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RESUMO

Busca analisar a I6gica das
mudangas ocorridas no quadro da
polftica de habitagdo popular no
Brasil, nos Ultimos anos, mostrando
a frajetéria  dos  programas
reformistas  do perfodo  75-84
(PROFILURB, PROMORAR,
FICAM, JOAQO DE BARRO) e dos
programas altemativos e pouco
institucionalizados da Nova
Republica (PPS, Programa Nacional
de Mutirbes Habitacionais),
ressaltando como este quadro
aponta para um esgotamento do
padréo de financiamento e para um

processo acelerado de
fragmentac&o institucional e paralisia
deciséria.

1. INTRODUCAO

A politica de habitacdo popular recente, a despeito de
algumas inovagdes importantes introduzidas ao longo dos anos,
em particular durante a Nova Republica, mantém, quanto ao
formato organizacional e ao padrdo de financiamento, uma forte
solucdo de continuidade com 0 modelo implantado pelo regime
burocrético-autoritaria em 1964,

H& um consenso generalizado de que este modelo esta
efetivamente em crise. A referéncia que se faz aqui ndo.diz
respeito ao questionamento, que é recorrente, sobre o contetdo
substantivo das polfticas, sobre os aspectos de gestdo e
participagdo politica ou ainda sobre sua eficacia no que se refere
ao equacionamento da questao habitacional nas camadas mais
pobres da populagdo. A questdo em pauta é de carater estrutural

* Arquiteto, Professor do Mestrado em Desenvolvimento Urbano da
UF-Pe.

RUA, Salvador, 2 (2) : 37-59, 1989 37



e se relaciona com o padrdo de financiamento desta politica
setorial. Sendo assim, o quadro atual se configura como um
divisor de &guas de grande significagdo histérica. Importa reter,
no esforco de andlise da trajetéria recente da politica
habitacional, a légica das mudancas ocorridas e a possivel
emergéncia de um novo perfil de intervencdo do Estado na
esfera da habitacao.

Nas se¢des seguintes, as continuidades e rupturas na
politica de habitagdo popular serdo analisadas no periodo
pds-1979. A crise que paralisou a politica nos anos 83-85 sera
também objeto de anélise. Por fim sdo discutidos os impasses e
dilemas atuais da politica de habitacdo, onde se aponta para a
fragmentagéo institucional e paralisia deciséria que tipificam a
polftica no periodo recente.

2. A TRANSICAO DEMOCRATICA E A TRAJETORIA DOS
PROGRAMAS REFORMISTAS

O Governo Geisel (1974-1979) assinala historicamente um
periodo de redefinicdo da politica de habitacdo popular. E
efetivamente nesta gestdo que emergiu um conjunto de
programas de caréter reformista. O processo decisério que esta
na base destas mudangas foi examinado em detalhe em Melo 1.
Pode-se afirmar, sinteticamente, que ele se inscreve num
conjunto de reformas mais amplo inserido na estratégia de
transicdo democrética avangada pelo ntcleo dirigente do regime.
Na esfera de habitagao, como de resto para toda a politica social,
a nova estratégia reformista foi formulada num dérgéo colegiado
instituido em 1974 — o Conselho de Desenvolvimento Social. A
estratégia reformista envolveu a instituigdo de um conjunto de
programas especificados a seguir.

2.1. Os programas reformistas no perfodo 1975-1984

PROFILURB — Programa de Financiamento de Lotes Urba-
nizados. Este programa foi institufdo pela RC 37/75, em 1975, e
buscava ampliar a clientela atendida pelo antigo PLANHAP (Pla-
no Nacional de Habitagdo Popular), com a incorporagao de fami-
lias com precdria ou instavel insercdo no mercado de trabalho
(com renda de 1 a 3 salérios minimos). A significagdo do PROFI-
LURB ¢ de natureza tripla. De uma parte assinala uma inflex&o
na politica das COHABSs, que passa pela primeira vez a contem-
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plar a produgdo de lotes urbanizados — o que também implicava
uma autocritica da pratica de constru¢do de grandes conjuntos de
tipo convencional. De outra parte, o0 PROFILURB representou um
passo na incorporagdo de uma clientela que havia sido margina-
lizada pela politica oficial no periodo 1967-1974. Finalmente, o
PROFILURB confere centralidade nova & questio da terra urbana
no quadro da questdo habitacional. O programa, no entanto, visto
em seu coniunto, apresenta uma eficiéncia e uma efetividade ex-
tremamente baixas.

A resisténcia ao PROFILURB no perfodo 1975-1979 (quan-
do este é eclipsado pelo PROMORAR, citado a seguir) esteve
associada as criticas de que este ensejaria 0 surgimento de “fa-
velas organizadas”. O programa também foi criticado pelos seto-
res do empresariado da construcao civil, uma vez que comporta
pouco volume de obras. Em 1978, quando o programa é refor-
mulado (RC 18/78) com a introducéo de esquemas mais vantajo-
s0s de financiamento e com a incorporagio de uma Unidade Sa-
nitdria ao lote, houve uma revitalizagdo de curto prazo no pro-
gramaz,

FICAM — Financiamento de Construgdo, Conclusao, Am-
pliagdo ou Melhoria de Habitagdo de Interesse Social. Instituido
em 1977, o FICAM buscava, de forma articulada com o PROFI-
LURB, consolidar a autoconstrucdo enquanto altemativa efetiva
aos programas convencionais. O programa representava, na rea-
lidade, a extensdo a uma clientela de menor renda dos esque-
mas existentes de financiamento individual de materiais de cons-
trugdo (Programa RECON — Refinanciamento de Materiais de
Construgao).

PROMORAR - Programa de Emadicagéo de Subhabitagao.
Dos programas reformistas, o PROMORAR representou a verséao
mais acabada da nova politica habitacional que acompanhou o
processo de abertura politica do regime militar. Instituido em
1979 pelo recém-empossado presidente Figueiredo, o PROMO-
RAR objetivava “erradicar subhabitagdes” a partir de intervengbes
visando a melhoria dos nucleos habitacionais de favelas, sem
implicar, portanto, a remogéao dos moradores. E com o PROMO-
RAR que a produgdo de habitacGes populares nos moldes de
programas altemativos atinge o recorde histérico em termos
quantitativos. As COHABs produziram no periodo 1979-1982
mais de 600 mil unidades, das quais quase um quarto pelo
PROMORAR; ou seja, cerca da metade do nimero de habita-
¢bes produzidas no periodo 1964-1986 (cf. Grafico 1). Essa ex-
pansao notavel esteve associada a campanha concertada do Mi-
nistério do Interior (MINTER) na gestdo Andreazza e se pautou
por uma ldgica tipicamente clientelista quanto aos critérios de
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. GRAFICO 1
NUMERO DE UNIDADES HABITACIONAIS

PRODUZIDAS PELAS COHABs 1964 - 1988
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alocagédo de conjuntos. As prefeituras do Nordeste foram incorpo-
radas de forma privilegiada nos arranjos patrocinados pelo MIN-
TER. Com efeito, foi no Nordeste que se concentrou a maior par-
te dos investimentos do PROMORAR (cf. Grafico 2).

PROJETO JOAO DE BARRO. Programa Nacional de Auto-
construgao. Institufdo em abril de 1984 (RC 05/84), o projeto Jodo
de Barro representa a consolidagdo de um programa de auto-
construcdo em larga escala e se distingue dos programas de au-
toconstrucdo em geral por se destinar a nicleos urbanos de pe-
queno e médio portes. O desempenho do programa, no entanto,
foi bastante timido.

2.2, Politica de habitacdo na Nova Republica:
a transi¢ao inconclusa

A Nova Republica, com a transferéncia de poder dos milita-
res aos civis, assinala historicamente uma mudanca efetiva no
regime politico com repercussdes amplas nas aliangas politicas e
nas politicas publicas em geral. Mudanca sem rupturas, a trajeté-
ria da Nova Repuiblica é marcada por descontinuidades que se de-
vem, em Ultima instancia, a instabilidade das coalizbes que a
viabilizou como um projeto politico. O impeto reestruturador sob
o comando de um ntcleo heqeménico comprometido com uma es-
tratégia de mudancas mais profundas dard lugar, gradativamente,
a uma politica de acomodagao a interesses setoriais, inexistindo
na estrutura intema do Estado um centro organizador e unificador
que dé direcdo e sentido & sua acéos,

A nivel das politicas de corte social, o projeto de reestrutu-
racdo ampla das polfticas publicas setoriais passa a dar lugar a
um conjunto de acbes pontuais, muitas das quais de caréter as-
sistencial. Assiste-se, portanto, a uma “banalizacao™ da politica
social. Isso se manifesta, por exemplo, na institucionalizacao
quase que exclusiva no conjunto da politica de uma série de
acbes de carater emergencial.

Na esfera da habitagdo o impeto reestruturador assumiu o
formato de um amplo debate nacional sobre o Sistema Financei-
ro da Habitagdo, que culminou com a extincdo do Banco Nacio-
nal da Habitagdo em novembro de 1986. Bastante revelador des-
sa descontinuidade é o fato de que nenhum projeto altemativo
envolvendo uma reestruturagdo ainda do sistema foi implemen-
tado a partir de entao. No conjunto de acGes do Estado na esfera
da habitagdo — num quadro de esgotamento do padrao de finan-
ciamento da habitagdo prevalecente — adquirem relevo os pro-
gramas alternativos e pouco institucionalizados referidos a seguir.
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GRAFICO 2

PROMORAR: NUMERO DE UNIDADES FINANCIADAS
POR REGIAO 1979-85
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FONTE: Associagfo Brasileira de COHABSs. Diagndstico do desempe-
nho das COHABEs. Rio de Janeiro, 1985, mimeogr.
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PROGRAMA DE PRIORIDADES SQCIAIS (PPS). Os pro-
gramas tipo mutirdo foram instituidos no quadro do Programa de
Prioridades Sociais (PPS) elaborado pelo primeiro govemo da
Nova Republica. A gestao do programa ficou a cargo do Ministé-
rio do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), criado
em margo de 1985, e a quem coube a coordenagado da politica
nacional de habitagdo popular. O programa Mutirdo de Moradia
se inscreve neste conjunto de intervengbes promovido pelo MDU
com recursos do Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), a
fundo perdido.

PROGRAMA NACIONAL DE MUTIROES HABITACIO-
NAIS. Este programa foi institufdo em 1987, e sua gestédo coube &
Secretaria Especial de A¢do Comunitéria (SEAC), 6rgao vincula-
do & Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.
Com este programa, a matriz institucional da politica de habita-
cdo popular se expande horizontalmente. O programa de muti-
rbes assinala também uma mudanga de estilo na politica habita-
cional. Esta passa a apresentar um formato tipicamente cliente-
lista, tanto no que se refere a alocagio de recursos — de corte
distributivista — quanto & escolha das localidades contempladas,
que se pauta por um jogo clientelistico de aliangas ad hoc visan-
do a sustentagdo de curto prazo de medidas governamentais. O
programa teve uma expansdo quantitativa notdvel, tendo alcan-
cado a cifra de 550.000 financiamentos desde que foi instituido
até agosto de 1988. Esta expansdo quantitativa, no entanto, sé
foi possfivel pelo valor unitario extremamente reduzido dos finan-
ciamentos individuais. Avaliagées nao sistematizadas de projetos
individuais indicam que a ma gestao dos recursos num contexto
altamente inflaciondrio deve ter inviabilizado grande parte das
metas previstas4.

Com os programas alternativos da Nova Republica estabe-
leceu-se uma clivagem entre os programas operados pelas CO-
HABs e aqueles geridos por municipios e outras entidades for-
madas ad hoc. Como j4 foi assinalado, os primeiros encontram-
se num impasse de ordem estrutural, enquanto os segundos tém
sua dindmica associada a arranjos clientelisticos instaveis. Um
padréo de intervengéo que parece estar se desenhando na esfera
local é o que se poderia denominar padrao reativo. Com efeito,
a agéo dos drgdos locais tem se pautado pela auséncia absoluta
de critérios e procedimentos tipicos de planejamento (fixagdo de
metas, preocupagdes com o médio e longo prazo, etc.). Pelo con-
trério, as acbes constituem respostas a conflitos pontuais que
eclodem na arena local. Assim, os projetos alternativos de habi-
tacdo popular referidos anteriormente séo, em sua grande maio-
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rna, solugdes para conflitos de propriedade existentes ou inva-
sdes. A dindmica destas ultimas estd fundamentaimente asso-
ciada ao ciclo politico e, por isso mesmo, tem se intensificado no
perfodo recentes.

3. O PADRAO DE FINANCIAMENTO
E SEU ESGOTAMENTO

O trago distintivo da politica de habitagdo popular brasileira
é o seu padrao de financiamento 6. A férmula adotada quanto a
este aspecto foi a constituicdo de um fundo patrimonial — o Fun-
do de Garantia por Tempa de Servico (FGTS), instituido em
1966. Esta opg¢do significava que ndo seriam utilizadas dotagbes
orcamentdrias para o financiamento desta politica; ela importa
efetivamente em constrangimentos estruturais quanto a natureza
de novos programas habitacionais. Assim, mesmo quando o re-
gime buscou privilegiar os programas dirigidos as camadas de
menor ingresso, dada a necessidade de se assegurar uma taxa
de retorno média para a manutencdo do fundo de financiamento,
teve em contrapartida de expandir outros programas destinados a
outras clientelas. A necessidade de manutencao de uma taxa de
retorno média para o FGTS significava, por exemplo, que a ex-
pansdo dos programas que viabilizassem o acesso dos setores
de baixa renda & habitagdo sé poderia ser financiada com o alar-
gamento do espectro de taxas de juros do esquema de financia-
mentos. Em termos concretos, a expansao dos financiamentos
dos programas tipo COHABs implicou uma expansao paralela do
programa RECON (Refinanciamento de Materiais de Constru-
¢80), cuja clientela sdo segmentos de média e alta rendas, ou
ainda dos programas de desenvolvimento urbano (especialmente
na 4rea de saneamento), cuja clientela é de tipo institucional. De
forma semelhante, o alongamento dos prazos de amortizagéo
dos financiamentos de habitagdes populares requeria a expansao
paralela dos financiamentos institucionais para média e alta ren-
das — tipicamente com menores prazos de amortiza¢do — para
assegurar liquidez ao sistema como um todo.

Neste sentido, o sistema desenhado para financiar habita-
¢a0 popular apresentava vérios mecanismos que permitiam —
além de se fazerem necessdrios para o equilbrio do préprio sis-
tema — a utilizac8o de recursos para outras destinagdes. Vale no-
tar que esta transferéncia é um dos pressupostos do'préprio mo-
delo, ao contrério de desvios patrocinados pelas autoridades mo-
netdrias de recursos do FGTS para a compra de tftulos publicos
ou para empréstimos de liquidez a instituigdes falidas.
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O fluxo de recursos do FGTS para o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE) passou a ser de mao dupla
apenas apds a instituigdo do Fundo de Apoio a Produgdo de Ha-
bitagdes para a Populagdo de Baixa Renda — FAHBRE (RC 02,
12/01/84). Este fundo seria integralizado pelas entidades partici-
pantes do SBPE, em percentagens especificas (em média 4%)
sobre os seus saldos de recursos do publico, e remunerado a
uma taxa minima (0,25%) além de corregdo monetaria. Vale ob-
servar que, em contrapartida, foi institufda uma “faixa especial”
correspondente a 20% dos saldos de recursos do publico na qual
os agentes financeiros poderiam emprestar fora do sistema a ta-
xa de mercado. Em certa medida, 0 mecanismo de “contraparti-
da” — que é estrutural a um modelo que trabalha com fundos
onerados — é reproduzido aqui. No entanto o FAHBRE apresenta
especificidades que constituem inovagbes no sistema. Em pri-
meiro lugar, ele é composto de recursos oriundos da captagéo li-
quida de cademetas de poupanca que passam a ser geridos pelo
BNH (ou, apés sua extingdo, pela Caixa Econémica Federal) e
ndo pelos préprios agentes privados, como no caso dos esque-
mas de subsidios cruzados praticados no &mbito do SBPE. Em
sequndo lugar, por ter um custo de captagdo quase nulo, 0
FAHBRE expressa uma vontade polftica de assegurar recursos
para os setores de baixfssima renda num quadro de queda relati-
va acentuada dos recursos do FGTS vis-a-vis a cademeta de
poupanca?,

_ Este constrangimento de carater estrutural da politica de
habitagdo popular sé foi rompido parciaimente com a criagdo do
FINSOCIAL em 1982 (Decreto-Lei 1940, de 26 de maio de 1982).
A canalizagcdo de parcela de recursos do FINSOCIAL para o fi-
nanciamento de habitacdo a fundo perdido possibilitou que a
formulagéo de programas voltados para os segmentos de baixis-
sima renda nao sofressem o constrangimento referido. Com re-
cursos nao onerados, um elemento central do padrao de finan-
ciamento existente — a saber, o carater auto-sustentado das polf-
ticas publicas de habitagdo e desenvolvimento urbano — dé lugar
a um padrao de carater mais distributivo fundado numa base de
recursos de origem fiscal.

) A ruptura do padrdo de financiamento da politica de habita-
¢ao popular estd também intimamente associada a crise econ6-
mica. Com efeito, o comportamento do FGTS é fortemente pré-
ciclloo: A queda do nivel de atividades na economia provoca uma
redugqo da receita do fundo, uma vez que a massa salarial se
comprime e 0 volume de saques do fundo aumenta, com a con-
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seqliente diminui¢do de sua captagdo lquida. Por outro lado, a
recessdo econdmica, ao provocar uma queda dos saldrios reais,
gera uma décalage entre os reajustes das prestagdes de aquisi-
¢do de habitagdo e dos saldrios. No caso do Sistema Financeiro
da Habitag&o, no perfodo 1981-83, esta décalage pouco afetou os
mutudrios de baixa renda, ocasionando, no entanto, uma crise de
largas proporgGes. A politica salarial praticada no periodo (Leis
6708/79; 6886/80; Decretos-Leis 2012/83 e 2024/83) implicou
perdas reais de mais de 30% para os assalariados de alta e mé-
dia rendas (faixa salarial acima de 20 saldrios minimos) (ver Ta-
bela 1 e Gréfico 3). Como as perdas foram pouco expressivas pa-
ra os segmentos de baixa renda — desprezfveis para faixas de 1
saldrio minimo e da ordem de 8% para faixas de até 5 saldrios
minimos —, o que poderia explicar 0 menor Indice de inadim-
pléncia neste grupo, a crise ndo afetou diretamente a politica de
habitagdo popular na mesma escala em que afetou o0 Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo. O comprometimento de
recursos do FGTS com a crise do SBPE - que se revelou uma
crise estrutural de carater sistémico — levou, no entanto, & parali-
sicdo do sistema como um todo.

TABELA 1

O IMPACTO DAS LEIS SALARIAIS + SOBRE
OS SALARIOS REAIS DE MAIO DE 1979

NIVEL SALARIAL EM MUDANCA NO SALARIO
SALARIOS MINIMOS REAL2
(MAIO DE 1979) ATE MAIO DE 1983
1 - 26
5 - 79
10 - 157
20 - 35,2
40 - 58,6

FONTE: BNH, Subsldios para a interpretag8o da polftica salarial e al-
guns de seus efeitos. Ro de Janeiro, set, de 1983, Documento
intemo,

NOTAS: 1 Leis n® 6708/79 e 6886/80 e Decretos-Leis n% 2012/83 e
2024/83.

2 Calculado utifizando o fndice Geral de Pregos - Disponibi-
lidade Interna da Fundacgio Getflio Vargas.
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GRAFICO 3

EFEITOS DA POLITICA SALARIAL BRASILEIRA
SOBRE CLASSES SELECIONADAS DE SALARIOS

50
45 \
40 \
35 N
\‘ T \
30 i
25 I
20 S
15 S
|° |
L
5
1=
o
. nov.  mdio ndv. mdio___nov. malo___ nav. 0
" °I979'I ln l01980 98| 1982 1983

FONTE: Conjuntura Econémica, abril, 1984
(elaborag&o Mércio Valenga)

Com efeito, a solugdo conjuntural encontrada — reajuste das
prestacGes em 112% num quadro de inflagdo a 246% — gerou um
déficit no Fundo de Compensagdo das Variacbes Salariais
(FCVS), criado para cobrir reslduos ao fim dos contratos, estima-
do entre US$ 7 e US$ 25 bilhdes. A destinagdo dos lucros do
BNH por um perfodo de 10 anos ao FCVS/FUNDHAB, como
também de parcelas do FINSOCIAL, os quais poderiam ser ca-
nalizados para habitagdo popular, teve forte impacto nesta politi-
ca setorial (ver Tabela 2). Vale referir, ademais, que a medida é
fortamente regressiva & medida que o subsidio por contrato na
faixa de mutudrios com renda acima de 5 salarios minimos é 4,8
vezes superior aquele concedido aos mutudrios da faixa de 5
salarios minimos ou menos (ver Tabela 3).

A fortfssima queda real da despesa efetiva em habitagdo
com recursos de crédito (principalmente o FGTS), tanto em ter-
mos relativos quanto absolutos, s6 foi muito marginalmente
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ORGAO/PROGRAMA

MINISTERIO DO
INTERIOR
Recuperagdo de ha-
bltagOes

Construg8o moradlas
balxo custo
Subsfdlos mutudrios
BNH

MINISTERIO DO DE-
SENVOLVIMENTO
URBANO
Recuperagdo de ha-
biagbes

Construg8o moradias
baixo custo
Urbanizagdo de lo~
tes e favelas
Subsldios mutudrios
BNH

SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO/PR
Recuperagdo de ha-
bRagles

Urbanizagéo de lo-
tes e favelas

TOTAL
APLICACOES EM

HABITACAO COMO
% DO TOTAL

FO§TE:

sociais.

TABELA 2

APLICAGAO DO FINSOCIAL
EM HABITACAO 1982 - 1986

1982

1.286,990

1,266,990

10.5

1983

128,938

3,705.793

3.834,731

252

1984

266,647
631,118

382,615

148,891

1.430.271

2.0

1985 1986
242,257 -
436,062 780,224
690,432 515,000
109,016 -

82,367 -
- 183800

1.560.134 14,790,229

9.4 67

Silva, Beatriz Azevedo da, Um estudo sobre as contribuicbes

Rio de Janeiro, 1987. Dissertag&o de Mestrado, IEI-UFRJ
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TABELA 3

ESTIMATIVA DA DISTRIBUICAO RELATIVA DOS
suBsIDIOS AOS MUTUARIOS DO SFH POR

NIVEL SALARIAL

Média anual

Em 15 anos Total
Renda Méxima Total Por Por contratos
Mensal % (milhdes) contrato  Total confrato (em 1000) %
Total 100,0 7,000 2,424 467 162 2.436 100,0
5 ou menos SM 47,5 3.223 1.675 222 112 1,984 81,4
Mals que 5 SM 52,5 3,677 8140 245 543 452 18,6

FONTE: IBRD, Brazil: public spending on social programs: issues and
options, Washington, D.C., 1988, Annex 1, table 10, mimeogr

compensada com a elevagdo verificada na despesa com recur-
sos fiscais que cresceu em mais de 500% entre 1980 e 1986. A
queda referida foi também da ordem de 500%; no entanto o vo-
lume de recursos de crédito representava em 1980 cerca de 30
vezes aquele de origem fiscal (ver graficos 4 e 5). A queda da
despesa em habitagdo, na realidade, foi muito mais expressiva
do que aquela verificada em outras 4reas do gasto social, A des-
pesa efetiva em saneamento, onde a origem dos recursos é a
" mesma, se reduziu & metade no perfodo 1982-1984; recuperou
em 1986 o nivel de 1980. Em outras 4reas do gasto social como
alimentagdo e nutricdo, educagdo e salide publica se verificou
franca expans&o do dispéndio agregado 8. Outros fatores, portan-
to, que parecem estar associados com a fragmentacgao institucio-
nal e paralisia decisdria que passou a caracterizar a politica de
habitagdo, estdo na na base da redugdo gasto verificado na 4rea
de habitagao.

Com a crise econdmica, os recursos geridos pelo BNH séo
afetados nao sé pela redugdo da captagéo liquida do FGTS, mas
também pela queda da receita de juros e amortizagdes de em-
préstimos. O altissimo nfvel de inadimpléncia dos mutudrios de
programas de habitacdo popular e fundamentalmente dos mutué-
rios institucionais contribufram fortemente para a crise do BNH. A
erosao da base fiscal dos estados e municipios desatou um pro-
cesso massivo de mobilizagdo para a renegociacdo das suas di-
vidas com. 0 BNH. Como resultado, o prazo médio dos emprésti-
mos e refinanciamentos do banco duplicou entre 1982 e 1985,
comprometendo, assim, a liquidez do sistemas.
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GRAFICO 4

GASTO FEDERAL EM HABITAGAO 1980-1986
MilhBes de 1986

MilhSeg__de 1986
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FONTE: VIANNA, Solon, Coord. Conta consofidada dos gasios socials,
Brasflia, IPLAN, IPEA, 1987, mimeogr.
(a) Recursos de crédito (principalmente FGTS)
{b) Recursos fiscals (Orgamento Geral da Unifio)
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Por outro lado, a crise de carater conjuntural que afeta as
cademetas de poupan¢a tem forte impacto negativo sobre o
FAHBRE. A crise das cademetas, em 1985, acarretou uma redu-
¢éo dos recursos deste fundo, cuja arrecadacédo caiu 82,8% em
relagdo a 1984. A participagéo relativa do mesmo nos recursos
geridos pelo BNH se reduziu dramaticamente de 15,3% para
2,3% neste mesmo perfodo 10,

Em termos do output ffsico da politica de habitagéo popular
medida em termos de unidades financeiras, o impacto da crise é
bastante evidente. O ndmero de unidades financiadas sofreu
uma queda de 900% no perfodo 1982-1985 (ver Grafico 1). Pare-
ce ter havido, a despeito da precariedade das informagdes que
possam suportar a andlise, uma expanséao significativa de finan-
ciamentos de unidades construidas em sistema de mutirdo, cujos
recursos séo de origem orcamentaria.

Pode-se concluir, portanto, que a politica de habitagdo po-
pular praticada pelas COHABs encontra-se em forte crise, a qual
estd estreitamente associada com a crise fiscal do Estado brasi-
leiro, em particular de suas instancias estadual e municipal.

A crise econfmica traz em seu bojo a elevagdo sem prece-
dentes da divida publica interna e forte desequilibrio fiscal. Neste
-movimento trés mecanismos se reforcam e se complementam
mutuamente: a) a escalada da divida externa e a reconversao da
estrutura produtiva para o exterior; b) a escalada da inflagdo e a
politica de emissé@o de titulos publicos para enxugar a liquidez na
economia e ¢) a elevacdo do componente financeiro das dividas
publicas, externa e intema 11, A polftica praticada pelo governo
face a esses desequilfbrios compreendem, inter alia, medidas de
corte do gasto publico nas empresas estatais e na administragéo
direta e indireta. Dentre estas ultimas, no perfodo recente, se
destacam as resolugbes do Banco Central de n2S 1464, de
26/02/88, e 1469, de 21/03/88, que limitaram aos saldos existen-
tes em 31/12/87 os empréstimos e repasses por instituigbes fi-
nanceiras a empresas. estatais e érgdos da administra¢ao direta e
indireta. Estas decisbes tiveram forte impacto nos programas de
habitagdo popular ‘4 medida em que levaram a paralisacdo efe-
tiva de vérios programas em andamento e em varios planos e
projetos elaborados em todo o pafs. Segundo a Carta de Belo
Horizonte, expedida pelos secretdrios de Estado de Habitagdo e
presidentes de COHABs em 25/04/88, as resolugbes implicaram
um corte de 83% dos créditos contratados pelo conjunto dos go-
vemos estaduais. O quadro que se configura é, portanto, de um
impasse para a polftica habitacional.
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GRAFICO 5

PARTICIPAQAQ RELATIVA DA DESPESA EFETIVA
EM HABITACAO NO GASTO SOCIAL FEDERAL*

/o

10 (a)

(b}

80 81 82 83 84 85 86

FONTE: VIANNA, Solon, Coord. Conta consolidada dos
gastos social, Brasifia, IPLAN/IPEA, 1987. mimeogr.

* Compreende as 4reas de educag8o e cultura, assisténcia e
previdéncia, salde, alimentacio e nutrig8o, trabalho, habita-
¢80 e desenvolvimento urbano.

(a) recursos de crédito (FGTS, etc.)
(b) recursos fiscais (Orgamento Geral da Uni&o)
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Estas resolugbes das autoridades monetérias foram com-
plementadas com medidas na esfera da politica habitacional que
assinalam mudancgas histéricas na sua trajetéria. Com a Circular
Normativa n? 58, de 13/04/88, da Caixa Econémica Federal, as
COHABs sdo destituidas de seu papel de agentes promotores
da politica habitacional, cabendo-lhes tao sé um papel subsidiario
de 6rgdos de assessoria. A agentes privados — quais sejam, em-
presas construtoras — cabe agora a iniciativa na implantacéo de
conjuntos. A impiicacao mais imediata desta inovagédo é que ago-
ra os custos de infra-estrutura séo transferidos aos usuérios, o
que significa que o segmento social a ser atendido neste pro-
grama é de uma faixa de renda superior aqueles recentemente
contemplados pelas COHABs. Numa perspectiva mais ampla, es-
tas mudancas configuram a privatizagdo da polftica habitacional
para as faixas de renda média inferior, ou, mais do que isso, sig-
nifica a “desinterven¢do” do Estado na esfera da habitagdo de
baixa renda (mas nédo baixissima renda, com menos de 3 salarios
mfnimos), uma vez que este espago ndo serd ocupado pelos
agentes privados. As COHABs, assim, viriam a assumir o papel
tradicionalmente jogado pelos INOCOOPSs, qual seja, de escrité-
rios imobilidrios de agentes privados que pretendem atuar na fai-
xa média inferior do mercado de habitagao.

4, FRAGMENTAGAO INSTITUCIONAL E PARALISIA
DECISORIA

O quadro da politica nacional de habitacao tragado nas se-
¢bes anteriores aponta, por um lado, para o0 esgotamento do pa-
drdo de financiamento desta politica setorial associado a uma
crise fiscal do Estado de carater compreensivo e, por outro lado,
para um processo acelerado de fragmentagao institucional e pa-
ralisia deciséria. O processo de reestruturacdo do formato institu-
cional da politica habitacional comandado pelo ntcleo dirigente
da Nova Republica, que leva & instituicdo do Ministério do De-
senvolvimento Urbano e Meio Ambiente em margo de 1985 e
que culminou com a extingdo do BNH em novembro de 1986,
permaneceu inconcluso. Com a conseqliente transferéncia da
gestdo do FCVS ao Banco Central e da gestdo do SBPE para o
Consetho Monetario Nacional se estabelece um conflito interbu-
rocratico. Por outro lado, a absor¢do das fungdes do BNH pela
Caixa Econémica Federal ensejou uma paralisia administrativa
na gestdo da politica habitacional. A transferéncia da gestéo do
Fundo de Assisténcia a Liquidez (FAL) para o Banco Central num
quadro de escalada de faléncias fraudulentas de agentes finan-

RUA, Salvador, 2 (2) : 37-59, 1989 55



celros, na realidade, se constituiu no primeiro passo de ingerén-
cia do Banco Central no SFH. Ha que se notar que o ajuste do
SFH ao Plano Cruzado foi um processo complexo em que as di-
versas medidas parciais adotadas geravam fortes desequilibrios
de ordem contébil, os quais absorveram a atengdo dos gestores
da politica habitacional 12.

Por outro lado, ha que se referir que a arena decisdria se
ampliou notavelmente com a incorpora¢do de outros atores so-
ciais — burocraticos, dos movimentos sociais e de setores capita-
listas. A fragmentagdo do processo decisério na estrutura intema
do Estado foi apontada paradigmaticamente pelo presidente do
BNH em exposicao ao Conselho de Administragdo do banco:"A
viabilidade das metas governamentais no setor de habitagdo
lambém estd vinculada & rapidez com que possam ser definidas
as regras de aplicagbes dos recursos ao mesmo destinados. Fsta
rapidez serd tanto menor quanto mais dilulda esteja a faculdade
de regulamentacdo entre vdrios 6rgdos do Governo. E experién-
cia universal que a complexidade dos processos decisdrios — que
se amplia com o nimero de agentes que neles infervém — pode
até produzir decisGes mais sdbias. Esta lentiddo poderd aurmen-
tar, se nos mecanismos decisdrios se procura incluir todos os in-
teresses em conflito. Em outras palavras: quando se procura re-
produzir, na esfera da administracdo executiva, os padrées de re-
cresentatividade que as democracias modernas asseguram ao
legislativo, transfere-se para aquela as caracterfsticas do ultimo,
que privilegiam a participacdo e o debate, mas ndo tém o mesmo
compromisso com a velocidade das decisGes” 13.

O que o discurso assinala efetivamente é a crise de gover-
nabilidade que afeta a gestdo da politica de habitagédo, que se
funda na explosdo de demandas setoriais num quadro onde o ho-
rizonte temporal do célculo politico e econémico dos agentes en-
volvidos se reduz devido &s incertezas trazidas pela crise. Neste
guadro, a gestao da crise, que é sobretudo de natureza financeira
e que envolve instrumentos de curto prazo, promove ou exacerba
a ascendéncia dos setores do aparelho de Estado na esfera fi-
nanceira sobre as demais agéncias e instituicbes setoriais. Os
conflitos em torno da gestdo dos recursos das cademetas de
poupanga pelo Banco Central fomece um exemplo paradigmatico
nesse sentido.

De forma semelhante, na esfera da habitagdo popular se
verifica um conflito entre as instituigdes estaduais e municipais e
a 4rea fazendaria da administracdo federal, cuja arbitragem, em
dltima instancia, estd na esfera do executivo. As demandas lo-
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cais séo mediatizadas, por um lado, pelas articulagbes polftico-
partidarias onde os politicos locais atuam como brokers de clien-
tela difusa. No periodo recente, estas demandas se expressaram
nas vérias formas de associativismo e protesto urbano encontra-
das nos chamados novos movimentos sociais. As demandas que
implicam mudancas substantivas de programas ou normas tém
sido canalizadas notadamente por instituicoes da sociedade civil,
em particular as de carater corporativo, e também por instituicées
suprapartiddrias que representam interesses das maquinas admi-
nistrativas locais (estaduais e municipais). Este é o caso do F&-
rum Permanente dos Secretarios de Habitacdo e da Associacdo
Brasileira de COHABs (ABC) que aglutinaram as criticas ao im-
pedimento ao acesso ao crédito pelos érgéos locais determinado
pelo Conselho Monetério Nacional 14, Com efeito, a demanda
fundamental (para néo dizer exclusiva) da ABC, no amplo debate
publico sobre a reformulacdo do Sistema Financeiro da Habita-
¢ao, foi no sentido da descentralizacdo da politica 1s.

O padrao emergente que se desenha é o atendimento ad
hoc as demandas locais, conforme aliangas instaveis para objeti-
vos de curto prazo do executivo federal, que envolvem tipicamen-
te os executivos estaduais e municipais. Estes disputam espacos
de poder na esfera de poder local — quadro que se desenha com
mais nitidez com o fim das nomeagdes de govemadores pelo po-
der.central e a conseqliente autonomizacdo dessa esfera no sis-
tema polftico nacional ¥, O formato extremamente centralizado
das politicas ptblicas permitiu, por outro lado, uma conjungao de
interesses entre executivos municipais, a burocracia central e
grupos privados que atuam na “prestacdo de servigos” de inter-
mediacao. Este arranjo representa uma profissionalizagdo do pa-
drao clientelista tradicional, uma vez que nele se fundem a pres-
tacdo de servigos técnicos especializados com a barganha politi-
ca e intraburocratica de corte tipicamente clientelista. O carater
instavel das aliangas também se manifesta por uma descontinui-
dade administrativa e de normas legais — que sdo alteradas ao
sabor de pressdes corporativista — numa escala inédita na forma-
¢ao de politicas publicas no Brasil.

No que se refere a esfera da habitacdo, verifica-se na estru-
tura interna do Estado uma especializa¢do funcional entre agén-
cias com um padrao tipicamente distributivista — como é o caso
da SEAC, vinculada ao préprio executivo — e as agéncias pree-
xistentes, onde aquelas se superpuseram a estas. Num quadro
de crise de recursos, as agéncias locais parecem ter assumido

um padréo reativo de intervengdo onde suas agées se concentram
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na gestdo de conflitos emergentes. As agdes que importam em
menor Onus financeiro e alta visibilidade politica — como aquelas
de regularizagéo fundidria — sdo as Unicas que podem ser viabili-
zadas num contexto de alta mobilizacao social sinalizada na ex-
plosdo de invasdes urbanas.

NOTAS

( 1)Cf.Melo, Polfticas puiblicas...

{ 2)cf, Fundagso Josio Pinheiro

( 3)Cf. Faria & Castro

( 4)Segundo entrevistas com gerentes de projetos mutirSes nas
capitais nordestinas, realizadas em julho e agosto de 1983,

( 5)C.F. Melo, Modos de acesso...

{ 6)No que se refere ao Sistema Brasileiro de Poupanca e Emprés-
timo (SBPE), no entanto, a legislag8o e a estrutura institucional brasileira
seguem bastante de perto 0 modelo americano. Para uma perspectiva
internacional comparada, ver Boleat,

( 7,0 recolhimento a0 FAHBRE pelos agentes, no entanto, passou
a ser voluntério e ndo compulsério a partir do “pacote habitacional” de ja-
neiro de 1988.

( 8)Cf. Resende. A recuperacio nestas 4reas se deveu, h& que se
notar, ao aumento extraordinério dos recursos de origem fiscal verificado
a partir de 1985 — emv irtude, entre outras coisas, do aumento dos bene-
ficios previdenciérios e das novas exigéncias introduzidas pela Emenda
Calmon na 4rea da educaco. Ibid. Ver també&m Fagnani et alii,

( 9)O prazo médio de empréstimos e refinanciamentos de mutu4-
rios e antigos agentes financeiros eler ou-se , em 1985, para 364 meses
(inclusive caréncia e retorno), contra 242, em 1984, e 194 nos anos de
1982 e 1983, Cf. Sistema Financeiro da Habitagso, p.13.

(10) Ibid., p.4.

(11) Cf. Afonso & Daim,

(12) Com efeito, a escala das distor¢bes geradas é de grande mag-
nitude. As perdas resultantes do critério de corregfio pro rata adotado
pelo Decreto 92591/86, por exemplo, absorveu todo o patriménio llquido
acumulado pelo banco em seus 21 anos de existéncia e ainda gerou um
passivo a descoberto equivalente a duas vezes esse patriménio. O mo-

delo operacional de arrecadagéo do FGTS também entrou em crise, A
retenclo de recursos do FGTS pela rede bancéria por 39 dias perdeu
seus atrativos durante o Plano Cruzado, e os bancos passaram a recu-
sar no as contas, Cf. Brasil, Leis, etc.,

(13) Cf, Sistema Financeiro da 'Phabitag3o..., op. cit., p.17.

(14) Entre outras manifestagBes destes grupos: Carta de Belo Hori-
zonte, de 25/04/88; Carta de Goiénia, de 31/07/87; Carta de S&o Paulo,
de 02/03/85; offcio enviado por Adriano Murgel Branco, Presidente do Fo-
rum Permanente dos Secretdrios Estaduais da Area de Habitagdo, a0
Conselho Monet4rio Nacional, em 23/03/88; offcio enviado por Adriano
Murgel Branco ao Exmo. Sr. Presidente da Repdblica, em 28/03/88.
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(15) Cf, Comissdo de Reformulag8o do SFH e a posi¢#0...As Ou-
tras demandas especfficas s8io timfdas: aumento dos spreads cobrados
pelas COHABs e que s#o suas fontes de recursos; reformulaggio do se-
guro; adogéo de programas integrados, etc. Dentre as propostas genera-
listas est4 a utilizac%io de recursos a fundo perdido para habitagio — o
que, ao que parece, tem reforgado outras instituicdes locais em detri-
mento das préprias COHABs,

(16) Esta disputa foi expressa com clareza pelo Ministério do De-
senvolvimento Urbano e Meio Ambiente:"Se o Ministério atende direta-
mente os municlpios, isso causa protesto dos govemadores. Se atende-
mos 0s governadores, 0s prefeltos reclamam®, Entrevista com Deni
Schwartz. Isto £, S&o Paulo, 21 out. 1987, p.72.
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