NOVA POLITICA HABITACIONAL:
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Em primeiro lugar, é preciso considerar que a politica habitacio-
nal constitui wuma faceta da politica econbmica e social mais ampla e
tem, portanto, de ser equacionada conjuntamente. Contudo, para que se
possa compreender a orientacdo bdsica da politica de habitagdo adotada
no Pais, em periodo recente, tendo em vista redefini-la em bases mais
adequadas, € necessdrio que se faga um corte analitico, destacando-se
os aspectos mais importantes dessa questd@o. £ preciso considerar, além
disso, que as diretrizes fundamentais da politica habitacional vigente
remontam & época de criagdo (1964) do jé extinto Banco Nacional da Ha-
bitagdio (BNH), entdo drgdo gestor do Sistema Financeiro da Habitagdo
(SFH), motivo pelo gual este constituird o ponto de partida desta ana-
lise.

A estrutura montada em 1964 fundamentava-se em dois principios
essenciais: a) o sistema devia ser autofinancidvel, ou seja, pelo me-
nos garantir o retorno dos financiamentos concedidos e, na medida do
possivel (dependendo da faixa de renda da populagio atendida), operar
com lucro; b) a modalidade bdsica de acesso a moradia consistia na
compra da casa prépria. Noutros termos, imprimiu-se uma Otica empresa-
rial, de mercado, ac enfrentamento do problema da habitagdo.

Dessa maneira, a orientagdo adotada a partir de 1964 inovou em
relagdio ao que havia anteriormente. No periodo da antiga Fundag&o da
Casa Popular, criada em 1946, e mesmo antes, desde a época de surgi-
mento (por volta dos anos 30) dos primeiros Institutos e Caixas de
Aposentadoria e Pens@es — responsédveis, em grande parte, pelo atendi-
mento das necessidades habitacionais da populagdo de menor poder agqui-
sitivo—, n3o era sd a compra da moradia que estava em guestdo: também
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era muito dindmico o segmento do mercado imobpilidrio destinado & venda
de lotes. As pessoas adquiriam o terreno e, na medida de suas disponi-
bilidades, independentemente até das linhas de financiamento existen-
tes, iam comprando gradativamente o material e construindo suas casas.

A partir de 1964, desestimulou-se esse tipo de procedimento. A
alternativa, o produto que passou a ser oferecido para a populagdo de
menor poder aquisitivo, foi a casa prdpria jé pronta, nos moldes cons-
trutivos do BNH. Ent3o, o adgquirente devia comprar o terreno com a
casa j4 construida. E claro que isso restringiu muito as possibilida-
des de acesso & moradia no mercado formal: o interessado ou tinha a
renda exigida e a disponibilidade financeira para comprar o imével
pronto, ou ndc comprava nada. As possibilidades existentes antes de
1964 eram maiores no sentido de gue havia mais opgBes: quem ndo ti-
vesse necessidade premente de obter a casa podia adquiri-la por eta-
pas; primeiro comprando o lote, depois, o material e construindo aos
poucos, contando, inclusive, com apeio oficial para isso.

Adaptada as circunsténcias, essa perspectiva — a da construgdo
por etapas — foi retomada a partir de meados dos anos 70, através do
financiamento de lotes urbanizados e de material de construgdo e do
langamento de programas de mutirdo habitacional. Isso ocorreu devido a
limitac3o de recursos para financiar iméveis novos e, também, a ina-
dimpléncia, que vinha aumentando muito e que se agravou com a crise
dos anos 80. Recentemente, em 1987-88, o Governo Federal langou o Pro-
grama Nacional de MutirBes Habitacionais e o Programa Fala Favela. No
Rio Grande do Sul, surgiu o projeto Programa Integrado de Melhorias
Sociais (PIMES), em 1988, desenvolvido pelo Governc do Estado. A al-
ternativa que se colocou, através desses programas, fol a do mutir§o1,
recuperando-se praticas anteriores: uma vez que n&o havia dipheiro
para que as pessoas comprassem a moradia pronta, passou-se a facilitar
0 acesso a mesma através de programas de mutirdo habitacional e, in-
clusive, de mutirBes de infra-estrutura, servindo o trabalho coletivo
ndo s@ para construir a moradia individual, como também para criar in-
fra-estrutura comunitdria bdsica. Houve, desse modo, redefinigdo de o
que oferecer para os possiveis adquirentes, em face da caréncia de re-
cursos € da falta de renda suficiente para a compra do imével con-

cluido.

-

voltando-se a 1964, que é um marco no que se refere as diretrizes
gue criaram o "modelo BNH" e a "ideologia da casa prdpria”, oferecia-se

1 P : s s
A propésito, ver artigo de vieira (1990).
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para a populagdo a alternativa de adgquirir a moradia jé& acabada. Ndo
se cogitava, além disso, de ofertar amplamente iméveis de aluguel con-
trolados, por exemplo, pelo Estado, que poderia ser o propriefério e o
locador, especialmente se considerando que, até por volta dos anos 60,
a locagdc constituia a forma predominantemente de acesso & moradia
para boa parte da populagdo trabalhadora.?

Outro ponto fundamental da politica estabelecida a partir de 1964
¢ que foi criado um banco, ndo um 6rgdo de fomento. Numa economia ca-
pitalista, banco visa ao lucro, tem que cobrar juros pelo empréstimo
concedido, ndo pode ser deficitdrio, j& que é uma empresa, ainda que
piblica. O limite disso é que, num pais pobre e com uma enorme popula-
gdo carente, € impossivel se resolver o problema. da moradia com um
sistema dessa natureza, que depende do retorno do dinheiro emprestado,
com lucro.

0 baixo nivel de saldrios impunha, portanto, a adogdo de regras
de financiamento com juros altamente subsidiados, para a aquisigdo da
moradia no segmento popular do mercado. A despeito de algumas = formas
de compensagdo criadas no interior do SFH (alta renda subsidiando a
baixa renda), com vistas a redug8o da taxa de juros dos financiamentos
populares, a orientagdo de mercado adotada em 1964 jd prenunciava o
fracasso da politica habitacional estabelecida e sua inevitdvel refor-
mulagdo, pois as caréncias eram muitas, e esse tipo de encaminhamento,
insuficiente diante disso.

Com efeito, boa parte da populagdo que se submeteu as condigles
de fimanciamento instituidas em meados dos anos 60 tornou-se inadim-
plente j& no inicio dos anos 70, ndo conseguindo pagar as prestagfes
que devia. Isso implicou a redefinigdo do sistema, sobretudo na esfera
de atuagdo das Companhias Habitacionais (COHABs), que antes financia-
vam a populagdo com até trés saldrios minimos de renda familiar e pas-
saram a atuar, preferencialmente, na faixa de trés a cinco salarios
minimos e até mais. A populagdo que estava compreendida na faixa de
renda familiar de um a trés salarios minimos ficou totalmente desaten-
dida, acabando por se juntar aqueles que viviam em favelas e na peri-
feria das cidades.

A populagdo favelada de Porto Alegre cresceu a um ritmo quatro
vezes superior ao do crescimento da populagdo total da Cidade na dé-
cada de 70, dado que reflete a falta de alternativas, no &mbito das

2 ver, a respeito, Carrion (1987).
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politicas oficiais de finmanciamento, para a populagdo de baixa renda,
gue tem de viver como pode. A taxa de favelizagdo, hoje, em Porto Ale-
gre estd em torno de 30%, conforme estimativa da Prefeitura Municipal;
hd 10 anos atrds, beirava os 15% (Bardini et alii, 1982; Pref. Mun.
POA, 19590).

0 agravamento do gquadro econdmico na década de 80 implicou desem-
prego, inflagdo, arrocho salarial, queda do poder aguisitivo e res-
tringiu ainda mais as possibilidades de atendimento habitacional a po-
pulagdo de mais baixa renda, nos moldes tradicionais, criados pelo
BNH. A situacdo agravou-se 1logo no inicio dos anos 80, uma vez que o
critério de reajuste das prestacBes era baseado nos indices oficiais
de inflag8o, que atingiram patamares elevados, ao mesmo tempo em que
0os salédrios estavam sendo comprimidos pela recessdo e pelo desemprego,
de modo que muitos mutudrios ndo conseguiram mais fazer frente ao au-
mento das prestagfes, tornando-~-se inadimplentes. Em face disso, eclo-
diu em todo o Pais, no ano de 1983, o entdo denominado "movimento de
mutudrios", exigindo reformulagBes na politica de finmanciamento da ha-
bitagdo.

Houve uma série de mudancgas nos critérios de cdlculo das pres-
tagBes, alongamento de prazos, etc., para resolver o problema dos mu-
tudrios gque nd3o conseguiam pagar, na época do reajuste, a prestagdo
corrigida. Mas, no conjunto, o sistema permaneceu o mesmo. De certa
forma, o problema foi Jjogado para a frente, e a inadimpléncia conti-
nuou aumentando.

Dados do BNH registram que havia em todo o Pais, no inicio de
1985, cerca de 200.000 unidades habitacionais concluidas e sem comer-
cializagdo (Silva e Silva, 1989, p.137), frente a um "“deficit" que, na
época, beirava o0s 7.000.000 de unidades. Na Regifo Metropolitana de
Porto Alegre, em torno de 25.000 unidades construidas em conjuntos ha-
bitacionais estavam vagas em 1987, porque ndo havia gquem as comprasse,
quem tivesse renda suficiente para adgquiri-las, em face das condiges
estabelecidas para a venda (METROPLAN, 1987).

Isso tudo fez com que o descrédito em relagdo ao BNH fosse aumen-
tando. A crise do sistema culminou com a prépria extingdo do Banco em
novembro de 1986, que consistiu, em boa parte, numa "solugdo adminis-
trativa", numa mera troca de nomes, pois n3o mudou muita coisa com a
extingdo do BNH: simplesmente, o Governo tirou de cena aguele 6rgdo do
SFH que era o principal alvo das criticas feitas pelo movimento de mu-
tudrios e gue era tido, também, como o responsdvel direto pelo acimulo
de enorme ‘“deficit", em face dos critérios adotados na corregdo dos
saldos devedores "vis-a-vis" ao reajuste das prestag@es.
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A coordenagdo e a execugdo da politica habitacional, sobretudo no
que diz respeito ao segmento popular do mercado, passaram para a Caixa
Econdmica Federal (CEF). Essa instituigfo fimanceira sempre foi rela-
tivamente bem. vista pela populagdo e, até certo ponto, identificada
com 0 pequeno poupador. A transferéncia de parte das atribuigfes do
extinto BNH para a CEF foi, em certa medida, uma tentativa de melhorar
a imagem sem mudar a estrutura bdsica do SFH.

0 recentemente criado (1990) Ministério da Agdo Social tem, hoje,
o controle da politica habitacional no Brasil, sobretudo no que se re-
fere a2 formulagdo de diretrizes gerais; no que respeita & execugdo
dessa politica, esta ficou a cargo da CEF, no segmento popular do mer-
cado, e do Banco Central, que controla os agentes financeiros ligados
ao Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo.

Conforme comentado antes, ainda durante a década de 70 houve re-
definicdo daquilo que era oferecido & populag8o de baixa renda, em
termos de possibilidade de financiamento habitacional. A partir de
1964, predominara a pratica da venda da casa prdpria: o interessado
comprava o lote com a moradia, e essa era a modalidade bdsica de
acesso a habitagdc, financiada dentro das normas vigentes. Com a crise
do SFH e o agravamento da situagdo econdmico-social nos anos 80, essa
solugdo mostrou-se muito cara, e o aumento da inadimpléncia, a difi-
culdade dos mutudrios em guitar suas prestagdes, fez com que a atuacgdo
do Governo se direcionasse para programas do tipo mutirdo, em que as
prefeituras entram, por vezes, com os terrenos e a infra-estrutura, e
a populagdo, com o seu trabalho.

E evidente que essa altermativa é limitada, enquanto tentativa de
solugdo, além de exigir da populagdo um esforgo adicional para ter
acesso a moradia, pois ela tem de construir e tem de utilizar o seu
tempo livre, quendo é muito — ao contrdrio do que alguns pensam e até
dizem, a jornada de trabalho no Brasil € uma das maiores do Mundo, su-
perior a de paises como Japdo, Estados Unidos, Franga, Alemanha e,
também, como México, Argentina, Paraguai e Peru, sé para citar alguns
(B. DIEESE, 1987, p.6).

Sucessivos planos de estabilizagdo, desde o Governo Sarney, ao
invés de resolverem o problema j& crénico da inflagio, acabaram, nes-
ses anos todos, imponds forte arrochc aos saldrios, diminuindo mais
ainda o poder aguisitivo dos assalariados, ou seja, criaram dificulda-
des adicionais para o acesso a moradia, que ja estava bastante difi-
cultado, até porque, por conta da crise, da inflagdo e do "deficit"
piblico, as linhas de financiamento para a habitag#@o foram sendo cada
vez mais reduzidas.
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Em face da crescente dificuldade do Governo em responder as de-
mandas sociais, que se multiplicaram em decorréncia dos problemas re-
lativos a saldrio, inflag8o, empobrecimento, caréncia habitacional,
etc., ainda na gestdo Sarney surgiram propostas de "pacto social", que
ndo prosperaram. Ao contrdrio, disseminaram-se idéias liberalizantes
em defesa do neoliberalismo, que vieram a constituir o cerne da poli-
tica econdmica e social do Governo Collor.

A visdo neoliberal pretende a minima intervengdo do Estado em to-
das as esferas, inclusive na da politica social e na de habitagdo.
Muito pouco foi definido, até o momento, em termos de politica habita-
cional voltada a populagdo mais carente e de mudangas nas regras do
SFH. 0 que se tem, na verdade, é um novo programa, o Plano de Ag&o
Imediata para a Habitagdo, que propde financiar, em 1990, com recursos
do FGTS, a construgdo de 200.000 moradias para familias com renda de
até cinco saldrios minimos, diante de um "deficit" global estimado em
cerca de 10.000.000 de unidades em todo o Pais. Em 1991, recursos do
FGTS também irdo financiar programas de urbanizagdo e de regularizagdo
fundidria de favelas, bem como a aquisigdo de lotes urbanizados e de
moradias para trabalhadores compreendidos na faixa de até 12 saldrios
minimos, beneficiando cerca de 518.000 familias (30.000 no Ric Grande
do Sul), segundo previsdo do Ministério da Ag8o Social (GM, 17.5.90,
p.11; GM, 15/16.11.90, p.9).

A perspectiva de liberalizag8o de mercados, numa conjuntura de
recessdo e desempreqgo, € preocupante, pois o0 assalariado fica muito
vulnerdvel as pressBes das circunstancias. No caso da habitagdo, isso
ja se fez notar: no segmento da locagio, do aluguel de iméveis resi-
denciais, o Governo propbs a livre negociagdo dos indices de reajuste
nos novos contratos, através de medida provisdria que acabou de ser
aprovada com modificagBes, que poderdo sofrer vetos. Mantida a pro-
posta original, com o atual "deficit" de unidades para locagdo, isso
acabaria por favorecer o locador, em detrimento do locatdrio, provo-
cando maior descenso social: antigos inguilinos passariam a engrossar
o contingente mais pobre da populagdo e a viver, inclusive, em &reas
de favela. A propésito, em Porto Alegre € bastante reduzido, hoje, o
ndmero de familias faveladas que procedem diretamente do campo: a
maioria j4 morava na cidade antes de ir para a vila g, em muitos ca-
sos, ja havia residido em iméveis de aluguel.

No anc de 1990, ocorreu queda na producdo e na venda de imdveis,
como consequéncia direta do planc de estabilizacio do Governo Collor,
que provocou retracgdo geral nos negécios. No segmento habitacional, a
situagdo agravou-se em decorréncia da retengdo de cruzados novos, di-
minuic8o na captag8o de recursos, suspensd@o de operagBes de financia-
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mento e perda generalizada do poder de compra dos salarios, em face da
persisténcia da inflagdo e da falta de uma politica salarial e de ren-
das adequada. Houve, além disso, diminuigdo sighificativa no nivel de
emprego no setor da construgdo: no Rio Grande do Sul, as empresas vém
operando com apenas 61% de sua capacidade (GM, 1990, p.11).

Diante do quadro existente, velhas quest@es (incluindo a necessi-
dade de uma reformulagdo profunda da politica habitacional) sdo redis-
cutidas, e muitas propostas tém surgido, encaminhadas pelos segmentos
sociais diretamente interessados — mutudrios, ingquilinos, locadores,
empfesérios do setor da construgdo, etc. — e, também, por representan-
tes do Governo. Devido a interesses tdo diversos, as sugestdes apre-
sentadas sdo, muitas vezes, conflitantes; a despeito disso, & necessé-
rio que o0 debate se aprofunde e avance no sentido de uma verdadeira
solugao.

Uma das preocupagBes centrais dos empresdrios ligados a atividade
de construgdo e venda de iméveis tem sido a criagdo de mecanismos al-
ternativos, via mercado fimanceiro, para a obtengdo de recursos.
Propﬁem, dentre outras medidas, a emissdo de debéntures imobiliarias,
a criagdo de fundos de investimentos imobilidrios, a liberagdo dos
consdrcios habitacionais e, inclusive, a captag8o de recursos exter-
nos. Medidas como essas implicam, em algum grau, mudangas nas atuais
regras de financiamento, no ambito do SFH.Além disso, deve-se conside-
rar gue outras providéncias, afora as estritamente relacionadas a ob-
tengdo e a distribuigdo de recursos, sio imprescindiveis.

Arrolam-se, a seguir, algumas linhas gerais de agdo que tém sido
sugeridas e debatidas por técnicos e entidades ligados a movimentos
populares, com vista & definig8o de wuma politica habitacional mais
consequente:

- primeiramente, € preciso que se estabelegam condigBes acessi-
veis de fipanciamento, ou seja, modalidades de crédito altamen-
te subsidiadas, compativeis com o nivel de renda da maioria da
populagdo;

- em face da insuficiéncia das fontes tradicionais de financia-
mento habitacional, como o FGTS, € preciso, evidentemente, que
se busquem novas fontes de recursos, publicos e privados,
que viabilizem programas de amplo alcance;

- 0 uso de tecnologias alternativas, que permitam a construgdo de
moradias de boa qualidade, a baixo custo, deve ser incentivado;
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- iniciativas, como as gue ja vém sendo tomadas por algumas pre-
feituras, no sentido da criagdo de bancos de materiais e de
bancos de terras, articulados com programas de assisténcia téc-
nica a construgdo, sdo necessarias;

- uma certa descentralizacdo na aplicagdo dos recursos, que venha

- a significar, por sua vez, descentralizac8o das decisBes e
escolhas, é recomenddvel, considerando gue ndo se pode
estabelecer uma solugdo Unica para o conjunto do Pais, diante
de realidades regionais e locais tdo diferentes;

- coibir a especulag8o imobilidria, utilizando os instrumentos
(tributdrios e de controle urbanistico) jé existentes e criando
novos mecanismos, € elemento fundamental para a execugdo ade-
quada de qualquer politica habitacional;

- a especulacdo financeira que se processa nesse dmbito, através
de uma enorme rede de agentes e intermedidrios, também tem de
ser contida;

- deve-se examinar, ainda, a possibilidade de aplicar recursos na
construcdo de iméveis de aluguel, mantidos pelo poder plblico,
gque seria o proprietdrio e o locador de unidades destinadas a
moradia da populacdo mais carente; albergues pUblicos, como al-
ternativa extrema, também devem ser objeto de consideragdo,
numa situaglo tdo premente e cadtica como a de hoje.

Em suma, hd que se repensar o conjunto da politica social do Es-
tado, sob pena de pouco se conseguir avangar em termos do atendimento,
por minimo que seja, das necessidades habitacionais mais urgentes.
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