municipios nas
deliberagbes e encaminhamentos necessarios para a aplicagdo do previsto em Lei
(desapropriacfes, uso capido, entre outras). Porém, a participacdo dos municipios
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permaneceu limitada a discussdo acerca de assuntos ja previstos e determinados
pela Lei, o que manteve, até o ano 2000, a autonomia do municipio extremamente

reduzida.

A auséncia de definicdo legal sobre as atribuicbes dos entes federados: Uniao,
Estados e Municipios em relacdo ao papel de cada um na destinacdo de recursos e
responsabilizacdo a respeito do déficit habitacional, regularizacdo fundiaria e
ocupacdo desordenada do solo urbano, dificulta uma acdo efetiva dos municipios
frente & crise habitacional.

A légica seria empoderar o poder local e determinar a divisdo das atribuicdes entre
as esferas Federal, Estadual e Municipal, concedendo ao municipio a autonomia

necessaria a execucao de politicas habitacionais eficientes.

Municipalizar as politicas publicas significa principalmente institucionalizar uma
responsabilizacdo crescente nos municipios, jA que nao se estabelece um
crescimento das responsabilidades legais, que sO0 podem ser efetivamente
assumidas com a geréncia dos recursos e controle politico administrativo os quais
estejam apoiados em uma legislacédo clara e atual.
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4 - AS POLITICAS DE HABITACAO NOS MUNICIPIOS: O CAS O
VITORIA

4.1 - CARACTERISTICAS DA CIDADE

Um capitulo dedicado a cidade de Vitoria, capital do Estado do Espirito Santo, tem
como objetivo realizar uma analise da trajetoria das politicas habitacionais partindo

da realidade local de uma cidade.

No caso de Vitoria, foco dessa investigacdo empirica, observa-se que o crescimento
vivenciado pela capital do Estado do Espirito Santo, nos ultimos anos, sugere a
necessidade de uma politica habitacional que privilegie as especificidades do
mercado imobiliario, a sua topografia, e as caracteristicas do clima e cultura locais.

Entende-se que esta cidade, especialmente por suas peculiaridades topograficas e
historicas (urbanizacdo e centro econdmico e financeiro recentes), € um bom
exemplo do problema a que se pretende estudar, ja que apresenta uma série de
particularidades agravantes da questéo habitacional:

A capital do Estado do Espirito Santo possui uma grande &rea litoranea, isso a

enguadra na legislacédo do ano de 1831, que trata dos Terrenos de Marinha'*,

Essa legislacao, por ser extremamente antiga, encontra-se desatualizada devido ao
crescimento da cidade, e acaba por aumentar consideravelmente o valor dos
imoveis, devido aos tributos, estimulando a ilegalidade e dificultando a regularizagéo

da documentacdo dos imdveis ho municipio.

Além de estar em uma area litoranea, VitOria possui caracteristicas peculiares com
relacdo a sua topografia. Por ser uma ilha, a parte continental é muito reduzida, além

de ser rodeada por montanhas. Possui uma &rea de 81 km?, equivalente a apenas

12 Essa legislacdo determina que os terrenos localizados a 33 metros da média das marés altas

daquele ano, serdo terrenos da Unido, e por isso, ndo podem ser vendidos. Quando autorizada a
ocupacéo, deve ser paga uma taxa equivalente a 5% do valor do terreno ao ano. O ocupante passa
entdo, a ser considerado foreiro da Unido, devendo recolher anualmente mais 0,6 % do valor do
terreno.

84



0,18% do territorio estadual e 5,5% dos 1.461 quildbmetros da Grande Vitéria, sendo,

portanto, 0 menor municipio desta regiao.

Essas caracteristicas dificultam a criacdo de bairros periféricos e de alternativas
mais acessiveis a populacdo de baixa renda.

O reduzido espago geografico para expanséo imobiliaria na capital do Espirito Santo
€ a terceira particularidade: a especulacdo imobiliaria. Os terrenos a venda na
regido sdo cada vez em menor quantidade, o que aumenta a demanda pela procura,
ao mesmo tempo em que diminui a oferta de areas livres.

A auséncia de politicas habitacionais que privilegiem as caracteristicas particulares
de Vitdria, aliadas a auséncia de politicas publicas federais, criaram, como na
maioria dos municipios, um bolsdo de construcfes irregulares e moradias que nao
oferecem aos moradores as condicdes minimas de habitabilidade. Essas baixas
condicdes de habitabilidade criam situagbes de exclusdo social, causadas,
basicamente, por uma defasagem entre o ritmo de crescimento populacional e o
baixo investimento em politicas publicas que privilegiem a construcdo de novas
1143

residéncias, justificando o surgimento da “populacdo periférica™"”, composta
predominantemente por familias de baixa renda.

Segundo dados da Secretaria de Habitacdo de Vitéria (2003), a situacdo fundiaria do

Municipio pode ser sintetizada da seguinte forma:

- Vivem em situagdo precaria ho municipio aproximadamente 86.500 pessoas,
correspondente a 30% da populacdo do municipio, abrangendo cerca de 24.500
domicilios (IBGE/PMV);

- As areas ocupadas pela populacdo de baixa renda estdo difusamente
distribuidas pelo municipio;

- Os loteamentos ilegais representam 49,42% da area urbana do municipio
(IBGE/PMV)

43 Ribeiro,1983
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A soma dessas particularidades faz de Vitéria um municipio tipico no que diz
respeito a indispensabilidade de planejamento e execucao de politicas habitacionais.

4.2 — CONTEXTUALIZACAO HISTORICA — CAUSAS DA EXPANSAO
POPULACIONAL EM VITORIA

Alguns fatores exerceram influéncia na transformacdo da cidade de Vitodria,
impulsionando o crescimento demografico e, em conseqiiéncia, a necessidade de

um aumento da oferta de imoéveis destinados a moradia.

Um dos pontos que merece destaque é o0 processo de crescimento urbano
registrado na capital a partir dos anos 60, que foi aumentado pela migracdo da
populacdo anteriormente agraria para a capital, atraida pelo processo de

industrializacdo e promessa de oferta de servicos, empregos e melhoria de

qualidade de vida**.

Merece destaque o vazio demografico que caracterizava o Estado do Espirito Santo
ja no inicio do século XX: Vitéria, sua capital, no ano de 1908, contava com uma

populacdo de aproximadamente 12.000 habitantes somente'®.

Registre-se que o Estado do Espirito Santo possuia como caracteristica econémica
o cultivo de café, conforme registra Siqueira:

O café influenciou profundamente a evolugcédo da
economia do Espirito Santo nos ultimos anos do
século XIX e no inicio do século XX. [...] Cultivado
para fins de exportagdo, o café expandiu-se no
territério capixaba, constituindo sem ddvida um
dos principais fatores do crescimento
socioecondmico do Espirito Santo. Em termos de
infra-estrutura sécio-econdmica quase tudo que se
fez no Estado foi produto do café; ndo se pode
contestar que ele foi o ouro verde que provocou a
abertura de estradas e naturalmente gerou

1“4 Bogus, 1981, p.20-29, apud Peruzzo, 1984
145 Bittencourt, 2002
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recursos para o desenvolvimento do Espirito
Santo.'*®

A producéo cafeeira acabou por dar oportunidades ao desenvolvimento econdmico

147

da capital do Estado, que através do seu porto**’, absorvia cada vez mais o comércio

estadual.

Porém, em paralelo a atividade agricola, algumas correntes de estudiosos julgavam
a agricultura como fator de entrave ao desenvolvimento, e defendiam que era
necessario modernizar a exploracédo rural com o uso de novas técnicas e com a

exploracéo de novas lavouras'®,

Entdo, nos anos 66 e 67, o0 Governo Federal promove a erradicagéo de 185 milhdes
de pés de café, o que representava cerca de 45% do total existente no Espirito
Santo. A erradicacdo de deu mediante o pagamento de determinada importancia por

pé arrancado, desde que fosse substituido por outra cultura que nao o café.

O argumento utilizado pelo Instituto Brasileiro do Café (IBC) era a necessidade de
eliminar o café de tipo inferior. O que se viu, entretanto, foi a efetiva eliminacédo de
cafezais, pois apesar do Governo Federal ter subsidiado a sua erradicacédo, este nédo
ofereceu nenhum tipo de incentivo para o cultivo de novas lavouras. Como
consequéncia, 50 mil empregos rurais foram suprimidos, liberando cerca de 150 mil

habitantes do campo'*.

Esta populacdo agraria, entdo sem trabalho, ruma para as cidades, principalmente
para Vitoria, em busca de trabalho. A op¢do de moradia para esses novos
moradores da capital, a grande maioria sem condi¢gbes de adquirir sequer terreno

150

para autoconstrucdo™, € a ocupacao irregular de morros e mangues.

1 siqueira, 1995, p. 57
" Do inicio da Republica até 1920, o porto de Vitéria teve um consideravel crescimento, [...] ja se

destacava como o terceiro porto exportador de café no Brasil. Sua exportagdo crescia
acentuadamente e no final da década de 1920, chegou a exportar 92% do café capixaba. Siqueira,
1995, p. 74.

148 campos Junior, 1998

9 peruzzo, 1984

o) processo de autoconstrugédo [...] torna-se mais ativo na década de 50, intensificando-se ainda
mais na década de 60. Esta vinculado ao processo de industrializacdo e crescimento urbano. Trata-
se de um processo de construcdo de moradias para uso proprio, geralmente em locais sem infra-
estrutura, realizadas pelas familias (portanto, sem contratacdo de méao-de-obra), nos fins-de-semana
e sem orientagdo técnica. Rodrigues, 1988.

87



Registre-se a influéncia dos grandes projetos industriais'®*, apoiados pelo governo
do Estado e localizados na capital ou proximo dela. Dentre eles, destacam-se o
Porto de Tubaréo, Porto de Praia Mole, Porto de Capuaba, Usina de Pelotizacao,
Companhia Siderargica de Tubardo (CST), CIVIT (Centro Industrial de Vitéria),
Aracruz Celulose, Estaleiro de reparos navais, além de outros projetos.

Sobre o tema, Bittencourt afirma:

[...] os dirigentes, com o apoio federal, partiram
para uma politica de diversificacdo da base
econdmica. Principalmente, para o incentivo de um
processo de industrializacdo. Dessa vez, com
vistas a sua concentracdo na area da Grande
Vitéria, que ja canalizava, por sua vez, as
correntes migratorias do interior, atraidas pelo
Porto e por outros empreendimentos como a
Companhia Vale do Rio Doce, a Companhia Ferro
e Aco de Vitéria, ou ainda, por outras unidades
produtivas ja tradicionais do setor secundario.™

Os trabalhadores rurais, mais atraidos entao pela ampliacdo das ofertas de emprego
geradas pelos grandes projetos, dirigem-se em numero consideravel para a regido
de Vitoria, provocando a alta da procura de moradias e o adensamento das

ocupacoes irregulares.

O fato pode ser comprovado por dados do IBGE, que registra o aumento de
aproximadamente 160 mil pessoas na década de 60, chegando a 332.483 pessoas
em 1970 e 694.322 pessoas em 1980, na Grande Vit6ria™®.

4.3 — INTERVENCOES HABITACIONAIS NO MUNICIPIO — ALGUNS
RESULTADOS

Quando se fala em produgdo de moradias na cidade de Vitéria, observa-se a quase
inexisténcia de construcdo de moradias para venda por parte do mercado privado

®1 Estes grandes projetos que se localizaram junto & Vitéria contaram com recursos do capital

internacional, do governo federal e de empresarios nacionais. Peruzzo, 1984
192 gittencourt, 2002, p. 215-216
158 Campos Junior, 1998.
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até o inicio dos anos 50. Nesta época, predominava a construgdo por encomenda,
que funcionava com o objetivo de atender demandas especificas por imoveis

residenciais.

A maioria da populacdo do Espirito Santo vivia na area rural — em 1950 a populagéo
urbana representava apenas 20% da populacdo do Estado, e s6 a partir dos anos 70

esse nimero se inverte, passando a representar 67% da populagéo total em 1980™*.

Contudo, existem registros de iniciativas de constru¢cdo de moradias pelo governo.
Inicialmente, foram construidas casas para funcionarios publicos e mais tarde
registra-se a construcdo de habitacdes para associados dos institutos de

aposentadoria e pensodes das entidades de classe.

A primeira iniciativa aconteceu durante o governo Jerdonimo Monteiro, entre 0s anos
1908 e 1912, em que foram construidas casas para os funcionarios publicos no
Parque Moscoso. Depois, entre os anos de 1924 e 1928 (governo Florentino
Avidos), também foram edificadas moradias para funcionarios publicos no bairro de
Jucutuquara. Nao foram localizados registros de outras entidades de classe que

tenham construido casas para seus associados™.

Somente em 1951, durante a administracdo de Jones dos Santos Neves, com a
finalidade de constituir um bairro operario, destinado a trabalhadores da Vale do Rio
Doce, foi construido um conjunto residencial no municipio de Vila Velha, no bairro

hoje conhecido como IBES™®.

No cerne das mudancas sécio-econémicas ocorridas em Vitdria a partir dos anos 60,
e apoiados pela legislacdo do BNH, que previa a existéncia de 6rgaos responsaveis
pelo desenvolvimento de suas operag¢des, um grupo de empresarios locais, ligados a
companhias de construgao civil, fundam o INOCOOP/ES*’ em agosto de 1968.

%% campos Junior, 1998

%% Admite-se que os funcionarios publicos tenham tido a maior representatividade politica entre
aqueles trabalhadores das outras areas no que tange a concessao de moradias a época. Campos
Junior, 1998.

%8 £ interessante registrar que o bairro tem hoje esse nome porque a construgdo do conjunto
habitacional (Conjunto Alda Santos Neves) se deu através do Instituto do Bem-Estar Social do
Espirito Santo — IBES. Campos Junior, 1998.

>0 INOCOOP/ES era um agente promotor do BNH, fundado como um instituto sem fins lucrativos,
com a funcdo de organizar a producdo de habitacdes. Como regra geral, os INOCOOPs nasceram
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Depois de formado, o INOCOOP/ES passou a estimular a formacao de cooperativas
para aquisicdo de imoveis residenciais. No inicio do seu funcionamento, a inscricao

dos candidatos a casa propria se deu vinculada as categorias profissionais*®

, € eram
realizadas junto as maiores empresas nas cidades e aos 0Orgaos publicos.
Consequentemente, s6 poderia se candidatar o trabalhador que fosse sindicalizado

ou que pertencesse a associagoes trabalhistas.

Basicamente, o programa de cooperativas funcionava na légica de manter o minimo
de custos para seu funcionamento, além da taxa de prestacdo da assessoria técnica
gue deveria ser paga ao INOCOOP. Os valores, fixados pelo BNH, eram incluidos

159

nas planilhas de orcamento dos empreendimentos. ApdOs construidos 0Ss

mutuarios assinavam um contrato com o agente financeiro do empreendimento para

0 pagamento dos financiamentos*®.

Nesse momento, € possivel afirmar que realmente se efetivava o carater social do
BNH,através do programa de cooperativas habitacionais, visto que familias com
renda entre trés e oito salarios minimos (houve casos de atendimento a
cooperativados com renda inferior a um salario minimo), puderam ser contempladas
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com moradias préprias Preencheu-se, desta forma, a lacuna habitacional

existente de um publico ndo atendido pelo mercado privado.

Assim, no inicio dos anos 70, comecam a surgir 0s primeiros empreendimentos na
area hoje conhecida como Jardim da Penha, quando o INOCOOP/ES, em dezembro

de entidades ou associac8es de carater assistencial ou de relevancia social, sem fins lucrativos, cujos
integrantes firmavam o documento estatutario original, dando-lhes a forma juridica de sociedades
sem finalidade econémica. [...] O INOCOOP do Espirito Santo surgiu do Movimento Familiar Cristao.
O registro dos atos constitutivos ocorreu em maio de 1968 e a autorizacdo de funcionamento pelo
BNH em agosto de 1968. Neves, 1998.

® As cinco primeiras cooperativas organizadas foram a Cooperativa Habitacional dos Subtenentes e
Sargentos da Guarnigdo Militar de Vitéria — COOPHABMI-VT, a dos Trabalhadores do Espirito Santo
— COOPTRAB-ES, a dos Bancérios de Vitéria — COOPBANC-VT, a dos Trabalhadores da Grande
V|t0r|a COOPGRANVIT e a dos Trabalhadores de Cachoeiro do Itapemirim — COOPHAB-CI. Idem.

° As cooperativas deveriam oferecer habitacdes a preco de custo. O célculo do custo da casa é
feito ndo por ocasido da inscri¢cdo do candidato, mas depois que a obra foi concluida, tanto assim que
ao se inscrever ndo se sabe quanto vai se pagar pela casa a que se candidata. Peruzzo, 1984, p.63.

° Como explicitado no capitulo 2, o BNH funcionava como banco de segunda linha. financiando os
projetos habitacionais, (jA que era gestor dos recursos do SFH), mas pelo intermédio de outros
agentes: bancos, sociedades de crédito imobiliario e associacdes de poupanca e empréstimo, que
apareciam em primeira linha, financiando as moradias para 0s mutuarios.
°1 Og empreendimentos foram espalhados por todo o estado do Espirito Santo, constituidos de
prédios com apartamentos de trés quartos com éarea de até 95 m?2, ou de casas com metragem
variando entre 36 a 80 m?, Neves, 1998.
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de 1969, adquire quatro quadras, medindo 44.000 m?, de Maria Silvia Klaczko e

outras pessoas fisicas.

Registre-se que o bairro Jardim da Penha situava-se entre o centro de Vitoria e 0
Porto de Tubarédo, a usina de Pelotizacdo, a Companhia Siderurgica de Tubaréo e
outras empresas, como fabricas de cimento, que estdo se instalando na capital. Era
uma das unicas opcdes de area para construcao de conjuntos habitacionais, visto
que as areas do centro da cidades eram extremamente valorizadas, enquanto
crescia a valorizagdo do bairro Praia do Canto, na zona norte da cidade. As areas
valorizadas seriam muito dispendiosas, o que oneraria sobremaneira o valor do

empreendimento, inviabilizando-o.

Jardim da Penha ainda era um bairro com muito espaco para construcao, além de
oferecer uma area sem acidentes geogréaficos impeditivos a ocupacdo residencial

intensa.

Inicia-se, assim, a construcdo dos prédios de apartamentos com area de 45, 50, 60,
70 e 80 m2 em 91 edificios de quatro andares, sem elevador, contendo cada um oito
ou 16 unidades residenciais, perfazendo o total de 1.136. Esses prédios foram
destinados as cooperativas de comerciarios, bancarios, ferroviarios, servidores

publicos e outros trabalhadores sindicalizados.

O projeto se dividiu em dois programas. No primeiro, com 288 unidades, as obras
de construgdo comecam a primeiro de agosto de 1970 e terminam a 31 de outubro
de 1972. E

devido ao éxito do primeiro programa atendendo a
demanda do mercado, o INOCOOP/ES partiu para
a montagem do segundo plano, denominado
Parque Residencial Jones dos Santos Neves, que
foi elaborado em 1972 para associados das
Cooperativas  Habitacionais  Operarias  da
Fundacdo Vale do Rio Doce (COOPHABVALE),
dos trabalhadores da Grande Vitéria
(COOPGRANVIT), dos Servidores Civis do
Espirito Santo (COOPSERVICI/ES) e dos
Bancarios de Vitria (COOPBANC)*

%2 INOCOOPIES; s/d:1, apud Peruzzo, 1984, p.70
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O segundo programa, com 848 apartamentos, teve inicio em primeiro de fevereiro de
1973 e terminou em 20 de junho de 1975.

As obras de infra-estrutura foram realizadas por érgdos publicos, e possuiram rede
de abastecimento de &gua, energia elétrica, drenagem, galerias pluviais e

pavimentacdo de algumas ruas, tanto internas ao conjunto como de acesso a este.

Em julho de 1978, o Instituto orientou a construcdo de 96 apartamentos em dois
prédios localizados no Bairro Barro Vermelho, bairro vizinho a Praia do Canto,
enguanto ainda era possivel o pagamento do valor do terreno pelos cooperados.

Entre 1977 e 1980, ainda foi possivel a construcdo de 105 casas para profissionais
liberais na regido da Mata da Praia (bairro situado na regido de Camburi, préximo a
Jardim da Penha), e no limite com o atual Bairro Republica, 240 apartamentos de
sala, trés quartos com dependéncias, em prédios de trés pavimentos sem elevador

mas com vagas de garagem'®,

E claro que o predominio da construcéo de apartamentos, ao invés de casas, explica
o fator preco do terreno, justificada quando se percebe a limitada &rea livre para

construgcdo em Vitoria.

O processo de valorizacdo imobiliaria dos terrenos de Jardim da Penha acabou por
impedir a continuidade da construgcdo de outros empreendimentos no bairro. A
alternativa para o INOCOOP/ES foi continuar procurando areas ainda vazias e
pouco valorizadas na cidade, levando-a em direcao ao bairro Jardim Camburi, onde,
em 1986, o BNH financiou a constru¢do de alguns apartamentos com recursos do
SFH.

O BNH, através do seu programa de cooperativas habitacionais, obteve os melhores
resultados entre os anos 1975 e 1984, periodo em que foram entregues cerca de
75% de todas as unidades habitacionais construidas ao longo de sua histéria, com
recursos do SFH, como demonstrado na tabela a seguir, que ilustra os resultados de
Vitoria:

183 Neves, 1998.
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Unidades entregues em Vitéria com financiamento do SFH (de 1970 a 1988)

Ano N°Casas N°Apartamentos | Total de unidades

1972 0 288 288

1974 0 104 104

1975 0 744 744

1977 0 96 96

1978 105 24 129

1980 0 336 336

1988 0 444 444
TOTAL 105 2036 2141

Fonte: Neves, 1998

Cabe mencionar que, assim como no resto do pais, na cidade de Vitoria, alguns

164.

fatores influenciaram o processo de desgaste do SFH/BNH, que foram™"

- Alto indice de inadimpléncia no pagamento das prestacbes por parte dos
mutuarios;

- Elevado namero de transferéncia de unidades entre mutuarios e ndo mutuarios,
gue criavam os chamados “contratos de gaveta”, evitando a renegociacéo direta da
divida com os agentes financeiros e, assim, 0 aumento do valor das prestacoes,
afetando o processo de cobranca e execucao das inadimpléncias;

- Perda de renda do trabalhador brasileiro, sacrificando-o no pagamento das

prestacdes do financiamento.

Estes fatores, somados a crise nacional por que passava o BNH, levaram a extingdo
do Banco em 1986, como visto anteriormente, fazendo com que o programa de
cooperativas, instrumento utilizado pelo Banco para constru¢cdo de moradias mais

eficaz na capital do Estado do Espirito Santo, tivesse fim.

Registre-se que o INOCOOP/ES, como instituicdo sem fins lucrativos e agente
promotor do BNH no estado, ainda sobreviveu apds a extingdo do Banco. Porém, a

dificuldade de estabelecer novos contratos com cooperativas, somada a indefinicdo

184 Neves, 1998.
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do poder publico frente a questdo habitacional, dificultou sua permanéncia no

mercado no modelo em que funcionava até entao*®.

4.4 — O QUADRO DA HABITACAO POPULAR EM VITORIA POS BNH

E fato que apesar dos resultados apresentados pelas construcées viabilizadas pelo
BNH durante a sua vigéncia, a crise habitacional no municipio de Vitdria esta longe
de ter alcancado a solucao.

Os empreendimentos entregues até 1988 e as acdes posteriores a extingdo do BNH
nao acompanharam o ritmo de crescimento estabelecido na capital nos ultimos anos,
que refletiram o crescimento econdmico do Estado através do aumento de empresas
nacionais e multinacionais no municipio de Vitéria, ocasionando,consequentemente,

0 crescimento urbano e populacional.

Em que pese as benesses trazidas a populacédo moradora da capital, o crescimento
urbano desordenado e a auséncia de uma politica habitacional clara e eficiente
tornam o déficit habitacional uma das questbes mais graves que se apresentam e

cobram por intervencéo imediata.

Segundo dados da Secretaria de Habitacdo de Vitdria, a situacdo fundiaria do
Municipio, no ano de 2000, pode ser sintetizada da seguinte forma:

- Vivem em situacdo precaria na cidade aproximadamente 86.500 pessoas,
correspondente a 30% da populacdo do municipio, abrangendo cerca de 24.500
domicilios;

- As areas ocupadas pela populacdo de baixa renda estdo difusamente
distribuidas pelo municipio;

- Os loteamentos ilegais representam 49,42% da area urbana do municipio;

* 0 INOCOOP/ES permaneceu em funcionamento, adaptando-se as novas regras do SFH e as

caracteristicas do mercado , agora trabalhando com a idéia de autofinanciamento das habitacdes,
que seriam obras custeadas com o0s recursos das poupancas dos associados. Os primeiros
empreendimentos nesse modelo foram concluidos e entregues em 1991. Entre 1991 e abril de 1998,
foram construidos em Vitéria 1158 unidades tendo como base o novo modelo adotado.
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- Existem mais de 3.000 moradias precarias situadas em areas de alto risco

geoldgico.

A soma dessas particularidades faz de Vitéria um municipio tipico no que diz

respeito a indispensabilidade de planejamento e na execucdo das politicas
habitacionais.

As atuais acbes do Governo Federal de proposicdo de politicas publicas de
habitacdo, apesar da tentativa de aproximacdo das questfes municipais através de
acbes como a criacdo do Ministério das Cidades que objetiva conhecer a realidade
dos municipios, ndo consegue se apropriar completamente das caracteristicas
regionais e, assim, atender as necessidades da populacao local. Portanto, observa-
se um avancgo, ainda que de curto alcance para propiciar a eficiéncia das politicas
habitacionais locais.

As politicas habitacionais oferecidas pela Caixa Econémica Federal, que concentrou
0s programas habitacionais apés a extincdo do BNH, ndo atingem diretamente a
populacdo mais necessitada de politicas publicas que permitam o acesso a moradia
regular e que ndo possuem renda minima para comprometer com prestacées de
casa propria no mercado imobiliario, isto €, sem subsidio publico. Assim, pode-se
considerar que estes programas atendem apenas a populacdo de classe média e
meédia alta, pela dificuldade de acesso da camada mais pobre da populacao, ja ndo
contemplam a realidade deste grupo de pessoas.

Desta forma, pretende-se defender, no presente estudo, a hipétese de que a solugéo
do problema em foco depende de um novo desenho legal da relacdo do Estado

federal e administracdes locais.

Isso significa dizer que a eficicia das politicas publicas de habitacdo nas é&reas
urbanas brasileiras, vincula-se a uma autonomia das cidades para implementar
politicas, cabendo a federacéo a definicdo das linhas gerais da politica habitacional

urbana com relacdo a recursos, direitos e deveres entre federacdo e municipio.
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CONCLUSAO

E fato que muito ja foi realizado no tocante politicas habitacionais. E fato também

que muito ainda ha por fazer.

O processo de desenvolvimento brasileiro e, consequentemente, da questdo da
moradia, marcado por inUmeras mudancas de direcionamento até o ano 2000, ainda
ndo havia encontrado uma saida que apontasse para a solugdo, cada vez mais

necessaria, para o déficit habitacional crescente no pais.

A simples tendéncia de demolicdo de unidades consideradas inadequadas, aliada a
construcdo, quase sempre em quantidade menor, de unidades para abrigar a
populacdo desalojada, somada a transferéncia dessa populacdo para a periferia
urbana ndo pode ser assumida como politica de habitacéo.

Em periodo mais recente, mais intensamente a partir dos anos oitenta, pode-se
observar um certo grau de organizacdo social (traduzido no surgimento de grande
quantidade de associa¢cbes de moradores), provocando uma mudancga de atitude,
em que alguns programas e planos de urbanizacdo e melhoria das habitacbes vem
sendo implantados em diferentes Estados buscando solucdo adequada para a

fixacdo da populacdo em suas areas faveladas ou carentes.

Porém, esta sempre presente junto a essas questdes o problema do custo da terra
urbana, que acaba repetindo a acdo de deslocar as moradias de interesse social

para as periferias, onde seu custo € mais baixo.

O resultado se faz visivel quando se observa que o crescimento das necessidades
habitacionais, nos ultimos dez anos, apresenta-se em indices muito superiores ao
crescimento da populacdo em geral e essas necessidades se manifestam cada vez
mais concentradas nas faixas de renda mais baixa, localizadas espacialmente,

principalmente, nas regides metropolitanas.
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A consequiéncia é um déficit de moradias que se amplia a cada dia, especialmente
nas faixas de renda até 2 salarios minimos, representando, em 2000, cerca de 4,2
milhdes de moradias. Esse fato evidencia o fracasso dos programas publicos e a
incapacidade dos mecanismos de mercado para o enfrentamento do problema bem
com a absoluta necessidade de se encontrarem mecanismos de atendimento

dirigidos as faixas de menor renda.

E importante ressaltar que o acelerado crescimento das favelas nas Ultimas décadas
€ importante indicador do agravamento do problema habitacional no pais e da
necessidade de se organizar uma estratégia abrangente para enfrenta-lo. Esse
acelerado crescimento das favelas e dos loteamentos irregulares demonstra
claramente que a producdo informal de moradias precérias em assentamentos
ilegais tem sido a forma “solucdo” promovida pela propria populacédo nas faixas de
mais baixa renda.

Sao claras as demonstracdes da existéncia de limitacdes a producdo de habitacdes
gue enfrentem o déficit habitacional existente atualmente no pais. Desta forma, a
questdo habitacional estd longe de alcancar solucdo imediata. Some-se a isso,
algumas limitacGes politicas e econémicas que se apresentaram nos fins da década
de 90:

- Nao se vislumbra, desde entédo, a possibilidade de uma retomada de crescimento
como acontecida nos anos 70, o que impede uma nova intervencdo publica (no
campo econdmico e social) como ocorreu no periodo citado. Isto significa, entre
outras coisas, que a retomada das atividades imobilidrias como na época da
expansédo do Sistema Financeiro da Habitacdo, encontra-se descartada.

- A reestruturacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo depende de uma questéo
estrutural, relacionada ao déficit financeiro do SFH, calculado, no inicio dos anos
2000, em torno de 20 bilhdes de ddlares. Esta questdo produz a necessidade da
definicdo de alternativas que possibilitem criar novas formas de financiamento de

moradias a longo prazo, em larga escala e de fluxo constante.
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Algumas alternativas comecam a se delinear a partir do ano 2000, principalmente
devido a auséncia de programas federais e estaduais de longa duracdo. A primeira
seria a adocdo de pequenos programas compartilhados e apoiados pelas trés
esferas de governo e direcionados a clientelas especificas.

Essas acdes podem ser interpretadas como politicas distributivas que privilegiem
especialmente grupos de baixa renda, naturalmente excluidos do mercado privado,
ja que a auséncia de estrutura maior consistente de financiamento habitacional pode
vir a criar uma rede de distribuicdo de moradias sem a contrapartida financeira, ou
no maximo com um retorno simbdlico, mas soaria como uma alternativa & auséncia

de uma acao sistematica.

Em segundo lugar é possivel imaginar outras estratégias alternativas visando a
resolucdo gradativa da questdao da moradia, tal como: a criagdo de cooperativas
para construcdo de habitagOes coletivas, privilegiando a auséncia do incorporador,
com o objetivo de reduzir o custo final da moradia e recuperacao de antigos bairros,
comumente desvalorizados devido ao novo desenho das cidades, com posterior

destinacao a populacédo popular.

De qualquer forma, o desafio estd em formular politicas voltadas para o setor da
habitacdo popular que sejam capazes de elevar significativamente a producdo de
novas unidades, partindo de uma situacao inicial de grande defasagem e taxas de
crescimento da populagéo urbana superiores a 2% ao ano. Ou seja, é fundamental a
existéncia de fontes permanentes de financiamentos destinados a cobertura das
acOes promovidas pelo poder publico, em volume suficiente para enfrentar o grande
déficit existente.

Concluindo, defende-se, como alternativa imediata a dar inicio a solu¢do da grave
crise habitacional, o fortalecimento da autonomia dos municipios, transformando-os
em protagonistas das acdes voltadas ao enfrentamento dos problemas
habitacionais.
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