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RESUMO

A presente dissertagdo tem como objeto de estudo a Companhia de Desen-
volvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo. Articulando a anélise
da estrutura administrativa da empresa e dos projetos implementados com o
desenvolvimento da politica habitacional no pais, a investigagio procura com-
preender, a partir da evolugéo institucional da empresa, o desenvolvimento da
politica piblica de habita¢do no Estado de Sao Paulo. A partir da década de 80,
com a crise do Sistema Financeiro de Habitacio e do Banco Nacional de
Habitacio, as politicas habitacionais desenvolvidas pelos estados ganharam maior
relevo. No Estado de Sdo Paulo, o movimento de autonomizagdo da politica
habitacional pode ser claramente observado no estudo da evolugio da politica
publica nos anos 80, em especial no desenvolvimento da CDHU. Estudar a
CDHU e seu desenvolvimento histérico representa um esfor¢o de compreensio
da politica habitacional implementada no pais a partir do golpe de 1964, de suas

implicagdes e de sua permanéncia.
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ABSTRACT

The aim of this dissertation is to study the Company of Housing and Urban
Development of the State of Sdo Paulo — CDHU. By articulating an analysis of
its administrative structure and the projects it implemented with the develop-
ment of the housing policy in the country, the investigation tried to understand,
on the base of the institutional evolution of the Company, the development of
public housing policy in the State of Sdo Paulo. Since the 80s, with the crisis of
the Housing Financial System and the National Housing Bank, housing policies
in the states gained growing importance. In the State of Sdo Paulo the autono-
mization movement of the housing policy may be clearly seen in the survey of the
public policy evolution in the 80s, particularly the development of CDHU. To
investigate the CDHU and its historical development represents an attempt to
understand the housing policy implemented in the country since the 1964 coup

d’état, its implications and persistence.
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A presente dissertagio tem como objeto de estudo a Companhia de Desenvolvi-
mento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo. Articulando a andlise da
estrutura administrativa da empresa e dos projetos implementados com o desen-
volvimento da politica habitacional no pais, a investiga¢do procura compreender,
a partir da evolugio institucional da empresa, o desenvolvimento da politica pi-
blica de habita¢do no Estado de Sao Paulo.

A partir da década de 80, com a crise do Sistema Financeiro de Habitagdo e do
Banco Nacional de Habitagfo, as politicas habitacionais desenvolvidas pelos esta-
dos ganharam maior relevo. Na medida em que o sistema montado no bojo do gol-
pe de 1964 passou a apresentar sinais de fraqueza, as despesas com a promogio de
politicas habitacionais foram gradativamente transferidas as entidades subnacio-
nais, movimento que se consolidou com a Constitui¢do de 1988 e com a maior au-

tonomia financeira conferida a Estados e municipios na nova ordem constitucional.

No Estado de Sdo Paulo, o movimento de autonomizagéo da politica habitacio-
nal pode ser claramente observado no estudo da evolugio da politica piiblica nos
anos 80, em especial no desenvolvimento da companhia responsével pela execu-

¢do de suas politicas de habitagdo — a CDHU.

Criada em 1949 como uma autarquia, a estrutura da administragéo indireta respon-
savel pela politica habitacional no Estado de Séo Paulo passou por diversos proces-
sos de transformagdo até chegar ao atual estdgio de desenvolvimento. Conforme de-
monstram os dltimos balangos patrimoniais publicados e alardeiam os documentos
oficiais do Estado, a CDHU ¢ hoje uma das maiores companhias habitacionais do

mundo, com or¢amento maior do que o de muitos Estados e municipios brasileiros.

Estudar a politica de habitagdo no Estado de Sao Paulo na segunda metade do
século XX significa, pois, estudar o desenvolvimento da CDHU e sua relagdo com
os modelos de intervencio estatal na drea habitacional. Mais do que isso, estudar

a CDHU e seu desenvolvimento histérico representa um esfor¢co de compreen-

! Fagnani, analisando os momentos de intervengio estatal nas politicas sociais no Brasil, atribui ao
periodo 1964/85 a implementagio de uma estratégia conservadora, “caracterizada pelos seguintes
tragos estruturais: regressividade dos mecanismos de financiamento; centralizagio do processo decisério;
privatiza¢io do espaco publico; expansio da cobertura e reduzido cardter redistributivo”. FAGNANI,
Eduardo. Ajuste econdmico e financiamento da politica social brasileira: notas sobre o periodo 1993/98.
Economia e Sociedade - Revista do Instituto de Economia da Unicamp. v.13, p. 155, dez 1999.



sdo da politica habitacional implementada no pais a partir do golpe de 1964 e de

suas implicagdes.

Para isso, é importante considerar a politica de habitacio que emerge com o re-
formismo conservador dos militares no poder. A estratégia conservadora' e o pro-
cesso de modernizacio excludente® vio marcar decisivamente a constitui¢io da
empresa, nio sendo possivel compreender a evolugio da moldura institucional da
companhia sem atentar para as raizes da “moderna” politica habitacional brasilei-
ra que, apesar de todos os diagnésticos e criticas, sobrevivem a rdpida transfor-

magio da empresa a partir dos anos 80 e a sua conformagéo atual.

No primeiro capitulo da presente dissertagio, antes de proceder a investigagio
do desenvolvimento da Companhia, empreende-se um excurso histérico da ques-
tdo habitacional no pafs, evidenciando os aspectos mais relevantes para a com-
preenséo da politica estadual que ganha for¢a na década de 80. Mais do que re-
tomar o extenso debate sobre o modelo SFH/BNH, objeto de intimeros estudos
e discussdes, pretende-se explorar as notas constitutivas desse sistema e sua re-

percussio nas politicas de habitagio desenvolvidas a partir dai.

Recuperando as principais criticas formuladas contra o modelo, pretende-se des-
tacar, como ponto de inflexdo na andlise, um duplo aspecto, que envolve a ques-
tdo habitacional a partir de 1964 e que acompanha sua evolugio: por um lado, os
modelos de regulagio e de politicas publicas habitacionais tiveram, como papel
preponderante, a acumulag@o privada de capital e o estimulo a criacio de um se-
tor privado de construgio civil. Por outro, atuaram na linha da legitimacio das
politicas de governo, ora como estratégia de legitimagao do regime autoritdrio e
de contencgio das demandas sociais, ora incorporando o discurso da universaliza-
¢do do direito e do acesso a cidadania.

Assim, a compreensdo da questdo habitacional, do desenvolvimento da politica
no Estado de Sao Paulo e da evolugdo da CDHU toma como referéncia a conju-

gacdo desses dois aspectos e a forma como acompanham tais fatores. Nao se pre-

? Conceito desenvolvido por Erminia Maricato principalmente em MARICATO, Erminia. Metrépole
na periferia do capitalismo - desigualdade, ilegalidade e violéncia. Sdo Paulo: Hucitec, 1996.



tende realizar simplesmente um panorama histérico da questio habitacional, mas

sim realgar a manifestacio daquelas notas no transcorrer do tempo.

Entendido o cardter do modelo do p6s-64, retomam-se as principais criticas
apresentadas ao modelo do SFH/BNH, bem como as razoes de sua crise e do seu
ocaso, em meados da década de 80. Destacam-se, entdo, a Nova Reptblica e as
politicas que tencionavam corrigir os equivocos atribuidos as politicas ptiblicas do

regime militar.

Nesse ponto, verifica-se uma tendéncia no movimento da politica habitacional, a
partir do diagnéstico do erro ou faléncia do modelo anterior, calcada na tentati-
va de corregdo desses equivocos. Isso justifica a periodizagio feita, a partir da
proposta de Fagnani® e Arretche e Nahas de Carvalho* que, antes de demarca-
rem fases bem distintas no tratamento da questao, realcam um modelo imune a
transformacoes estruturais. As criticas tecidas ao modelo do regime autoritério,
ao contrério de representar ou implicar qualquer ruptura, vio produzir politicas
habitacionais que acabam por reiterar as criticas que motivaram a reforma do sis-
tema, de modo que, apesar de extinto em 1986, o SFH/BNH permanecerd como

matriz de politica de habitac¢o no pais.

Contextualizadas as reformas da Nova Repiblica, segue-se a apresentacdo da
evolugdo geral da politica de habitacdo, passando pelas experiéncias do governo
de Collor de Melo e de seu sucessor, Itamar Franco, as quais culminam no pro-
cesso de modernizagao proposto pelo governo de Fernando Henrique Cardoso,
que se torna hegemonico partir de 1994. Também aqui, salienta-se a tendéncia
ja assinalada: apesar de diagnésticos bem feitos das vicissitudes do sistema, as
propostas de corre¢io nio rompem a sua estrutura, génese da maior parte dos
equivocos da politica habitacional. Assim, apesar de aparentarem ruptura com o
modelo anterior, as reformas implementadas mantém sua estrutura, de forma
que no modelo mais atualizado é sempre possivel verificar os tragos constitutivos

do modelo pioneiro. Enfim, o que se sugere e se pretende comprovar no presen-

* Fagnani, op cit. p.156

* ARRETCHE, Marta; CARVALHO, Sénia Nahas de. Sdo Paulo: A politica habitacional nos anos 90.
Campinas: Universidade Estadual de Campinas. Niicleo de Estudos de Politicas Piblicas — NEPP,
1990 (Caderno de Pesquisa n.18).



te trabalho é que o modelo de modernizagdo apresentado pelos governos do
PSDB néo rompe com a politica habitacional do pds-64, mas constitui um exau-

rimento daquele modelo primitivo.

Feita essa caracteriza¢io geral da evolugdo da politica habitacional no Brasil, o
Capitulo II trata do governo Franco Montoro, iniciando a abordagem da politica
habitacional no Estado de Sao Paulo. E, relevando o contexto histérico, aborda
as principais questoes da Nova Reptblica, entre elas a da autonomizagéo das po-
liticas publicas das entidades subnacionais e a da reivindica¢do de um novo fede-
ralismo fiscal. Na linha “descentralizacio e participag¢do”, que marca o primeiro
governo democriético do Estado de Séo Paulo, sdo apresentados o PMH, Plano
Municipal de Habitagdo, e as articulagdes entre as politicas piblicas estaduais, a
Companhia e o sistema SFH/BNH.

Em continuidade a abordagem da politica habitacional no Estado de Sao Paulo,
o Capitulo IIT apresenta a fase de crescimento da Companbhia, a partir da auto-
nomia financeira garantida pela Constitui¢do da Reptblica de 1988 e por um no-
vo marco legal no tratamento da questdo no Estado. Tal marco vai ser estabele-
cido na gestdo Orestes Quércia, sucessor de Montoro e responsével pela conti-
nuidade do PMDB a frente do governo: a vincula¢io do adicional do ICMS pa-
ra habita¢do popular, na forma de recursos financeiros para a CDHU. Ao vincu-
lar o principal tributo do Estado ao desenvolvimento de politicas habitacionais, o
governo estadual demarca uma das caracteristicas da politica de habitagao nos
anos 80: a participacio de recursos do tesouro estadual para o financiamento da
habitagdo. A existéncia de uma fonte financeira estdvel vai possibilitar um avan-
¢o exponencial das atividades da Companhia, sendo o combate ao déficit habita-

cional uma das marcas da politica do periodo.

E importante destacar que, no periodo estudado no Capitulo III, ocorrem as mu-
dancas institucionais necessdrias para elevar a CDHU a condi¢io de maior empre-

sa habitacional da América Latina. Mesmo sem a ocorréncia de rupturas, hd um



divisor de dguas no estabelecimento desse fundo de financiamento, sendo inega-

vel a transformac@io operada na Companhia a partir do final da década de 80.

O Capitulo IV apresenta as mudancas realizadas a partir de 1995, com a ascen-
sdo do PSDB ao governo paulista — mudancas importantes na configuragio da
empresa, com forte discurso de modernizagéo, que nio enfrentam, no entanto,
as principais questoes opostas a politica tradicional da Companhia. No estudo do
modelo implementado, fica patente a sua filiacio aquele modelo primitivo, bem
como o “mais do mesmo” como nota caracteristica de sua constitui¢do. Além dis-
so, a nova agenda de reformas dos anos 90 vai impor um novo relacionamento
com o setor produtivo, com destaque para o setor financeiro, e uma nova politi-
ca de investimento, caracterizada pela contencio do déficit piblico e pelas res-

tricdes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No Capitulo V, ap6s a apresentagio da evolugio geral da politica habitacional no
pais e do desenvolvimento da politica no Estado de Sdo Paulo, apresenta-se uma
evolugdo histérica dos projetos desenvolvidos pela Companhia nos tltimos 20
anos. Tal capitulo se justifica pela estreita interface existente entre conjuntura
econdmica, arcabougo institucional e modelo de politica, por um lado, e, por ou-
tro, os programas desenvolvidos pela Companhia, destacando-se a caracteristica
do investimento, o publico-alvo, o projeto arquitetonico e urbanistico e as formas
de financiamento. Além do caréter exemplificativo, o Capitulo V tem o intuito de
apresentar a histéria da Companhia e a evolugdo da questdo habitacional por
meio dos programas desenvolvidos, tornando mais criticas as tradicionais apre-

sentagdes dos projetos na forma de fichas e tabelas.

Por fim, o tdltimo capitulo trata das conclusdes alcangadas a partir da andlise do
objeto de estudo da presente dissertagio. Mais do que comprovar qualquer tese
sugerida no desenvolvimento do trabalho, pretende-se pontuar as principais
questdes analisadas, evidenciando o objeto da dissertagdo em sua completude e

sugerindo hipéteses de natureza especulativa.



capitulo 1

Notas sobre o desenvolvimento da
politica habitacional brasileira:
do BNH a nova agenda de reformas dos anos 90

Politica Habitacional no Estado de Sao Paulo: Estudo sobre a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo, CDHU

Luciana de Oliveira Royer



A Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo
Paulo — CDHU - costuma ser apresentada como uma das maiores companhias
habitacionais do mundo'. Organizada sob os modernos paradigmas da adminis-
tragdo, a empresa registra ntimeros que demonstram eficiéncia, tendo comercia-
lizado, de 1986 a 2000, 248.887 unidades habitacionais®. Porém, por trds da face
de moderna empresa publica, tanto sua estrutura institucional como o desenvol-
vimento de seus projetos deixam transparecer as marcas do processo de forma-
¢do, em especial a filiagdo da politica da Companhia ao modelo SFH/BNH do

p0ds-64 e uma controversa concepgio de provisdo publica de habitacao.

Assim, o estudo da CDHU como agente promotora de politicas ptiblicas no Es-
tado de Sdo Paulo pressupde necessariamente a compreensao do desenvolvimen-
to da politica habitacional brasileira nos dltimos 50 anos, do BNH ao Estado ge-

rencial, da ditadura militar ao governo de Fernando Henrique Cardoso.

O ponto inicial de reflexdo sdo as politicas implementadas a partir do golpe de 64.
Os antecedentes histéricos ndo foram desprezados, notadamente as experiéncias
da era Vargas. Porém, como marco de estudo, o periodo pds-64 inaugurou uma
nova fase de intervencéo estatal nas politicas sociais brasileiras. No setor habita-
cional, a criagdo do SFH/BNH representou um divisor de dguas na evolugio da
matéria, com grande influéncia na constituicdo da empresa estatal objeto desta

dissertacio.

A estratégia de reformas do governo militar marcou decisivamente a evolugio da
CDHU, sendo impossivel compreender seu modus operandi sem atentar para os

tragos estruturais das politicas piblicas a partir de 1964.

l. A estratégia conservadora: 1964/853

A literatura que aborda a formulacio e a implementagio das politicas piblicas e
programas habitacionais a partir de 1964 é extensa e consolidada. Estudos com
enfoque no Sistema Financeiro da Habita¢io — SFH, e seu principal agente, o
BNH, tornaram-se paradigméticos e, na maioria, analisaram a politica e 0s pro-
gramas habitacionais por meio de grandes panoramas, ora usando indicadores
gerais de desempenho, contrapondo metas e resultados, ora avaliando sua efi-

ciéncia pelo cotejo da demanda habitacional com os ndmeros alcancados pelos

! Apresentagiio da escala de atuagio da Companhia em seu endereco eletrénico na rede mundial de
computadores, a internet (http:/Avww.cdhu.sp.gov.br/http/indexhtm.htm)

2 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. A oferta habitacional
da CDHU: evolucio e distribui¢io na primeira década 1986-2000. Sio Paulo: CDHU, fev 2001.

* FAGNANTI, Eduardo. op. cit., p. 155.



programas em nivel federal®. Além desses aspectos mais amplos, outros recortes
foram estudados, com particular destaque para as andlises do contexto politico e
econdmico em que se deram a construcio e a sustentacdo do sistema e também

dos programas ditos reformistas da chamada tltima fase do BNH?”.

Neste grupo, destaca-se o trabalho de Gabriel Bolaffi®, autor importante no que
se refere ao sistema SFH/BNH, que examinou o Plano Nacional de Habitagéo e
a viabilidade, politica e econdmica, de consecugio real dos seus objetivos expres-
sos, principalmente o de atender a demanda da menor faixa de renda. Propondo-
se também a analisar os principais objetivos do BNH, a curto e a médio prazo,
Bolaffi considerou o sistema a luz da distribuigéo de renda da populagio, toman-
do como referéncia trés pesquisas de campo nas quais observou a situagdo eco-
ndmica dos mutudrios, suas caracteristicas socioecondmicas e seu comportamen-

to em relacio ao pagamento das prestagoes.

Investigando as linhas gerais do Plano e do BNH?, Bolaffi chegou a conclusio de
que o BNH produziu “alguns efeitos nada incuos mas radicalmente contradité-
rios com os seus propdsitos manifestos” e que pela orientagdo de “transmitir to-
das as suas fungdes para a iniciativa privada”, o BNH, “de poderosa alavanca pa-
ra a elevago do nivel de vida das populagdes urbanas que poderia ter sido (...) se
transforma num funil por meio do qual os recursos do FGTS (...) sdo drenados

para o setor privado para alimentar o mecanismo da acumulagio™.

Além de Bolaffi, Azevedo e Andrade® estdo entre os poucos autores que se pro-
puseram a avaliar criticamente a politica do sistema, de acordo com o enfoque
destacado. Tomaram como parimetro a avaliagio de metas e objetivos, e busca-
ram compreender o processo de formulagdo de uma politica piiblica, desde a si-

tuacg@o-problema que lhe d4 origem ao papel que vai desempenhar, passando pe-

* ANDRADE, Luis Aureliano. Politica urbana no Brasil: o paradigma, a organizag@o e a politica.
Revista Estudos CEBRAP. v.18, p.117-148, out./dez., 1976.

ARRETCHE, Marta. Intervengio do Estado e setor privado: o modelo brasileiro de politica
habitacional. Revista Espaco e Debates, Sio Paulo, v. 31, p. 21-36, 1990.

AZEVEDO, Sérgio de. Vinte e dois anos de habitagiio popular (1964-1986): criacio, trajetéria e extingio
do BNH. Revista de Administracio Piblica, Rio de Janeiro, v. 4, n.22, p.107-119, out./dez., 1988.
MARICATO, Erminia. Politica habitacional no regime militar. Petrépolis: Vozes, 1987.

* A divisdo em fases da produgiio do BNH ¢ apresentada por vérios autores. Adotamos a divisao
conduzida por VALLADARES, Licia (org.). Repensando a Habitacdo no Brasil, Rio de Janeiro:
IUPER]/Zahar, 1982 e SACHS, Céline. Siao Paulo: Politicas Publicas e Habita¢iio Popular.
Sdo Paulo: EDUSP, 1999.

S BOLLAFI, Gabriel. Aspectos socioeconémicos do Plano Nacional de Habitagéio. Tese
(Doutorado), Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 1972.

7 Plano Nacional da Habita¢do Popular, langado em 1973, e que pretendia eliminar o déficit
habitacional para as familias com renda entre um e trés salarios minimos. O funcionamento do
Plano, no entanto, mostrou que a maioria das unidades habitacionais produzidas foram rapidamente
absorvidas pela demanda que conseguia suportar as prestagdes de um financiamento, familias
cuja renda ultrapassava os cinco saldrios minimos.

* BOLLAFI, op.cit., p. 51-52.

® AZEVEDO, Sérgio, ANDRADE, Luis Aureliano, G. Habitacdo e Poder, da Fundacao da
Casa Popular ao BNH. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.




la verificagdo dos interesses em disputa e pela fungio de seus articuladores. Es-
tudando a Fundagio da Casa Popular'® e o Banco Nacional de Habitag¢do, mos-
traram a clara op¢do da politica governamental por solugdes empresariais, que
privilegiavam aspectos financeiros, em detrimento de politicas efetivas de respos-

ta 2 demanda social.

Da anélise desses autores, desponta uma das principais constatagdes sobre a po-
litica habitacional do p6s-64: o modelo do SFH/BNH, mais do que planejar e
executar politicas piblicas de universalizagdo do direito a habitag@o, tinha como
papel preponderante a acumulagio privada de setores da economia envolvidos

com a produgdo habitacional.

A solug@o empresarial e o conseqiiente mecanismo de acumulagdo do setor pri-
vado a partir do fundo publico acabaram por influenciar decisivamente os pro-
gramas desenvolvidos no sistema. Ao alicercar a politica piiblica de habitagio no
setor privado, os recursos alocados para a provisdo habitacional foram em gran-
de parte absorvidos pelos agentes privados alojados no sistema, seja na produgio

de unidades, seja na politica de financiamento e crédito.

A apropriagdo do fundo piblico destinado a politica habitacional e urbana foi a
tonica do modelo implementado no pés-64. Em grande medida, o mecanismo de
articulagdo de agentes ptiblicos e privados na constitui¢io do sistema consolidou-
se como nota caracteristica da “moderna” politica habitacional brasileira, sobre-

vivendo a desarticulacio do modelo na década de 80.

Em linhas gerais, a politica habitacional desenvolvida a partir desse periodo pode
ser compreendida sob dois aspectos: atendimento da demanda habitacional e das
reivindicagdes por moradia e atendimento da demanda do capital, pelo ofereci-

mento de parcela do fundo piblico a dinamizagéo de setores da iniciativa privada.

Assim, no periodo p6s-64, diante da necessidade de pacificagdo social e legitima-
¢do do governo autoritdrio, a politica habitacional oferecia resposta a um proble-
ma que acompanhava a urbanizagio do pais; por outro lado, representava clara in-
tervencio do Estado na reproducio econémica, favorecendo setores da economia

ao disponibilizar parte do fundo piblico para a execugio de programas e obras.

' A Fundagiio da Casa Popular foi o primeiro 6rgio federal criado para tratar da produg@o habitacional
como questdio a ser enfrentada pelo Estado. Criada em 1946, foi extinta em 1964 tendo produzido 16.964
unidades habitacionais distribuidas em 143 conjuntos, resultado pifio perto do desempenho dos Institutos
de Aposentadoria e Previdéncia que, a principio, ndo haviam sido criados para produgfio de unidades
habitacionais. Segundo Nabil Bonduki, em seu livro Origens da habitagao social no Brasil, “a trajetéria
da Fundagiio da Casa Popular e, de maneira geral, a produgio estatal de moradias, mostram que, no
Brasil, a questiio nunca esteve no centro das preocupagdes dos governos populistas.” BONDUKI, Nabil.
Origens da habitacgdo social no Brasil. Sio Paulo: Estacio Liberdade: FAPESP, 1998, p.115
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Esse duplo aspecto constituiu o cerne do sistema entio embriondrio, permane-
cendo durante seu desenvolvimento e influenciando fortemente as estruturas de-
le derivadas. Com a evolugdo, tais aspectos ganharam novos contornos, mas ndo
perderam sua caracteristica principal: de um lado, a apropriacio privada do fun-
do prblico; de outro, o discurso legitimador daquela forma de coordenagio dos

esforgos piblicos e privados.

Outra caracteristica importante do modelo, apontada de maneira critica pelos au-
tores estudados, foi o critério de balizamento da eficiéncia da politica habitacio-
nal, calcado no nimero de unidades habitacionais produzidas. Deslocando-se do
desenvolvimento urbano, a questdo habitacional confundiu-se progressivamente
com mecanismos de erradica¢io do déficit, em detrimento da qualidade da cons-
trugiio e da integraciio da moradia com outros vetores de inser¢io urbana. E im-
portante destacar que tal critério de eficiéncia é tributdrio do duplo aspecto sa-
lientado anteriormente, ja que sinaliza de maneira positiva tanto para os que so-
nham com a casa prépria como para o mercado ansioso por novos investimentos.
Conforme aponta Bonduki, a necessidade de provar que o novo regime tinha
“sensibilidade social” e que era capaz de atacar os problemas com solugdes quan-
titativamente significantes, mais o forte lobby exercido pela indistria da constru-
¢do civil, deram, na formagéo institucional do sistema, destacada importancia a
construcio de unidades habitacionais, em detrimento da construcio de bairros in-
seridos na malha urbana e da aplicagio de conceitos de habitagdo ja em voga na-
quele periodo". Estava dado o funcionamento do modelo: a subordinacéo da po-
litica urbana a politica habitacional de producio de unidades em massa. Essa su-
bordinagéo efetivou-se no comando institucional do sistema pelo BNH, e ndo pe-
lo SERFHAU™, que, de acordo com a previsdo inicial, seria o grande 6rgio de ar-

ticulagdo do sistema e que, posteriormente, se transformou em apéndice do BNH.

Assim, como conseqiiéncia importante da 16gica empresarial, destacam-se as se-
guintes caracteristicas, apreendidas na literatura critica ao modelo: a acumulagio
privada de capitais propiciada, o destaque dado a unidade habitacional como in-
dice de eficiéncia do modelo e o tratamento da questo habitacional, apartada da

questdo urbana.

Com o passar do tempo, a relagdo do governo federal com os destinatdrios da politi-

ca habitacional comegou a se desgastar. Se, por um lado, a eficiéncia empresarial,

" Bonduki, ao analisar a produgio dos Institutos de Aposentadoria e Previdéncia, os IAPs, ressalta a
qualidade arquitetonica e urbanistica de seus conjuntos, que privilegiavam e valorizavam o desenho
do espago prtiblico e do projeto das unidades habitacionais. BONDUKI, Nabil. op.cit.

2 SERFHAU ¢ o Servigo Federal da Habitacio e do Urbanismo, criado pela lei federal n. 4380 de
21 de agosto de 1964 junto com o SFH e o BNH. O SERFHAU, em linhas gerais, era o responsével
pela assessoria técnica e financeira a estados e municipios na elaboragio de planos habitacionais,
entre outras atribui¢oes.
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com a enorme massa de recursos e 0 imenso nimero de contratos, gerava expressi-
vo niimero de unidades produzidas, na evolugdo do sistema, os objetivos sociais que
legitimavam a agdo do Estado no setor foram progressivamente se deteriorando. O
primeiro desgaste foi a constata¢ido do ndo-atendimento dos setores de menor renda.
O afastamento de uma das metas mais importantes do modelo provocou alteragdes

nos programas, mantendo-se, no entanto, a estrutura de funcionamento do sistema.

Assim, no final da década de 70, apés a constatagdo de que ndo se atingira, em
anos de funcionamento do sistema, a faixa de renda de 0 a 3 saldrios minimos,
houve um aumento considerdvel dos gastos piblicos no chamado ‘mercado po-
pular’, que ganhou novo folego em comparagio ao periodo anterior. A intengio

era a recuperagdo dos objetivos iniciais quando da criagio do BNH.

Impossibilitado de alterar a estrutura que inviabilizava o atingimento da meta de
universalizagdo da politica, o governo cogitou aumentar a participagio estatal no
financiamento do sistema, alocando recursos ptblicos para a recuperagio dos ob-
jetivos de cunho social do modelo. Diante da crise fiscal do Estado, no entanto,
optou-se por reduzir os custos de produgdo, com a introdugio de programas al-
ternativos que pudessem atender a demanda das faixas de menor renda sem one-
rar excessivamente os cofres publicos. A principal base de sustentagdo desses
programas foi a autoconstrugéo. Essa “arquitetura possivel”, como coloca Mari-
cato, tratando do modo de producio capitalista da cidade e da forma pela qual se
buscou equacionar os problemas habitacionais®, passou a ser incentivada pelo

Estado, conforme preconizavam diversos documentos oficiais internacionais'.

Uma primeira linha de politica nesse sentido foi facilitar o acesso a terra, buscan-
do reduzir o valor do solo urbano. Uma segunda linha deu énfase ao processo de
construgio, ressaltando o fato de que os custos diminuiam ao se eliminar a remu-
neracio da mao-de-obra. Os argumentos a favor da institucionalizagdo da autocons-
trucdo eram intimeros, do apelo a consciéncia da realidade da construgao das cida-
des ao fomento a inddstria e & comercializacio de materiais de construcio. E, co-
mo a autoconstrucio dita espontanea era extremamente onerosa para a populagﬁo,
dado o baixo poder aquisitivo de seus destinatérios, era necessdrio um agente que
estimulasse o desenvolvimento desse modo de produgio. Sua principal fungio era

implementar linhas de financiamento a lotes urbanizados, materiais de construgio

» MARICATO, Erminia. Autoconstrugio, a arquitetura possivel. In MARICATO,AErminia. A produgﬁo
capitalista da casa (e da cidade) no Brasil Industrial. Sio Paulo: Ed. Alfa-Omega, 1979.

' Os trabalhos de John Turner e posteriormente a incorporagio de suas teses aos idedrios do Banco
Mundial e de outros organismos internacionais exerceram papel importante na formulaggo de
politicas de autoconstrugdio em todo o Terceiro Mundo. Para maior detalhamento, ver ROSSETO,
Rossella. Organismos internacionais e a autoconstrugio: analise e reflexdes sobre as politicas
de habitaciio para populacio de baixa renda. Dissertacio (Mestrado), Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo, 1993.
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e assessorias técnicas. Enfim, arquitetaram-se solugdes marginais ao sistema, visan-
do reduzir as despesas no processo de produgio, a fim de tornar possivel o acesso

dos setores de menor renda ao universo de atendimento da politica habitacional.

Esses programas alternativos ficaram conhecidos como reformistas, ja que ti-
nham como €scopo redirecionar o BNH para o fim a que, ao menos em tese, ti-
nha sido criado. Por ordem cronolégica, os principais programas alternativos ou
reformistas do BNH foram: Profilurb, criado em 1975; Promorar, em 1979; e
Jodo-de-Barro, em 1984, brevemente descritos abaixo, o que permite apreender

bem o contetdo da politica do BNH no periodo.

Antes de passar aos programas, entretanto, é importante sublinhar mais uma no-
ta caracteristica do modelo voltado a solugéio empresarial, ao lado dos marcos aci-
ma referidos. Trata-se da dificuldade de universalizar o acesso a habitacao, prin-
cipalmente a populagéo de renda mais baixa, sem a existéncia de subsidio estatal
ou sem a alocagio de recursos piblicos a fundo perdido. No transcorrer do tem-
po, a mediagdo da politica ptiblica pelo mercado mostrou-se profundamente ex-
cludente, exigindo solugdes distintas para as parcelas da populagio sem renda ou
sem acesso a financiamento. Outra nota importante a destacar, foi o tratamento
dispensado a essa parcela da populagio, relegada a programas marginais, passan-

do de foco da politica principal para objeto de programas alternativos.
1. PROGRAMA PROFILURB™ - PROGRAMA DE FINANCIAMENTO DE LOTES URBANIZADOS

Este primeiro programa tratava, basicamente, de produzir loteamentos popula-
res, com quadras e lotes demarcados, dotados de infra-estrutura bésica, contan-
do ou ndo com uma construgio do tipo embrido’. Algumas realizagdes foram
acusadas de serem uma nova forma, financiada pelo Estado, de se produzirem fa-
velas'”. “Até o final de 1980, apenas 43 mil lotes urbanizados foram instalados, e,
pouco depois, o Profilurb encerrou suas atividades em proveito do Promorar. As-
sim, sua participa¢do nos contratos do BNH nunca foi signiﬁcativa. No entanto,

constituiu uma etapa na evolugido dos modos de intervengdo do BNH.”

Criado em 1975, o Profilurb tinha como meta principal ampliar a faixa de aten-

dimento do Planhap, contemplando as familias mais carentes. Dentre seus varios

15 FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO. Avaliacdo do Profilurb no Brasil. Belo Horizonte:
BNH/DEPEA, 1982.

Por construgio do tipo embrido compreende-se a unidade habitacional de tamanho reduzido,
contando muitas vezes com um comodo dotado de equipamento sanitdrio, prevendo-se sua
ampliagdo pelo préprio morador. A intengdo era baratear o quanto fosse possivel o custo

final do lote e da construg¢iio.

" BOLLAFT, op.cit., p. 1972.

' SACHS, op. cit., p.151.
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objetivos, destacava-se a preocupagio com a questdo fundidria, prevendo a ou-
torga da posse legal da terra a populagdo de baixa renda, em drea integrada a es-

trutura urbana, no sentido de evitar o favelamento.

As principais metas do programa, descritas por seus formuladores, eram a produ-
¢do de lotes para transferéncia a familias pobres e a melhoria de suas condigdes

de moradia; ndo se destinavam, todavia, a remocao de favelas™.

Os principais problemas observados, segundo os avaliadores, decorreram da fal-
ta de experiéncia de alguns agentes promotores em programas habitacionais nio
convencionais; da escolha inadequada de terrenos; da construgao de unidades sa-
nitdrias (o que onerava consideravelmente o preco final dos lotes); da falta de
coordenacio entre as diversas agéncias piblicas incluidas no programa (prefeitu-

ras, COHABs, companhias de saneamento e de eletricidade).

A falta de coordenagéo pode ser apontada como o principal obstdculo a imple-
mentacido do Profilurb, mas a busca por solu¢des de curto prazo, imediatistas,
também acarretou falhas no processo de implantagéo dos projetos, provocando,

em conseqiiéncia, problemas de infra-estrutura e encarecimento dos custos.
2. PROGRAMA PROMORAR - PROGRAMA DE ERRADICAQAO DE SUBABITA(;AO

O conceito do Promorar (Programa de Erradicagdo de Subabitagdo) o diferenciava,
substancialmente, do Profilurb: propunha-se a urbanizar as favelas existentes. O re-
conhecimento da realidade das favelas nas grandes metrépoles e de sua dimensio
representou um avango no desenho do programa. A inten¢do ndo era remover os
moradores, mas requalificar o espago urbano das favelas. A regularizagéo fundidria

foi o grande 6bice do programa, que teve inimeras dificuldades para se concretizar.

Além de responder a demanda das favelas, o Promorar destacava-se do progra-
ma anterior por sua extensdo. Articulado com as companhias habitacionais das
entidades subnacionais, o programa teve grande repercussdo no final dos anos
70, apesar da critica, que apontou no relacionamento entre o governo federal e
os agentes descentralizados do sistema a reedi¢do de velhas préticas clientelis-
tas. Segundo Melo, as COHABs, no periodo 1979-1982, tiveram uma produgio
notédvel, que “esteve associada a campanha concertada do Ministério do Interior
na gestdo Andreazza e se pautou por uma légica tipicamente clientelista quanto

aos critérios de alocagio de conjuntos™. Assim, apesar do niimero significativo

9 jdem
* MELO, Marcus A. B. C. Classe, burocracia e intermediagio de interesses na formagio da politica de
habitagdo. Revista Espaco e Debates, v. 24, 1988.
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de atendimentos para os moldes de produgio das COHABs, a vinculagdo do
programa a pratica clientelista deturpou sua orientagdo, principalmente na
alocacido de recursos estatais, acentuando a distincia entre as intencdes e as

realizacoes.
3. PROGRAMA JOAO-DE-BARRO

O Jodo-de-Barro, programa de autoconstrugo assistida, respondeu a intimeras
pressoes, tanto internas quanto externas ao pafs, no sentido de que o sistema era
recomenddvel para paises de Terceiro Mundo com problemas habitacionais, e
significou a institucionaliza¢do de préticas cotidianas da populagdo urbana. Ape-
sar da demanda por sua implementagéo, a quantidade de unidades feitas dentro
do programa foi muito pequena, por ter sido criado apenas dois anos antes da ex-

tingdo do BNH; destacou-se, no entanto, pela alta carga simbdlica.

TABELA 1
Programas habitacionais do SFH/BNH desenvolvidos entre 1964 e julho 1985
Programas Nimeros de empréstimos Valor Montante
7 o ” médio ” o ”
em numeros em | emprestimos | empréstimos em UPCs em 1 mil em | empréstimos | emprestimos
absolutos % BNH SFH UPCs % BNH SFH

COHAB 1.215.640 | 82,91 47,49 27,68 376 457.081 | 87,92 30,6 11,33
programas
convencionais
PROMORAR 161.608 | 11,02 6,31 3,68 227 36.685 | 7,06 2,46 0,91
]O[\O—DE—BARRO 6.971 | 0,47 0,27 0,16 113 788 | 0,15 0,05 0,02
FICAM 82.042 5,6 3,21 1,87 309 25.351 | 4,87 1,7 0,63
TOTAL 1.466.261 100 57,28 33,39 355 [519.905| 100 34,81 12,89

Fonte: Sachs, Celine. Sdo Paulo: Politicas publicas e habitacdo popular. Edusp: Sao Paulo, 1999. Tabela 10

Apesar dos fracos resultados dos programas alternativos, seja por seu caréter
marginal no sistema, seja por coincidirem com o periodo de crise do modelo, seu
estudo é fundamental para a compreensio da politica habitacional do pds-64, na
medida em que ilustra a adaptagido dos programas financiados pelo sistema e a
tentativa do governo federal de conciliar, dentro da mesma légica, interesses in-
comunicdveis, visando ao equilibrio entre os destinatdrios de sua politica piblica.
Tal tentativa de conciliagdo, por sua repercussio paradoxal, aponta a contradi¢do
interna do sistema, que aparece rediviva nas politicas com filiagdo no modelo. O
Estado, ao buscar a implementagio de programas reformistas, reconhece a falha
do sistema em prover moradia para grande parte da populagéo, o que cria um dé-
ficit de legitimidade incompativel com os propésitos alardeados. Nao reconhece,

no entanto, a absoluta limitagdo da solugéo empresarial, admitindo modos alter-



nativos de produgio apenas como forma de barateamento de custos, assim como
ndo percebe o caréter estruturalmente excludente do modelo e da formatacio da

politica pela mediagdo do mercado.

Além desses aspectos estruturais, é importante a compreensdo da dindmica de
funcionamento institucional do SFH/BNH. Apesar do caréter centralizado das
decisdes no sistema, o modelo previa a articula¢do do governo federal com todos
os niveis da Federagao, criando, no interior das entidades subnacionais, agentes

de promocio e execugio da politica habitacional.

Em uma visdo retrospectiva, todos os programas federais eram implementados
de acordo com a seguinte linha institucional: o BNH era gestor dos recursos
do FGTS, composto por 8% dos saldrios do mercado formal de trabalho. A im-
plementacio dos programas era feita pelos chamados agentes promotores,
empresas como COHABs em nivel municipal, intermunicipal ou estadual, e
pelos governos estaduais e municipais. Tais agentes gerenciavam o processo
produtivo, englobando financiamento, promogéo e comercializagdo. “Assim, o
sistema (...) supunha, de um lado, uma agéncia federal, controlando a princi-
pal — sendo exclusiva — fonte de recursos do sistema e com poder de normali-
zacdo e, de outro lado, uma rede de agéncias distribuidas pelo territério nacio-
nal, operando com alguma margem de autonomia no que diz respeito a deci-
sdes importantes da implementagio dos programas (participagdo nos custos,
contratacio de funciondrios, licitagdo de obras, sele¢do de beneficidrios e ges-

tdo dos empréstimos hipotecérios).”!

O Banco Nacional da Habitagdo (BNH), criado pela Lei n.° 4.380, de 21 de agos-
to de 1964, era o 6rgdo responsavel pela execugio da politica habitacional brasi-
leira. Atuava como um banco central do Sistema Financeiro da Habitacdo, tendo
sob sua gestdo o FGTS e o SBPE (Sociedade Brasileira de Poupanga e Emprés-
timo, ambos ap6s 1967. O sistema funcionava com agentes promotores e finan-
ceiros. Os agentes promotores tinham a funcio de “organizar, implantar, promo-
ver e acompanhar o desenvolvimento dos programas a cargo do BNH™. J4 o
agente financeiro deveria “aplicar e recuperar os recursos emprestados pelo

BNH, agindo como seu mutudrio e como mutuante dos beneficidrios finais™.

As COHABs cumpriam duplo papel, de agente financeiro e promotor. O BNH,

2 ARRETCHE, Marta T. S. Desarticulagio do BNH e autonomizagdo da politica habitacional. In
AFFONSO, Rui de Britto A e SILVA, Pedro Luiz B. (orgs.). Descentralizacio e Politicas Sociais.
Sao Paulo: FUNDAP, 1996.

2 BNH (Depto. de Planejamento e Coordenagio). BNH: Linhas de Financiamento. Brasilia:
BNH/Coordenag¢io de Comunicacio, 1981.

2 jdem
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dentro do Ministério do Interior, através de seus programas e carteiras, repassa-
va tudo a seus agentes financeiros e promotores, independentemente da esfera
de governo, denotando o cardter centralizado da gestdo do programa. Cada pro-
grama ou carteira possufa suas linhas de financiamentos, seus agentes financei-
ros, agentes promotores e beneficidrios finais. Os governos locais, se manifestas-
sem interesse pelo financiamento do SFH, deveriam ter suas agéncias promoto-
ras e financiadoras. Eram em sua maioria COHABs, que se diferenciavam pela
maior ou menor agilidade na tramitagdo do pedido de financiamento ou pela

“sensibilidade” as necessidades da populagéo local.

Responsiveis pela capilaridade do sistema, as COHABs foram diretamente atin-
gidas pela crise fiscal do final da década de 70, alterando seus programas diante
da necessidade de fazer frente 2 demanda da populac¢do de mais baixa renda.

Assim, a COHAB-CT, Companhia de Habitagdo Popular de Curitiba, mostrou,
em semindrio, as experiéncias realizadas em 1976 no “Programa de Atuacdo em
Favelas”, na capital do Parand. Apresentando modificagdes institucionais dentro
da propria Companhia, criou um setor apenas para o programa Ficam, de auto-
construgdo, subordinado ao departamento habitacional, e um setor de autocons-
trugdo subordinado ao departamento de planejamento. Houve também a incor-
poragio, atestada por meio de detalhado fluxograma, do programa de autocons-
trugdo na estrutura da COHAB. O dado relevante da experiéncia foi a institucio-
nalizagdo pioneira da autoconstrucio pelas COHABs, no ambito dos programas

reformistas lancados pelo BNH.

O mesmo ocorreu com a COHAB-MS, no municipio de Anasticio, em 1986.
A experiéncia de Mato Grosso do Sul contava com apoio do IPT (Instituto de
Pesquisas Tecnolégicas) e do DPEA (Departamento de Pesquisas do BNH) na
assessoria técnica a intervengdo®. Assim, projetos de autoconstrucio e de mu-
tirdo foram aos poucos “deixando de possuir um cardter especial e informal”,
passando a “enquadrar-se nos trimites normais de qualquer projeto municipal
de habitacio™.

A introdugio da autoconstrugio entre os programas implementados pelo sistema

exigiu uma adaptagio das COHABs para o atendimento das novas demandas. Em

' Deve-se notar a importancia que teve a assessoria técnica do IPT na implementagio de programas de
autoconstrugio por todo o pafs. Assessorando comunidades, municipios e Estados, o IPT conseguiu
disseminar um conhecimento técnico estruturado, exercendo papel que muitas vezes era impossivel
para o corpo técnico local, que inexistia em muitos lugares, ou, quando presente, carecia de
treinamento. Desse trabalho surgiram algumas publica¢des importantes, conhecidas como “os
manuais do IPT”, que visavam sistematizar a contribui¢io do Instituto na confec¢io desses
programas, listados na bibliografia, ao fim deste estudo.

% COHAB-MS. Construgdo de moradias por ajuda-mitua: experiéncias no estado do Mato Grosso do
Sul: experiéncia no municipio de Anasticio. COHAB MS, 1986.
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Séo Paulo, a experiéncia de Vila Nova Cachoeirinha ajuda a entender a incorpo-
racdo do projeto & mdquina administrativa municipal. Ainda que o projeto pos-
suisse cardter experimental, sua incorporacio aos trimites da COHAB — mesmo
que ndo acabada e sujeita, como o foi, a desmandos politicos — demonstra como
a entrada de projetos que ndo necessariamente obedecem ao ritmo de constru-
¢do da tradicional inddstria da construgio civil pode enfrentar dificuldades na
execugdo das rotinas da Companhia (ver-se-do mais adiante problemas semelhan-

tes com programas de mutirdo da CDHU).

De acordo com os novos programas, a COHAB cabia o gerenciamento do proje-
to, a execugdo da obra e também o detalhamento do projeto financeiro, confor-
me solicitagio do BNH. A empresa municipal de urbanizagio, Emurb, também
criada sob os auspicios dos programas de desenvolvimento urbano do BNH, a
execugdo do projeto bdsico de urbanismo, desenhos do projeto de arquitetura e
organizagio da documentagio definida pelo BNH para solicitagdo do financia-
mento. A secretaria do municipio que tratava da assisténcia social (em Sdo Pau-
lo, a época, COBES e depois FABES) cuidava do trabalho de organizagéo da po-
pulacio, do cadastramento da demanda e da elaboragio das informagdes sociais
necessarias a documentagio solicitada pelo BNH. Por fim, a SEHAB, Secretaria
de Habitacfio, era responsavel pelo acompanhamento geral da intervenciio. E im-
portante notar que, no caso de Séo Paulo, ndo houve tramitagdo que incluisse o

Estado no processo de promocio e financiamento do programa.

Resolvida a questio administrativa, com a adaptagdo das COHABs ao desempe-
nho de novos papéis, a crise financeira do sistema comegou a repercutir nos no-
vos programas, exigindo a participagio das entidades subnacionais no financia-
mento da politica. A crise do sistema SFH/BNH e a disposicio de baixar o valor
do financiamento carreava dnus crescentes aos municipios. Assim, nos programas
de autoconstrugio, os custos de terreno, infra-estrutura e equipamentos coleti-
vos, bem como de equipe técnica, mio-de-obra e ferramentas utilizadas na inter-
vengdo passaram progressivamente a ser de responsabilidade das prefeituras mu-
nicipais, diretamente ou por meio de convénio com o BNH. Aos mutudrios cabia
o pagamento do material de construcio relativo a edificagdo e ao canteiro de
obras, das taxas de administracio do BNH, dos custos de administracio e finan-

ciamento de obra (CAFO), de eventual projeto e dos juros.

Mesmo com a distribui¢do de encargos entre o BNH e os municipios, as condi-
¢oes de produgio e financiamento das COHABs foram se deteriorando, em es-
pecial por causa das condigdes macroecondmicas do pais. Com o agravamento da
crise, isso também repercutiu nos projetos desenvolvidos. Quando o desequili-

brio atingiu os setores produtivos da indistria da constru¢do dentro do sistema
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SFH/BNH, a primeira conseqiiéncia visivel do aumento da distancia entre os
custos de produgdo e financeiros e o poder aquisitivo das familias de baixa renda
foi a reducdo da drea média das habita¢des produzidas. A diminui¢do da drea dos
apartamentos da COHAB e o padrdo dos acabamentos transformaram-se em

simbolos concretos da crise.

Entre 1985 e 1987, a crise determinou aumento significativo do valor da unida-
de produzida, elevando-se o custo médio do metro quadrado construido em

110%, considerada a moeda constante.

Fragilizado pela crescente crise financeira, o sistema integrado, raiz da “moder-
na” politica habitacional brasileira, se desarticula. Seja pela extingdo propriamen-
te dita do BNH (fragmentagio institucional), seja pelo esgotamento do modelo
de financiamento (fragmentacio financeira), o modelo caminha para a desestru-
turacdo em meados dos anos 80, quando a crise da politica habitacional atinge

seu dpice, apesar de tentativas de reagéo.

A causa mais imediata da crise financeira que solapou o sistema financeiro da ha-
bitagdo foi a queda acentuada dos saldrios ditos “reais”, e a alta inadimpléncia dai
decorrente. “Além dos efeitos da crise fiscal, o setor de habitaco foi dramatica-
mente afetado pelo Plano Cruzado — este acarretou perdas patrimoniais de gran-
de magnitude ao BNH e gerou uma crise no SFH por conta da corrida aos de-
positos em cadernetas de poupanga™® (Melo, 1993). Outra causa da fragmenta-
¢do financeira foi a expressiva queda de arrecadagio do FGTS, originada princi-
palmente por redugéo de saldrios, desemprego, saques elevados das contas do

fundo e crescente informalizac¢do da economia.

Além disso, o auge da crise financeira e institucional do sistema coincidiu com a
crise do regime militar, que levou a abertura gradual do pais no final da década
de 70. Assim como outras politicas piblicas afetadas pelas crise econdmica do pe-
riodo p6s-milagre, a politica habitacional foi duramente atingida no seu duplo as-
pecto de constitui¢do. De um lado, a crise econdmica acarretava altas taxas de
inadimpléncia e diminui¢éo do nivel de empreendimento, pela escassez do finan-
ciamento piblico e pela progressiva queda do poder aquisitivo da populacio. De
outro, as politicas do BNH, por estarem diretamente ligadas ao regime, uma das
fontes de sua legitimac@o, passaram a ser questionadas juntamente com ele, tor-

nando-se simbolo do passado que se queria enterrar.

% MELO, Marcus André B.C. Anatomia do Fracasso: Intermediaciio de Interesses e a Reforma das
Politicas Sociais na Nova Reptiblica. DADOS-Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 36,
n°l, 1993.
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Na evolugio da politica de habitagio, a primeira metade da década de 80 apre-
sentou um refluxo do modelo do pés-64, gerando a necessidade de transforma-

¢Oes consentineas com a transi¢io de sistema programada com o advento da No-

va Republica.
TABELA 2
Nameros de financiamentos habitacionais concedidos

pelo SFH/BNH entre 1964 e julho de 1986

Mercado Popular PROGRAMAS TRADICIONAIS (COHABS) 1.235.409 97,70%
PROGRAMAS ALTERNATIVOS @ 264.397 5,90%
TOTAL 1.499.806 33,60%

Mercado Econdmico | COOPERATIVAS 488.659 10,90%
OUTROS PROGRAMAS @ 299471 6,70%
TOTAL 788.130 17,60%

Mercado Médio SBPE Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo 1.898.975 42.50%
OUTROS PROGRAMAS @ 280.418 6,30%
TOTAL 2.179.393 48,80%
TOTAL SFH 4.467.329 100%

1. Promorar; Jodo-de-Barro; Ficam; Profilurb

2. Instituto, Hipoteca, Emp. P/Pron., Prosin

3. Recon; Prodepo

Fonte: Sachs, Celine. Sdo Paulo: Politicas publicas e habitacdo popular. Edusp: Sao Paulo, 1999.
Fonte de dados primarios: BNH/Departamento de Planificacdo e Coordenagdo (DPLAC)



Il. A Nova Republica

A vitéria do governador de Minas Gerais Tancredo Neves no colégio eleitoral é
um dos termos iniciais da chamada Nova Repiblica. A eleigdo indireta de um
presidente civil ap6s vinte anos da ditadura instalada pelo golpe militar de 1964
é marco significativo na conturbada evolugio politico-institucional da Republica,
repercutindo em grande medida na elaboragdo e implementagéo de politicas pu-
blicas, bem como nas discussdes acerca do planejamento e das rela¢des entre o

Estado e a sociedade.

Antes de caracterizar esse periodo, é importante tragar um breve histérico do
processo que culminou na saida da elite militar do poder. Apé6s dez anos de di-
tadura, em que a direc@o politica do pais e de seus entes constitutivos foi esco-
lhida sem a participagdo popular e por meio de sufrdgios indiretos, o Presiden-
te Ernesto Geisel, influenciado pelo General Golbery do Couto e Silva, pos em
pratica uma politica de distensdo e abertura lenta e gradual. Dado o desgaste do
poder central, o Presidente Geisel tentou viabilizar dois programas de agio si-
multineos: lancou o II PND (Plano Nacional de Desenvolvimento), ambicioso
planejamento que tinha como um de seus principais objetivos substituir a im-
portacdo de bens de capital e de insumos bdsicos, e tentou contornar o desgas-
te politico do prolongamento da ditadura, tencionando uma abertura gradual,
controlada. Tal politica foi, como serd demonstrado a seguir, em larga medida

bem sucedida.

No processo politico calcado na manutencio do pacto das elites, a abertura pro-
gramada pelo Presidente Geisel marcard a transi¢do sem rupturas. Tal processo
de distensio, no entanto, vai conviver com um aumento crescente das reivindi-
cagdes populares, seja pela redemocratiza¢do do pafs, seja por politicas publicas
de cardter social. No entanto, o crescimento do movimento popular de reivin-
dicagiio, cujo dpice ocorre na “Campanha das Diretas-J4”, pela aprovagio da
emenda Dante de Oliveira, que restabeleceria as elei¢des diretas no pais, bem
como o fortalecimento do MDB (Movimento Democritico Brasileiro), expressio
institucional da oposi¢do ao regime, ndo serdo capazes de impedir a transi¢do
imaginada pelos donos do poder. No entanto, marcardo fortemente a Nova Re-

publica e a intervencdo do Estado nas politicas sociais.

No plano institucional, a abertura planejada por Geisel tem de ser reprograma-
da pelo crescimento eleitoral da oposicio, cristalizada no MDB. Nas elei¢des pa-
ra o Senado Federal, realizadas em 1974, a oposi¢io obtém expressiva vitéria so-
bre o partido do governo — a Arena — ganhando em 16 Estados e destacando li-

derangas como as de Ulysses Guimardes, Tancredo Neves e Franco Montoro. Na
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tentativa de refrear o processo que levou a oposicio a vitéria em 1974 e que fa-
talmente também a levaria a vit6ria na primeira elei¢do direta para governador,
em 1982, o presidente Geisel fecha o Congresso e baixa o pacote de abril, que
cria a figura do senador bidnico e a do voto vinculado, visando reverter o resul-

tado previsivel.

Apesar do pacote de abril, o esperado éxito da oposi¢do se confirma em 1982,
destacando-se as vitérias de Franco Montoro em Sdo Paulo e de Leonel Brizo-
la no Rio de Janeiro. Se nacionalmente a Nova Repiiblica tem como marco ini-
cial a vitéria de Tancredo Neves no colégio eleitoral, em 1984, nos Estados ela
é concebida em 1982, na vitéria da oposi¢do. Anotar tal diferenca de data é im-
portante na medida em que a convivéncia institucional de governos eleitos pe-
lo voto popular com o governo da Unido, comandado pelo General Figueiredo,
realca determinadas demandas que véo, ao menos no plano ideoldgico, marcar

a Nova Republica.

Eleitos pelo voto popular, os governos estaduais passam a se preocupar com o de-
senvolvimento de politicas publicas e com o atendimento das reivindicagdes das
camadas populares. E, sem o apoio da Unifo, os governos de oposi¢io vio passar
a reivindicar reformas estruturais e uma Constitui¢io que estabelecesse um no-
vo pacto federativo, descentralizando a arrecadacio de tributos e dando maior
autonomia aos entes da Federagdo. Soma-se a este movimento dos governadores
0 movimento municipalista, ambos com muito Peso no processo constituinte ins-

tituido pelo Presidente Sarney ja na Nova Republica.

A ambivaléncia da plataforma politica da Nova Repriblica resulta desse processo
histérico. Na medida em que se instala a partir de reivindicagdes crescentes por
politicas de caréter social, a Nova Republica vai adotar claramente uma agenda
reformista, com a articula¢do de politicas piblicas de cardter social (vide I PND
da Nova Republica). Porém, dada a transi¢do sem rupturas do governo Figueire-
do para o governo Sarney, caracterizada pela negociagdo interelites, o contetido
dessa agenda reformista vai se distanciar muito dos propésitos propalados. Assim,
na aparéncia, a estratégia social do primeiro governo da Nova Repriblica serd sin-
tetizada no “tudo pelo social”, como veremos adiante. Na esséncia, contudo, as
politicas publicas se mostrardo um fracasso no atendimento da demanda por re-
formas, beneficiando apenas setores que fazem da captura do fundo piblico o

seu modus vivendi.

Neste ponto, cabe mencionar o sociélogo Florestan Fernandes, a respeito do mu-
dancismo caracterizador da Nova Repiiblica. “Dentro desta moldura histérica, o

paradoxo que se configura é obvio: que democracia poderia inspirar-se no mu-
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dancismo de uma burguesia que luta com unhas e dentes por seus interesses de
classe, mas acredita na perenidade da conciliagdo pelo alto, na continuidade da
democracia dos mais iguais? (...) Em um momento de crise do poder burgués, a
burguesia néo confia na solug¢do que viria do ciclo democratico — e a repele. O
mudancismo que a fascina é uma flauta de encantador de serpentes. Tocando-a,

pensa manter o mundo como ele 7",

A ambivaléncia da Nova Repiublica guarda raizes nos antecedentes relatados aci-
ma. A abertura gradual de Geisel acabou por implicar a transi¢do negociada das
elites, que, mantendo seus interesses de classe, tentam conter o movimento cres-
cente de reivindicagfio com uma agenda de reforma que traz o “social” como sim-
bolo, mas que se realiza na preservagio dos interesses das classes dominantes.
Logo, o contetido das politicas piiblicas ndo se aproxima das reformas estruturais
demandadas, mas limita-se ao velho assistencialismo, politica de contenc@o e de

preservacio dos pactos interelites.

E, na nossa perspectiva de estudo, tem-se confirmada a dupla vocagéo das politi-
cas publicas de habitagfo: a acumulag@o privada de capital pela inddstria da cons-
trucdo civil e a afirmagio simbdlica do regime como meta. Assim, as politicas da
Nova Repiblica, apesar de diferirem daquelas do sistema SFH/BNH, guardam

muitas notas em comum, sendo deriva¢des episédicas do mesmo modelo.

Importante andlise sobre a reforma conduzida na politica habitacional no perio-
do da Nova Repiiblica provém de Melo*. Conforme ji se salientou, no final da
década de 70 o sistema comega a dar sinais de crise, projetando-se principalmen-
te pelas caracteristicas negativas. Assim, a enorme visibilidade que tinha o Siste-
ma Financeiro da Habita¢do na década de 80 devia-se a crises, fraudes, presta-

¢oes em desacordo, inadimpléncia...

Visando contornar a crise do sistema, em agosto de 1985 foi criado, pelo presi-
dente da Republica, o Grupo de Trabalho para Reformulacio do Sistema Finan-
ceiro da Habitagdo — GTR/SFH, para elaborar diagndstico do SFH e subsidiar as
decisdes sobre a politica de reformulagéo do sistema existente. Do documento fi-
nal, entregue em janeiro de 1986, consta o diagnéstico, hoje ja amplamente dis-
cutido e estudado, do atendimento do sistema as classes média e alta, a despeito
das diretrizes iniciais do SFH, que visava a classe baixa. Havia também amplo
diagnéstico no documento do GTR sobre as prestacdes e seus reajustes, sobre o

saldo do FCVS (Fundo de Compensagdes de Variagdo Salarial) e questoes espe-

 FERNADES, Florestan. Nova Republica?, Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 3 ed., 1986, p. 74-75
*» MELO, Marcus André B. C. op.cit.
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cificas sobre o financiamento. Segundo Melo, os debates promovidos em todo o
pais e a visibilidade dada a questdes tencionava “ampliar o apoio politico dos se-
tores populares”. No entanto néo havia “mediadores que articulassem propostas

setoriais com estratégias mais amplas de mudanga”.

Instalou-se, assim, o grupo de trabalho para a reformulacio do SFH, que produ-
ziu um documento analitico e propositivo, entregue ao presidente Sarney em ja-
neiro de 86. Segundo o NEPP, “em termos de discurso, é inequivoco o aumento
da centralidade da questdo habitacional na estratégia de dominagéo politica go-
vernamental da Nova Republica. (...) Em termos de realizagio concreta, porém,
a pretendida transformagéo do padriio da politica habitacional permaneceu num

impasse em 19857%.

“Segundo o documento, os trabalhos da comissdo foram balizados pelas diretri-
zes do I PND/NR, que conferem ‘prioridade absoluta’ no campo da habitacio ao
atendimento dos estratos de menor renda residentes nas periferias urbanas. Da-
da essa premissa, que sinaliza a “op¢ao” da Nova Republica por uma nova politi-
ca habitacional, o GTR/SFH “entendeu ser evidente o contraste entre as diretri-
zes sociais e econdmicas do Projeto do I PNH/NR e a estrutura e os procedimen-

tos atuariais do SFH.”

Melo aponta para o que, segundo ele, foi uma das principais causas do fracasso
das reformas pretendidas e anunciadas por vérios setores do governo: a falta de
sustentabilidade politica dos pilares da reforma e a enorme disputa pelo contro-
le dos recursos do FGTS. Com efeito, a reforma da politica habitacional subor-
dinou-se “a reestruturagio mais ampla do sistema financeiro nacional promovida
pelos novos governantes”. A enorme quantia de recursos movimentada pelo
BNH era importante na nova politica monetaria e a disputa entre o Ministério da
Fazenda e o BNH, o empresariado da construgio civil e os secretdrios estaduais
da habitac@o ndo evitou a paradigmética extingdo do BNH, simbolo aquela altu-

ra da ineficiéncia e do regime militar.

Segundo O’Donnell, o tipo de transi¢do democratica brasileira, uma “transigdo
por meio de transagdes ou negociagbes™, traz especificidades na consolidagéo
democritica diferentes de outras conduzidas na América Latina. “A prépria tran-

sicdo também se deu dentro de regras impostas pelo regime autoritdrio.” Assim,

*» NEPP/IE. Brasil 1985. Relatério sobre a situacéo social do pais, vol. 2, Campinas:
Ed. Unicamp, 1986.
% Artigos enviados para o I Férum de Administragdo de Politicas Sociais, realizado de 27 a 29
de maio de 1987 pela EBAP — FGV/Finep.
O’DONNELL, Guilermo. Transi¢io Democritica e Politicas Sociais. Revista de Administracio
Publica,. Rio de Janeiro, v.21, n. 4, p. 9-16, out./dez. 1987.
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o autor identifica um dos problemas politicos que mais afetardo a consolidagio
de programas sociais ditos progressistas (em andlise que depois serd conduzida
no setor habitacional por Melo e Arretche): o Brasil carece de “uma clara dife-
rencia¢do entre o pessoal politico do regime autoritdrio e o dessa segunda transi-
¢do”. O conservadorismo do tipo patrimonialista e clientelista que esteve presen-
te nos vdrios regimes autoritdrios latino-americanos “foi, quase literalmente,
transportado, pelas condi¢des de transi¢do, para dentro do sistema de forcas de
interacdo politica que, supostamente, tém agora pela frente a tarefa de consoli-
dar a democracia”. E ainda, “a visdo do sentido e da morfologia do aparelho do
Estado estd em jogo porque, realmente, as questdes das politicas sociais, cerne
da problemitica da democracia nio s6 no Brasil (...) sdo tanto mais importantes
quanto maior for o contingente da populagido desprovido de condi¢des bdsicas
para o exercicio da cidadania. Ndo apenas o contetido das politicas sociais, mas a
necessidade de transformar o beneficidrio das politicas sociais em sujeito de uma

politica”.

Apesar do bordédo do governo Sarney, “tudo pelo social”, é quase unanime a ava-
liacdo de especialistas em politicas piblicas e sociais sobre a ineficdcia das ‘re-
formas” ou mesmo acerca da imensa distdncia entre discursos e pritica nos do-
cumentos da Nova Repiiblica. Os documentos em questdo sido da Copag — Co-
missdo de Elaboracio do Plano de A¢io do Governo Tancredo Neves — PMDB,
assim como os planos ja formulados pelo governo, como o I Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Reptiblica — I PND/NR e o Programa de Prioridades
Sociais — PPS 86. Segundo Neto, os documentos sdo “ambiguos, pouco objeti-
vos e insubsistentes. E diffcil apreender, nesses documentos, metas e estratégias
concretas que possam servir de parimetro para a prépria avaliagdo de seus even-
tuais cumprimentos. Sdo mais encontrdveis propostas referentes a reformas de
cardter administrativo, de modernizacdo do aparelho estatal e de democratiza-

cio das institui¢oes™.

A natureza efetiva dessa retdrica reformista pode ser observada em retrospecto
na Nova Republica, fazendo hoje muito mais sentido em face do tipo de transi-
¢do esbogada e de como foram encaminhadas as questdes sociais e as politicas e

programas formulados para mitiga-las®.

3 Ver NETO, Eleutério Rodriguez. O “Social” na Nova Reptiblica, e também, SOUZA, Herbert de.
A Nova Repiiblica e as Politicas Sociais. Revista de Administragio Puablica,. Rio de Janeiro,
v.21, n. 4, p.24-30 e p.16-23, out./dez. 1987.

# Ver os artigos de MOTTA, Paulo Roberto. Modernizagio Administrativa: Propostas Alternativas para
o Estado Latino-Americano. Revista de Administragio Pablica,. Rio de Janeiro, v.21, n. 4, p.31-61,
out./dez. 1987 e SILVA, Pedro Luiz Barros. Reforma do Estado e Politica Social no Brasil, éxitos,
problemas e desafios da coordenagdo intergovernamental. Revista Paranaense de
Desenvolvimento. Curitiba, n.° 93, p.3-25, jan/abr, 1998. Ver também IANNI, Octavio. A Politica
mudou de lugar. Sdo Paulo em Perspectiva. Sio Paulo: Fundagio SEADE, v. 3, n. 11, jul /set., 1997.
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Em muitos relatérios, planos de governo e grupos de estudo a questdo da des-
centralizacdo administrativa aparecia como verdadeira panacéia para as ques-
tdes sociais prementes na época. A forte centralizagdo do sistema anterior con-
seguiu ser sindnimo de um modo de governar anacrdnico e incapaz de atender
as necessidades do Brasil: “apés o inicio efetivo da redemocratiza¢do do pais, a
idéia de descentraliza¢do tem sido uma constante na vida brasileira, ocupando
lugar particularmente relevante na agenda de reformas do setor piblico, sobre-
tudo no que se refere ao problema da formulagio e implementagio de politicas
sociais”. Certamente, adotar a questdo da descentralizagdo administrativa como
cerne dos males trouxe “certa confusdo entre descentralizacio, democratizacio
e participacio, como se a descentraliza¢do contivesse em si mesma o impulso
necessdrio para frear o autoritarismo, democratizar a sociedade e ampliar a par-

ticipagdo dos cidaddos™.

Apesar de todas essas questdes sobre os documentos produzidos no dmbito das
reformas da Nova Republica, os relatérios continham linhas e diretrizes consis-
tentes para a questdo urbana e habitacional. O Relatério da COPAG (Relatério
da Comissdo para o Plano de Governo) sugere “como medida emergencial a im-
plementacio do Programa de Urbanizac¢do de Favelas”, e aponta a necessidade
de se formularem programas potencialmente mais capazes de gerar novos em-
pregos e ofertar bens e servigos. A medida sugerida é o programa de urbanizagio
de periferias — produgéo de lote urbanizado, fomento a autoconstrugio, execugio
de infra-estrutura e recuperacgio de conjuntos habitacionais existentes. Tais mo-
dalidades seriam as mais convenientes, segundo o relatério, por apresentarem ra-
pidez no processo de mobiliza¢do dos agentes e no inicio das obras e baixo custo

de investimento per capita.

Ja o programa de governo PPS/85 (Programa de Prioridades Sociais 85) coloca a
questdo urbana e habitacional em uma das quatro linhas prioritdrias do docu-
mento, o Programa de Emprego e Atendimento de Necessidades Sociais Bésicas;
ou seja, dentro das linhas consideradas prioritarias pelo PPS 85, a questdo urba-

na comparece como um subitem.

O I PND/NR, segundo os estudos desenvolvidos pelo Nicleo de Estudos de Po-
liticas Publicas, difere dos anteriores ndo sé por sua natureza, por ser um plano
de desenvolvimento, mas por reconhecer a caréncia existente no setor habitacio-
nal, fazendo uma primeira andlise e avalia¢do da politica do BNH/SFH. Conclui-

do em novembro de 1985 e a partir de diagnéstico alarmante feito a época™, as

3 NOGUEIRA, Marco Aurélio. A Dimensio Politica da Descentralizagio Participativa. Sdo Paulo em
Perspectiva. Sio Paulo: Fundagio SEADE, 1991.
# Diagnostico contido no I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repriblica.
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metas contidas no documento nio poderiam ser sendo (dado inclusive o momen-
to politico em que sdo formuladas) ambiciosas — a construgio, em trés anos (de
1986 a 1989), de 1,3 milhdes de novas moradias e o propésito de atingir as cama-
das de menor renda... O documento preconiza a reforma do SFH como uma das
diretrizes a serem seguidas para atingir a cifra de moradias proposta.

O Plano identifica os problemas da drea habitacional e, em seu documento final,
aponta a falta de efetividade da politica praticada no periodo anterior, os impac-
tos da recessdo no esgotamento do SFH e os fatores de cardter estrutural que o

determinaram.

TABELA 3

Ntumeros de financiamentos habitacionais concedidos
pelo SFH/BNH por ano, entre 1980 e 1986

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

De 1 a 3 saldrios minimos 84.718 [ 45.970 [ 50.961 [ 12.300 [ 22.374( 6.624 | 9.016

Jodo-de-Barro 6.445 1.072 | 2.243
Promorar 84.718 45.907 50.961 12.300 15.929 5.552 6.773
De 3 a 5 saldarios minimos | 120.590 | 90.314 | 150.251 [ 16.617 [ 65.025| 28.143 | 24.608
COHABs 115212 | 80.024 | 127.002 | 16469 | 61.190( 28.143| 17.053
FICAM 5378 | 10.290 | 23.249 148 3.835 7.555

De 5 a 10 saldrios minimos | 68.212 | 70.203 | 86.772 [ 25.045 | 27.236| 22.470 | 11.022
Cooperativas (inclui Institutos, 68.212 70.203 86.772 | 25.045| 27.236| 22470 11.022
PHOASP, Hipotecas,

Empresas e Sindicatos)

Subtotal 1 a 10 salarios 273.520 | 206.487 | 287.984 | 53.962 | 114.635| 57.237 | 44.646

Mais de 10 salirios 288.923 | 244.446 | 270.127 | 143.016 | 101.925| 65.121 | 5.992
minimos (inclui SBPE,
RECON e PRODEPO)
Total 562.443 | 450.870 | 558.111 | 196.978 | 216.560 [122.358 | 50.638

Fonte: NEPP. NEPP/IE. Brasil 1985. Relatdrio sobre a situacdo social do pais, vol.ll. Campinas, Ed. Unicamp, 1986
Fonte dados primérios: BNH/DPLAC

A extingdio do BNH poucos meses apés a conclusio do I PND/NR e do
GTR/SFH, cuja proposta era a reformulacio, e ndo a simples desativagio do ban-
co, causou perplexidade generalizada nos meios que discutiam e debatiam o as-
sunto, ja que a agio seguia em dire¢do oposta a que preconizavam todos os do-
cumentos oficiais com diagndsticos e propostas para a questdo urbana e habita-
cional. A avaliagdo da extin¢do feita pelo NEPP é contundente: “Em 1985 (...) ti-
nha-se entéo esperancas (...) nas possibilidades do processo de revisio estrutural
do padréo de intervengio estatal nas areas sociais, consolidado no pés-64, prome-
tidas nos palanques e sinalizadas pela estratégia do Governo. Os acontecimentos

de 1986 ndo deixam margem para qualquer ilusdo”.
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Anilises conduzidas sobre o gasto federal nos setores sociais e particularmente
no setor habitacional ajudam a ilustrar a crise institucional ocorrida no setor apés
a extingdo. Este fato, somado a aceleragio da inflagio com o fim do congelamen-
to de precos do Plano Cruzado, conduziu a uma paralisia completa do Sistema
Financeiro da Habitacio — SFH em 1987.

TABELA 4
Indicadores sobre a evolugio do gasto federal
para habitagio no Brasil > 1980-1987
Ano ano base Taxa de crescimento | Em porcentagem | Gasto per capita
1980 = 100 (em %) do PIB em US$
1980 100 - 1,0 20,6
1981 86 -14,2 0,9 17,3
1982 87 1,9 0,9 17,2
1983 70 -20,2 0,7 13,5
1984 40 -42.5 0,4 7,6
1985 32 -20,1 0,3 5,9
1986 17 -48,2 0,1 3,0
1987 10 -37,6 0,1 1,8

Fonte: IESP / FUNDAP
Fonte dados primarios: CEF / aplicado do BNH/CEF na érea de Habitacao e Operacdes Complementares

Junto com os simbolos da heranga militar foram descartados também o grupo re-
formista do sistema, as propostas de reformulagdo defendidas pelo GTR, a cria-
¢do de um ministério de desenvolvimento urbano e a possibilidade de novos con-
tratos. A politica habitacional, a partir de 1987, adquire contornos diferentes dos
preconizados no inicio da Nova Reptiblica. Através da SEHAC, Secretaria Espe-
cial de Habita¢do e A¢do Comunitdria, os programas habitacionais “logo passa-
ram a se pautar por um formato extremamente centralizado e clientelista™. As
mudangas anuais dos quadros politicos e a Assembléia Nacional Constituinte in-

fluenciaram toda a formulag@o e condugio das politicas piblicas.

As agdes na drea habitacional baseavam-se no fortalecimento dos programas al-
ternativos do SFH e néo em modifica¢des do sistema. O Programa Nacional de
Mutirdes Comunitdrios, por exemplo, assim como o papel das COHABs, de
agentes promotores a agentes assessores, demostram o contingenciamento dos

gastos e a promogao publica diminuida.

% Melo enfatiza a quebra da coalizdo que sustentava o presidente Sarney nas elei¢des de 1986,
levando-o ao isolamento e fazendo-o “engajar-se em uma estratégia de cooptagdo de politicos
oportunistas para a sustentagdo de sua agenda pessoal. A medida que os setores reformistas foram
sendo deslocados das posig¢des de comando no aparato administrativo do Estado, o zelo reformista
da Nova Repiiblica arrefeceu”. MELO, Marcus André B. C. op.cit., p. 141.
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“Como o BNH, por for¢a da sua prépria experiéncia de atuagéo, vinha se carac-
terizando por financiar o planejamento urbano (e atividade habitacional af enten-
dida) e a extingéo o incorpora a um banco de captagio e nido de fomento, opta o
governo central por enfatizar os aspectos financeiros da atuagdo no setor habita-
cional™. O fato de a questdo habitacional ser tratada por uma secretaria, e nio
por um ministério de agdo comunitdria, denota a caracteristica assistencialista a

ela atribuida na agenda de reformas da Nova Reptiblica.

Além disso, a habitacdo, na Caixa Econdmica Federal, era interesse setorial, o
que ndo ocorria no BNH, onde era o foco para o qual convergiam funcionérios e
todo um corpo técnico. ()rgéos econdmicos e financeiros do governo passaram a
formular e gerir as politicas para a drea, e as atribui¢des do BNH foram divididas
entre CEF, Banco Central do Brasil e Conselho Monetario Nacional, o que re-

sultou, na prética, em um refor¢o da dimensdo financeira.

No governo Collor, o cardter assistencialista acentuou-se ainda mais. A criagio do
PATH - Plano de A¢iio Imediata para Habita¢do, demonstrou, por via da estrutura
administrativa, marcada pela subordinacio institucional da habita¢do como questio
de assisténcia social e pela centralizagio do financiamento na CEF, que as propala-

das reformas progressistas do comego da Nova Repriblica tinham sido um fracasso®.

O Plano de A¢do Imediata para a Habitagdo previa a construgio, em cardter
emergencial, de aproximadamente 245 mil unidades em 180 dias, por meio da

contratagio de empreiteiras privadas.

Segundo Nahas®, os programas do governo Collor se dividem em trés tipos ou
modalidades: de urbanizagio de dreas de regularizago fundidria (Produrb-Habi-
tacdo); de habitagdo popular, que reuniu os programas de agentes promotores co-
mo COHABs e cooperativas (PROHAP) e o chamado Empresdrio Popular

(PEP). Segundo Nahas, novas denominagdes para velhos programas.

“A aplicagio dos recursos do FGTS, em 1991, aponta para sua concentragio
nos programas produtores de unidades acabadas: PATH, PEP, PROHAP (ptibli-
co e privado) e cooperativas absorveram 94,76% do total de 432.142.924 UPF’s

contratadas.”

* PIZZA JR., Wilson. A¢io institucional de governo no setor habitacional. Revista de Administracgio
Municipal. Rio de Janeiro, v. 36, n.191, p. 36-43, abr./jun., 1989.

*" Melo, na obra citada, coloca as reformas da Nova Reptiblica como um ‘retumbante fracasso’.

3 CARVALHO, Sonia N. e BRANCO SOBRINHO, Alvaro M. Notas sobre as tendéncias recentes da
Politica Nacional de Habitagiio Popular (versdo preliminar). In: Congresso Nacional dos Soci6logos,
Camara Técnica ‘Habita¢do’. agosto de 1992, mimeo.

*» BRASIL. Ministério da A¢iio Socia/SNH/DAP. Relatério Gerencial de Acompanhamento e Controle
dos Programas Habitacionais PATH/PEP/PROHAP/Cooperativas. Brasilia: MAS, 1992.
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A retomada das operagdes com recursos do FGTS em 1990 e 1991, depois de
quase trés anos sem contratagoes de porte, marca também o inicio do governo
Collor. Cerca de 95% do total de investimentos em habitagdo popular nesses dois
anos foram feitos através do FGTS. No entanto, a maneira como foram efetua-
das as liberagtes de verba e as contratagdes acabou objeto de uma CPMI, desti-
nada a apurar irregularidades. E ndo foram poucas, pois contrataram-se 526 mil
unidades, 360 mil somente em 1991, volume que comprometeu o orcamento dos
anos seguintes, impedindo a realizagdo de novas operagoes. Essas unidades des-
tinavam-se a objetivos politicos, e hoje sdo conhecidas na CEF como empreen-
dimentos-problema. No final de 1996, contabilizavam-se 75 empreendimentos,

com 26.553 unidades com essas caracteristicas®.

Uma das diferencas bdsicas que marcaram o periodo subseqiiente foi a institui-
¢do do financiamento direto a pessoa fisica e ao produtor, tornando-o mutuério
final. Além disso, os comités técnicos, ou Camaras Técnicas de Habitacdo, como
ficaram conhecidas, foram vistos como um avanco, pois sua representacio social
era efetiva e constituiam um canal de didlogo importante com o governo federal.
O governo Itamar criou o Ministério do Bem-Estar Social, instituindo conselhos
com participagio comunitdria e exigindo contrapartida financeira dos governos
locais aos investimentos da Unido, com a intenc¢do de melhorar o controle social

e dar transparéncia a gestdo administrativa.

Os principais programas do periodo foram Habitar-Brasil e Morar-Municipio, o
primeiro para cidades de porte médio e grande e o tltimo para pequenos muni-
cipios. Segundo o IPEA, serviram de base para a formulacio de programas seme-

lhantes, que continuaram inclusive na gestdo Fernando Henrique Cardoso.

No primeiro governo FHC, iniciado em 1995, a politica habitacional ficou subordi-
nada a Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Planejamento e Or¢amento.
Em dois documentos oficiais, ‘Politica Nacional de Habitacdo (1996)" e “Politica de
Habitacio: A¢des do Governo Federal de jan/95 a jun98 (1998)" o governo trata o
SFH como “(i) esgotado — em virtude das crescentes dificuldades com a captagao li-
quida das suas fontes de recursos (notadamente o FGTS); (ii) regressivo — por ter
beneficiado principalmente as camadas de renda média e média alta com elevados
subsidios implicitos pagos com recursos do erdrio; (iii) insuficiente — porque duran-
te trinta anos produziu apenas 5,6 milhdes do total de 31,6 milhes de novas mora-
dias produzidas no pafs.” Aponta ainda a excessiva centralizagdo da gestdo dos pro-

gramas alternativos, bem como a falta de controle social, pelo fracasso do SFH.

' SOUZA, Maria Teresa X. Relatério da politica habitacional 1991-1996. Trabalho Programado 2. Curso
de pos-graduagio FAU-USP: Sdo Paulo, ago, 1998.
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Os programas desenvolvidos pela SEPURB no Ministério de Planejamento e Or-
camento podem ser divididos segundo sua fonte de recursos. O tnico programa
financiado com o Orgamento Geral da Unido é o Habitar Brasil, que vem do go-
verno anterior. A maior parte dos programas é financiada com recursos dos tra-
balhadores, o FGTS, e se divide quanto aos tomadores do financiamento: Pré-
Moradia e Pr6-Saneamento para o setor publico, Carta de Crédito Associativa e
Carta de Crédito Individual, para pessoas fisicas e associa¢des, e Apoio a Produ-

¢do, para o produtor.

E para os programas do setor ptblico que se instituem as Instancias Colegiadas,
que estdo entre as mais progressistas de suas caracteristicas. As Instincias sio
conselhos que funcionam em nivel estadual como forma de descentraliza¢do da
politica e tém poder para enquadrar, hierarquizar e selecionar os pleitos de ope-
ragoes de crédito, o que, nos outros programas, € feito pelos agentes financeiros.
E interessante notar que ja em 1996*" os programas para o setor pﬁblico Habitar-
Brasil e Pr6-Moradia foram os que tiveram menor nimero de contratagdes. Al-
gumas das causas para esse mau desempenho podem ser atribuidas a baixa capa-
cidade de pagamento do setor publico e a falta de capacita¢io de Estados e mu-
nicipios. A principal delas, no entanto, foi o contingenciamento do setor priblico,

que ja se manifestava como conseqiiéncia da politica econémica do governo.

TABELA 5

Aplica¢des do FGTS entre 1995 e 1998

Até Acima de Até Acima de
Total

3 sm 3 sm 3 sm 3 sm i

HABITACAO 1.008.939.005 | 5.766.937.488 | 6.775.876.493 | 14,89% 85,11% (100,00%

PRO-MORADIA| 772.952.845 772.952.845 | 11,41% 0,00% | 11,41%
CARTA DE 235.986.160 | 5.721.740.650 | 5.957.726.810 | 348% | 84,44% | 87,93%
CREDITO

INDIVIDUAL 162.181.750 | 4.974.338.106 | 5.136.519.856 | 2,39% 7341% | 75,81%

ASSOCIATIVA 73.804.410 T47.402.543 §21.206.953 |  1,09% 11,03% | 12,12%

APOIO A - 45.196.838 45.196.838 |  0,00% 067% | 0,67%
PRODUCAO

Fonte dados primarios: CEF

| SOUZA, Maria Teresa. op.cit.
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Segue-se uma tabela com todas as contratagdes efetuadas pelo SFH desde seu

inicio.
TABELA 6
Financiamentos habitacionais concedidos no SFH:
unidades habitacionais contratadas e valores
QTE DE UNIDADES CONTRATADAS VALORES CONTRATADOS (em reais)
PERIODO FGTS SBPE TOTAL FGTS SBPE TOTAL
até 1973 520.000 454.000 974.000 4.547.920.000 6.705.882.120 | 11.253.802.120
1.974 35.937 60.268 96.205 370.618.281 1.024.809.180 1.395.427.461
1.975 77417 64.512 141.929 650.612.468 1.279.390.740 1.930.003.208
1.976 164.353 109.410 273.763 1.632.025.290 2.281.930.180 3.913.955.470
1.977 209.709 58.004 267.713 1.608.258.321 1.109.216.800 2.717.475.121
1.978 279.516 58.133 337.649 2.238.643.644 1.050.637.420 3.289.281.064
1.979 274.238 108.985 383.223 2.664.770.646 1.971.253.720 4.636.024.366
1.980 366.808 260.534 627.342 2.944.367.816 5.217.899.720 8.162.267.536
1.981 198.514 266.884 465.398 1.656.003.788 5.228.834.020 6.884.837.808
1.982 282.384 258.745 541.129 2.513.782.368 4.941.643.660 7.455.426.028
1.983 32.685 44.562 77.247 466.513.005 757.831.100 1.224.344.105
1.984 43.551 42.807 86.358 432.722.736 746.288.620 1.179.011.356
1.985 42,987 34.652 77.639 386.109.234 621.249.400 1.007.358.634
1.986 44.350 62.312 106.662 487.007.350 452.020.080 939.027.430
1.987 99.227 132.005 231.232 1.286.378.828 413.057.740 1.699.436.568
1.988 98.249 181.834 280.083 1.676.619.185 5.680.388.260 7.357.007.445
1.989 32.404 68.089 100.493 694.061.276 4.034.717.880 4.728.779.156
1.990 165.280 74.993 240.273 1.893.415.298 2.231.994.720 4.125.410.018
1.991 353.080 41.050 394.130 5.311.352.879 §83.814.940 6.195.167.819
1.992 - 64.887 64.887 - 3.605.239.280 3.605.239.280
1.993 - 53.708 53.708 - 3.074.971.020 3.074.971.020
1.994 72 61.384 61.456 1.805.967 1.731.700.000 1.733.505.967
1.995¢ 46.594 46.594 1.876.600.000 1.876.600.000
1.996 206.271 38.286 244,557 2.360.626.821 1.462.700.000 3.823.326.821
1.997 187.402 35.487 222.889 2.272.687.417 1.724.606.348 3.997.293.765
1998 198.364 51.902 250.266 2.142.562.254 2.570.898.794 4.713.461.048
TOTAL 3912.798 | 2.734.027 | 6.646.825 | 40.238.864.872 | 62.679.575.742 | 102.918.440.614
(*) dados do FGTS agregados aos de 1996
(**) dados aproximados do SBPE

Fonte: NEPP. NEPP/IE. Brasil 1986. Relatdrio sobre a sitvacdio social do pais, vol.ll. Campinas, Ed. Unicamp, 1987
Fonte dados primérios: BNH/DPLAC

A partir dai, os especialistas constatam de forma quase consensual a fragmenta-
¢do da politica habitacional federal, com implicages nas esferas estaduais e mu-
nicipais. Segundo Diniz, “a politica habitacional é atomizada em intimeras insti-

tui¢des, com objetivos e procedimentos nem sempre coerentes e harménicos en-
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tre si™. Ou, da maneira mais enfética colocada por Cherkezian, “um punhado
de organismos ligados a distintos ministérios, sem nenhuma coordenag¢io nem
inter-rela¢o funcional (...); ndo hd uma politica nacional de habitacio, mas sim
um desconexo feixe de politicas totalmente divorciadas entre si™**. Toda essa
fragmentacio se apresenta, segundo Arretche, como uma verdadeira “via cru-

cis ministerial”*4.

Nas outras esferas de governo, principalmente nos Estados, ao fato de estarem
desde o comego da década de 80 na condig@o de “financeiramente 6rfdos” para fa-
zer frente as “demandas sociais por provisio de moradias” somaram-se as primei-
ras elei¢des democriéticas para governador, o que contribuiu para a formulagéo de
programas de habitacio financiados com recursos estaduais. “Proliferaram no ter-
rit6rio nacional iniciativas estaduais vinculadas a gestdes de governadores que, por
razdes diversas, formularam e implementaram programas de oferta habitacional
com recursos orcamentérios préprios. Sdo em geral programas em parceria com
as prefeituras municipais (...)”. Assim, Rio Grande do Norte, Pard, Parand, Goiis,
Santa Catarina, Ceard, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo implementaram, com mui-

tas diferencas entre si, programas habitacionais com receita prépria.

Com o intuito, pois, de superar a desarticulagdo das politicas piblicas de habitacio
em nivel federal, uma mudanga ocorreu em fins da década de 80, algo como uma
‘reacdo’, ou uma busca de novas ‘condicoes institucionais e financeiras™?. A criacio,
em nivel estadual, de “mecanismos que viabilizam um fluxo permanente de recur-
sos financeiros para o setor e garantem, assim, uma oferta continua de equipamen-

tos™ seria uma resposta a essas novas ‘condi¢des institucionais e financeiras’.

Essa ‘reagdo’ ou ‘busca de novas condigdes” a que alude Arretche no caso especi-
fico da politica habitacional de Sao Paulo refere-se a reabilitagio da companhia
estadual encarregada do financiamento e da producio de novas unidades habita-
cionais, que até entdo operava com repasses, via SFH, de verbas federais. Com a
crise do sistema era necessario descobrir nova fonte de financiamento. No entan-
to, isso passaria também por uma alteragéo funcional e administrativa dos mode-

los operacionais até entdo usados pelo SFH.

2 AZEVEDO, Sergio de. Planejamento, cidade e democracia: reflexdes sobre o papel dos governos
locais nos anos 90. In DINIZ, Eli et alli (orgs.) O Brasil no rastro da crise: Partidos, sindicatos,
movimentos sociais, Estado e cidadania no curso dos anos 90. Sio Paulo:
ANPOCS/HUCITEC/IPEA, 1994.

 CHERKEZIAN, Henry; BOLAFFI, Gabriel. Os caminhos do mal-estar social: habita¢io e urbanismo
no Brasil. Revista Novos Estudos CEBRAP, Sio Paulo, n.° 50, 1998.

“ ARRETCHE, Marta. Politica Habitacional entre 1986 e 1994. In ARRETCHE, Marta e
RODRIGUEZ, Vicente (Orgs.) Descentralizagio das Politicas Sociais no Estado de Sio Paulo.
Sdo Paulo: FUNDAP: FAPESP; Brasilia: IPEA, 1998.

“ ARRETCHE, Marta. op. cit.

* ARRETCHE, Marta. op. cit.
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capitulo 2

0 inicio da autonomizagao da politica habitacional no Estado de Sao Paulo:
da CECAP a CDH

Politica Habitacional no Estado de Sao Paulo: Estudo sobre a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo, CDHU

Luciana de Oliveira Royer
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Estudar a evolugio da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
do Estado de Sado Paulo é estudar o desenvolvimento da questdo habitacional no
pais e as formas como as politicas publicas do setor se desenvolveram nos esta-
dos da Federagio. De agente financeiro do SFH/BNH a moderna empresa, ge-
rida com receitas préprias do estado, a evolugio institucional da CDHU explici-
ta os movimentos de centralizagdo e descentralizacdo das politicas publicas no
pais, bem como a articula¢io das politicas regionais do setor com as politicas ar-

ticuladas em nivel nacional.

A primeira fase da empresa, que caracteriza o inicio da intervencio do Estado,
enquanto ente da federag@o, na questdo habitacional, compreende periodo que
vai de 1949, quando se criou a estrutura embriondria do tratamento descentrali-
zado da matéria, até a Nova Repuiblica, cujo marco inicial nos Estados, como sa-

lientado, foi a elei¢o direta para governador em 1982.

|. CECAP e CODESPAULO: a experiéncia de 1949 a 1982

A intervengio do Estado brasileiro na produgio de habita¢do de interesse social
remonta a iniciativas do comego do século, como apresenta Bonduki'. Dentro do
movimento de especializa¢io da administragdo puiblica, que teve relevo nas déca-
das de 40 e 50, com a institui¢do de autarquias, institutos, fundagdes e as primei-
ras sociedades de economia mista, a politica habitacional também ganhou foro es-
pecial, criando-se locus especializado para o assunto na administragdo indireta. As-
sim, a0 menos nominalmente, Sao Paulo contard com uma estrutura institucional

descentralizada para o tratamento da questdo habitacional ja na década de 40

O primeiro 6érgio destinado ao tratamento da questdo foi a Cecap, Caixa Esta-
dual de Casas para o Povo. Bonduki mostra como o governador Adhemar de Bar-
ros “pretendia ele préprio promover empreendimentos habitacionais, tendo pa-
ra isso criado a Caixa Estadual de Casas para o Povo (Cecap) em 19497, Com o
desenvolvimento urbano aumentava a demanda por habitacio e, conseqiiente-
mente, a pressdo por solugdes sobre o governo paulista, o qual, como se depreen-
de da afirmacio de Bonduki, tencionava promover politicas habitacionais inde-
pendentes da politica nacional. A Cecap, da forma como foi instituida em 1949,
funcionava como autarquia vinculada a Secretaria do Trabalho, Indistria e Co-

mércio. Criada pela Lei n.° 483, de 10/10/1949, somente foi regulamentada por

' BONDUKI, Nabil. op.cit.

> ARRETCHE, Marta e RODRIGUEZ, Vicente. Descentraliza¢io das Politicas Sociais no Estado de
Sao Paulo. In ARRETCHE, Marta e RODRIGUEZ, Vicente (Orgs.) Descentralizacdo das Politicas
Sociais no Estado de Sao Paulo. Sio Paulo: FUNDAP : FAPESP; Brasilia: IPEA, 1998.

* BONDUKI, Nabil. op.cit. p. 122.
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decreto em 28/2/1964. A fragilidade das finangas piblicas estaduais, além da ine-
xisténcia de um sistema nacional de transferéncia de recursos vinculados & habi-
tacdo e a indefini¢do quanto ao aporte de recursos, vio fazer com que a Cecap

exista apenas nominalmente até 1964.

Regulamentada em 1964, cabia a Cecap, & época, apenas a fun¢io de agente pro-
motor dentro do sistema SFH/BNH, exercendo a Caixa Econdmica do Estado de
Séo Paulo, CEESP, aquela de agente financeiro (dentro do SBPE). Nesse perio-

do, a Cecap funcionava dentro da légica centralizada do SFH.

Em 1967 foram entregues as primeiras unidades da autarquia, sob a égide do SFH.
Em 1975, a Lei n.° 905 transformou a Cecap de autarquia em sociedade por agdes,
sob 0 nome de Companhia Estadual de Casas Populares, também Cecap*. Seguin-
do tendéncia preponderante durante toda a década de 70, o governo do Estado de
Sao Paulo instituiu diversas sociedades de economia mista e empresas publicas, uti-
lizando instrumentos tipicos do Direito Privado para modernizar a administra¢éo in-
direta. Convertida em sociedade de economia mista, a Companhia passava a ter di-
retoria profissionalizada, conselho de administragdo e conselho fiscal, contabilidade
propria, corpo de funciondrios sob sua responsabilidade, e, principalmente, possibi-

lidade de celebrar contratos escapando dos rigidos controles do Direito Piblico.

Depois de sua mudanga para sociedade por a¢des, a Cecap passou de agente pro-
motor do SFH para agente financeiro e promotor do sistema, operando dentro
do PLANHAP, com recursos do BNH, a partir do disposto em lei que autoriza-
va o Poder Executivo “a adotar as providéncias necessdrias a participagdo do Es-
tado no Plano Nacional da Habita¢do Popular (PLANHAP)™. A autorizacio le-
gal para a contrata¢io das operagdes, aqui transcrita ipsis litteris, deixa clara a in-

tengdo de integrar de vez o governo do Estado ao recém-criado PLANHAP:

Artigo 7.° — Para cumprimento desta lei, poderd o Poder Executivo:

I — celebrar, com o Banco Nacional da Habitagdo (BNH), convénio insti-
tuido do PLANHAP, a nivel estadual, aditando-o quando se fizer necessd-
rio, observadas as Resolugdes n.” 3/75 e 9/75, respectivamente, do Conse-
lho de Administragdo e da Diretoria daquele Banco e as demais normas

regulamentares do Plano;

* Artigo 12 - Fica o Poder Executivo autorizado a constituir sociedade por a¢des, sob a denominagio de
Companhia Estadual de Casas Populares — CECAP, com o objetivo de executar e operar os servigos
voltados aos planos habitacionais de interesse do Estado e do Plano Nacional de Habitacdo, com sede
e foro na Capital. (Lei n. 905/75).

* Artigo 2.° — O PLANHAP serd desenvolvido no Estado, através de programas plurianuais periodicamente
atualizados, e os respectivos projetos contemplario a concess@o de financiamentos, segundo as normas do
Sistema Financeiro da Habita¢do Popular, para a aquisi¢do de lotes urbanizados ou de habitaces
terminadas, assim como para a melhoria ou ampliagdo de unidades habitacionais.(Lei n. 905/75).
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I - integrar o Estado e entidades de sua administragdo indireta no Siste-
ma Financeiro da Habitagdo Popular (SIFHAP);

II1I - designar instituigdes financeiras organizadas sob a forma de sociedade
anénima, preferencialmente sob controle aciondrio do Estado, para agente
financeiro das operagoes de crédito a que se referem os artigos 8.° e 10 des-
ta lei executadas as realizagoes diretamente com as COHABs e drgaos asse-

melhados e para exercer as fungoes de orgio gestor do FUNDHAP-SP;

A Companhia assumiu entdo os direitos e obriga¢des decorrentes de contratos e
convénios de responsabilidade da autarquia. Apés a completa passagem das ati-
vidades da Cecap autarquia para a Cecap companhia, a primeira foi extinta por
decreto em 7/8/1980.

Entre 1972 e 1980, a Cecap produziu 13.965 unidades habitacionais, sendo 4.680
no famoso conjunto Zezinho Magalhées, construido em Guarulhos, que marcou
decisivamente a constru¢do de conjuntos habitacionais. As demais unidades fo-

ram produzidas no interior do Estado.

Em janeiro de 1981, a mesma sociedade por a¢des mudou seu nome para Codes-
paulo, abrangendo outras fung¢des, como promover a desconcentragio do desen-
volvimento industrial e urbano em Sdo Paulo. Em documento de 81, no qual se
apresentavam os programas para a atua¢io da Codespaulo, nota-se a intencéo de
que viesse a atuar também como indutora do desenvolvimento regional (a0 me-
nos no planejamento). Integravam o planejamento da Companhia para o inicio
da década de 80 diversos programas, destacando-se: atividades correlatas ao de-
senvolvimento da exploracgio de recursos minerais; implantagio de conjuntos ru-
rais; materiais de construgdo; implantacio de infra e superestrutura ambiental no
entorno das usinas e destilarias de agticar e dlcool; transferéncia de populagéo ru-
ral de dreas criticas e estoque de terra — estudo para utilizacdo dos terrenos da

Companbhia.

Também se pensou na participagdo do governo estadual, através da Codespaulo,
na implantagido do programa Promorar. Apés pesquisa em 96 municipios paulis-
tas, a meta tracada foi a constru¢io de 12.380 unidades em 25 deles. Os investi-
mentos e contratagdes feitos pelo programa originaram dividas que o governo se-

guinte herdou, conforme se vera adiante.

Coincidente com a crise do SFH/BNH, esta é a época da transformacio institu-
cional do 6rgdo responsével pela politica habitacional no Estado de Sao Paulo de
estrutura inoperante em sociedade de economia mista, agente de promogéo das

politicas do Sistema Financeiro da Habita¢do. A importancia do periodo é mani-
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festa, apesar da escassez de estudos e de fontes bibliogrificas sobre o tema, por

conta da constitui¢do do que seriam as bases da Companhia.

Surgida como movimento de descentraliza¢do da politica habitacional, a gestagio
da companhia estadual de promogéo de politicas habitacionais vai se dar, portanto,
no bojo do desenvolvimento do SFH/BNH, cuja marca era a excessiva centraliza-
¢do. E, atuando como agente do sistema nacional de articulagio do setor, a CDHU
trard, em suas raizes, as principais caracteristicas dos atores envolvidos naquela ex-

periéncia, advindo desse periodo marcos estruturais que a alicercam até hoje.

Il. A CDH, Companhia de Desenvolvimento Habitacional
de Sao Paulo e a Nova Republica

Conforme salientado no capitulo anterior, a Nova Reptblica tem marco inicial
distinto nos Estados e na Unido. Nesta, comecou com a elei¢io indireta de Tan-
credo Neves em 1984; nos Estados, porém, a elei¢do para governador, em 1982,

foi o termo de passagem do regime militar para a Nova Republica.

Em relag@o a politica habitacional, é inegével que o periodo marca uma inflexdo da
questdo nas unidades subnacionais. Com a elei¢do de Franco Montoro, em 1982,
houve substancial modifica¢do da estrutura organizacional do governo do Estado
com referéncia a questdo. Segundo um documento da entdo CDH, “em novembro
de 1983, o governador criou a Secretaria Executiva de Habitagdo (SEH), direta-
mente ligada a seu gabinete, e indicou para comandé-la o médico sanitarista José
Carlos Seixas (...). Seixas decidiu sanear e transformar no braco executivo da nova
secretaria uma empresa do Estado que, apesar de contar em seus quadros com es-
pecialistas competentes e trabalhar na drea de habitagio popular desde 1966, esta-

va inteiramente desvirtuada e desmoralizada: a antiga Cecap e a Codespaulo™.

Ap6s o primeiro ano de governo, o primeiro de governo democritico apos a expe-
riéncia autoritdria, a enorme inadimpléncia da antiga Companhia junto ao gover-
no federal (com as unidades habitacionais construidas pelo financiamento habita-
cional do BNH e dividas ndo saldadas no periodo acumulado) mostrou a necessi-
dade de uma reformulac@o interna, destinada a estabelecer uma nova organizagio
administrativa, com a “revaloriza¢do” do corpo técnico. A empresa foi transforma-
da, em marco de 1984, na Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Es-

tado de Sdo Paulo (CDH). O documento que contém o balango dos quatro anos

6 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Habita¢do Popular, um
programa democrdtico. Sdo Paulo: CDH, 1986. p.03.
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de governo Montoro aponta a importincia dessa reestruturacgio, principalmente
no momento em que se encontrava o pais: “necessidade e possibilidade histérica
de construir novas institui¢des publicas que simbolizassem e agilizassem a imple-
mentagdo efetiva dos compromissos politicos assumidos durante o periodo de opo-

si¢cio aos governos estaduais do autoritarismo™. (grifo nosso)

Para presidir a empresa foi cha-

mado o economista Pedro Paulo HAB”—ACAO POPULAR

Martoni Branco que, junto com o UM PROGRAMA DEMOCRATIC

Secretédrio da Habitagdo, promo-
veu uma reforma geral em seus
quadros. Em entrevista a pesqui-
sadora, Martoni Branco relembra
que havia uma tendéncia ao fe-
chamento da Companhia, entdo
ainda Codespaulo, devido a alta
inadimpléncia dos tomadores de
empréstimos do Estado de Sdo
Paulo, no caso a Codespaulo, que
havia contraido dividas vultosas

com o BNH e com a CEF. Os
acertos relativos a divida contrai- i W

Habiacionsi oo Estado de Séo Pauko

da foram além do primeiro ano  Figura 01  Capa da publicacao feita pela CDH em 1986 como
. parte da divulgacao da politica habitacional da

de governo; ao fim desse primei- Companhia.

ro ano, entretanto, preponderou

avisdo de que o Estado de Sdo Paulo ndo podia renunciar a ter um dispositivo para

intervir no problema habitacional, que ja atingia propor¢des dramaticas.

Assim, em marco de 84, a Codespaulo foi transformada em CDH, Companhia de
Desenvolvimento Habitacional. Propunha-se uma empresa voltada exclusivamen-
te para o enfrentamento da questdo habitacional, para os setores de menor renda
e com modelo institucional préprio de articulagdo das a¢des. Nesse sentido, os
conceitos determinantes do novo modelo sdo as demandas por participago e des-

centralizagdo e a mobiliza¢io de municipios como parceiros bésicos da ago.

Até entdo, como ji se salientou, a Codespaulo operava com transferéncia de re-
cursos federais. Com a crise do sistema, somada a indisposigéo da convivéncia do
regime democritico nos Estados com o autoritarismo central, ndo era mais pos-

sivel depender de aportes de recursos federais para o enfrentamento da questao.

| 7 Parte de entrevista concedida por Pedro Paulo M. Branco a pesquisadora em 16 de outubro de 2000.

CDH. Habitagdo Popular, um programa democratico. 1986.

39



Conforme ressalta um documento interno da Companhia, “a capacidade de in-
vestimento do Poder Piblico, comprometida, culminou com o bloqueio total dos
investimentos do SFH, através das resolu¢des do Banco Central que proibiram
qualquer institui¢do financeira do pais de realizar opera¢des de empréstimo com
organismos que contassem com a participagdo dos poderes federal, estadual e
municipal™. A nova proposta da Companhia era entio operar com recursos do
préprio tesouro estadual, de origem orgamentdria. Sdo Paulo, no entanto, nio
dispunha de nenhum mecanismo que permitisse segregar recursos da arrecada-
¢do para financiar politicas publicas de habitagio, nem receitas disponiveis que

permitissem a inclusdo de despesas de maior vulto no seu or¢amento geral.

A necessidade de atender demandas em diversas dreas e a incapacidade de rea-
lizar investimentos com as receitas disponiveis vai engendrar o debate pelo au-
mento da autonomia financeira dos entes federativos subnacionais. A capacidade
dos Estados da Federagéo de elevar sua arrecadagéo, instituindo, por exemplo, a
aliquota adicional do ICMS, resultara deste movimento, culminando na promul-

gacdo da Constituicdo da Repuiblica de 1988.

Ill. A Nova CDH e os principios de descentralizacao
e participacao do governo Montoro

A estrutura do inicio do governo Montoro de fato néo era muito favoravel a pro-
cessos de descentralizagiio, bem como a organizagio e participacido da populacio,
tanto na politica como nas questdes econdmicas. “A contragdo da atividade eco-
nomica paulista afetava a arrecadagio do governo estadual, reduzida pela estru-
tura tributdria centralizadora vigente (...), aumentava a crise, aumentava também
a precariedade das condi¢des de vida da maioria da populagio, e diminuia a ca-
pacidade financeira de intervir para compensar a crescente impossibilidade de a
economia de mercado atender a demanda™. Referindo-se aos resultados obtidos
praticamente no tltimo quarto do governo, meados dos anos 80, o documento
mostra que, por conta de todas as conjunturas descritas, “a possibilidade imedia-

ta de equacionamento foi restringida™.

O relatério governamental sobre a politica habitacional de 1983 a 1986" enfatiza

a necessidade de uma “agfo sistemadtica do poder piiblico” para o desenvolvimen-

$ SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Politica publica
de habita¢io popular no Estado de Siao Paulo - 1983-1986. Sio Paulo: CDH, 1987. 256 p. il.
? idem
1 idem ibidem.
"' SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Politica pablica
de habitacio popular no Estado de Sdo Paulo - 1983-1986. Sio Paulo: CDH, 1987. 256 p. il.
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to de uma politica habitacional que realmente atendesse a popula¢io de baixa
renda, de um a trés saldrios minimos. A partir de um diagnéstico das condi¢des
do setor habitacional quando da elei¢do, em 1982, Montoro propunha pressionar
o governo federal por mudancas nas regras de financiamento imobilidrio, procu-
rando, o que foi importante e de certo modo inovador na época, “direcionar o uso
do solo urbano e dos recursos federais do setor para projetos sociais”. Além dis-
so, uma das bandeiras da administracio era a descentralizacio administrativa,

com o aumento do poder decisério de Estados e municipios'.

Com as diretrizes habitacionais para a CDH, o governo Montoro divulga uma de-
claragiio de inten¢des em termos de politica para a drea, expressa no Plano Esta-

dual de A¢io Governamental, elaborado em marco de 1985:

e melhorar as condi¢gdes de moradia para os estratos socioecondmicos histori-
camente excluidos de programas habitacionais / ampliar a oferta de moradia
de interesse social para extratos marginalizados / adequar o modelo de mo-
radia & situagdo socioecondmica da maioria da populago e as condigdes fisi-

co-ambientais do local;

e garantir direito de uso das terras ocupadas pelos moradores de favelas e de lo-
teamentos populares, ampliar a oferta de moradia e as condiges de habitabi-

lidade dos aglomerados existentes com infra-estrutura e equipamentos;
e estabelecer critérios sociais para tarifas de servigos piiblicos;

e oferecer mecanismos crediticios, materiais e técnicos em apoio as iniciativas
da populagéo carente, para construir ou melhorar moradias, através da auto-
construc¢io, sobretudo em formas associativas, com vistas a baratear os custos

e estimular a organizagdo e participagdo da populagao; (grifo nosso)

* incorporar tecnologias a producdo de moradias, visando a superagio de bai-

xos niveis de produtividade;

e reestruturar 6rgios encarregados de elaborar, financiar e executar programas

habitacionais;

e estimular os municipios e prestar-lhes assisténcia técnica.

As diretrizes da CDH operacionalizavam de certa maneira as diretrizes da Secre-

taria Executiva de Habitagéo (SEH): atendimento prioritdrio a populagio de baixa

2 MUYLAERT, Eduardo e PINHEIRO, Paulo S. Franco Montoro: democrata e estadista. Novos
Estudos CEBRAP. Sio Paulo, n.o 56, marco de 2000.

41



renda, incentivo A sua participacdo, apoio aos municipios na obtencdo de terrenos,

projetos, infra-estrutura, assisténcia técnica e apoio a alternativas tecnolc’)gicas.

Como a CDH era agente promotor e financeiro do SFH/BNH, indiretamente, a Se-
cretaria atuou também através das sete COHABs do Estado: COHAB-SP, COHAB-
ST, COHAB-CP, COHAB-BD, COHAB-RP, COHAB-BU e CRHIS. Segundo o
mesmo documento, que institui o Plano Estadual de A¢io Governamental, a Secre-
taria “faria uma coordenacio, inexistente entre os vérios 6rgaos envolvidos, para que
todos os servigos de infra-estrutura e equipamentos sejam oferecidos”. Dessa ma-
neira, a CDH atuaria na faixa até dois saldrios minimos e, secundariamente, na fai-
xa da COHAB, de dois a cinco saldrios minimos. Além disso, intentaria também a
integracido ao SFH, através de alguns convénios, e ainda, o que nos parece funda-
mental, uma politica de estoque de terras para posterior utiliza¢io em habitagéo. Na
época, o objetivo explicito da CDH, constante do mesmo documento, era “executar
projetos e medidas de apoio a realizagéo de planos e programas municipais de habi-

tagdo prioritdrios para o atendimento a populagdo de baixa renda™.

Analisando a politica e os programas habitacionais anteriores a administra¢io
Montoro, nota-se que, “do total de habita¢des construidas para a faixa de renda
de até cinco saldrios minimos, 1.230.919 foram edificadas através das COHABs,
171.570, pelo programa Promorar (dedicado a erradica¢do de subabitagdes, co-
mo diz sua rubrica) e apenas 7.924, dentro do programa Jodo-de-Barro, tinico di-
rigido ao estrato mais carente da populagido™. (...) A politica habitacional do go-
verno de Sdo Paulo procura alterar este quadro injusto através da criagdo de es-
quemas alternativos que possibilitem uma forte atuagdo junto as camadas mais
pobres™ (grifo nosso). Vale ressaltar que o Jodo-de-Barro foi o programa nacio-
nal de autoconstrugio com linha de financiamento prépria do BNH, criado em

1984, depois da entrada de Montoro no governo e da criagio da CDH™.

O momento politico, de abertura do regime apds quase trinta anos de autorita-
rismo e repressdo das demandas, bem como as pressdes sociais dos movimentos
organizados que comegavam a emergir, apés anos de represamento, fizeram com

que a Companhia buscasse mudar seu perfil de atuagdo. A organizagio dos mo-

1 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Politica pablica de
habitacdo popular no Estado de Sio Paulo - 1983-1986. Sio Paulo: CDH, 1987. 256 p. il.

" Dados SFH/BNH até fevereiro de 1986 (22 anos do Sistema) mostram que foram construidos nesse
periodo (22 anos), 4.450.898 unidades habitacionais; destas, 1.907.844 através do SBPE, ou seja, para
mutudrios de renda maior do que 20 saldrios minimos. Para os mutudrios de renda entre 5 e 20 s.m.
havia 1.332.641 unidades e, de 1 a 5 s.m., 1.410.413 unidades, perfazendo 32% do total da carteira do
BNH. Em termos de recursos, apenas 8% destinava-se a atender as camadas mais pobres.

15 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Habitacdo Popular, um
programa democratico. Sio Paulo: CDH, 1986. p.0S.

16 Sobre os programas e linhas de financiamento a autoconstrugio e mutirdio do sistema SFH/BNH, ver, entre
outros, SACHS, Céline. Sdo Paulo: Politicas Piblicas e Habitagio Popular. Sio Paulo: EDUSP, 1999.
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vimentos e a demanda crescente por moradias vio erigir a questdo a esfera dos
direitos que devem ser universalmente assegurados por um governo que se pre-
tenda democritico. Os documentos do periodo deixam bem clara a inflexdo por
que passa a Companhia: a necessidade de correcio dos equivocos do SFH/BNH

serd a tonica das politicas no inicio dos anos 80.

Tal inflexdo leva a Companhia a buscar desenvolver outros programas, com no-
vas solugdes, desde aqueles que se atinham ao caréter ‘inovador’ de uma ou ou-
tra técnica construtiva e a escala construtiva pretendida, como também alguns es-
tudos para viabilizacdo de programas de maior escala para baixa renda'”. O Pro-
grama Municipal de Habita¢io — PMH é paradigmatico da mudanca na concep-
¢do da politica habitacional do inicio dos anos 80. A tentativa de escapar das res-
trigdes do regime SFH/BNH e contemplar as demandas dos novos atores da po-
litica nacional serd sua marca constitutiva e suas conseqiiéncias terdo repercus-

sdo decisiva nos rumos da Companbhia.
1. 0O PROGRAMA MUNICIPAL DE HABITAQAO - PMH

Antes de tratar do PMH, é importante fazer algumas observagdes de cunho meto-
dolégico. Embora os programas da Companhia sejam abordados no tltimo capitu-
lo da dissertagio, a opgéo pelo desenvolvimento do Programa Municipal de Habita-
¢do — PMH, do governo Montoro, nesta parte do trabalho, se faz pelos motivos ex-
postos a seguir. Primeiramente, o PMH, como programa paradigma do governo
Montoro, faz contraponto necessario aos programas até entio desenvolvidos e exe-
cutados dentro dal6gica do Sistema Financeiro da Habitago. Trata-se de uma “rea-
¢do” ao modelo SFH/BNH, no ambito da politica regional. A tensdo entre modelos
é parte significativa do objeto desta dissertacio, na medida em que explicita o mo-
dus operandi da CDHU e suas raizes histéricas. Dai o tratamento do PMH ja nes-
te ponto — para demarcar a tensdo com o modelo hegeménico abordado no primei-
ro capitulo. Por outro lado, trata-se de experiéncia coincidente com a desarticulacio
do SFH/BNH e anterior ao arcabougo institucional da Constitui¢do de 1988, que vai

marcar significativamente a descentralizagdo das politicas piblicas no pais.

Mas afinal, como reacéo a incapacidade do SFH/BNH de atender as faixas de
menor renda, o que o governo Montoro entende como “uma forte atuacio junto
as camadas mais pobres”? A resposta acompanhara tendéncia em voga no perio-

do: um programa estadual de mutirdo e autoconstrugio.

'" H4 virios trabalhos deste tipo no Centro de Documentag¢io Técnica (CDT) da CDHU.
Entre eles ARNUS F., Ramon, ARAU]JO, Felix e BATISTUZZO, Fernando. Proposta de
Implantacido de um Processo de Produgio Seriada de Elementos Pré-Fabricados em
Argamassa Armada para Fins Habitacionais. CDH, 198S.
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PROGRAMA
MUNICIPAL DE
HABITACAO

i MONTOROZ L oinisy

Figura 02 e Capa do caderno de divulgacdo do PMH.

Para atender as camadas mais pobres, o governo do Estado de Séo Paulo institui
o Programa Municipal de Habitagfo, um dos primeiros programas habitacionais
que teve o mutirdo como pressuposto. “Ele representa uma nova filosofia de po-
litica habitacional, que encara a moradia popular com um servigo ptiblico, pres-
tado por (...) técnicos do Estado™®, sugere o documento, obviamente com uma
conotagdo bem diferenciada do que pretendiam alguns movimentos populares.
Visava “contribuir para a solu¢do do problema da habitagéo popular através da

acdo integrada de Estado, municipios e comunidades™.

Em 1984, o programa foi estudado e iniciou-se sua implantagdo. Em 1985, a pro-
posta foi consolidada e em 86 as obras estavam em execugio, em 102 municipios

conveniados.

O funcionamento do programa deu-se a partir dos principios de descentralizacio e
participagdo. A descentralizagdo preconizada dizia respeito a participagdo da pre-
feitura na execugdo do programa, colocada na época como uma “parceria” entre
Estado e municipios. O municipio, para ingresso no programa, deveria dispor do
terreno no qual seriam feitas as casas, da assisténcia técnica para sele¢do dos futu-
ros mutudrios e de engenheiros e mestres de obra. O Estado, através da CDH, for-

neceria o projeto e a assisténcia técnica necessdria para a construgio, e financiaria

18 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Habitagdo Popular, um
programa democratico. Sao Paulo: CDH, 1986. p.08.
¥ jdem.

CDH. Programa Municipal de Habitagfo. 1985.
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o material. A popula¢do contribuiria, nessa “parceria”, com a mao-de-obra, colo-
cando em vigéncia a participagiio, um dos “principios basicos” do governo. Segun-
do o documento, “assim, o PMH est4 consolidando em Sdo Paulo os histéricos e

tradicionais sistemas de autoconstrugao, auto-ajuda e sobretudo de mutirao™.

O argumento da redugio do custo foi uma das bases técnicas do programa. De
fato, porque varios custos nio incidiam no financiamento, houve redugdes de até
um quarto dos valores praticados pelo BNH para a mesma faixa de renda, um a
trés saldrios minimos (alguns convénios do PMH chegaram a 115 OTNs por uni-
dade, contra 600 OTNs para construgéo do mesmo padrio pelo BNH). Cabia ao
mutudrio final, de fato, apenas o custo do material de construcio. O custo finan-
ceiro era absorvido pelo Estado, com recursos do orgamento. A CDH cabiam os
custos de projeto e de assisténcia técnica e, por fim, as prefeituras, a doagio de

terrenos, execucio das obras de infra-estrutura e supervisao.

E interessante notar que o programa deveria comegar pelas prefeituras, ou seja, elas
é que deveriam demonstrar interesse pelo programa, solicitando a celebragio de
convénios. O documento também enfatiza algumas etapas do empreendimento, co-
mo as reunides de projeto, cuja importancia € ressaltada, pois era fundamental que
“a futura casa corresponda aos desejos e necessidades dos moradores (para) desper-
tar nas populagdes o sentimento comunitdrio, vital na fase de construgéo™'. Impor-
tante perceber que nesse programa, um dos primeiros estaduais, o discurso “comu-

nitdrio” ja se faz presente, ainda que relativo apenas a fase da construgo.

Figura 03 ¢ Conjunto do PMH com 50 casas no municipio de Serra Azul.

20 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. op.cit. p.09
2 jdem.

CDH. Habitagdo Popular, um programa democratico. 1986. p.51.
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O documento é claro quando afirma que “o sistema de mutirdo é caracterizado
pela co-gestdo: os mutirantes participam de todas as decisdes — suas opinides e
disponibilidades de tempo sdo levadas em consideragio — em vez de simplesmen-
te se limitarem a cumprir ordens™. A defini¢do do sistema como sendo de co-
gestdo e a defini¢io dessa mesma co-gestdo trazem outros questionamentos. Um
dos documentos sobre o PMH apresenta, como um avango, o cuidado de “levar
a opinido da popula¢io em consideragio”. Hoje, apds todas as conquistas do mo-
vimento organizado de luta por habitacio, e também na era do “terceiro setor” e
da “sociedade civil organizada”, soa um pouco anacronico o “levar em conta a
opinido...” mas, vindo do primeiro governo de Estado eleito diretamente depois
do periodo de ditadura, foi um avango, ao menos no discurso. A questio pedagé-
gica de transformar o futuro morador em agente do processo e nio considera-lo
apenas como membro da fila do déficit habitacional® deveria influir de maneira

decisiva no desenho do programa.

Mas, de fato, em quase todos os
documentos relativos ao PMH,
maior énfase é dada 2 descen-
tralizacio administrativa, mos-
trando que essa era a grande
preocupagio do governo. Desde
o esquema de liberagdo de re-
cursos (“montado para assegu-

rar as prefeituras a posse inte-

Figura 04 e A énfase dada a participacdo e ao trabalho da
populagdo no mutirdo era considerada um “caminho
para organizacdes sociais” .

gral do dinheiro nas fases que
precedem o inicio das obras™)
até a participagiio na gestdo do mesmo, o programa objetivava assegurar maior
descentralizac¢do. “Ao deslocar o centro decisorio, a execu¢io do PMH destacou
o papel das prefeituras, promovendo na pratica a desejada municipalizagdo da
execugdo de politicas que buscam resolver problemas nascidos nos municipios™.
Talvez, historicamente, esse fosse o eixo do programa, o cardter de exemplariza-
¢do, sugerido por Martoni Branco, quando coloca que o ponto central ndo era
uma concepgio de enfrentamento do déficit habitacional, enorme ji aquela épo-
ca, mas sim uma “concepgio de exemplarizagio, no sentido de semear algumas
iniciativas, ainda que em escala minima, ja que ndo havia condi¢des institucionais

para suportar financiamentos na escala que era necessaria™*.

2 SA0 PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. op.cit. p.16

 Expressao utilizada por Pedro Paulo M. Branco na entrevista concedida a pesquisadora.

24 SéO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. op.cit. p.14

% SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Politica piblica de
habitacdo popular no Estado de Sao Paulo - 1983-1986. Sio Paulo: CDH, 1987. 256 p. il.

* Parte de entrevista concedida por Pedro Paulo M. Branco a pesquisadora

CDH. Habitagdo Popular, um
programa democrético. 1986. p. 47.
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O PMH, até o encerramento de todos os empreendimentos, que se deu em 1993,
comercializou 5.642 unidades habitacionais, sendo 218 na Regido Metropolitana
de Sdo Paulo e Baixada Santista e 5.424 no interior do Estado. Atendeu ao todo

94 municipios, com custos variados.

As avaliagdes do programa, tanto internas quanto externas, apontam falhas em
sua execugdo em cidades do interior paulista e fornecem informagdes importan-
tes sobre o conhecimento acumulado na Companhia sobre gerenciamento de

programas habitacionais sob a forma de mutirdo®.

Figura 05 e Conjunto do PMH com 60 casas no municipio de Lencois Paulista.

Outro programa que se destacou nesta fase da evolugdo da Companhia foi o Pro-
grama de Assentamentos Habitacionais na Regio Metropolitana de Sdo Paulo,
de dezembro de 1986.

Nos primeiros anos do governo Montoro, a CDH atuava no interior do Estado
também por uma concepgéo da politica. Havia certa articulagio institucional en-
tre as duas esferas de governo, Estado e municipios. No municipio de Sdo Pau-
lo, a Fabes, a Secretaria do Bem-Estar Social, teve seu orgamento aumentado pe-
lo entéo prefeito Mdrio Covas que, com um volume relativamente grande de re-
cursos, conduziu empreendimentos de mutirdo e urbanizacio de favelas. Em 85,
com a elei¢io de Janio Quadros, a Fabes foi extinta, rompendo o delicado equi-
librio mantido com a politica da COHAB.

 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Pesquisa e
Acompanhamento do PMH - Analise do PMH de Lorena. Sio Paulo: CDH, 1986. Entrevistas
com mutirantes, assistente social local e mestre-de-obra.

CDH. Habitagﬁb Popular, um programa democritico. 1986. p. 32.
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No final do governo Montoro, como conseqiiéncia natural da intransigéncia da
prefeitura paulistana, o governo do estado se aproximou das liderancas de mo-
vimentos populares — em discussio, a entrada da CDH no municipio e na Re-
gido Metropolitana de Sdo Paulo. A CDH, porém, tinha estrutura mas nio es-
toque de terras. Montou-se uma equipe para tratar do assunto, de onde surgiu
um grande plano para atender a demanda; em seguida, comegaram as desapro-

priacOes necessarias.

Documento da Companhia desenha o programa: “O Programa de Assenta-
mentos na Regido Metropolitana (...) éa primeira experiéncia na regiao me-
tropolitana nesta escala de intervengéo com o processo de construgio tipo mu-
tirdo” j4 que “o ndo-atendimento, por parte da Prefeitura Municipal de Sdo
Paulo, desta demanda, canalizou para o Estado as pressdes as quais a prefei-
tura deveria estar submetida”. Em longo detalhamento, o trabalho estrutura o
que seria uma interveng¢do nunca antes vista, “atendendo primeiramente a de-
manda do Movimento dos Sem-Terra (Aguia de Haia, para 1.200 familias e AE
Carvalho, para 750)*”.

Por fim, é importante salientar, dentro do contexto histérico em que se inserem
as politicas sociais, que os programas de mutirdo foram as parcerias possiveis em
meados da década de 80. Os programas estaduais que envolviam alguma espécie
de parceria com as prefeituras municipais eram a ténica do periodo. A confusio
causada pela desarticulagdo do sistema SFH/BNH, a desagregacio institucional,
aida dos programas habitacionais para a SEAC, Secretaria Especial de A¢ido Co-
munitdria — responsdvel, basicamente, pelos chamados programas alternativos
que vigoraram no ultimo periodo do sistema SFH/BNH —, acabaram por estimu-

lar o desenvolvimento de programas de mutirdo e de autoconstrugio.

“O Estado recorre as politicas nao convencionais sempre no contexto de crise
econémieo—politica, em resposta a pressoes sociais abertas ou potenciais e em
busca de legitimidade e estabilidade social (...); um caso limite de politica social
no qual o Estado (...) busca manter o mais baixo possivel os custos da sua inter-
vengdo, a0 mesmo tempo que trata de maximizar o seu alcance e os seus divi-
dendos politicos™. Essa colocagio de Fiori sinaliza a controvérsia existente em
torno da politica de mutirdo, objeto de inimeros debates e polémicas académi-

cas e profissionais. “Em torno da idéia do mutirdo convergiram setores e grupos

2 SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Programa de assentamento
habitacional para populacdo de baixa renda na regiio metropolitana de Sao Paulo. Sio
Paulo, 1986. 10 p. il.

» Nucleo de Pesquisas em Politicas Urbanas — IEI/UFR]. Sistema Financeiro da Habitaciio e progra-
mas habitacionais alternativos: diagnéstico e perspectivas. Rio de Janeiro: UFRJ/IEL 1989. p. 28.
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os mais diversos: desde uma tecnocracia modernizante preocupada com a cha-
mada ‘divida social” e sua explosividade, em busca de solugdes mais acessiveis
as camadas populares e convencida dos méritos do mutirdo na redugio de cus-
tos, passando por politicos clientelistas que viam o mutirdo como instrumento
de controle e manipulagéo social perfeitamente compativel com suas priticas
‘minimalista-autoritdrias’ (...)”*. Mas é inegdvel que, a despeito do debate, es-
sas politicas de mutirdo conseguiram atingir a faixa de renda a que se destina-
vam, j4 que o PMH conseguia produzir unidades de até 115 OTNs (Obrigacoes
do Tesouro Nacional)*, pois, na composicio de custos incidentes no valor a ser
financiado, o material de construgio constituia quase a totalidade, e o terreno,
a infra-estrutura e os custos operacionais da empresa eram considerados nao-

incidentes.

Na histéria da Companhia, portanto, o PMH se coloca como uma tentativa de
atingir as faixas até trés saldrios minimos. Mas a escala, o volume necessério pa-
ra “acabar com o déficit habitacional quantitativo”, s6 se daria a partir de 1989,
com a aprovagdo da Lei 6.556, que elevou em 1% a aliquota do ICMS, vinculan-
do receita tributdria do Estado ao financiamento de programas habitacionais de

interesse social.

Na regulamentacio atualmente vigente da aplicagdo do percentual, as familias
com renda até trés saldrios sdo prioritdrias, e suas prestagdes representam 15%
da renda familiar. Para familias com renda de trés a cinco saldrios, as prestages
devem atingir 20% da renda. E, finalmente, para familias com renda acima de

cinco saldrios, aplicam-se regras do SFH.

A solugio, no entanto, apesar de buscar fazer frente a um dos principais equi-
vocos do BNH, a saber, o ndo-atingimento das faixas de menor renda pelos
programas, reitera uma das marcas estruturais do SFH/BNH: a solugéo em-
presarial, de conseqiiéncias conhecidas. A partir do governo Quércia, a solu-
¢do empresarial ganha forca, ficando os programas alternativos como margi-
nais, com finalidades politicas bem delimitadas. A resposta Montoro, assim, é
circunstancial, e teve pouco efeito nos projetos desenvolvidos pela Companhia
que, apesar dos reveses histéricos e das adaptagdes de conjuntura, tem as mar-
cas de suas origens fortemente presentes, a sombra do falecido sistema do pés

golpe de 64.

30 Tdem, p. 30.

e BN}? produzia nesse periodo casas com 0 mesmo padriio do PMH por valores que atingiam 600 OTNs.
2 importante notar, como coloca Arretche, em obra jd citada, que a aplica¢io desses pardmetros vem
exigindo elevagio significativa no volume de subsidios concedido pela CDHU (elevagio de subsidio

pela aplicagio da lei).
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O marco mais importante da CDH talvez tenha sido a construgio, ou permanén-
cia em outras bases, de uma estrutura institucional que manteve a atuagéo esta-
tal em um periodo de crise do sistema federal, este sim responsavel pela provi-
sdo habitacional do pais. Por conta de todo tipo de bloqueio de verbas, o Estado
foi também pressionado a dar respostas efetivas, financiando habita¢do com re-
cursos do tesouro. A presenga do governo estadual promovendo, diretamente
com seus recursos, um programa habitacional do tipo do PMH, também sinali-

zava a mudanca pela qual passava o pais.

TABELA 7
Ano de comercializagdo das unidades habitacionais segundo origem
dos recursos utilizados 1967/1989 > CECAP/CODESPAULO/CDH
Ano de recursos | PROHAB/
comercia-| PLANHAP| PROFILURB | CEESP | CEF | do tesouro CEF TOTAL
lizacio do estado
CECAP 1.967 228 228
1.968 724 724
1.969 864 864
1.970 186 186
1.971 0
1.972 480 480
1.973 0
1.974 1.511 1.511
1.975 588 588
1.976 1.226 1.226
CODESPAULO| 1.977 3.380 3.380
1.978 3.577 3.577
1.979 576 2.243 2.819
1.980 6.349 960 7.309
1.981 5.445 5.445
CDH 1.982 2.192 2.039 4251
1.983 3.688 4.463 484 250 8.885
1.984 0
1.985 1.358 1.358
1.986 197 2.496 703 3.396
1.987 88 885 973
1.988 4881 | 4.881
TOTAL 19.893 9.018 15.967 | 484 1.838 4.881

Fonte: CDHU. Programa Habitacional do Estado de S&o Paulo. Sdo Paulo: CDHU, 1989.
Fonte dados primarios: Superintendéncia Comercial/CDHU
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Outra nota importante do periodo foi o fato de o Estado assumir a politica habi-
tacional sem a transferéncia de recursos financeiros suficientes para financid-la.
Ao assumi-la, diante da fragmentagiio do modelo centralizado, o Estado de Sao
Paulo passou a reivindicar fontes de financiamento, propugnando por maior au-
tonomia financeira e pela desconcentragio das competéncias tributdrias. Tais te-
ses, defendidas pelo governo de Sdo Paulo, vao marcar o processo constituinte e
dar origem aos instrumentos tributdrios que possibilitaram o desenvolvimento

acelerado da Companhia na segunda metade da década de 80.

TABELA 8
Valor de investimento anual por fonte de recursos(*) CDH 1977/1988
Niamero Valor investimento Valor investimento
de unidades BNH/CEF tesouro Estado TOTAL (US$)
(US$ 1.000) (US$ 1.000)

1977 3.160 8.596 8.596
1978 6.317 19.509 19.509
1979 5.276 18.593 18.593
1980 2.475 7.047 7.047
1981 15 35 35
1982 2.350 9.468 9.468
1983 195 765 765
1984

1985 931 72 2.328 2.400
1986 4.075 1.420 2.213 3.633
1987 4.489 16.778 305 17.083
1988 24.934 1.442 92.252 93.694
TOTAL 54.219 83.725 97.098 180.823

Fonte: CDHU. Programa Habitacional do Estado de Sdo Paulo. Sdo Paulo: CDHU, 1989.

Fonte dados primarios: Superintendéncia Financeira/CDHU. Foram assinalados na tabela original que as unidades

relativas a 1988 tinham recursos assegurados e que parte das 24.934 unidades encontravam se em obras.
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A precedéncia da abertura politica nos Estados teve repercussio significativa no
processo constituinte instalado em 1986. Conforme ja salientado, a elei¢do dire-
ta para governador em 1982 deu a oposi¢do vitéria consagradora, conferindo ao
Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB) o status de maior parti-
do politico brasileiro. Tal vitéria implicou uma nova pauta de atuacio nos Esta-
dos, que reverberava os anseios manifestos nas urnas e a rejei¢io dos represen-
tantes do governo autoritario. Com isso, os novos governadores passaram a assu-
mir compromissos de investimentos sociais, de atendimento das reivindicagdes
dos movimentos organizados, que comegavam a despontar, enfim, de construgio
de uma nova legitimidade, por intermédio de politicas publicas e pelo discurso

da universalizacio de direitos.

A despeito da nova pauta politica, marcada em Sdo Paulo pelo lema da descen-
tralizagdo e participagdo do governo Franco Montoro, a convivéncia com o regi-
me autoritdrio no governo federal, e principalmente a reduzida autonomia finan-
ceira dos Estados, produto da Constituigdo de 1967, frustraram a realizagdo das
politicas reformistas anunciadas, fomentando movimentos pelo fortalecimento

das entidades subnacionais.

Como bem observam Serra e Afonso, “a centraliza¢io politica que acompanhou a
instalagdo e a consolidagéo do regime autoritério refletiu-se claramente na drea
das financas publicas. A Unido concentrou o maior niimero de impostos em suas
mios, reteve a maioria dos tributos de base econdmica mais sélida e ampliou seu
poder de interferir nas normas tributdrias préprias dos estados e municipios™. E
ainda, “é inegdvel que o impacto da reforma tributaria de 1965-67 foi mais adver-
so para as finangas estaduais(...). Ao longo da década de 70, a limitada capacidade
de autofinanciamento dos governos subnacionais induziu a que eles recorressem
as transferéncias federais denominadas néo-tributdrias ou negociadas (...) e ao en-
dividamento publico(...). A autonomia dos Estados e dos municipios foi compro-
metida ndo apenas pela ampliagdo da dependéncia financeira, mas também pelas
limitagdes impostas a sua capacidade deciséria. As fontes alternativas de recursos

implicavam gastos vinculados, em sua grande maioria, a propésitos especificos™.

A dificuldade de conciliar uma pauta reformista, que pressupunha possibilidade de
aumento das despesas de capital, com reduzida capacidade de gerenciar receitas
proprias, criou verdadeira “camisa-de-for¢a” aos eleitos em 1982. Por diversas vezes,

o governador de Sdo Paulo e seu secretariado tornaram publica a dificuldade admi-

' SERRA, José e AFONSO, José Roberto R. Finangas Piblicas Municipais: evolugao, reforma
constitucional e perspectivas. Revista de Administracdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 36, n.193,
out./dez., 1989.

2 Idem.
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nistrativa causada pela falta de autonomia financeira do Estado. A necessidade de
convocagio de Assembléia Nacional Constituinte, a realizagdo urgente de reforma
tributdria e a busca de formas alternativas de financiamento de politicas piblicas es-

tiveram presentes em varios documentos e pronunciamentos daquela gestao.

Na habita¢io, um exemplo de financiamento alternativo foi a criago, pelo gover-
no paulista, da Loteria Estadual de Sdo Paulo, conhecida como Loteria da Habi-
tacdo. Aprovada em 1986 pela Assembléia Legislativa, a loteria possibilitou a ar-
recadagio de recursos extra-orcamentdrios a partir de 1988, ja na gestdo do go-
vernador Orestes Quércia. No entanto, apesar de incrementar os recursos desti-
nados a habita¢éo, ndo passou de uma experiéncia de arrecadagio extraordinaria.
O grande salto de financiamento do setor e de destinagio de recursos para a
Companbhia se deu com a aprovacio da Constitui¢io de 1988 e com a nova legis-

lagdo tributaria do Estado editada a partir de entao.

Garantida maior autonomia financeira com a Carta de 1988, houve condi¢des pa-
ra o aumento de recursos orcamentdrios para investimentos, seja pela elevagio
de aliquotas de impostos, seja pelo aumento da prépria arrecadacio anual de tri-
butos. Com a Constitui¢do, reitera-se, houve mudancas significativas no sentido
da distribui¢do dos recursos tributdrios nas trés esferas piblicas do Federalismo,

com forte descentralizagio das fontes de tributos e do produto da arrecadagéo.

No que concerne a principal fonte de receita estadual, o ICMS, Imposto sobre Cir-
culagdo de Mercadorias e Servigos, a mudanga foi ainda maior: “Do ponto de vista
da capacidade de geragio de receita, a alteragdo mais importante é, sem duvida, a
substitui¢io do ICM pelo ICMS. O ICMS resulta da fusdo das bases de seis impos-
tos (...) As caracteristicas gerais do ICMS sdo semelhantes as do ICM. No entanto,
os Estados tém maior autonomia para a fixagdo de aliquotas aplicdveis as operagdes
internas, que poderdo ser seletivas, em fungdo da essencialidade das mercadorias e
dos servigos™ (grifo nosso). Além da possibilidade de fixagdo de aliquotas, a incor-
poracio do item Servigos ao antigo ICM tornou possivel acréscimo significativo de
receita, “(...) para o conjunto dos Estados, da ordem de 15% da receita do ICM.
(...) Considerado o conjunto de impostos de competéncia dos Estados, a arrecada-

¢do propria liquida cresceria, segundo as estimativas disponiveis, cerca de 11,5%™*.

Sob a ética do federalismo fiscal, é inegavel que a Constituigdo de 1988 possibili-
tou a autonomizagdo de diversas politicas piiblicas nas unidades subnacionais. E

mais: em razio do ambiente de reformas iniciado nos Estados em 1982 e da de-

* VARSANO, Ricardo. O impacto da reforma constitucional sobre as receitas estaduais e municipais.
Revista de Administracdo Municipal. Rio de Janeiro, v. 36, n.193, out./dez., 1989.
4 Idem.

54



manda crescente dos movimentos organizados, aqueles assumiram a “titularidade”
de politicas priblicas até entdo planejadas e executadas sob elevado nivel de centra-
lizagio. Assim com a habitagdo: se é fato que o movimento de reformas no Estado
de Sao Paulo antecipou a responsabilidade do governo estadual pela implementa-
¢do da politica habitacional, ndo resta diivida que a autonomia financeira garantida
pela Constitui¢io de 1988 acelerou esse processo, tornando possivel o incremento

da politica com recursos orcamentdrios préprios da entidade subnacional.

A institui¢do de um sistema estadual de financiamento e provisdo habitacional
passava por certas condi¢des: desarticulagio do sistema nacional; demandas or-
ganizadas de reivindicag@io sobre o governo do Estado; paralisacdo da inddstria
da construgdo civil, em razio da fragmentacio do modelo anterior e da crise fis-
cal do Estado; autonomia financeira garantida pela Constitui¢io; existéncia de es-
trutura administrativa estadual para financiamento e promocao da politica habi-
tacional. Na tradicional imagem da economia: de um lado a cenoura, representa-
da pela possibilidade de constitui¢ido de uma politica autébnoma, que garantisse
ao governo o bonus de revitalizar o setor da construcio e de atender a demanda
organizada por moradia; de outro, o chicote, representado pela pressio de movi-
mentos de reivindicagiio populares e de empresarios pela adogao de uma politi-

ca prépria para o setor.

Em resumo, estavam criadas as bases para a dinamizagdo da politica no Estado:
interesse politico, uma fonte de recursos “volumosa™ e estdvel para suportar as
novas despesas e uma estrutura institucional consolidada, com expertise técnica
e capacidade organizacional. Segundo Arretche®, “a institucionalizagdo de uma
fonte vinculada de recursos é extremamente importante para a existéncia de um
sistema habitacional; ndo menos importante é a consolidagdo de institui¢oes es-
pecificamente voltadas para tal fim”. Havia recursos financeiros préprios e érgdo
estatal especializado na promoc@o e no financiamento de politicas habitacionais:
enfim, Sdo Paulo tinha a sua prépria estrutura para o desenvolvimento de politi-

cas do setor.

No entanto, a centralidade assumida no novo modelo fez com que a CDH, ape-
sar de consolidada, passasse por outro processo de transformacio. Reestruturada
pelo governador Franco Montoro para gerir projetos na linha “descentralizacdo
e participagdo”, que concebia sua produgdo a partir das reduzidas possibilidades

de financiamento estadual da politica habitacional, a CDH, agora sob o governo

3 Idem.

8 ARRETCHE, Marta. Politica Habitacional entre 1986 ¢ 1994. In ARRETCHE, Marta e
RODRIGUEZ, Vicente (Orgs.) Descentralizacio das Politicas Sociais no Estado de Sao Paulo.
Sdo Paulo: FUNDAP : FAPESP; Brasilia: IPEA, 1998.
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de Orestes Quércia, adaptando-se & nova realidade, estruturou-se para um mo-
delo de produ¢io de unidades habitacionais em massa. Nas palavras de Arret-
che®, passou-se de um modelo calcado na participagio e descentralizagio para
um modelo voltado a atacar o déficit habitacional. Assim, a empresa que fomen-
tava produgdo por mutirdo e autoconstrugio passou a ser uma grande gerencia-
dora de construtoras, adotando os padrdes de eficiéncia préprios da administra-
¢do privada e voltando a atencdo para os ganhos de escala propiciados pela pro-

visdo em massa de unidades habitacionais.

GRAFICO 1

Evolugio da Arrecadagio do ICMS nos Municipios Paulistas de 1990 a 1990
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Fonte: CDHU. Evolucao do Adicional do ICMS para Habitacdo nos Municipios do Estado de Sao Paulo 1990-1999.
Sao Paulo: CDHU, 1999, pagina 5.

Cabe ressaltar que esses valores sdo os recursos do ICMS Habitacdo para os municipios, ou seja, decorrentes dos
25% da receita advinda de 1% do ICMS, que véo, por forca da lei, aos municipios. Os recursos do ICMS Habitacao
que vao para a CDHU s&o os 75% restantes do adicional de 1%.

Dadas as condigtes gerais para a criagio de um sistema habitacional em nivel es-
tadual, é importante destacar as agdes do governo paulista no sentido de autono-
mizar sua politica ptblica. O ponto mais importante foi a criacio de um fundo
publico capaz de suportar as despesas no setor. Constituido basicamente de in-
gressos tributdrios, o fundo cumpria um duplo papel: garantia recursos do orga-
mento estadual para a provisdo de unidades para as familias de menor renda e in-
jetava recursos financeiros no setor da construgio civil, paralisado com a frag-
mentacio do modelo SFH/BNH'. De um lado, possibilitava a reprodugio econo-
mica de um setor altamente dependente de investimentos estatais. De outro,
promovia politicas ptiblicas de universalizagdo de direitos, na linha da “Constitui-

¢do cidada” recém-promulgada.

A principal receita constitutiva desse fundo piblico foi o adicional do ICMS, vin-

| "Idem.
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culado a investimentos em moradia popular e instituido pela Lei n.° 6.556, de 30
de novembro de 1989, com vigéncia a partir de 1990. De acordo com a lei, a re-
ceita resultante da elevagio da aliquota em 1% seria destinada ao financiamento,
pela Caixa Econdmica do Estado, de programas habitacionais de interesse da po-
pulacio, desenvolvidos e executados pela CDHU. Além disso, previa expressa-
mente o subsidio estatal, na medida em que priorizava o atendimento da deman-
da de renda familiar até cinco saldrios minimos, com presta¢des néo superiores a
20% da referida renda. Tal legislacdo foi renovada anualmente, com previsdo de

vinculagio do adicional do imposto a provisdo habitacional subsidiada®.

Retomando a discussio sobre a constitui¢do de um fundo piiblico para o desen-
volvimento habitacional, cabe ressaltar outra nota, que demonstra a importan-
cia dos recursos alocados para habitacdo pelo aumento da aliquota do ICMS: a
pouca disponibilidade de recursos ptiblicos nido onerosos — entenda-se aqueles
que ndo exigem retorno remunerado — para habitacdo hoje existentes no pas.
Atualmente, as principais fontes de recursos para a habitacio sdo o FGTS —
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, o OGU, Or¢amento Geral da Unifo
e os recursos proprios de cada Estado. As parcerias com os municipios — como
fez o PMH — com recursos disponibilizados sob a forma de terra, infra-estrutu-
ra, equipamentos e recursos humanos da prépria prefeitura foram expediente
muito estimulado, constituindo importante forma alternativa de alocagio de re-

cursos para habitagdo.

Estabelecida uma fonte estdvel de recursos financeiros, comportando a ocorrén-
cia de recursos publicos néo onerosos, tornou-se possivel a orientagio politica da
producio em escala, com a construcgio de unidades habitacionais em massa. No
entanto, além do adicional do ICMS, outras transformacdes se faziam necessarias

para a dinamiza¢do da Companhia.

Do ponto de vista da macropolitica de habitagdo, é importante salientar que se a
fragmentacdo do modelo SFH/BNH estimulava a autonomizagdo da politica,
também gerava uma demanda sobre o governo do Estado que tornava imperati-
va a realiza¢o de investimentos e a reducdo do déficit habitacional. A gestdo de
Orestes Quércia herdou a Companhia de Desenvolvimento Habitacional desar-
ticulada de um sistema nacional de promoc@o da politica piblica. Dadas as con-
di¢des financeiras para a implementacio da politica em nivel estadual, a CDH

aparecia como estrutura perfeita para a alavancagem do setor.

* Em 1997, a Justica considerou que a vinculagio da receita ao financiamento de politicas pblicas
especificas contrariava a Constitui¢fo. A partir de entfo, apesar da inexisténcia do dever legal, o
governo do estado tem repassado o montante equivalente da quota do estado desse adicional para
investimentos habitacionais. De qualquer modo, cabe a ressalva de que desde 1998 ndo ha mais
previsdo de vinculagio financeira para o financiamento habitacional.
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A dréstica redugéo de financiamentos concedidos pelo BNH nos dltimos anos do
modelo, (ver Tabela 4, sobre a evolugio do gasto federal para habitacio no perio-
do 1980-1987) mais o incremento acelerado da demanda, tornaram explosiva a
questdo habitacional no Estado. Na capital, o niimero de favelas e corticos au-
mentava a cada dia. Desde o momento da posse do novo governador, as constan-
tes ocupagdes de terra “for¢cavam” a Companhia a atuar na Capital e na Regido
Metropolitana com maior intensidade. Pelo modelo anterior, tal atuacio era mi-
tigada pela divisdo de competéncias, segundo a qual a COHAB-SP era responsa-
vel pela Regido Metropolitana e a CDHU e as demais COHABs, pelo interior do
Estado. Confrontos em reintegracio de posse, ocupagdes indiscriminadas, avan-
¢o da populacgio em dreas protegidas sinalizavam a necessidade da intervengio

estatal, com uma revisdo das competéncias estabelecidas.

O modelo da Companhia, orientado a uma politica participativa e descentraliza-
da, vai partir para uma linha de contencéo da crescente insatisfagio popular. Im-
possibilitada de incorporar as novas demandas no modelo em funcionamento,
passa a responder com politicas mais agressivas de ataque ao déficit habitacional,
construindo muito mais unidades do que se fizera antes. Desse amélgama que
conjuga novas demandas, autonomizagio da politica no Estado e existéncia de
fonte financeira estdvel nasce a CDHU, pela transformagéo da CDH e pela mu-

danca no conceito e na escala da produgio habitacional de Sdo Paulo.
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Figura 06 e Conjunto Habitacional Jova

" Rural, no municipio de Sao
Paulo. Sdo 905 casas no ambito
do programa SH1.




Il — CDH — A MUDANCA NA ESCALA

m margo de 1987, o que os funcio-

narios da Cempanhia de Desen

volvimento Habitacional mais que-
riam saber era se no Més seguinte ainda
estariam empregados. Desde o gover
no anterior, muita gente falava em fe-
char a empresa. E a situacao la fora
n&o ajudava em nada o melhorar o
ambiente internc. As invasaes de tera
pipocavam em toda a Zona Leste da
Capital. Os novos diretores da CDH
saiom feito leucos, apagando incéndios.
Nao havia plancs, tempo para pensar
em projefos e, muito menos, dinhelo,

Mas em meio a fantas dificuldades, a
Secretaria da Habitogto e a CDH rece-
beram um reforGo decisivo: © apoio fir
me do governador Orestes Quér-
cla.demonstrando com fales concrelos
que construir casas em massa é efetiva-
mente uma das prioridades de sua od-
ministragao. Empenhado pe

no batalha, de seida ¢ governadar
conseguiu recursos de 7.7 milhdes de
OIN junte a Caixa Econdémica Federal.
Foi © respira no momento cerlo, para fi-
rar a Secretaria & a CDH 4o sufoco dos
primeiros dias

Dali para frente, enquanto era monta-
do o programa emergencial SH-1, fol
possivel conhecer melhor asituacdo &
corrigir antigas distorgdes. Para o COH,
1987 fol um ana Importants, de prepa-
10GB0 PAIA CUMPr 08 MIsSOEs fecebi-
das do Governo. Um ano de muito ra
balho. A empresa, estruturada anterior-
mente para administrar mutirdes, co-

megava praticomente do zero. Para se
ter uma idéia, na época o problema
enfrentado pela diregdo da compa-
nhia, presidida pelo engenheiro Ma-
noel Carlos Ferari, era saber como gas
tfar os recursos suplementares, o que fo-
2er, que tipo de casa construir

CASA MAIS BARATA

Os recurses de 7.7 milhdes de OTN da-
vam para construir um cerdo numero de
casas ne padrao anterior da Compa-
nhia. Mas era preciso fazer o dinheiro
render mais. Entao, o primeiro objetivo,

Conjunto A E. Carvalho (SH-1): 740 casa
explosiva Zona Leste da Capital

a pedido da Secretaria da Habitogao

e do governador, fol mudar o projeto de
moradia. Baixar o custo.

O padr@o habifual da CDH era uma ca-

sa de 42 m®, com laje. revestida por
Conjunto Jova Rural (SH-1). Sao mais 905 casas  dentro e por fora. Um maedelinho bom, fi-
na Zona da Capital. A obra esta po COHAB, tradicional. 56 que o cusfo
adiantada, apesar das dificuldades do terene  esfava alto @ a verba ara limitada para

Figura 06 ¢ A ‘'mudanca na escala’ da Companhia teve nas glebas ja desapropriadas pelo governo anterior um de
seus fatores essenciais. A preocupagao com a condicdo urbana dos conjuntos ndo estava na pauta.

A tonica dominante foi a idéia de “mudar o conceito” da provisao publica de ha-
bitagdo. A empreitada global passa a ser o paradigma de produgio, a construgio
de unidades habitacionais em massa. Como definiu o relatério de gestdao do go-
verno Quércia: “construir casas em massa € efetivamente uma das prioridades da
administragdo Quércia™. E, numa clara tentativa de se diferenciar da gestdo an-
terior, a Companhia teve seu nome alterado, acrescentando-se o desenvolvimen-

to urbano a denominagéo da empresa.

O diagnéstico de que o déficit habitacional do Estado de Sdo Paulo crescia de
modo exponencial e de que os governos anteriores tinham avangado pouco para
sua erradicacdo indicava a necessidade de uma reestruturagio profunda da em-
presa, que deveria se voltar ao enfrentamento do problema. “Em resumo, Sio
Paulo rompeu o velho principio do apoio publico a drea habitacional através do
puro e simples financiamento ao mutudrio, admitindo-o agora como questio de

relevante interesse coletivo™.

Pressionando o governo federal, por intermédio da Caixa Economica Federal, pa-

ra a liberacio de recursos nos primeiros anos da gestdo, o governo projetou meta

* SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Atuagdo da CDHU
na area habitacional. Sio Paulo: CDHU, 1991.

1 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Sio Paulo,
habitacéo para todos. Sio Paulo: CDHU, 1988.

CDH. Sdo Paulo, Habitagfio para todos. 1988. p. 28-29.
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de construgio de 400 mil unidades. No primeiro ano da administragdo, o Estado
firmou trés contratos de financiamento com a CEF para o atendimento a 120 mil
familias, atravé de 105 mil unidades habitacionais e 15 mil lotes urbanizados. No
entanto, por conta de vérias resolugdes do Banco Central que impunham restri¢io

de despesas, os recursos federais foram suficientes para apenas 5.233 unidades.

Em 1988, quatro programas da CDHU estavam em andamento: o SH1, na Gran-
de Sdo Paulo, o SH2, no interior e o SH3, na Regido Metropolitana. Além des-
tes, havia o PMH, que continuava em andamento. A execucdo desses novos pro-
gramas implicou mudangas organizacionais na Companhia, que refletiam a refe-
rida “mudanca de conceitos”. As diretorias de Projetos e Obras, de Desenvolvi-
mento de Produto e Financeiro-Administrativa agregou-se a Diretoria de Desen-
volvimento Socioecondmico, separando-se a diretoria administrativa da financei-
ra. Além disso, foram contratados estudos diagnésticos da empresa, com o obje-

tivo principal de implantar controles financeiros.

Para a execugio da nova politica e para cumprir a meta de construgio de unida-
des habitacionais, era necessério aumentar o nimero de funciondrios da Compa-
nhia. O corpo técnico de projetistas internos, que antes fazia os projetos e nego-
ciava com a populagio, comegou a “ser treinado para gerenciar firmas externas
que fazem projetos”. Sob a justificativa de ndo inchar demais a empresa com fun-
ciondrios concursados, foram contratadas firmas gerenciadoras para atender as de-

mandas por novos funciondrios e pela racionaliza¢do da estrutura administrativa.

As referidas mudancas estruturais e de “conceito” de politica habitacional levaram
a CDH, como empresa publica, a administrar, em 1988, o terceiro or¢amento de
investimentos entre as estatais paulistas, atrds apenas da Cesp e do Metrd. Segun-
do dados extraidos de relatérios internos da Companhia', seu custeio ja chegou a
representar mais de 30% do investimento. As mudangas internas levaram a
CDHU a apresentar um or¢amento, para o exercicio de 1988, de 3,5 milhdes de
OTNs para despesas operacionais, ou 5,2% do volume destinado aos investimen-
tos, sendo que a receita de custeio para o mesmo periodo foi totalmente gerada
pela taxa de 6% da CEF, que remunera seus agentes financeiros pelos servigos
prestados. Além disso, do total do orgamento da CDHU para 1988, 600 mil OTNs
destinaram-se a4 amortizacio de dividas anteriores contraidas na Caixa EconOomica

Estadual, dos tempos da Cecap, cujo total era estimado em 2,7 milhdes de OTNss.

Do lado dos investimentos, a preocupagio com a producio em larga escala refle-

tia-se na politica de obtencdo de recursos e nas formas de financiamento aos

[ " Idem.

61



Figura 07 * Conjunto Habitacional Aquia de Haia, na zona leste do municipio de Sao Paulo.
1200 casas no programa SH1.

usudrios. Importa destacar, neste ponto, que a diminui¢do dos custos globais da
construcdo civil e os mecanismos e formas de diminui¢io do valor do solo urba-
no nio eram a principal preocupagio da empresa nessa mudanga de conceito. A
meta era a producio recorde de unidades, pouco importando a consecucio de
um pre¢o 6timo por unidade produzida. Tal fato pode ser observado na execugio

dos principais programas da Companhia.

O primeiro dos novos programas, refletindo a mudanca de conceito, foi o chama-
do SH1, que consistia na constru¢do de 20.000 unidades na Zona Leste da Capi-
tal. A escolha se deu pelo fato de a regido ser apontada, nos documentos internos

da Companhia, como foco majoritério de tensio.

No SH1, do universo de 23.388 cadastros de familias interessadas e inscritas de abril
a outubro de 1987, na Zona Leste, 63,3% (14.072 das familias cadastradas) declara-
ram renda de até trés salarios minimos, 27% (5.997 do total de familias), renda de

trés a cinco saldrios minimos e 9,7% (2.160), acima de cinco saldrios minimos.

Essa populagfo, origindria em grande parte das invasoes, de fato tinha renda mui-
to baixa. As demandas da populagio inclufam terra e recursos para a construcio
em mutirdo. No entanto, a resposta estatal distanciava-se, e muito, da pretensio
inicial dos cadastrados, optando-se pela empreitada global com resultados, do

ponto de vista da eficiéncia, mais satisfatérios.

CDH. So Paulo, Habitagdo para todos. 1988. p. 40.
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O mutirdo foi erradicado’. Segundo o préprio relatério de gestdo, “ficou evi-
dente que a contratagio seria o caminho mais eficaz para se obter rapidamen-
te os resultados qualitativos e quantitativos esperados. Principalmente, seria
impossivel levantar 20 mil casas na Zona Leste da Capital pelo sistema de mu-
tirdo, com a urgéncia necessdria para reduzir a tensdo social oriunda das inva-
soes. (...) Para dar o salto de 2 mil para 100 mil casas por ano (...) a empresa
ndo poderia mais ser uma simples promotora de mutirdes como antes. Ela pas-
sou a ser uma gerenciadora de construtores, precisou se organizar para contra-
tar projetistas, consultores, empresas de gerenciamento e empreiteiras em lar-

ga escala™ (grifo nosso).

O principio de intervencédo do estado na questdo habitacional estava claro: “(...)
a acdo governamental deve ser catalisadora da maior ac¢éo privada e sua inter-
vencdo direta deve limitar-se a superagio da crise mais aguda. Assim, é neces-
sario promover a maior participac¢o da iniciativa particular™*. A modalidade de
execugdo preferida foi a empreitada global, na qual a CDHU contratava em-
preiteiras e empresas da construgio civil para o desenvolvimento de projetos.
Além disso, foi também utilizada uma modalidade de execuc¢io chamada su-
bempreitada, utilizada principalmente em alguns empreendimentos no interior

do Estado, na qual a contratacdo das empreiteiras compete as prefeituras.

2 O documento também aborda o tom adotado nessa passagem de uma gestdo a outra com referéncia
a questdo do mutirdo, principalmente pelo entéo presidente da CDH, Adriano Branco: “a diretoria
anterior da CDH, do governo passado, pretendia fazer casas basicamente por mutirdo. Isso havia sido
transmitido & populacio de forma enfitica — foram montados esquemas de como se fazer mutirdo,
ensaios de mutirdo e até psicodramas de mutirdio. E agora, como convencer a populagiio de que ndo
dava para erguer rapidamente 20 mil casas por mutirdo?”. O secretdrio dizia, até com bom humor,
que na histéria da humanidade s6 hd uma tentativa de mutirdo nessas dimensoes — a Torre de Babel,
que, segundo a Biblia, nfo deu certo. E complementa, mostrando desconhecimento das formas de
produ(;ﬁo, que “a Secretaria, na verdade, nio é contra a autoconstrucfio”. Continua mostrando a
dificuldade de mutirdo em grande escala: a terraplenagem nio pode ser feita por mutirdo, as
empreiteiras fazem tudo simultaneamente, o tempo gasto na obra é maior, jd que o pessoal de
mutirdo s6 trabalha aos sabados e domingos. “Nao se pode comparar a qualidade do trabalho
realizado por profissionais com o dos leigos.” Quanto ao argumento do custo, a resposta é clara:

“No mutirdo, o desperdicio de material é muito grande. (...) Quantos sacos de cimento comprar?
(...) Onde armazenar? Como saber se o lote (de cimento) vai ser consumido no tempo certo ou nio?
(...) Imagine-se a quantidade de carrinhos de mio, betoneiras, pés, enxadas, martelos, trenas,
prumos. Como fazer o controle de tudo? (...) Quando se compram blocos de concreto, é claro que
o fornecedor vai entregar tudo num lugar s6. Como deslocar esses blocos para as casas, algumas
vezes distantes quildmetros do local de depésito? (...) Tudo isso estd bem presente nas andlises dos
prefeitos em cujas cidades estdo sendo feitos mutirdes, com o apoio do Estado”. Para coroar, “mais
um argumento que desaconselha o mutirdo nessas circunstincias é o custo”. Refere-se o texto ao
custo financeiro de uma obra que gastaria 10 meses e que em mutirdo leva dois anos, acrescentando
que “ a experiéncia mostra que o custo do material sobe mais do que a varia¢io das OTNs(...).
O prejuizo no preco do material elimina qualquer vantagem que haveria na economia da mao-de-
obra. (...) E duro botar isso na cabega das pessoas, iludidas com as promessas de mutirdo. Mas os
técnicos da CDH andaram fazendo umas continhas que ajudam a entender por que seria complicado
construir grandes conjuntos residenciais pelo processo artesanal(...), 100 mil unidades habitacionais
por ano, como pretende o governo Quércia. S6 de alvenaria, vio ser 9 milhdes de m? (...) a cobertura
dessas 100 mil casas equivale a 4 milhdes de m* de telhado. Daria para cobrir uma drea igual a de
dois parques do Ibirapuera.” SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional
e Urbano. 1988, op. cit., p. 31.
* SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. 1988, op. cit., p. 26.
"SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. 1988, op. cit., p. 27
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O padrio de qualidade também foi modificado: “Era preciso fazer o dinheiro
render mais, mudar o projeto de moradia. Baixar o custo. O padrio habitual da
CDH era uma casa de 42m?, com laje revestida por dentro e por fora. O novo ti-
po de casa deve ter 35m* Para ganhar no custo, o projeto diminuia acabamentos,
tirava uma parede interna (quarto e sala conjugados), eliminava o forro e deixa-
va 0 piso s6 no cimento™. Tradicionalmente, e como ji ocorrera no modelo do
SFH/BNH, o acesso as faixas de menor renda e a necessidade de fazer os escas-
sos recursos “renderem mais” historicamente se concretizaram — entre outras
formas — pelo rebaixamento do padrio de qualidade das habitagdes, em prejuizo
dos futuros moradores, e nio pela melhoria da produtividade da inddstria da

construcio civil.
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Figura 08 e Projeto arquitetonico utilizado na maioria das unidades térreas do programa SH1 e SH2.

| ¥ SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. 1988, op. cit., p. 30

CDH. Programa Habitacional do Interior, Manual de Procedimentos. 1987.
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E interessante notar que a tendéncia de diminui¢éo do tamanho das unidades

acompanha o crescimento do preco final da moradia.

TABELA 9
Evolucio dos valores de venda das unidades habitacionais
relativos COHABs no periodo 1972/1987
ano Valor de venda Custo da construgio / m? Area média [ Taxa anual de juros
Cz$ UPC Cz$ UPC/OTN de construgio | do financiamento
1972 16.803 194,57 289 3,35 44 4
1973 24.613 285,05 428 4,96 44,9
1974 19.300 223,50 333 3,86 43,2
1975 21.222 24575 382 4,23 43,2 1,77
1976 25.047 290,06 491 5,69 42,1 2,51
1977 27.389 317,15 507 5,87 45,7 2,96
1978 27.265 315,71 571 6,61 38,8 2.94
1979 29.124 337,25 571 6,61 42.8 3,04
1980 29.501 341,59 586 6,79 40,4 3,09
1981 34.739 402,28 689 7,98 40,9 3,82
1982 38.444 445,16 792 9,17 39,7 4,10
1983 42,443 491,48 846 9,80 40,2 4,80
1984 47421 549,12 919 10,64 39,0 5,30
1985 40.959 474,28 826 9,56 38,6 4,60
1986 44.310 513,18 890 10,30 37,1 5,00
1987 894,00 20,10 35,4 5,00
1987 é estimativa a partir de dados da COHABs de Sdo Paulo e res. BACEN 1330 1 UPC = Cz$ 86,36

Fonte: CDH. Sugestdes para a alteragdo das condigdes de financiamento habitacional para a populacdo de baixa
renda. Sao Paulo: CDH, 1987.
Fonte dados primarios: INFOC — BNH/CEF

O mesmo documento que apresenta dado de um estudo da Associagao Brasilei-
ra de COHABs (ABC) mostra que, de 1972 a 1988, “o custo por metro quadra-
do de construgio cresceu 500% em moeda constante (UPC/OTN), sendo que o

saldrio minimo no perfodo cresceu 109%™°.

Além de responder aos movimentos de reivindicagio e atacar o déficit habitacional,
a “mudanga de conceito” visava também oferecer instrumento de reagdo para o se-
tor privado da construcio civil. Por trés da énfase dada a “forte mudanga de escala
de atuacdo da CDH” ou a “mudanga radical de atitude do Estado”, através da pom-
posa meta de 400 mil unidades habitacionais no quadriénio 1987/90, estd o fomen-
to a atividade do subsetor de edifica¢des da indstria da construgio civil, em crise

pelo fim de financiamento estatal maci¢o em decorréncia da extingdo do BNH.

Nio se pode deixar de notar que em abril de 1988, praticamente um ano apés a
posse do novo governador, o Sinduscon, Sindicato da Indistria da Construgao Ci-

vil, promoveu o Primeiro Congresso de Construcio Paulista, com 300 empresa-

16 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional . Programa habitacional do
Estado de Sao Paulo: programas em andamento: plano de agio 89/91.Sao Paulo, 1989. 65 pg. il.
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rios do setor presentes e a participagio de secretdrios e funciondrios do alto es-

caldo do governo estadual. O congresso se repetiu em 1989 e em 1991.

A crise da industria da constru¢io com o desmantelamento do sistema SFH/BNH
em 1986, e a reagio, estimulada pela vinculagéo do fundo piblico a obras do se-
tor, indicam que a CDHU, a partir de 1987, se estruturou para responder a esse
mercado habitacional, influenciando decisivamente o modo de produgéo de uni-
dades no Estado de Sdo Paulo. A forte vinculagio entre os empresarios da cons-
trucdo civil e os agentes puiblicos do Poder Executivo sinalizam uma “captura” da
empresa e da politica habitacional pelo setor privado, um avango indiscriminado

do setor privado sobre o fundo piblico vinculado & moradia popular.

Os recursos que a partir de 1990 passaram a ser alocados na Companhia deram
outro félego a producio de unidades habitacionais, com a implementacio dos
chamados programas de massa, executados em sua maior parte por meio da em-
preitada global. Assim, no comego da década de 90, a CDHU tornar-se-ia gran-
de agente de promocéo da inddstria da construgéo civil, conforme demonstra a

evolucdo dos investimentos da empresa no quadriénio mencionado.

TABELA 10
Investimentos CDHU segundo fontes de recursos / valores em VRF ano
Ano Recursos % Recursos % Total de % Indice
do tesouro do SFH investimento de variacio
1987 682301 81,4 155887 18,6 838188 100
1988 6105218 78 1720255 22 7825473 933
1989 9052513 94,6 520976 5.4 9573489 1163
1990 15595218 98,7 206744 1,3 15801962 1885

Fonte: CDHU. Atuacdo da CDHU na érea habitacional periodo 1987/90.. Sdo Paulo: CDHU, 1991

Também faz parte da “mudanga de conceito” o célculo das prestagdes dos mu-
tudrios. A partir das discussdes do Férum Nacional dos Secretdrios de Habitagdo,
constituido ainda sob os auspicios do modelo do SFH/BNH, um diagnéstico da
politica habitacional em nivel estadual concluiu na dire¢éo da autonomia, que se-
ria consagrada a partir de 1988. Além disso, detectando as principais vicissitudes
do modelo, os secretdrios estaduais de habitagdo passaram a defender politica de
crédito que tornasse possivel a construgio subsidiada. Uma das mudangas pre-
tendidas era disseminar no pais a idéia de que os Estados poderiam ser os sujei-
tos principais na provisio habitacional, aumentando a captagédo de recursos fede-
rais por intermédio dessa politica de subsidio, baseada na desoneragio em juros
para mutudrio de baixa renda, para financiamentos até 300 OTNss, faixa alargada

posteriormente pela CEF para 600 OTNs.
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Se os dois primeiros anos do governo Quércia (1987 e 1988) serviram para rees-
truturar a Companhia, com enfoque no setor produtivo da indistria da cons-
trugdo civil, a segunda metade do mandato foi de consolidagdo dessa politica,
continuada por seu sucessor. Além da meta de 400 mil moradias, de importan-
cia simbdlica, marcando a diretriz de reestruturacio da Companhia, o “novo
conceito” implicou profundas mudangas no setor de obras no Estado, introdu-
zindo os conceitos de “juros zero”, de “dreas comuns”, de bonus tempordrio as
familias, por cinco anos. Além disso, deu-se impulso ao antigo PMH e ao SH1,
e implementou-se o SH2, o projeto-piloto de tecnologias alternativas e o pro-

jeto de polos habitacionais.

Ap6s a primeira reestruturagéo politica e administrativa dessa gestdo, em dezem-
bro de 1988, a CDH se transformou radicalmente, tendo incorporado o DOP,
Departametno de Edificios e Obras Piiblicas, e a CONESP, Companhia de Cons-
trucdes Escolares do Estado de Sdao Paulo, através dos Decretos n° 29.803/89 e
39.052/89. Foi criada nessa ocasido, uma Diretoria de Obras Publicas, e a deno-
minag¢io da Companhia foi alterada pela adi¢do do Urbano — CDHU. O dltimo
biénio, 1989 e 1990, foi importante por dois motivos: a lei do ICMS, aprovada em
89, comegou a vigorar em 90, e os recursos do tesouro estadual deram o volume
esperado para o cumprimentos das metas de construgido de unidades habitacio-
nais. Também foi importante a criagdo de mecanismos diversificados para obten-
¢do de recursos. A institui¢éo, por lei, do Fundo de Investimento Habitacional e
Urbano (FIDHU), objetivando a captagio de recursos financeiros mediante a co-
locagio no mercado de quotas ou certificados de participagdo, é um exemplo des-

sa espécie de mecanismo.
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Na esfera federal, os programas
apresentados no primeiro ano da
gestio do governo Collor vio
acentuar o enfoque da politica
habitacional como catalisadora
da industria da construcio civil.
A criagdo do programa PRO-
HAP impunha maior aproxima-
¢do com o mercado privado para
a produgdo habitacional, princi-
palmente por conta do ajuste fis-

cal e da contencio de endivida-
mento publico determinada pela URBAN
politica econdmica do governo. o

No Estado, a dinamizacio pre-

tendida com a vincula ¢io orca- Veja aqui como fazer um projeto no seu municipio

mentdria surte efeito. Nos pri- Figura 09 ¢ A CDHU assumiu em 1989 as funcdes de construtora

meiros anos. os recursos advin- de obras publicas do Estado. A concentragao de
’ fungdes ndo durou muito; em 1992 a Companhia
dos do ICMS viabilizam as me- voltava a sua condico anterior.

tas de constru¢do de empreen-

dimentos que totalizam cerca de 200 mil unidades. O programa SH3, estrutura-
do para atender a Regifio Metropolitana de Sdo Paulo, atinge cifras espetacula-
res: a produgio iniciada em 1990 permitiu a comercializagdo de 36.702 unidades

habitacionais em apenas um tnico ano, 1992.

Com os programas SH1, SH2 e SH3 funcionando, tornou-se administrativamen-
te interessante a implementacio de escritérios regionais da empresa em todo o
Estado, destacando-se os de Aragatuba, Araraquara, Campinas, Marilia, Presi-

dente Prudente, Ribeirdo Preto, Sdo José do Rio Preto e Taubaté.

Além da descentralizagdo promovida no final da gestdo de Orestes Quércia, € im-
portante sublinhar os novos marcos legais estabelecidos na transi¢do para o go-
verno de seu sucessor. Pela importincia no desenvolvimento da CDHU, cabe
mencionar a Lei n.° 6.556/89, que vinculou o adicional de ICMS para habitacao,
o Decreto n.” 31.357/90, que determinou a destinagio de 50% dos recursos a fa-
milias com renda de até cinco saldrios minimos e comprometimento maximo de
20% com a prestagio; a Lei n.° 7.003/90, que determinou a alocagdo dos recur-
sos financeiros diretamente na CDHU;  a Lei n.° 7.446/91, que determinou a des-
tinagdo de recursos a familias com renda de até trés saldrios minimos e compro-

metimento de 15% com a prestagéo.

CDHU. Habita¢io e Obras Piiblicas. 1990.
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Findo o mandato de Orestes Quércia, a politica habitacional do Estado de Sdo
Paulo consolidou-se sob a estrutura institucional da CDHU. Conforme salienta-
do anteriormente, apesar de ndo se ter verificado nenhuma ruptura com o mo-
delo anterior, é possivel vislumbrar um “divisor de dguas” no final dos anos 90.
Financiamento da politica com recursos do orcamento do Estado, subsidio a fa-
milias de mais baixa renda, fonte estdvel e permanente de recursos financeiros ao
sistema, politica de reducio do déficit habitacional pela produgido de unidades
em massa e dinamizagio do setor da construgio civil sdo fatores componentes da
nova fase do desenvolvimento da empresa, que ird se aperfeigoar até o exauri-

mento do modelo, promovido pela ‘modernizagio’ tucana.

O governo Fleury, que sucede o de Orestes Quércia, consolidou modelo iniciado
em 1987, de produgao em massa e parceria com a iniciativa privada. No entanto,
é importante observar algumas inovagdes, duas delas marcantes, que acentuario
tais caracteristicas. A primeira, um aprofundamento das relagdes com a iniciati-
va privada, aumentando ainda mais a participa¢io da inddstria da construg@o ci-
vil no fundo piblico destinado a politica habitacional. Tal inovagio se deu pelo
programa Chamamento Empresarial, que consistia na contratagao do empreen-
dimento completo, no sistema conhecido como “chave na mio”. A segunda foi o
programa de mutirdo, uma resposta as reivindica¢des do movimento de moradia,
na época ascendente, a partir de importantes conquistas no nivel municipal.
Além desses dois novos programas, destacam-se o SH4 e os programas ditos es-

peciais, que ganharam mais corpo ao longo da gestio 1991/1994.

Em relac@o aos conceitos desenvolvidos na gestdo anterior, o subsidio seguia as de-
terminagdes da legislagdo do ICMS, continuando a politica de concessio de bonus.
Além disso, criou-se uma Taxa de Provisdo de Subsidios “que, integralizada ao pre-
co de venda do imdével, resulta num mecanismo de transferéncia de renda das fai-
xas de maior renda para as de menor”. Ou seja, incorporando ao prego do imével
uma taxa proporcional de provisdo de subsidio, foi instituido um mecanismo de
subsidio cruzado pelo qual os mutudrios de maior renda suportavam os subsidios
concedidos as familias de menor renda. Tratando-se de populacido com gravissimas
restrigdes de crédito, o subsidio cruzado revelou-se inoportuno, gerando inimeros
conflitos nos conjuntos habitacionais pela convivéncia, no mesmo espago, de mu-

tudrios com prestagdes muito diferentes para o mesmo tipo de apartamento.

Em agosto de 1993 foi lan¢ado o programa SH4, prevendo a contratagio de 45
mil moradias. Essa primeira contratagdo realizada sob a égide da nova lei de lici-
tacdes foi calcada no Plano Estadual de Habita¢do do periodo 1991/1994, progra-
ma esse estruturado para dar continuidade as obras do Programa SH3 e ao lan-

camento do Programa SH4.
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Além do SH4, o governo Fleury vai desenvolver a chamada linha de programas
especiais, englobando programas de autoconstrugio, financiamento individual

em lotes préprios, cartas de crédito e projetos de recuperagio ambiental.

Importante destacar também os chamados programas em estruturagéo, que sina-
lizavam as diretrizes de crescimento da empresa. O principal deles a época era o
SH5, que visava incorporar “novos agentes e formas de producdo”. O SH5 seria
produzido com maior participa¢do de Estados e municipios, por meio da aplica-
¢do do adicional do ICMS transferido aos municipios. Programas de aluguel so-
cial e de agiio em favelas também estavam na pauta de projetos futuros. A bem
da verdade, programas novos como os de a¢do em cortigos, operagdes urbanas,
inovagdes tecnoldgicas e renovagio urbana estavam em estruturagio na Compa-
nhia desde sua fundacio. O fato de ndo terem sido implementados indica que,
muitas vezes, os “programas em estruturacdo” servem de espago para a conten-
¢do de demandas que ndo estdo no horizonte de realiza¢do da Companhia, fican-
do em estudo até que enfraquecam. Também como meta nunca realizada, ha
mencdo ao “programa diversificado adaptado as demandas regionais” e, para a re-

dugio de custos, a “diversifica¢io tecnoldgica e novos mecanismos de gestao™”.

Em relagio aos periodos anteriores, houve continuidade na oferta de programas
de lote urbanizado e cesta de material para constru¢do em lote préprio, progra-
ma de recuperacdo ambiental da bacia do Guarapiranga e outros programas de-
lineados na gestdo Montoro. Outro ponto de relevo nessa gestio foi a reorgani-
zagdo da Companhia, com a centralizagio de suas instalagdes na Capital, abertu-
ra de mais quatro escritérios regionais, concursos internos para funcionérios e
desenvolvimento e implantagio de sistemas de informatica. Sob a ética da orga-
niza¢do administrativa, em 1992, através do Decreto n® 34.608/92, implantou-se
nova mudanca: a saida do Departamento de Obras Piblicas da CDHU para cons-

tituir a CPOP, cuja criagio havia sido autorizada pela Lei n® 7.394/91.

A gestdo Fleury, além de dar continuidade as mudangas introduzidas na Compa-
nhia pelo governador Orestes Quércia, vai se destacar também pela continuidade
da articulag@o institucional das politicas estaduais de habitago, criando importan-

te grupo de pressio dos Estados em relagéo ao financiamento habitacional.

Nesse aspecto, destaca-se o intenso trabalho do Estado de Sdo Paulo junto ao Fé-
rum Nacional dos Secretdrios Estaduais da Area de Habitacdo, criado em 1987

por Adriano Branco. Tanto a presidéncia do férum quanto a secretaria executiva

17 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Relatério da
Gestao 1991-1994. Sio Paulo: CDHU, 1994.
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ficaram a cargo da Secretaria de Habitacdo do Estado de Sdo Paulo e da CDHU,
demonstrando o papel do Estado na discussdo da autonomizagio da politica de

habitag@o no pais.

Vistas as principais notas da gestao F leury, ¢ importante enfocar o aspecto mais
importante de sua administragio. £ inegivel que o modelo de provisio habita-
cional no Estado, por intermédio da CDHU, sempre esteve associado aos inte-
resses da industria da construcio civil. A vincula¢io orcamentria reforcou tal as-
sociagdo, com reserva de parte do fundo piblico para o setor privado. O refina-
mento desse modelo, no entanto, se deu durante a gestdo Fleury, com a adogio

do programa Chamamento Empresarial.

Dadas as dificuldades do Poder Ptiblico em provisionar terrenos para a imple-
mentacio de conjuntos habitacionais e para reduzir custos pelo aumento de es-
cala nos negocios, 0 governo buscava “parcerias entre o Estado e os empresarios
na execugio de empreendimentos habitacionais para atender a populagéo de bai-
xa renda”®. Assim, pelo sistema “chave na mao”, predicava “a¢io conjunta entre
CDHU e as construtoras e incorporadores que, isoladamente ou em consércio,
se proponham a fornecer conjuntos habitacionais construidos em terrenos de sua

propriedade ou mesmo a serem adquiridos para tal fim™.

As vantagens em relagio as contrata¢des tradicionais eram muitas. Primeiro, os
prazos de execu¢ido eram mais curtos e os custos totais, mais baixos. Segundo, au-
mentava o estimulo ao fortalecimento de empresas do subsetor de edificagdes da

industria da construcio civil.

O funcionamento do programa é relativamente simples. A partir de uma andlise
das “prioridades de atendimento definidas pela politica habitacional do Estado”,
a Companhia langava editais de licitagdo solicitando a construgdo de tantas uni-
dades em tal cidade ou regifo administrativa. As propostas seriam escolhidas pe-
lo menor prego, limitadas a um valor maximo, incluindo terreno, infra-estrutura,

urbanizagfo e edificagdo, com os projetos e devidos licenciamentos.

O programa teve enorme aceitagio e de fato constituiu um refinamento do mo-
delo da CDHU como gerenciadora de construtores, implantado no primeiro

ano da gestdo Quércia. As grandes desapropriagdes de 1988 — aproximadamen-

15 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programas
habitacionais do Estado de Siao Paulo: atuacio da Secretaria de Habitacio e CDHU.
Sdo Paulo: CDHU, 1994.

19 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programa
Chamamento Empresarial. Sdo Paulo: CDHU, 1994.
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te 20 —, que consumiram enorme quantia de recursos financeiros do tesouro es-
tadual na época, agora estariam fadadas a desaparecer, por conta dessa solugio

“magica”.

A Secretaria de Habitag@o e seu brago executor comegavam a renunciar a seu pa-
pel pré-ativo na indugéo planejada do crescimento das cidades. Ao contratar uma
quantidade de unidades em determinada cidade, o poder piblico prescindia de
um desenho cuidadoso de onde deveriam ser construidas as unidades. A vanta-
gem adquirida ao deixar a iniciativa privada a aquisi¢do de terrenos, amplamen-
te confirmada a partir dos valores astrondmicos das indenizagdes pagas nas desa-
propriacoes de terra, por exemplo, poderia se perder ao permitir que essa esco-
lha nas cidades pequenas e médias se desse ao sabor da oferta dos interessados

na licitacdo.

Posteriormente, no municipio de Sdo Paulo, tal problema foi mitigado pela dis-
tribui¢io das unidades licitadas nas diferentes zonas da cidade. No entanto, den-
tro do perimetro objeto da licitagdo, permanecia a escolha da drea pelo empreen-

dedor, em prejuizo do planejamento e da ordenagio das cidades.

Além do chamamento empresarial, outra marca dessa fase de consolidagio da
CDHU foi a introdugéo do Programa Mutirdio UMM (Unido dos Movimentos
por Moradia), bem distinto da média desenvolvida pela Companhia. O referido
programa, nascido de uma reivindica¢do dos movimentos organizados de luta por

moradia, desenvolver-se-ia com associa¢does comunitarias, na forma do mutirdo.

O programa Mutirdio UMM tem como data-marco o compromisso do governa-
dor Fleury firmado em ata de reunifio de agosto de 1991. A primeira ata previa a
construgdo de 3.040 unidades com a gestdo de associagbes comunitdrias, sendo
960 unidades em terrenos do patriménio da CDHU, 960 em terrenos doados pe-
la prefeitura de Séo Paulo, 160 em terrenos das associagdes hipotecados a Com-

panhia, 960 em terrenos doados por outras prefeituras da Regido Metropolitana.

Anteriormente, nas gestdes Montoro e Quércia, a CDHU ja havia estabelecido
compromisso com os movimentos que deram origem a UMM, em particular
com os sem-terra da Zona Leste. Em funcdo das ocupagdes de terrenos, a
CDHU passou a privilegiar a formacio de estoques de terrenos, visando aten-
der a demanda crescente. Como exemplos de a¢des influenciadas pela pressio
dos movimentos, destacam-se a desapropriagdo da Fazenda da Juta e o progra-
ma em empreitada global SHI1. Na Fazenda da Juta, o movimento foi atendido
com a destinag¢do de lotes urbanizados nos quais os beneficidrios passaram a em-

preender obras em mutirdo.
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A UMM tinha for¢a e representatividade suficientes para pressionar o Estado no
sentido de reivindicar, junto a sua companhia habitacional, um programa seme-
lhante ao que estava sendo conduzido no &mbito municipal. Por congregar virios
movimentos e associagdes de luta por moradia de toda a cidade, a Unido, como
sujeito social, tinha legitimidade para representar os movimentos e ser importan-
te interlocutor com o governo do Estado®. Assim, por pressdo organizada dos
movimentos de luta por moradia, através da UMM, foi constituido o primeiro

programa de mutirdo dito autogestiondrio, o Programa Mutirdo-UMM.

O programa teve intimeras dificuldades de operacionalizagio, conforme colocam
Rodrigues e Pessina®, ja que era “um programa excepcionalizado, onde até seu
nome ‘programa Mutirio-UMM’ denotava tal carater na politica habitacional da-
quele governo (...) sempre com muitos problemas e resisténcia por parte da

CDHU, que tratava o programa dentro de sua ordem interna com a mesma l6gi-

ca das empreiteiras™.

2288 .

Figura 10 ¢ COPROMO, conjunto habitacional construido por mutirdo em Osasco. A foto mostra o conjunto com
540 unidades que Integra a fase seguinte, o Programa Paulista de Mutirdo, mas seu projeto
arquitetdnico, desenvolvido pela assessoria técnica do movimento de moradia, € o mesmo utilizado
pelas primeiras 160 unidades construidas na gleba no ambito do programa Mutirdao UMM.

* Em entrevista concedida pela professora Rosingela Dias Oliveira Paz a pesquisadora.

2 RODRIGUES, Evaniza e PESSINA, Leonardo. Programa Paulista de Mutirio e Autogestiao do
Governo do Estado de Sdo Paulo (1995 - 1997). Trabalho da disciplina Desenho e Gestao do
Territério Municipal, PUC-CAMP, Campinas, 1997.

2 Jdem.

Luciana Royer
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No Capitulo V serd detalhado o funcionamento do programa, apresentado neste
ponto apenas para ressaltar uma permanente marca no desenvolvimento da
CDHU: por um lado, um discurso claramente voltado ao atendimento das de-
mandas organizadas da sociedade, bem como a promogéo das politicas publicas
de universaliza¢do de direitos; de outro, uma pratica que tem como principal be-
neficidrio o setor privado da construc@o civil, estruturado sobre o fundo publico
destinado a provisdo habitacional. As duas inovagdes apresentadas pela gestdo

Fleury realgam muito esse aspecto da politica habitacional no Estado.

Tem importéncia sublinhar como a CDHU, no final do governo Fleury, conse-
guiu atingir recordes de produgéo de unidades habitacionais, criando as condi-
¢Oes para vir a ser a “maior companhia habitacional do mundo”. Além disso, é in-
teressante notar que, apesar de fortalecida com a fragmentagéo do sistema, a
CDHU se desenvolve como agente tipico daquele modelo. De modo que as no-
tas constitutivas da politica do pés-64, bem como as criticas formuladas ao
SFH/BNH, reaparecem com grande intensidade nessa etapa de desenvolvimen-
to da Companbhia, real¢ando a filiagio da empresa a politica habitacional do pe-

riodo autoritario.
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capitulo 4

A CDHU e a Administracao Publica Gerencial

Politica Habitacional no Estado de Sao Paulo: Estudo sobre a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo, CDHU

Luciana de Oliveira Royer
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Em 1995, com a elei¢io a Presidéncia da Repuiblica de Fernando Henrique Car-
doso, instala-se no pais um periodo de hegemonia das idéias neoliberais, marca-
do por uma agenda de (contra) reformas conservadoras'. Divisando a conquista
da modernidade e apregoando uma ruptura com o patrimonialismo, o projeto po-
litico vitorioso em 1994 parte para o desmonte dos avancos obtidos com a Cons-
tituicdo de 1988. Privilegiando o ajuste macroeconémico e o servico da divida, o
governo federal adota um modelo de fragilizagdo das politicas sociais, reduzindo
o financiamento estatal das politicas piblicas e voltando sua politica fiscal a pro-

dugido de superdvits primarios garantidores da estabilidade monetaria®.

No Estado de Sdo Paulo, o idedrio da modernidade ascende ao poder com a
eleicdo de Mério Covas. Defendendo uma ruptura com o governo que o ante-
cedera, Covas faz do saneamento das contas piblicas a marca de sua adminis-
tragdo®, reproduzindo em nivel estadual a politica de contencdo de despesas do

governo federal.

Nos Estados e municipios, o ajuste macroecondmico vai produzir seus efeitos
mais perversos, confrontando-se com a Constitui¢io de 1988. A descentralizagio
por ela promovida, responsével pela autonomizagio das politicas piiblicas nos en-
tes subnacionais, serd abalada pela nova ordem econdémico-financeira. Conforme
bem anota Fagnani,
“ao mesmo tempo em que Estados e municipios sdo induzidos a aceitarem
novas responsabilidades administrativas e financeiras na gestdo das politi-
cas sociais, a politica econdmica desorganiza as finangas dessas instdncias,
acirrando a crise federativa. Dentre as inimeras faces desse processo, desta-
cam-se: a redugdo das receitas fiscais, em virtude da estagnagdo econdmica;
a intensificagdo do endividamento interno dos Estados e municipios, provo-
cada pela politica monetdria; a recentralizagdo dos recursos no dmbito fede-
ral, através da criagdo de novas fontes de receita, da majoragdo de aliquotas
de impostos e contribuigdes e da desvinculagdo de recursos constitucionais
vinculados aos Estados e municipios viabilizada pelo Fundo de Estabiliza-

¢do Fiscal (FEF); a subtragdo de parcela das receitas estaduais com o obje-

' FAGNANTI, Eduardo. Ajuste econdmico e financiamento da politica social brasileira: notas sobre
o periodo 1993/98. Economia e Sociedade — Revista do Instituto de Economia da Unicamp.
v.13, dez 1999, p. 156.

? Conforme Fagnani, “lamentavelmente, o processamento desta legislacio (legislagdo constitucional
complementar) concentrou-se, nos anos 90, num contexto politico e econdmico hostil ao projeto
reformista — que acabou deformado —, marcado pela remontagem da tradicional coalizio que tem
sustentado o poder conservador no Brasil, pelo esgotamento do nacional-desenvolvimentismo,
e pelo alinhamento automético e passivo das elites politicas do pais ao receitudrio de ajuste
macroecondmico e de reforma do Estado defendido pelas poténcias hegemonicas e consubstanciado
no que se convencionou chamar de “Consenso de Washington”, no qual o desmonte do Estado
do Bem-Estar Social é parte essencial”.

* Essa é a base de sua campanha eleitoral e também da campanha da reeleigio.

* FAGNANI, Eduardo. op. cit., p. 166.
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tivo de estimular as exportagoes (“Lei Kandir”) e o Programa de Reestrutu-
ragdo e Ajuste Fiscal dos Estados, que impde pesados encargos as unidades

da Federagdo para a consolidagdo e refinanciamento das dividas estaduais™.

O resultado das politicas de ajuste fiscal na politica habitacional do Estado de Sdo
Paulo e na condugio da CDHU serd objeto de anélise no final deste capitulo. Por
ora, é importante ressaltar o impacto das medidas implantadas em nivel federal
na politica do Estado, bem como as linhas basicas da reforma administrativa pro-

posta, na perspectiva gerencial.

A reforma administrativa foi uma das primeiras tarefas da agenda de governo do
presidente eleito. Ja no primeiro semestre de 1995 elaborou-se o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, contendo principios e diretrizes para a implan-
tacdo de uma administrag@o piblica gerencial no pais. De acordo com o documen-
to, “a eficiéncia da administracio publica — a necessidade de restringir custos e au-
mentar a qualidade dos servigos, tendo o cidaddo como beneficidrio — torna-se en-
tdo essencial. A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominan-
temente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestagio de servigos puiblicos

e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagoes™.

Pretendia-se com isso combater o Estado burocritico — identificado a esta altura
com o patrimonialismo — com a introdug@o de modelos de gestdo calcados na efi-
ciéncia e no desenvolvimento de cultura gerencial no tratamento da coisa publi-
ca. A tradicional divisdo da administragdo publica vai ser contrastada com o sur-
gimento de “entidades piblicas ndo-estatais”, como as organizag¢des sociais. En-
fim, depois da passagem do Estado autoritdrio para o democrdtico, em 1985, ter-
se-ia, da perspectiva da administracio, a passagem do Estado burocritico para o

gerencial®.

Em Séo Paulo, a reforma do Estado e da administragdo foi implementada desde
o inicio do governo, seja pela adogido de medidas pré-ativas dentro da nova agen-
da, seja pela contestagdo dos atos da administragdo anterior. No tratamento da
questdo habitacional, tal comportamento encontrou ressonincia. Em 1995, no
primeiro més do novo governo, um decreto do Executivo paralisou todas as obras
em andamento que tivessem menos de 20% de seu cronograma fisico-financeiro
realizado. Com a medida, o governo sinalizava a necessidade de mudanca, ques-

tionando a politica até entdo implementada.

> BRASIL. Cmara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, 1995.

S BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado patrimonial ao gerencial. In SACHS, Ignacy;
WILHEIM, Jorge; PINHEIRO, Paulo S. (orgs.). BRASIL: um século de transformacées.
Sao Paulo: Cia das Letras, 2001. p. 222-259.
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Em relac@o a politica habitacional, os programas em andamento ao final de 1994
eram em sua grande maioria executados diretamente pela empresa, através de
empreitada global das obras. Mas ja se iniciavam os programas caracterizados pe-
la chamada parceria entre governo e iniciativa privada, como o Chamamento
Empresarial, programa de entrega de unidades prontas, no sistema ‘chave na
mio’. Ou seja, a CDHU licitava certo nimero de unidades habitacionais em uma
cidade ou regido até um limite de valor e as propostas deveriam contemplar des-
de o terreno até a entrega final das unidades, passando pelo processo de aprova-

¢do do empreendimento, inclusive.

Em documento interno da CDHU, de fevereiro de 1995, levantavam-se criticas
em relagdo ao funcionamento do programa Chamamento Empresarial, alegando-
se que o nimero de empreendimentos ofertados para concorréncia era superior
ao nimero de interessados, o que refletia precos finais muito préximos dos tetos
méximos estabelecidos nos editais, pela auséncia de competigdo. “As licitagdes em
cidades do interior, em especial em municipios onde a CDHU possui dreas rema-
nescentes, ou que teriam condi¢des de doar dreas, resultaram em custos mais ele-

vados, uma vez que o preco dos terrenos incide no prego final da unidade™.

No mesmo diagnéstico de 1995 considerou-se acertada a mudanga de escala exis-
tente na Companhia ao longo de toda sua existéncia. O documento registra que até
1995 a média anual de produgio de unidades habitacionais do periodo 1967 a 1989
foi de 2.625 unidades anuais, enquanto no periodo 1990 a 1994 foi de 25.881.

Se por um lado considerou-se o ganho de escala medida acertada, a avaliagdo dos
periodos anteriores recebeu criticas, pela concentragéo do atendimento no inte-
rior do Estado, com 81,86% da produgéo, em detrimento da Regido Metropoli-
tana e da Capital, com apenas 18,14% de toda a produgio habitacional do perio-
do. Outro desacerto apontado foi o gasto excessivo em alguns empreendimentos,
com custo muito acima da média. Como exemplo, o Jardim Colorado, em Sio
Paulo, com 624 unidades habitacionais ao custo de 620 reais por metro quadra-
do, quando o custo médio na Grande Sdo Paulo era de 346 reais, e de 357 no in-
terior. Criticou-se também o superdimensionamento dos conjuntos, caso de Au-
riflama, cidade com populacio de 12.762 pessoas, onde se implantou um conjun-
to de 422 unidades, beneficiando 2.110 pessoas, equivalente a 17% da populagio
do municipio. Outro equivoco apontado foi a variagdo dos custos médios estima-
dos dos terrenos nos processos de desapropriagdes, pois entre a avaliagdo inicial

da CDHU e a sentenca final, apés o laudo judicial, a variagdo chegava a 166%.

7SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Alguns Aspectos da
Situacio Habitacional do Estado de Siao Paulo. Sinopse Gerencial. Sio Paulo, 1995, n. p. il.
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Figura 11 e Conjunto Habitacional de 422 unidades em Auriflama, cidade com 12.762 pessoas a época da
construgdo do conjunto.

Quanto a aspectos urbanisticos, ressalte-se a distincia da malha urbana em rela-
¢do aos empreendimentos no interior e a periferizagio dos empreendimentos na
Capital, criando novos espagos urbanos em detrimento da recuperagio da parte

precdria existente na metrépole.

Além da revisdo dos procedimentos e do questionamento dos contratos da ges-
tdo anterior, o governo de Mdrio Covas buscard implantar a agenda de reforma
da administrativa no Estado e em suas empresas publicas. Assim, inicia-se a dis-
cussio da adequagdo das empresas a nova perspectiva gerencial. Na CDHU, no-

ta-se imediata remodelagéio da empresa ante a reforma gerencial do Estado.

Em janeiro de 1995, a Companhia contava com 1.366 funciondrios, ao custo de R$
2,7 milhdes mensais, mais 59 funciondrios comissionados, consumindo R$ 93 mil
e 432 funciondrios ‘terceirizados’, a R$ 1,96 milhoes, totalizando 1.857 funcioni-
rios®. Visando a redugio das despesas correntes, em especial das despesas com
pessoal e encargos previdencidrios, a medida imediata foi a demissdo dos funcio-
ndrios terceirizados e a convocagio dos 59 comissionados, além da dispensa de

232 funciondrios, configurando uma diminui¢éo de 38,93% do corpo funcional.

Com a redugio das despesas correntes, procurava-se, além de otimizar o funcio-
namento da empresa, dentro dos pardmetros de qualidade total, incrementar a
capacidade de investimentos da Companhia. Porém, apesar de ter sido apontado
como desafio do governo Covas “manter o padrio quantitativo alcangado, apri-
morando seus resultados em termos qualitativos™, e uma de suas diretrizes fosse

“viabilizar programa diversificados, tanto do ponto de vista dos produtos oferta-

5 Idem.
9 Idem.

CDHU. Casa prépria para o trabalhador. 1993
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dos quanto das formas de produgao, visando atender diferentes segmentos da de-
manda (...)”"°, com a “incorporag¢do de um novo modelo de gestdao™, os resulta-
dos alcangados ficaram aquém das metas estabelecidas ou, de outra forma, foram

compativeis com os resultados das gestdes anteriores.

Além da reestruturacio da empresa quanto ao nimero de funciondrios, outras
medidas administrativas foram adotadas, sob a influéncia do principio da eficién-
cia, objetivando a redug@o de custos. Criticava-se a relaco entre a estrutura da
empresa e sua capacidade de execugiio da politica habitacional, indicando que
sem uma alteracio profunda no tratamento da questdo, a distdncia entre o dis-

curso e o resultado da politica continuaria acentuada.

Apesar de indmeras propostas, elaboradas por técnicos da Companhia, sobre a
necessidade de constituicdo de um sistema estadual de habitagio que tivesse
maior transparéncia e de uma nova forma de gestdo dos recursos financeiros, as
propaladas mudangas davam-se em outras dreas, envolvendo na maior parte a re-
dugdo de custos de manutenc¢do da empresa. De acordo com documento de
1988, “as propostas de criagdo de um sistema estadual de habita¢do surgem no
inicio da década de 90, a partir das primeiras evidéncias de que a politica esta-
dual de habitagio possuia problemas estruturais com relagéo as formas de produ-
¢do e aos produtos ofertados, ao seu financiamento e a politica de comercializa-
¢do e subsidio (...). Infelizmente, as discussdes posteriores privilegiaram os as-
pectos financeiros da politica, especialmente relacionados a comercializagdo,
subsidio e financiamento. Em conseqiiéncia, os aspectos relacionados as formas
de produgdo e a gestdo desta politica, que sido igualmente relevantes, ficaram em
segundo plano™2. A repercussio das reformas na politica habitacional, dessa for-

ma, restringiu-se a politica de qualidade da CDHU.

Tal politica tem inicio com a reforma gerencial da empresa. Combater o déficit
publico, reduzindo despesas correntes e incrementando a capacidade de investi-
mentos passou a ser a meta de desempenho das entidades estatais. Além disso,
ao menos no discurso, ndo importava apenas a quantidade de unidades habitacio-

nais produzidas, mas sim a qualidade do produto.

No processo de modernizagdo da Companhia, é importante destacar a parceria

celebrada entre a CDHU e a Fundagio Getilio Vargas', como parte da reforma

1 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Sistema estadual
de habitag¢io: resumo executivo. Sio Paulo, 1995. 14 p. il.

1 Tdem.

2 jdem.

13 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Apresentacio
FIESP. Sao Paulo, nov 1996.
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gerencial implantada em toda a administracdo. O objeto da parceria produziu al- 81
guns resultados importantes no funcionamento da empresa, mais relevantes no

aspecto simbdélico do que propriamente nos resultados objetivos.

Em linhas gerais, os estudos da FGV propugnavam a reestruturagio da CDHU
nos seguintes moldes:
> foco estratégico
* planejamento estratégico
e implantacio do processo de gestdo estratégica
* revisdo da estrutura organizacional, visando a adaptagio da gestdo
por processos
* mudanca da gestdo de RH, focando essencialmente a necessidade de
constante aperfeicoamento e formacio do quadro de empregados
e implantacio da gestdo pela qualidade total
> foco em processos
e gestdo dindmica dos processos (visando a implantacio de projetos e
empreendimentos habitacionais)
e melhoria continua de processos
* plano diretor de informadtica
> foco no individuo para trabalho em grupo
* plano de cargos e saldrios compativel com a revisdo da
estrutura organizacional
* plano de carreira e desenvolvimento educacional
e avaliacio de desempenho, centrada na dindmica da mudanca funcional
> qualidade total e melhoria dos processos
> gestdo de projetos e empreendimentos
> restruturac¢io organizacional
> gestdo de recursos humanos
> planejamento estratégico e de investimentos

> plano diretor de informadtica

Nota-se, dos pontos destacados no estudo de reestruturacio da Companhia ela-
borado pela Fundagéo Getilio Vargas™, a inten¢do de adaptar a organizagio de
sistemas e métodos da CDHU a uma visdo administrativa gerencial, em substi-

tuicio a estrutura burocratica anterior.

As diretrizes habitacionais do Estado objetivavam “tornar vidveis os programas

diversificados para atender a demanda, também diversificada; incorporar novos

14 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. FGV/CONSULT.
Projeto de Modernizagio. Sio Paulo, 1997. 13 pg.



processos e tecnologias, com objetivo de melhorar a qualidade das construgdes e
reduzir custos; estimular a engenharia de processos; descentralizar recursos e de-
cisdes; operar com transparéncia de critérios de atendimento e incentivar a aber-

tura a participacio da sociedade™.

Apesar do diagnéstico segundo o qual o Estado de Sdo Paulo concentrava, em
1996, 21,5% da populagdo brasileira, ou 31,5 milhdes de habitantes, dos quais
aproximadamente metade, 15 milhdes, concentravam-se na Regido Metropolita-
na, e 1,5 milhdes viviam em cerca de 300.000 domicilios em favelas, a andlise de
politica defende o uso do conceito de qualidade para combater essa situagéo:
“Cabe ao Estado, definido seu universo de atuagio, buscar colaboragdes e apli-
car recursos e técnicas para municiar essa populagdo a fazer suas moradias da
melhor forma”. Ou seja, apds todo o arrazoado sobre déficit, populagio e ajuda
as familias que constréem em seus lotes préprios, chega-se a conclusio de que
“os programas resultantes da politica habitacional do Estado se caracterizam,

portanto, ao longo de seu processo, pela preocupagio com a qualidade”.

Os objetivos da politica habitacional paulista, segundo as coordenadas de que “o

Estado estard cumprindo o seu papel contribuindo para a melhoria do padrio das

habitagdes que esta construindo”, sdo listados a seguir:

e elaborar projetos de casas, prédios e conjuntos habitacionais

e promover medidas de apoio a realiza¢io de planos e programas de habitagio
prioritdrios ao atendimento da populacio de baixa renda, em niveis estadual e
municipal

e adquirir, urbanizar e parcelar dreas para fins habitacionais

e produzir e/ou comercializar lotes

e acompanhar as construgoes

e implantar equipamentos comunitdrios

e construir e/ou comercializar habitacio

e ampliar e/ou melhorar habitagdes existentes

® recuperar subabitacdes em assentamentos humanos espontaneos

e adquirir e vender materiais de construgio e unidades pré-fabricadas

* capacitar a populagio para ter acesso aos empreendimentos

* prestar servigos de assessoria técnica, juridica e financeira em programas esta-
duais e municipais de habitagdo

® promover estocagem estratégica de terrenos para assegurar a execucao de pro-
gramas habitacionais, levando em conta as diretrizes locais de uso do solo e a con-

veniéncia de maximizar os investimentos publicos em servigos urbanos basicos.

15 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Relatério de
Atividades 1995/1996. Sio Paulo, 1996, p.10.

82



O governo Covas manteve os programas SH3 e SH4, Chamamento Empresarial,
dentro do que se conhece como produgéo de conjuntos habitacionais em emprei-
tada global, e langou o programa Habiteto, implantado a partir da avaliagio e re-
formulagédo do programa de cesta de materiais. Na produgio de conjuntos em au-
togestdo, mutirdo e autoconstrugio, permaneceram o programa Mutirdo, agora
com outro formato e cardter, em conjunto com associagdes comunitarias, e o pro-
grama cesta de materiais de construgéo, repassando os recursos financeiros dire-

tamente as prefeituras.

Na parte de financiamento individual, continuou o programa Lotes Préprios — fi-
nanciamento de material de construgio para quem jd possui terreno. O progra-
ma Carta de Crédito, por sua vez, foi utilizado na CDHU como apoio a outros
programas que envolvem remogdo de familias em situag@o de risco ou em condi-

¢Oes precdrias de habitabilidade.

O programa de renovagio e recuperagéo urbana, que abrange a¢do em favelas,
em corti¢os e na Baixada Santista, foi mantido. A linha de recuperagio ambien-
tal expressa no programa Guarapiranga também permaneceu e foi ampliada
com subprogramas relativos a urbanizagio de favelas e adequacio de infra-es-
trutura, aquisi¢o e locagdo social. Apesar do desenho aparentemente diversifi-
cado, os resultados dos chamados Programas Especiais, em termos de comercia-
lizagdo de unidades ou atendimento, foram muito inferiores aos dos programas

tradicionais.

Ja em 95 falava-se em programas de estruturagdo advindos da reavaliacdo da
atuagdo da CDHU, os quais incorporariam novos agentes e formas de produ-
¢d0'". Isso se concretizaria no SH5, com maior participagio municipal, por um
sistema de informagdes da disponibilidade or¢amentdria do municipio, desapro-
priagdes na Regido Metropolitana e doag@o de terrenos no interior, entre outras

acoes.

O Vocé Sabia, informativo do final da gestdo, publicado em 1998, apontava trés
grandes inovagdes na drea habitacional: os sorteios publicos, a garantia 8 mulher
e a cota para deficientes. A primeira, “para eliminar de uma vez por todas qual-
quer possibilidade de favorecimento ou uso politico do programa habitacional”,
a segunda, na qual “os contratos sdo sempre feitos, ndo no nome do marido, nio
no nome do casal, mas no nome da mulher” e a terceira, garantindo “5% das mo-

radias para portadores de deficiéncias”.

16 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Alguns Aspectos da
Situacdo Habitacional do Estado de Sdo Paulo. Sinopse Gerencial. Sdo Paulo, 1995, n. p. il.
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Segundo, os contratos sdo sempre feitos, ndo no
nome do marido, ndo no nome do casal, mas no nome
da mulher. Aconteca o que acontecer, uma coisa a
mulher nio perders: os direttos sobre o imével.

Terminado o pagamento das prestacbes mensais

que variam entre R$ 19.50 e R$ 58,50 para os
mutudrios com renda entre | e 3 saldrios minimos —
ela se torna legitima proprietdnia da moradia.

Terceiro, 5% das moradias sao reservadas para
familias com portador de deficiéncia.

i
|
A
!
| ]
]
i
“

VALORIZAGAD DA QUALIDADE

Prémio internacional reconhece
méritos do trabalho

De acordo com o Programa Empreitada
Global, deste Governo, a drea das casas construidas
aumentou 10%, de 36 m? para 39,57 mZ, passando
a ter um dormitério a mais. Além disso, as casas pas-
saram a ser entregues com diversas melhorias, como
pintura nas paredes internas, fachada prépria, pintura
em litex com cores diferenciadas e cerca de madei-
ra delimitando o terrenc.

Ji os apartamentos construidos pelo Programa
Mutirdo tém 46 m? de drea.

Por sua vez, o Programa Habiteto, que jd dis- Em parceria com a Telesp, 0 Governo comegou a
tribuiu, no Interior, 6.705 unidades, estd executando implantar em 1996 centrais telefnicas nos conjuntos
mais 16.650. Esse programa tem uma caracteristica -
muito especial: gracas aos métodos construtivos ado-
tados, cada unidade requer ndo mais de 200 horas de
trabalho para ficar pronta e custa apenas, na ponta
do lapis, R$ 3.984,39. Ao todo. 600 conjuntos habita-
cionais foram inaugurados em 346 municipios ao
longo desses quatro anos,

Conjunto Habitacional Jaragui D - Jardim Ban-
deirantes, Capital: prédios com | | andares, elevador
e adaptados para deficientes. 5

GESP. Vocé Sabia? 4 anos de governo 1995-1998. 1998, p.19

TRES GRANDES INOVAGOES

Sorteios piblicos, garantia @ mulher e
cota para deficientes

‘O programa de casa prépria deste Governo nio se
distingue apenas pelo grande nimero de moradias
concluidas e pelo cuidado com a qualidade da cons-
trugdo. Trés outros pontos chamam a atencio.

Primeiro, para eliminar de uma vez por todas
qualquer possibilidade de favorecimento ou uso poli-
tico do programa habitacional

A escolha dos moradores, entre os cadastrados
na CDHU, ¢ feita exclusivamente por sorteio
publico, em eventos a que comparecem verdadeiras =
multides. Sorteio no Ibirapuera em 19 de abril de 1998.

mm] 19

Figura 12 ¢ O material de divulgacdo da gestdo 1995-1998 enfatizava as
trés grandes inovagdes apontadas e a valorizacdo da
qualidade.

No periodo 1995/96, foram sorteadas", segundo documento interno, “26.842
moradias entre 106.853 familias inscritas (...) A atual administrac¢io decidiu ado-
tar o sorteio publico para a distribui¢do das moradias porque esse sistema é mais
justo e democritico. (...) Esse procedimento tem merecido a aprovagio até dos
nio contemplados, que entendem tratar-se de processo saudavel, as claras. Im-
pede a manipulagdo, que favorecia apadrinhados politicos em detrimento dos

demais inscritos. E o fim dos critérios politicos de comercializa¢do. O fim do

protecionismo™**.

" “Dois sorteios piblicos simultaneos, realizados no estddio do Taubaté Futebol Clube, no dia 9 de
novembro, em Taubaté, acertaram a vida tanto das familias que se credenciaram a obtengéo de
1.024 apartamentos, quanto daquelas que vinham lutando para conseguir 750 cestas de materiais
de construgiio para fazer as suas casas pelo regime de mutirdo. Ao todo, mais de 6 mil familias
participaram dos sorteios. A manha estava apropriada aquela festa popular. As arquibancadas estavam
apinhadas e a alegria geral do povo ao sol lembrava o ambiente preparado para uma partida de
futebol. De repente, a multiddo se agitou com o antincio da presenga do governador Mario Covas
(...)” SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Informativo
Morar, nov. 1996 ano I n.? 2, p. 5.

18 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Relatério de
Atividades 1995/1996. Sdo Paulo, 1996, p.10.
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O “Sonho Meu” foi a inovacio formal produzida pelo governo do Estado no pe-
riodo. Trata se, na verdade, de um grande ‘guarda-chuva’, que congrega todos os
programas. Os novos programas da gestdo Covas sdo o Programa Paulista de Mu-
tirdio, o Programa Habiteto e o Qualihab, os quais, com as trés grandes inovagdes
citadas acima, compdem as mudangas significativas da gestdo. Foi ainda signifi-
cativa a ampliacdo em 10 metros quadrados dos apartamentos produzidos sob
empreitada e a parceria com a antiga Telesp para implantacio de centrais telef6-

nicas nos conjuntos.

Outro ponto apresentado com orgulho pela gestdo é a Urbanizagio de Favelas e
Cortigos: “a habitagio como arma contra a degradagéo ambiental”. Ao longo dos
primeiros quatro anos, foram entregues 1.268 habita¢des no &mbito do progra-
ma. Na Favela México 70, em Sdo Vicente, 595 habita¢des estavam em constru-
¢do no fim de 98 e no Jardim Santo André, em Santo André, 900 moradias ji ha-
viam sido entregues. Também o PAC, Programa de A¢io em Corticos, cujo esco-
po veremos no Capitulo 5, foi remodelado para atender a essa “preocupacio com

o urbano”.

No restante, apesar das criticas a gestdo anterior, houve poucas alteracoes. A se-
melhancga do que ocorrera antes, a face da eficiéncia da politica continuou a ser
o niimero de unidades produzidas, sendo o core da politica determinado pela
producio de novas unidades sob o sistema de empreitada. O que de fato mudou
foi a forma de apresentar a questdo, mostrando preocupagio com a qualidade e
apontando a casa como instrumento de acesso a cidadania. J4 ndo bastava respon-
der ao déficit — diante das criticas acerca da produgio da empresa, ao menos no

papel fazia-se necessério responder com habitagéo de qualidade.

A qualidade nos processos e nos produtos foi a ténica do discurso, das diretrizes
e das metas empreendidas. A certificagfio ISO, exigida para os materiais de cons-
trucao utilizados nos conjuntos produzidos pela CDHU, bem como a contratagio
da FGV para “tornar a companhia um referencial de qualidade administrativa”,

sdo expressdes da mudanga operada.
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O Chamamento Empresarial e
a Empreitada Global, progra-
mas que trabalham a construgio
de unidades em massa, foram
prestigiados. Montou-se o pro-
grama Habiteto, uma reedigio
do antigo PMH, e se redese-
nhou o programa Mutirdo para
os tempos da reestruturagio da

Companbhia.

Qualidade administrativa
sera referencial da
empresa

A CDHU esta contando com a colabora-
¢do da Fundagdo Gettlio Vargas para se
transformar em referéncia nacional de qua-
lidade e eficiéncia na administragdo publi-
ca. Com duragéo prevista de 18 meses, o
processo de reorganizagdo da estrutura
administrativa da empresa ja tragou um

I ostico a partir dos e difi-
culdades identificados pelos proprios fun-
cionérios, que se articulam em grupos de
trabalho com o objetivo de estimular o
aperfeigoamento das qualidades. O suces-
so esperado dependera da consciéncia
clara de todos os empregados da Compa-
nhia sobre seu papel e sua funcéo na es-
trutura da empresa.

Para a companhia, qualidade e produtivi-
dade na administragao publica sdo metas

Significam, acima de tudo, diretrizes claras
e o empenho de todos para a melhor apli-
cagao possivel do dinheiro piblico na
atuacdo da empresa. Muda-se a mentali-
dade da empresa, seus objetivos s&o pre-
cisamente definidos e se recupera a cons-
ciéncia de sua vocagao publica.

A empresa caminha para dar atendimento
rapido e eficiente aos seus 180.000 mutua-
rios e a sociedade, através de convénio
que esta sendo firmado com a Prodesp.
Isso significara informagéo a todos, pronta
e disponivel a qualquer momento, transpa-
réncia financeira e administrativa, raciona-
lizagdo e informatizagdo dos processos

e iéncia no
relacionamento com a populagd@o, com ©
Poder Publico, com os fornecedores,

que devem ser incorporadas ao dia-a-dia  construtores e gerenciadores, com a in-
de todos os componentes da organizag@o, dustria e o comércio.
fundamentando o sentido de sua ago.

Ap6s dois anos de governo, ma-
terial de divulgacio aponta “re-
sultados altamente positivos™
32 mil moradias entregues até
1996 e 91 mil em andamento.

Outro ponto em destaque foi o

Conjunto habitacional
Palmital B1

“fator de desenvolvimento eco-
ndmico, decorréncia do elevado

consumo de materiais de cons- Figura 14 e A reforma gerencial da CDHU ilustrada como um

trugﬁo” 0 que acarretou “ampla Conjunto habitacional iSOIadO.
>

frente de trabalho”, gerando,

segundo o documento, 70 mil empregos (17,5 diretos e 52,5 indiretos). Apesar
dos resultados alcancados, a meta ndo é apenas a construcdo de unidades: “Mas
a empresa, hoje, nio estd empenhada apenas na constru¢io de mais e melhores
casas a precos menores. Preocupa-se também com a qualidade de vida dos atu-
ais e futuros moradores” para que “suas casas, seus conjuntos habitacionais e co-
munitdrios sejam instrumentos de acesso a cidadania”. Isso se deu, segundo a
Companbhia, por meio da instalagdo de telefones nos prédios, da construgdo de
Centros Integrados de Cidadania (com correio, policia e servigos afins), dos con-
tratos de compra em nome das mulheres e da destina¢do de 5% das unidades a

familias com portadores de deficiéncias.

Em relagio aos projetos, o grande diferencial foi o programa Qualihab, que ino-
vou em relagio as politicas desenvolvidas no periodo anterior. No entanto, ape-
sar disso, tal programa parece ndo romper os equivocos da politica da CDHU,

antes os reforca, como se verd a seguir.

O mutirdo, também apontado como diferencial em relagio a gestdo anterior, so-
mente foi implementado, como se viu no capitulo anterior, por conta da enorme

pressdo exercida pelo movimento de moradia que vinha desenvolvendo progra-

CDHU. Relatério de Atividades 1995/1996. 1996. p.47.
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ma semelhante no municipio no inicio dos anos 90. O governo Covas tomou a
realizacio de mutirdes como ponto principal de seu programa, para o que criou
dois novos programas, que na verdade reeditavam antigos. O primeiro, destina-
do & RMSP, estabelecia contratos com associagdes comunitdrias. O segundo, era

o programa Habiteto.

Os convénios com as prefeituras tém papel preponderante no desenvolvimento
da politica habitacional da Companhia nesse periodo. O informativo Morar, dis-
tribuido por todo o Estado, tratou inimeras vezes do tema: “Porque néo se faz
casa sem a co-participagio das prefeituras, do Estado, da Unifio, dos moradores
e do conjunto da cadeia produtiva. Cada um tem de fazer a sua parte. E essa
coordenacio toda que nos cabe precisa ser feita de uma forma harmonicamente
afinada (...) e é necessdrio que os novos prefeitos atentem para as suas enormes
responsabilidades, agindo em estreita articulagdo com os programas da Compa-
nhia”®. Em matéria intitulada “Governo e CDHU vio ao encontro dos novos
prefeitos” o recado era nitido: “O presidente Fernando Henrique Cardoso (...)

disse que Mirio Covas, sensivel as exigéncias dos novos tempos, vem caracteri-

Erradicacdo Com o cons
da México 70 definifivas &

pora alojom:
rrwdu\dm aié o fim do ano, o
emprein ocslers © procssio da
sraicosto g farl Véco 70

Governador O
assina decreto da
Qualidade na
Habitagao

‘ G L . ‘ no Bainaddo Sontista. Pag. 8
a A
4 N4 4
& e 1410 CDHU A ol EEHL
HABITETO E PREFEITURA, Governo e CDHU véo ao
UMA PARCERIA QUE TEM FUTURO encontro dos novos prefeitos
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:T:mu's ;m pr;::::n;:::m o indo o ofencdo dos lu:‘ 2 i}:g ':;;anrmdo
municipas em todo o Estado
il il
. Sorteio escolhe 1.774 S e  digl Pk de
mepulw Bsberinscalis familias em Taubaté zj:ﬁ::;:::';m@sﬁ Do

é bom negécio dois dermitorios encontras o tema habilacao

ganha relevéncia. Pag. 4

Goro anuncia
investimentos
para este ano
Goro Homa feve dois encomros-om A qualidade Novas fi jas déo
st o mais dignidade &
habitagao popular

A gt s poiérci om oo
& obros

rom conienpl
covcs o b Esplarends Pogin 5

Figura 15 e O informativo Morar, distribuido por todo o Estado, enfatizava a responsabilidade dos prefeitos na
execucdo dos programas no interior.

¥ SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Informaivo Morar, v. 1, n.3, dez 1996.

20 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Informaivo Morar, v. 1, n.4, jan 1997.

21 SAO PAULO (Estado), C()I'Ilpdnhld de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Informaivo Morar, v. 1, n.8, maio 1997.

CDHU. Informativo Morar, n. 02-04, 1996-1997.
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zando o seu governo como o ‘governo da descentralizagdo’. Covas ressaltou a im-
portancia do processo da municipalizagio das politicas piblicas, da regionaliza-
¢do e da eficiéncia de parcerias que atendam os interesses da populagio™. “O
governador chama a atencio para a questdo habitacional. (...) Ele diz que é ne-
cessdrio observar, nesse caso, a contribui¢io dos municipios para o sucesso da po-
litica habitacional do governo estadual. E que as prefeituras municipais colabo-
ram com o programa Empreitada Global, da CDHU, fornecendo o terreno e a
infra-estrutura para a construgio dos conjuntos habitacionais, participando tam-
bém, e com bastante entusiasmo, do Programa Habiteto, recebendo repasse pa-

ra a aquisi¢do da cesta bésica de materiais e administragéo de obras™"'.

Outro ponto que merece atengio, apesar de néo ser objeto de estudo mais apro-
fundado, € o subsidio as prestagdes. O subsidio direto foi introduzido na Compa-
nhia no primeiro ano da gestdao Quércia, a partir de estudos que apresentavam a
viabilidade de excluir os juros dos cédlculos de financiamento para populacdo de
baixissima renda (ver Capitulo 3). No periodo estudado neste capitulo, adotou-se,
entre outros, um cdlculo de subsidio chamado cruzado, de acordo com o qual,
num mesmo empreendimento, um mix de faixas de renda permitiria que quem
ganhasse mais subsidiasse quem ganhasse menos, nio sendo necessérios grandes
aportes de recursos or¢amentérios para facilitar o acesso inicial ao imével. No en-
tanto, tal politica resultou em questdes sociais de dificil resolugdo, jd que vizinhos
de porta pagavam prestagdes muito diferentes pelo mesmo tipo de imével. Ha
atualmente outras politicas de subsidios em estudo, com presta¢des menores, por
conta da operagdo exclusiva com os recursos do adicional do ICMS. A partir de
1998, os recursos advindos do adicional de 1% da aliquota de 17% ndo foram mais
destinados em lei para a CDHU. Essa vinculagdo durou até o exercicio de 972.

No entanto, apesar de toda a notdvel gestdo promovida em nome da qualidade,
em um debate interno feito pelos préprios funciondrios da CDHU em novembro
de 98, a fim de refletir sobre o funcionamento da Companhia, uma questio foi
apresentada claramente: a fragmentacio interna da empresa, que se reflete tam-
bém nas politicas adotadas. “Embora nessa gestdo tenham sido despendidos es-

forcos e consideréveis recursos financeiros visando reformular a estrutura orga-

2 A vinculagdo de recursos ao programa habitacional do Estado estava prevista anualmente pela reedigao
da lei que aumentava em 1% a aliquota dos produtos taxados em 17% no ICMS. A Lei n.° 9.464, de 20
de dezembro de 1996, foi a tltima vincula¢io expressa dos recursos e teve sua vigéncia no ano de 1997.
“Lei n.° 9.464, de 20 de dezembro de 1996
Altera dispositivo da Lei n° 6.556, de 30 de novembro de 1989, que disciplina a destinagao de recursos do
ICMS para a construgdo de casas populares, e dd outras providéncias (...)

Artigo 1.° - Passa a vigorar com a seguinte redagdo o artigo 3. da Lei n.” .6556, de 30 de novembro de
1989, alterado pelos artigos 1.° da Lei n.° 7.003, de 27 de dezembro de 1990, 1.° da Lei n.° 7.646, de 26
de dezembro de 1991, 1.° da Lei n.° 8.207, de 30 de dezembro de 1992, 2.° da Lei n.° 8.456, de 8 de
dezembro de 1993, 1.° da Lei n.° 8.997, de 26 de dezembro de 1994, ¢ 1.°, I, da Lei n.° 9.331, de 27 de
dezembro de 1995.

Artigo 2°- Até 31 de dezembro de 1997, a aliquota de 17% (dezessete por cento) prevista no inciso I do
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nizacional da CDHU e seus processos de trabalho, sua estrutura permanece
compartimentada, com superposi¢io de fung¢des, burocratizada. Essa situagao fi-
cou agravada com as demissdes ocorridas a partir de janeiro de 1995, em que fo-
ram atingidos principalmente funciondrios concursados, vinculados a producio,
deixando de se considerar o porte da Companhia e o volume do trabalho a ser
realizado. (...) Isto se reproduz nos processos de trabalho, onde predominam a
fragmentaciio, a estanqueidade, a falta de gestdo dos empreendimentos como um

todo, a inobservancia de fluxogramas previamente definidos, a precariedade do

artigo 34 da Lei n.° 6.374, de 1.° de margo de 1989, fica elevada em 1 (um) ponto percentual, passando
para 18% (dezoito por cento).

Artigo 3.° - Serdo abertos, durante o exercicio de 1997, créditos suplementares destinados ao aumento de
capital da Nossa Caixa-Nosso Banco S/A ou do Banco do Estado de Sio Paulo S/A ou da Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo CDHU, nunca inferior a receita
resultante da elevagao da aliquota referida no artigo 1. desta lei, somada a receita correspondente a um
ponto percentual das aliquotas previstas no item 8 do § 1. e no item 25 do § 5., ambos do artigo 34 da Lei
n.° 6374, de .1° de margo de 1989, alterada pelo artigo 4. da Lei n.° 7.646, de 26 de dezembro de 1991.
Artigo 3.° - Os recursos financeiros decorrentes da execugao desta lei serdo depositados em conta especial
para o fim estabelecido no artigo .5° da Lei n.” 6.556, de 30 de novembro de 1989, na redagdo dada pelo
artigo 2.° da Lei n.° .7646, de 26 de dezembro de 1991, e aplicados, inclusive seus rendimentos, nos
programas habitacionais dentro do prazo mdximo de doze meses.

Artigo 4.° - Os recursos financeiros previstos no artigo anterior deverdo ser transferidos as entidades
indicadas no artigo 2.°, nos mesmos prazos em que as quotas-partes do produto da arrecadagao do
Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS - sdo repassadas aos municipios.
Artigo 5.° - Trimestralmente, o Poder Executivo encaminhard ao Legislativo relatdrio circunstanciado,
dando conta da aplicagdo dos recursos financeiros referidos no artigo anterior, especialmente da execugdo
dos programas habitacionais por eles cobertos.

Artigo 6.° - Esta lei entrard em vigor na data de sua publicagao.

Paldcio dos Bandeirantes, 20 de dezembro de 1996.”

A Lein.°9.331, de 27 de dezembro de 1995, além de vincular os recursos, ainda aloca percentuais a
respeito do gasto da CDHU com folha de pagamento (custeio) e em relagdo a programas habitacionais:
“Artigo 1° - Passam a vigorar com a seguinte redagdo os dispositivos a seguir enumerados da Lei n.° 6.556
de 30 de novembro de 1989:

I- .

II- O § 1. do artigo 5.°, na redagdo dada pelo artigo 1.° da Lei n.° 7.003, de 27 de dezembro de 1990:

§ 1°- Os programas habitacionais referidos neste artigo serdo desenvolvidos e executados pela Companhia
de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo - CDHU, ndo podendo suas despesas
operacionais, que integram o custo da produgao das unidades habitacionais, ultrapassar o limite de 10%
(dez por cento) dos recursos financeiros previstos no caput deste artigo.

III - O artigo 7.° da Lei n.” 6.556, de 30 de novembro de 1989, alterado pela Lein.° 7.003, de 27 de
dezembro de 1990, e a Lei n. 7.646, de 26 de dezembro de 1991, fica acrescido do seguinte § 3%

§ 3°- Dos recursos financeiros destinados aos programas habitacionais desenvolvidos e executados
pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo - CDHU, 5%
(cinco por cento) serdo aplicados exclusivamente no programa de reurbanizagdo de favelas a ser
desenvolvido pelo Estado.”

A Lein.” 9.903, de 30 de dezembro de 1997, por sua vez, dispde apenas sobre aliquota do Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagiio de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio — ICMS e ndo mais vincula os recursos, nio mais
estabelece percentuais para aplicagiio em programas, nem estabelece limite para gasto com custeio:
“Artigo 1.° - Até 31 de dezembro de 1998, a aliquota de 17% (dezessete por cento) prevista no inciso I do
artigo 34 da Lei n.° 6.374, de 1° de margo de 1989, fica elevada em 1 (um) ponto percentual, passando
para 18% (dezoito por cento).

Artigo 2.° - Passa a vigorar com a seguinte redagdo a alinea “i” do item 15 acrescentado pela Lei n.° 9.794,
de 30 de setembro de 1997, ao § 1° do artigo 34 da Lei n.” 6.374, de 1° de margo de 1989:

i) postes 6810.99.00;.

Artigo 3.° - O Poder Executivo publicard, mensalmente, no Didrio Oficial do Estado, até o dia 10 (dez) do
més subseqiiente, a aplicagdo dos recursos provenientes da elevagdo da aliquota de que trata o artigo 1°.
Artigo 5.° - A Secretaria da Fazenda baixard as instrugdes necessdrias ao cumprimento desta lei.

Artigo 6.° - Esta lei entrard em vigor na data de sua publicagao.

Paldcio dos Bandeirantes, aos 30 de dezembro de 1997.”
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planejamento operacional. (...) Esses problemas na estrutura e nos processos de
trabalho, por um lado, tornam freqiientes o refazer de trabalhos levando, portan-
to, a desperdicio, atrasos, e gerando descontrole.(...) Apesar da constitui¢do das
‘Unidades de Gestdo’ néo existe de fato, na Companhia, uma drea que faga a ges-
tdo efetiva dos empreendimentos, avaliando sua qualidade e verificando se hd
condigdes de ser comercializado ou ndo. Muitos conjuntos sdo entregues com a

infra-estrutura incompleta (sem escadas de acesso, sem pavimentagéo etc)”?.

Ao que tudo indica, trata se de atualizagio meramente formal da organizagio da
Companbhia, ndo constituindo nenhuma ruptura significativa em rela¢do ao mo-
dus operandi material da empresa nos periodos Quércia e Fleury. De modo que,
ao introduzir a forma mais capaz de dar eficiéncia & empresa, sem alterar os pa-
rametros materiais de aferi¢do da qualidade de sua politica, a modernizacio le-
vou ao limite o0 modelo implementado no periodo anterior. Ao contrério de rom-
per com as politicas tdo criticadas dos seus antecessores, o governador Mdrio Co-

vas acabou por exaurir aquele modelo, atulizando o discurso.

* ASCECAP (Associagio dos Servidores da Cia. Estadual de Casas Populares). Carta ao Governador.
Séo Paulo, 30 de dezembro de 1998, 8 péginas.
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|. QUALIHAB

O Programa da Qualidade da Construcio Habitacional do Estado de Sao Paulo -
QUALIHAB*, da Secretaria da Habita¢do e da Companhia de Desenvolvimen-
to Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo — CDHU, instituido pelo De-
creto 41.337, de 25 de novembro de 1996, de fato tornou-se referéncia nacional,
servindo de base inclusive para o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtivi-
dade, o PBQP H. Segundo o Artigo 2.° do citado decreto, “os objetivos gerais do
Programa da Qualidade da Construgdo Habitacional do Estado de Sdo Paulo -
QUALIHAB sao:

I - otimizagdo da qualidade dos materiais, componentes, sistemas construtivos,
projetos e obras nos empreendimentos habitacionais do Governo do Estado de
Sao Paulo, para habitagdo popular; induzindo, através de seu poder de compra,
que os segmentos do meio produtivo estabelegam programas setoriais da qualida-
de, incluindo a elaboragdo de normas e documentos técnicos, desenvolvimento de
programas de treinamento da mdao-de-obra, e a implantagdo de processos de qua-
lificagdo, homologagdo e certificagio de produtos (materiais, componentes e sis-

temas) e servigos (projetos e obras);

IT - otimizagdo do dispéndio de recursos humanos, materiais e de insumos natu-
rais e energéticos nas construgoes promovidas pela Companhia de Desenvolvi-
mento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo - CDHU:

I11 - celebragao, com entidades de direito piiblico e privado, nacionais e interna-
cionais, de convénios e acordos que possibilitem e incrementem o desenvolvimen-

to do Programa.”

2 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Nova politica
habitacional do Estado de Sao Paulo: Seminario sobre qualidade. Sio Paulo, 1996. 11p
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Qualihab é o caminho
que leva a qualidade

O Programa de Qualidade da Construgao
Habitacional (Qualihab), instituido em 1995
pelo Governo do Estado através da Secreta-
ria da Habitagédo e da CDHU, tem como fina-
lidade promover a articulagao dos setores
envolvidos na construgao habitacional, dan-
do énfase as questdoes da qualidade dos
produtos, processos e recursos humanos.

Ele ancora-se em uma coordenacao geral,
responsavel pelo estabelecimento de estra-
tégias e metas do programa e pela avaliacao
das acgoes e 0 andamento do Qualihab; uma
secretaria executiva, a qual cabe adotar de-
cisdes da coordenagao geral, divulgar o pro-
grama, interagir com as entidades setoriais,
agéncias de fomento e instituicoes técnicas,
bem como executar o planejamento finan-
ceiro do programa; o comité de projetos e

obras, que aglutina entidades setoriais de
construtores, projetistas, gerenciadores e
consultores de instituigoes técnicas e o co-
mité de materiais, componentes e sistemas,
que reune as entidades setoriais de produto-
res, entidades de normalizagéo e certificagéo
e institutos de pesquisa e de laboratérios.

Sob o comando da empresa, o programa
conta com a experiéncia do Instituto de
Pesquisas Tecnologicas do Estado de Sao
Paulo (IPT) e do Instituto Brasileiro de Tec-
nologia e Qualidade da Construgao (ITQC),
e com a estreita colaboragéo de represen-
tantes de entidades setoriais de produto-
res, revendedores, construtores, organis-
mos de normatizagao e certificagao, insti-
tuicoes técnicas, laboratérios de ensaios,
escritérios de projeto, de agéncias de fo-

Conjunto habitacional
Palmital B1

Figura 16 © A qualidade nos insumos da construcao parece nao evitar problemas de insercao urbana dos conjuntos.

CDHU. Relatério de Atividades 1995/1996. 1996. p.21.
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A coordenagcio geral é feita pela CDHU e pelo Instituto de Pesquisas Tecnolégi-
cas, IPT, com um Nicleo Operacional partilhado entre CDHU, Secretaria da
Habitagdo, IPT e Instituto Brasileiro de Tecnologia e Qualidade na Construgio,
ITQC. O chamado Comité Institucional integra a Secretaria de Habitagéo e o
IPT, os Comités de Projetos e Obras sio atribui¢io da CDHU e do ITQC e os

Comités de Materiais, Componentes e Sistemas Construtivos, do IPT.

Os principios gerais refletem o discurso da reforma gerencial do Estado aplicado

a uma questao técnica:

e Qualidade social (desempenho ao longo de sua vida qtil)

* Qualidade sistémica (desenvolvimento de parcerias entre os segmentos do sub-
setor edificacoes)

* Qualidade praticada (poder de compra do Estado)

e Qualidade evolutiva (processo continuo de niveis de desempenho)

e Otimizagio de recursos humanos materiais e insumos, qualidade dos materiais,
sistemas, projetos e obras.

* Processos de qualificagido, homologacio e certificagdo de produtos e servigos.

e Acordos setoriais com as entidades mais importantes do setor, como Associa¢io
Brasileira de Cimento Portland (ABCP), Associacio Brasileira dos Produtores
de Cal (ABPC), Associacdo dos Fabricantes de Laje de Séo Paulo (Afala), etc.

O método adotado para incentivar e garantir a qualidade foi inserir nas licitagdes
de obras, projetos e servicos de engenharia, exigéncias relativas & demonstragio
da qualidade de produtos e servigos, conforme as metas e prazos estabelecidos
nos acordos setoriais firmados ou a serem firmados, relacionados aos programas

setoriais da qualidade.

O programa contava em 2000 com mais de 20 acordos setoriais assinados, envol-
vendo 2.600 empresas®. A partir de 98, todos os fornecedores interessados em
participar das concorréncias da CDHU precisavam estar em conformidade com
a ABNT.

% O enderego eletronico na Internet da CDHU mostrava, em outubro de 2002, que “vinte e quatro
entidades ji aderiram e assinaram os acordos. Entre elas estiio as que representam os setores do
cimento, cal, tubos e conexdes de PVC, esquadrias metdlicas, blocos de concreto, blocos e telhas de
ceriimica, para citar apenas os produtos de maior incidéncia nas obras da Companhia, e diversas
entidades de Engenharia e Arquitetura, para desenvolver programas nos campos de geotecnia,
fundagdes, topografia, construgdo civil e outros. Isso significa que a qualidade do produto final da
CDHU, a moradia popular, estard garantida em todas as fases. Desde a concepgdo até a execugdo. Da
prancheta ao canteiro de obras. Das fundagdes a cobertura. Do tijolo ao azulejo. Outro dado
importante para o processo: a CDHU estd exigindo em seus editais de licitagdes que as empresas,
cujos setores ja possuam acordos setoriais da qualidade, obedegam os programas setoriais e as normas
técnicas e comprovem sua qualificagio, como condigio para participar das concorréncias”.
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Quando da assinatura do convénio, em 1996, a previsdo era de que as “93,3 mil
moradias da CDHU em construc¢io viao consumir 6 milhdes de sacos de cimen-
to, 126 milhdes de blocos, 781 mil metros ctibicos de areia, 38,4 mil toneladas de
cal, 30 mil toneladas de ago e 22,6 mil km de fios”. A Companhia iria, portanto,
“usar seu poder de compra para acelerar o processo e aprimorar o setor da cons-

trucio” (Morar, novembro 1996, ano I, n.° 2).

“Lembra Capobianco (Jilio Capobianco, presidente do ITQC a época) que o
programa é essencial. Sobretudo, porque motiva o poder de compra na dire¢io
da qualidade. (...) No comeco, diz Capobianco, quando, a partir do modelo fran-
cés, consideramos que programa similar seria da maior importancia para o nosso
pais, achdvamos que somente em cingiienta anos irfamos falar em qualidade no
Brasil. Hoje, quatro anos e meio depois que o trouxemos, ele estd explodindo. E

um sucesso” (Morar, julho 1997, ano I, n.° 10).

De fato, uma das grandes diferencas dessa gestdo foi o Qualihab, que reflete as
mudangas de forma instauradas na Companhia desde 1995. O Prémio de Quali-
dade concedido 8 CDHU em abril de 1997, durante a 10.* edigéo do respeitavel
Construmat, Saldo Internacional da Construcio, realizado em Barcelona, Espa-
nha, mostra a importancia que o programa ganhou dentro da légica de reforma
do Estado iniciada em 1995. “Goro Hama diz que esse reconhecimento ao traba-
lho da CDHU ajuda na difusdo do Qualihab, um programa inédito na América
Latina. E afirma que o Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade (...) as-
sinado (...) pelo ministro Antonio Kandir, do Planejamento, ndo nasceu por aca-
so; pode ser considerado uma clonagem do programa de qualidade colocado em

pratica pelo governador Mario Covas™.

% SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Informativo Morar, marco 1997, ano I, n.°.6, p- 3.
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Construmat' 97

CDHU recebe prémio
feira de Barcelona

na

A CDHU recebeu, durante a 10° edi-
cdo do Construmat'@7 - Saldo Interna-
cional da Construcdo, realizado de 7
a 12 de abril em Barcelona - 0 9° Tro-
féu Internacional da Construcao, re-
resentativo do reconhecimento ao es-
Eurco desenvolvido pela empresa
para cumprir amplos programas na
rea habitacional, sobretudo o Quali-
hab, com o qual procura mobilizar a
rede produtiva para a colocagdo, no
mercado de materiais de construco,
de produtos e insumos certificados.

O Construmat, feira da consfrugdo ci-
vil espanhola, & um dos mais importan-
fes eventos internacionais do selor na
Europa. Ela acolheu guose 4 mil expo-
sitores espanhéis e de outros paises,
representando dezoilo segmenlos in-
dustriais, comerciais e de servicos liger
dos a construgdo. E contou com a pre-
senca de um expressivo nimero de
empresarios brasileiros.

O presidente da CDHU, Goro Hama,
que recebeu o troféu, diz que essa é
a nona vez que uma editora, a Edito-

Goro recebendo o diploma honorifico
no auditério da feira.

rial Ofice, responsavel por frés publi-
cagdes internacionais especiohzedos,
uma delas dedicada & drea da cons-
trugdo, faz outorga semelhante. E que
foi em razéo do trabalho voltado ao
aprimeramento da construgdo de ha-
bitagdo para a baixa renda que a em-

resa, em seu conjunto, desje o mais
Eumﬂde funciondrio & presidéncia, ob-
teve esse reconhecimento de repercus-
sdo internacional.

Ele diz que inicialmente, em ato pro-
gramado para o auditério da feira,
recebeu diploma honorifico das
mdos do secretario-geral da editora.
E que posteriormente, a noite, em
uma ceriménia no hotel Princesa So-
fia, em presenca de representantes
do corpo diplomdtico de vérios pai-
ses, recebeu o troféu das maos do
cénsul brasileiro em Barcelona.

O ftroféu, delicado, confeccionado
com elementos metdlicos, é um traba-
lho que em sua arte expressa uma
homenagem ao trabalhador da cons-
trugdo. A pd de pedreiro é a peca

que mais nitidamente sobressai no
conjunto artistico.

Goro Hama diz que esse reconheci-
mento ao frabalho da CDHU ajuda
na difuséo do Qualihab, um progra-
ma inédito na América latina. E afir
ma que o Programa Brasileiro da
Qualidade e Produtividade, razdo do
convénio [ver se¢do Destaques) assi-
nado, dia 17 de abril, pelo ministro
Anténio Kandir, do Planejamento,
ndo nasceu por acaso; pode ser con
siderado uma clonagem do progra-
ma de qualidade co?occdo em préfi-
ca pelo governador Mario Covas.

Durante a feira de Barcelona, o presi-
dente da empresa distribuiu, de for
ma qualificada, e com tradugdo para
o espanhol, exemplares do Manual
Técnico de Tipologia elaborado pela
CDHU.

Figura 17 ¢ Goro Hama, presidente da CDHU & época (1997) recebe prémio na feira Construmat em Barcelona.

O programa citado no pardgrafo anterior é o Programa Brasileiro da Qualidade e
Produtividade da Habitagdo, assinado pela Secretaria de Politica Urbana, a épo-
ca vinculada ao Ministério do Planejamento, pelo Instituto Brasileiro de Tecno-
logia e Qualidade na Construgio (ITQC) e pelo Instituto de Pesquisas Tecnol6-
gicas do Estado de Sao Paulo (IPT) em abril de 1997. O objetivo é estabelecer,
com construtoras, empresas de projetos e materiais de construcio, sistemas na-
cionais de edificacio de qualidade “para estimular a modernizagao tecnoldgica,

organizacional e gerencial da habitagao”.

Crédito:CDHU. Informativo Morar, n.06, 1997.
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O coordenador do programa salienta sua importincia: “é um novo conceito de
morar, destinado a casas populares. Isso exige pensar a longo prazo, envolvendo
desde o projeto, os materiais e a eficiéncia do processo construtivo.(...) Utilizan-
do a escala do programa habitacional do Estado, pretende-se encaminhar a qua-
lidade na habitagéo popular através dos acordos setoriais, firmados pelos comités
de projetos e obras e de materiais, componentes de sistemas do Qualihab, com
entidades empresariais. Os setores apresentam um programa de qualidade vidvel
e o programa habitacional passa a exigir, gradual e minimamente niveis de quali-

dade nos projetos, nos materiais, na mao-de-obra e no processo construtivo”.

O foco sobre um programa tdo simbélico como o Qualihab tem base material
concreta: as mudancas pelas quais passava o subsetor de edifica¢des da inddstria
da construgio. O engenheiro Jilio Capobianco, presidente do ITQC a época e
parceiro da CDHU no programa QUALIHAB, em artigo na revista Qualidade
na Construcdo®, em 1998, trata da importancia de um instituto como o ITQC e
mostra que “a construgio civil ndo fard saltos” mas sim “uma lenta e continua
mudanca(...)” e “o que se pode prever é a convivéncia por muitos anos de anti-
gos e novos modelos de construgiio e em conseqiiéncia diferentes estdgios da
tecnologia”. Ressalta também uma mudanga de orientacdo da produgéo: “(...)a
Construgido Civil estd se voltando cada vez mais aos compradores e usudrios que
serdo seus orientadores, enquanto o governo cada vez mais se afasta pela politi-
ca da privatiza¢do e concessdao”. Aponta ainda, principalmente, a grande diferen-
¢a com a década de 70: “(...) Nao adiantard proclamar-se a grande empregadora
de méio-de-obra desqualificada, atraindo verbas oficiais, eis que diminui sua in-
fluéncia nos programas sociais do governo que se retira, enquanto o desperdicio
de materiais e o retrabalho como parte integrante do seu processo sio rechaga-
dos pelos investidores e usudrios, cada vez mais exigentes em qualidade e pre-
cos (...) E de esperar o recrudescimento das pressdes do meio ambiente e do de-
senvolvimento sustentado”. Fala também sobre o que seria o tema niimero um
das cAmaras setoriais de construg@o civil mundial: “a performance global do se-
tor de edificacdes no contexto de uma internacionaliza¢io do mercado. (...) A
globalizagdo da economia é uma tendéncia indubitdvel. Os mercados futuros
mais importantes para a indistria ocidental serdo constituidos pelos paises em

desenvolvimento”.
Toda a questdo da qualidade (que justifica até a existéncia de uma revista mensal

com este nome, do Sindicato dos Construtores) entrou de maneira irreversivel

nesse contexto.

I 27 Revista editada pelo SindusCon (Sindicato da Indistria da Construgdo Civil).
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A reestruturagio produtiva mundial que comegou a mostrar seus efeitos em mea-
dos dos anos 70, chegou a construgdo com forga nos anos 80. Além do agrava-
mento da concorréncia e da necessdria redugéo de custos que enfrentaram todas
as industrias brasileiras, o tradicional financiamento estatal via Sistema Financei-
ro da Habitac@o, que, como ressaltou Melo, contribui definitivamente para o es-
tabelecimento do setor no cendrio macroecondmico nacional®; e as grandes
obras publicas, foram drasticamente paralisados. Com a extingdo do BNH em
1986, as grandes obras de infra-estrutura que beneficiaram principalmente as

grandes construtoras tiveram seu ritmo agudamente diminuido.

Caracterizam uma crise internacional a forte redu¢io da demanda (em relac¢io ao
periodo anterior), as exigéncias especificas por tipos de produtos e de clientes, a
reestruturacio dos mercados de construcio, o recrudescimento da concorréncia.
Os ganhos de produtividade ndo podem mais ser esperados, como na década de
70, em uma economia de escala. A pulveriza¢io da demanda, a variedade dos
mercados, a diferenciacdo dos produtos ou a reducio das opera¢des pedem uma
nova légica de industrializagdo e outros modos de organizacio. A flexibilizagéo,
tdo advogada nas indistrias de forma plenamente taylorizada, chegou a constru-

¢do através de um regime produtivo que tem a variedade como meta®.

No Brasil, como apresenta Marta Farah®, a crise provocada pela reestruturagéo
produtiva fez com que as empresas de construcio, em um primeiro momento, ti-
rassem os mecanismos tradicionais de reducgdo dos custos da gaveta, ou seja,
comprometessem a qualidade e reduzissem gastos com forga de trabalho. Mas,
se a qualidade estd cerceada por novas caracteristicas dos mercados consumido-

res, principalmente depois da aprovacgdo do novo cédigo do consumidor, a com-

*» MELO, Marcus André B.C. Estruturagfo intra-urbana, regimes de acumulagio e sistemas financeiros
da habitagdo: Brasil em perspectiva comparada. Revista Espaco e Debates, n.° 31, 1990.

» As mudangas no setor da construgio civil, obviamente, inseridas que estdo em um quadro
macroecondmico, ndo ocorreram somente no Brasil. Elisabeth Campagnac, quando se refere a Franga
nesse periodo de 1980-1990, afirma que o setor de construgio civil conheceu importantes mudangas.
Também o papel desse setor no crescimento da economia francesa tem muitas semelhangas com o
brasileiro: no perfodo de expansao, a contribui¢do do setor no PIB foi de 7,8% em 1940 a 9% em
1970, representando “a crise do modelo de crescimento fundado sobre um regime de acumulagio
intensiva”. Foi o setor mais atingido na Franca e tal situa¢io manifestou-se no desemprego (300.000
registrados entre 1980 e 1987, mais 200.000 extintos entre 1974 e 1980). Os niimeros brasileiros sio
também eloqiientes: entre 1980-1985, 258 empresas, entre pequenas e médias, sairam do mercado e,
no mesmo periodo, houve uma redugio de 39,75% na absor¢io de mio-de-obra pelo setor. No
entanto, a experiéncia francesa mostra um quadro de resposta & crise de certa maneira inesperado.
De maneira surpreendente, a produtividade no setor vive a partir de 1980 um ritmo anual de
crescimento maior do que outras dreas importantes da indistria, o que nunca havia ocorrido antes
na Franga. Campagnac cita um estudo de M. Amar que sublinha o fato de que “estes ganhos
podem se explicar unicamente por um esforgo de investimento, uma maior qualificagdo das pessoas,
melhores materiais, simplificagio de processos” e também “gragas & maior flexibilidade obtida na
gestdo da mio-de-obra e na organiza¢iio empresarial” Tem-se assim desenhada a relagio entre
flexibilidade e produtividade na construgio. CAMPAGNAC, Elisabeth. (org.) Approches de
la productivite et methodes d’organisation dans les grandes entreprises de la construction.
Paris : Certes/ Plan Construction et Architecture, 1990.

% FARAH, Marta F.S. Processo de trabalho na constru¢ao habitacional: tradi¢io e mudanca.
Sao Paulo: FAPESP/Annablume, 1996
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pressdo de gastos com forca de trabalho foi amplamente utilizada, por meio da
compressdo salarial e principalmente da informaliza¢do do setor. Variados artifi-
cios de contratacdo foram utilizados®, nimero crescente de trabalhadores deixou

de ter a carteira assinada e muitos eram contratados clandestinamente®.

Esse contexto exigia a busca de “novos mecanismos de redugio de custos, de
incremento de produtividade”. No entanto, grandes mudancas na base técnica
de produgio exigem grande investimento, o que sé se justificaria com a garan-
tia de um mercado de escala. “O novo contexto requer, ao contrario, um pro-
cesso produtivo flexivel; (...) as mudangas no processo de trabalho identifica-

das tanto no plano técnico quanto no plano organizacional orientam-se para a

busca dessa flexibilidade ™.

Farah coloca entdo trés tendéncias principais de mudancga no processo de traba-

lho, tendo a busca de produtividade como pardmetro:

> incorporagdo de novos sistemas construtivos no processo
> aprofundamento do processo de apropriagio de atividade do canteiro de obras
pelo setor de materiais

> gestdo do processo produtivo, racionalizagdo.

A primeira, na verdade, relaciona-se com a introdugio da pré-fabricagio (dita
aberta) em obras de grande porte, principalmente nos canteiros de grandes
conjuntos habitacionais promovidos pelo Estado, no final dos anos 70, e, se
causou maior fragmentagio dos oficios tradicionais, foi relativamente restrita a

essas experiéncias.

A segunda tendéncia é uma especializa¢io de pequenas empresas em determina-
das etapas do processo construtivo, uma certa racionaliza¢io das etapas: empre-
sas especializadas em formas para concreto pré-moldado, em armagdes de ferro
para as pecas de concreto, em revestimentos, etc. No entanto, verifica-se que o
operdrio ainda domina parte considerdvel do conhecimento do processo de tra-
balho. O canteiro, este sim, com a introduc¢io dessas firmas reduz suas atividades

de preparo: “a flexibiliza¢do é obtida pela eliminacio de atividades no processo

3 Morice apresenta em seu texto variadas modalidades de contratacio e principalmente de formas
de rotatividade de mdo-de-obra. Uma delas é a contratac¢iio pelo famoso periodo de experiéncia:
nos trés primeiros meses, o operirio nio precisa ser registrado. MORICE, Alain. Os ‘pedes’ da
construgdo civil em Jodo Pessoa. Revista Espaco e Debates n° 36, 1992.

* Farah registra que o ndmero de trabalhadores sem carteira passa de 32% do total dos
trabalhadores da constru¢do em 1979 para 45%, em 1989. FARAH, Marta F.S. op.cit.

% O conceito de flexibilizagio é bastante debatido, mas na acepg¢ao usada no texto tem a conotagio
de um novo ‘modelo’ produtivo. Ver DURAND, |. P.(ed.) Vers un noveau modele productif?
Paris, Syros, 1993.
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produtivo, tornando a construgio, cada vez mais, a montagem de componentes

produzidos em etapa anterior”.

Ja a terceira tendéncia apontada por Farah é uma estratégia das construtoras,
uma nova resposta a crise, diferente daquelas habituais, descritas acima. Bem
definida pela autora, essa é “a estratégia de ‘racionaliza¢do’ da construgéo (que)
consiste na busca de incremento da produtividade e redugéo de custos, através
do dominio do processo de trabalho pelas empresas™*. Isso consiste exatamen-
te na eliminag@o dos poros existentes no processo de trabalho da construgéo ci-
vil: paradas, esperas, retrabalho e, principalmente, nas contradi¢des existentes
na estrutura de oficios e na nio-absorc¢io, no canteiro de obras, das inovac¢des

tecnoldgicas.

Em um outro artigo para a mesma revista, Qualidade na Constru¢do, outro em-
presario do setor aponta a necessidade de “uma nova relagéo entre capital e tra-
balho™®. Mostra que ainda subsiste no &mbito empresarial da construgio civil, a
visdo do ‘atraso’ do setor relacionada 2 mao-de-obra: “o recente relatério Mckin-
sey trouxe dados que colocam a produtividade da mao-de-obra da construgio no
Brasil pr6xima a 50% da americana. Alguém justificaria o fato pela baixa escola-

ridade dos nossos trabalhadores”.

No entanto, o préprio setor, diante do contexto socioeconémico, coloca a produ-
¢do em outro patamar: “Na época da inflaciio, a aferi¢do, o desenvolvimento da
eficiéncia, além de dificil de ser apurada pela variacio didria dos custos, era to-
talmente desprezivel diante da administragio financeira, muitas vezes a real res-
ponsivel pelo lucro da empresa. Agora, neste novo cendrio, também caracteriza-
do pela velocidade e abundéncia da informaco, faz-se necessdria uma nova rela-
¢do entre capital e trabalho. Nunca a técnica de produgio foi tio valorizada”. O
mesmo empresdrio, retomando o exemplo americano, vé que, na realidade, os
trabalhadores norte-americanos estio no mesmo padréo, pois “grande parte do
operariado dos EUA é formado por migrantes latino-americanos”. No entanto, a
diferenca de produtividade estd na “constincia de recursos financeiros a baixo
custo, associada a uma demanda estdvel. Mas também encontramos um planeja-
mento minucioso, que prevé e pré—executa todas as etapas do empreendimento”.
Ora, esse planejamento minucioso é, na verdade, uma melhora no controle do

processo de trabalho pelo capital.

* FARAH, Marta F.S. op.cit.
% PIMENTEL, Gustavo P. B. Uma nova relagio entre capital e trabalho. Revista Qualidade na
Construcio, n.° 11, SindusCon, 1998.
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Para isso, segundo ele, é necessdrio um ‘investimento’ em formacao: “as empre-
sas precisam desempenhar o papel de educadoras e formadoras de técnicos. Em-
bora muitos achem que esse papel caberia ao Estado, ndo haveria, no mbito ofi-
cial, tempo hébil para a formatacio de programas de capacita¢do coerentes com
a velocidade e a qualidade das inovagdes tecnolégicas em andamento(...). E co-
mum dizermos que ji ndo encontramos bons profissionais artesdos como antiga-
mente(...). Existe apenas um caminho: as empresas devem se capacitar para for-
mar e treinar a mao-de-obra dita desqualificada que inunda o mercado e é, em

grande parte, responsdvel pelos altos indices de desemprego”.

Uma tendéncia recente, advinda dessa reorganizagio da produgéo com vistas a
um controle mais eficaz do processo de trabalho, deriva diretamente do “mode-
lo Toyota”. Obviamente, trata-se do modelo Toyota de aplicagdo de check lists,
segundo Castro e Hirata®, que, tudo indica, e principalmente o contexto socioe-
condmico, tende a ganhar cada vez mais forga e “adeptos”. Antdnio S. Itri Conti,
presidente do Lean Construction Brazil afirma que “a Toyota mudou o paradig-
ma do sistema de gestdo da produgéo, criando um ambiente operacional em que
o custo da qualidade, entendido como o custo necessdrio para que a qualidade da
producdo fosse garantida, era baseado na prevengéo de problemas, ao invés da
postura da Ford, que era baseada na correcdo de problemas”. Coloca entdo um
novo padrdo de produgio, a lean construction, baseada em modelo japonés, no
qual uma das principais regras € a aplicacdo das ferramentas ligadas & metodolo-
gia do last planner, que busca a melhoria da eficiéncia das atividades de planeja-
mento. Ainda segundo ele, um empreendimento verdadeiramente enxuto deve
ter como base de sustentacdo trés abordagens principais: lean design, lean sup-
ply, lean construction. A primeira reunido internacional de empresérios do setor
a tratar da lean construction foi feita na Finlandia, em 1993. E, portanto, muito

recente.

Seguindo esse modelo, o empregado da empresa néo seria na verdade emprega-
do da empresa... Em outro artigo da mesma revista é apontada a seguinte ten-
déncia na construgio civil: “fim da designacio ‘empregado’, para “colaborador’ da
empresa; (...) os funciondrios passardo a ser ‘voluntdrios’ numa organizacio; (...)
a velha designacéo lider-liderados deverd ser substituida por coordenador-espe-

cialistas™".

% CASTRO, Nadya. Modernizagdo e trabalho no complexo automotivo: reestrutura¢do produtiva ou
japonizagdo de ocasido? Revista Novos Estudos CEBRAP, Sio Paulo, n © 37, 1993. Também
SALERNO, Mario. Modelo japonés, realidade brasileira. In HIRATA, Helena (org.) Sobre o
Modelo Japonés, Sio Paulo, EDUSP/Comissdo Brasil-Japdo, 1994.

3 SALGADO, Mbénica S. Revista Qualidade na Cosntrugdo, ano II, n°11, 1998.
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Mas, como bem nota um especialista académico no assunto, “slogans como ‘coloque
a qualidade em primeiro lugar’ e ‘respeite o individuo’ parecem éticos, mas o obje-
tivo do gerenciamento da qualidade centrada nas pessoas néo é a construgio de uma
sociedade ética. O objetivo primario do gerenciamento de negdcios na livre econo-
mia é realizar o lucro. (...) O gerenciamento de negécios baseia-se em colocar pri-
meiro a qualidade e o respeito ao individuo sobre o enfoque dos beneficios econé-

micos, desde que exista uma técnica que assegure o lucro a longo prazo™.

Na mesma linha de raciocinio, ndo parece despropositada a critica que intimeras
pequenas e médias empresas do setor de construgéo vém fazendo para demons-
trar que todo esse sistema de certificagio, apesar de inegéveis avangos, tem favo-
recido as grandes empreiteiras, que podem arcar com o custo considerdvel da

certificagdo ou da entrada em um processo ISO.

# YOSHIMOTO, Eduardo. A gestio da qualidade e a gestio da qualidade no Japdo. Revista
Qualidade na Construcio, ano I1, n.° 13, SindusCon, 1998.
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Il. MUTIRAO NA CDHU

A partir do contexto construido pelos programas de producdo de unidades em
massa, € interessante notar como um programa que nasceu de forma bem dife-
rente, a partir de conceitos e de solicitagoes distintas, foi se transformando ao
longo dos anos de seu funcionamento em algo muito semelhante aos tradicionais

programas de massa da Companbhia.

No inicio do governo Covas, documentos internos da CDHU apresentavam 3.554
unidades habitacionais contratadas a um custo médio de R$ 11.713,76, o que gerava
uma despesa de 10% da receita da CDHU relativa aos recursos provenientes do
ICMS. Ha reconhecimento por parte do préprio documento das potencialidades do
programa e de que o Mutiréio conseguia atingir 54m?* de drea 1itil, enquanto o chama-
do padrao CDHU atingia 51m? a isso se somam menores custos de produgdo (sem-
pre em média): R$ 216,00/m* no Mutirdo e R$ 334,00/m* na Empreitada Global.

Assim, reconhecendo-lhe potencialidades, apesar de apontar diversos entraves a
continuagio do programa, foi desenhado e inaugurado ainda em 1995 o Progra-
ma Paulista de Mutirdo, que procurava diferencar-se da gestio anterior e impri-
mir a marca do governador a sua formulagéo. A prioridade que o governo Covas
confere em seus pronunciamentos as alternativas de mutirdo e auto-ajuda, “ba-
seado no estimulo a organizac¢do da populagio, bem como a redugéo dos custos
e prazos de produgﬁo”, no entanto, contrasta com a expressao numérica reduzi-

da de unidades concluidas (nio mais de 6%).

Incidem no valor do financiamento das unidades habitacionais todos os recursos
disponibilizados pela CDHU, além de seus custos indiretos, ou seja, recursos re-
passados para edificagdo, projetos e administracio de obras; custos de terrenos e
obras de infra-estrutura realizadas pela CDHU; atividades técnicas e de fiscali-
zagdo da Companbhia, calculadas como 10% do total de custos diretos do em-
preendimento para despesas operacionais, mais 3% relativos ao CAFO — Coefi-

ciente de Administracio e Fiscaliza¢do de Obras.
Um dos motivos para as dificuldades apresentadas reside na “necessidade de sig-
nificativa adaptacio operacional da CDHU (...) e novas rotinas em todas as dreas

técnicas”, como coloca documento que avalia o programa Mutirdo-UMM?®.

O mesmo documento apresenta outros problemas que resultam nos ditos “limites

% SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programa
Mutirdo-UMM - Avaliacdo Preliminar. Sio Paulo: CDHU, fev. 1995, v. T e II.
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de escala” do programa, dados principalmente pelo nivel de organizagéo prévia da

populacio e pela falta de assessorias técnicas qualificadas em nivel suficiente.

“O programa Mutirdo com a UMM foi implantado na CDHU no mesmo mo-
mento em que a PMSP desenvolvia programas conceitualmente similares, e tal
influéncia se fez presente incorporando vicios e virtudes desta experiéncia. O
mesmo exemplo gerou o interesse de outros agentes, com a propria CEF, que
promoveu e financiou empreendimentos em mutirdo em Sdo Bernardo e Diade-
ma. Cabe observar que na PMSP a questio da autogestdo assumia um papel cen-
tral na politica habitacional adotada, implicando grande apoio e suporte institu-
cional (alimentagdo, apoio a organizacio de creches). (...) O programa implemen-
tado apresenta alguns pressupostos, que remetem ao conceito de autogestﬁo:
e indicacio das associagbes comunitédrias pela UMM,

bem como a selec¢do das familias
e contrataciio de assessorias técnicas
e livre escolha pela populagio do projeto arquitetdnico
e construgio de unidades com padrdes superiores aos da produgéo

tradicional, sendo os ganhos de escala obtidos através do processo

de gestdo de obras e economia na aquisi¢do dos materiais”.

O documento ressalta que a experiéncia de condugio de programas em mutirdo
foi acumulada pela Companhia através de prefeituras municipais, que forneciam
acompanhamento técnico e social, e que o PMH diferencia-se fundamentalmen-

te da proposta de mutirdo com associagdes comunitdrias.

“Os primeiros contratos foram feitos s6 em junho de 1992, decorrentes da per-
manente adaptagio das partes ao programa. A dificuldade no primeiro repasse
foi o ndo-preenchimento, pelas associagdes, das exigéncias técnicas dos progra-
mas. Outra dificuldade apontada foi a ndo-viabilizag¢éo dos terrenos das prefeitu-
ras municipais. Em agosto de 1993, o secretdrio passou a uma repactuacio do

programa 6.022 U.H. em 30 empreendimentos.”‘“’

Segundo o documento “é evidente o impacto do programa em relagdo a ocupagéio
dos tltimos remanescentes do patriménio CDHU na RMSP (de alto custo e sujei-
tos a fortes pressoes de demanda organizada e ndo organizada). Treze por cento dos
terrenos foram utilizados nas areas indicadas. (...) Em termos de custos, trata-se de
terrenos de alto valor, que assumem custo médio unitario de R$ 4.800 reais . As-
sim, o programa apresenta “limites de escala pelas seguintes condicionantes: nivel

de organizagdo prévia das populagio e necessario apoio de assessorias”.

| *Idem.
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Mas, quando se fala em autogestio, na diferenga que introduz, ou introduziria na
CDHU, do que se estd falando? Qual é a legitimidade implicita nas reivindica-
¢oes dos movimentos populares de luta por moradia que os fazem trazer a Com-

panhia um programa de mutiréo dito autogestiondrio?

Os movimentos de luta por moradia se inserem no contexto do que se conven-
cionou chamar de Movimentos Populares Reivindicatérios Urbanos, ou simples-
mente Movimentos Sociais Urbanos. Os MPRUs caracterizam lutas populares
por melhores condi¢oes de vida nas cidades brasileiras em fins da década de 70
e na década de 80. A crise brasileira da década de 80 deu ainda mais visibilidade
a problemas jd existentes na década de 70, como, por exemplo, o aumento me-

tedrico do niimero de favelas.

Kowarick e o conceito de espoliagio urbana que desenvolve*, considera o cres-
cente processo de pauperizagdo da populagéo e o crescimento das cidades de ma-
neira altamente segregadora no processo de urbanizagio brasileiro como um dos

“sinais de vitalidade” de movimentos sociais urbanos.

A maioria dos textos que trata da questao desses movimentos questiona o porqué
dessa “emergéncia”, dos “sinais de vitalidade”, e principalmente das relagdes en-
tre o processo de redemocratizagio do pais e a atuagio dos movimentos sociais.
Comeca a aparecer em alguns trabalhos o refor¢o da categoria “sociedade civil”
e de “cidadania”, de sua possivel construcio, da abertura de canais de comunica-
¢io entre movimentos sociais e Estado, da articulacio com outros movimentos
reivindicatérios e de um possivel associativismo. Mas a palavra “autogestdo” nio
estava tdo presente quanto se pode imaginar até fins da década de 80, quando na
prefeitura de Sdo Paulo foi implantado o programa Funaps-Comunitario®. “Re-
novacdo, dinamismo e transformacio social(...), avancos que os diferentes movi-
mentos examinados traduzem a nivel (sic) da constitui¢io de uma ordem demo-

critica™ sdo temas e assuntos muito presentes na literatura especializada‘“‘

 KOWARICK, Licio. A Espoliagio Urbana. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1980

2 O Funaps Comunitdrio foi um programa desenvolvido durante a gestio Erundina em Sio Paulo, de
1989 a 1992. Institucionalmente o programa jd existia, mas a importancia que tomou e a utilizagio
devem-se & abordagem, de mutirdo autogestiondrio com associagdes comunitdrias. O financiamento
previa recursos para as unidades habitacionais, gerenciados pelas associagdes.

% BOSCHL R. R. (ed.). Movimentos Coletivos no Brasil Urbano. Rio de Janeiro: Zahar, 1983, p. 25.

“ Alguns textos utilizados foram:
GOHN, Maria da Gléria. Os Sem-Terra, ONGs e Cidadania. Sio Paulo: Cortez, 1997, pp. 44-45, 50.
SACHS, Céline. Sao Paulo: Politicas Publicas e Habitacdo Popular. Sio Paulo: EDUSP, 1999, p. 168.
BONDUKI, Nabil. Construindo territérios de utopia: a luta pela gestio popular em Sao Paulo.
BOSCHI, R. R. (ed.). Movimentos Coletivos no Brasil Urbano. Rio de Janeiro: Zahar, 1983, p. 25.
CARDOSO, R. L. e SACHS, C. “Brésil: la démocratie venue d’en bas”. Autogestions: Paris, (22):
17-29, 1985.
Alternativas Populares da Democracia: Brasil, Anos 80. Petropolis: Vozes, CEDEC, 1982.
DURHAM, Eunice R. Movimentos sociais, a construciio da cidadania. Revista Novos Estudos
CEBRAP, Sio Paulo, v. 10, p. 24-30, 1984.
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Das vdrias modalidades de Tutas urbanas’ identificadas por Gohn, o mutirdo ha-
bitacional é uma das mais organizadas. No contexto da década de 80, “o mutirdo
é visto como um trabalho coletivo, solidério, criador de espagos democriticos.
Assim, busca-se romper com as relagdes de hierarquia entre técnicos, mestres e
monitores(...), criar um clima de trabalho e disciplina, com divisido de tarefas e
responsabilidades, de forma a aproximar os participantes dentro do espirito de

um trabalho coletivo e ndo-competitivo(...)™.

Apesar de a descri¢do do funcionamento do trabalho no mutirdo ser quase a de
uma comunidade autogerida, a autora néo usa a palavra autogestdo quando defi-
ne o “sistema de mutirdo e ajuda mitua”. A autogestio é enfatizada, em outra par-

te do texto, como “forma por exceléncia do exercicio da participagio popular™®.

Certamente o mutirdo, com o aporte de trabalho ndo pago dos usudrios, incen-
tivava a superexploracio da for¢a de trabalho, aliviando o saldrio dos custos ne-
cessdrios para a reproducio da forga de trabalho. Muitos criticos expuseram es-
sa condi¢do fundamental do mutirdo e da autoconstrugdo®. E “alguns movi-
mentos por moradia via mutirdo, particularmente os da Zona Sul de Sdo Pau-
lo, tém consciéncia da contradi¢do que abrigam: de um lado, reproduzindo o
sistema de aquisi¢do de direitos sociais através do sobretrabalho e da subcida-
dania e, de outro, organizando parte das massas populares na dire¢do da sobe-
rania popular e da transformacéo social™**. Desde o comeco da década de 90,
muitos movimentos por moradia levantam a bandeira com o lema “menos mu-

tirdo e mais autogestao”.

Quando se fala em autogestio nos movimentos sociais de luta por habitagéo, a
primeira idéia que se associa é o controle do dinheiro do financiamento adquiri-
do, bem como das decisdes relativas a organizac¢do da obra, do canteiro. Quando
os movimentos pleiteiam uma politica habitacional, ou, mais restritamente, um
programa habitacional que contemple a autogestio, o que tém em mente € o re-
passe do dinheiro do financiamento para a associagio comunitaria encarregada

da gestdo da obra.

5 GOHN, Maria da Gléria. op. cit.

4 jdem

T Ver a esse respeito as obras de PRADILLA, Emilio. El problema de la vivienda em América
Latina. Quito, Centro de Investigacion CIUDAD, 1983.; BURGUESS, Rod. Self-Help Housing
Advocacy: a curious form of radicalism. A critique of the Work of John F.C.Turner. In WARD, Peter
M. (ed.) Self-Help Housing, a critique. London: Mansell Publishing Limited/Alexandrine Press,
1982.; MARICATO, Erminia. Autoconstrugio, a arquitetura possivel. In MARICATO, Erminia,
A producio capitalista da casa (e da cidade) no Brasil Industrial. Sdo Paulo: Ed. Alfa-Omega,
1979.; OLIVEIRA, Francisco de. A economia brasileira: critica a razio dualista. in Sele¢io
CEBRAP n°2. Sdo Paulo: Brasiliense, 1972; entre outros.

“ ABREU, Haroldo B.; LEITE, Mdrcia S.P. Mutiro: sobrevivéncia ou solu¢io? Revista Proposta
n.° 35, Mutirdes habitacionais, da casa a cidadania. Rio de Janeiro: FASE, 1987.
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“Na autogestdo, o agente promotor ndo participa diretamente da gestdo da obra,
atividade exercida nas e pelas instancias de deliberac@o, constituidas, geralmen-
te, pelas assembléias de mutirantes e coordenagdes. Nesse caso, os técnicos sdo
contratados pela comunidade e a ela se reportam”, observa Joel Felipe, em sua

dissertacio®.

Outra dissertagio que trata do tema, a de Cardoso™, aponta a vantagem mais apa-
rente do sistema de autogestdo: “Uma das principais evolugdes — talvez a princi-
pal — na gestdo e gerenciamento dos mutirdes realizados atualmente em relacio
aos de gestdo institucional da década de 80 é exatamente a profissionaliza¢io da
administragdo e do gerenciamento das obras, propiciada pelo sistema de autoges-
tdo™". Cardoso se refere aos mutirdes conduzidos pelo governo Montoro, de
1983 a 1986, que previam a participac¢io da populagio, submetida, porém, a con-
dugio das prefeituras municipais envolvidas. Nesses mutirdes, toda a administra-
¢do e o gerenciamento das obras eram de responsabilidade das prefeituras, ca-

bendo a populagio a mio-de-obra.

Para Evaniza Rodrigues, coordenadora da Unido dos Movimentos de Moradia,
mutirdes autogestiondrios sdo “de modo geral(...), aqueles onde, diferente dos
mutirdes tradicionais, o conjunto da demanda é responsavel nio sé pela mao-de-
obra voluntdria, mas também pela gestdo do empreendimento e dos recursos,
apoiada por uma assessoria técnica contratada por ela. O Estado seria o responsa-
vel pelo financiamento e supervisao dos projetos. O grau de participagio e auto-

nomia nesse processo € variavel e para ele vio concorrer inimeros fatores (...)”.

Felipe, retomando a questdo da autogestio, observa que na década de 60, “em
vérios cantos do planeta explodiram movimentos que, ao questionarem a ordem
vigente (...) deram origem a grupos que comegaram (...) a colocar em pratica uma
vivéncia cotidiana, compartilhada na vida comunitéria”®. Felipe mostra, citando
Bourdet e Guillerm™, que o termo autogestdo tem uma data mais ou menos cer-
ta de “apari¢do”. Os autores tratam da “experiéncia politico-econdémico-social da

Tugoslavia de Tito™, mas, logo em seguida, tratando de “Autogestio, Habitagdo

® FELIPE, Joel Pereira. Mutirdo e Autogestio no Jd. Sio Francisco (1989-1992):
movimento de moradia, lugar do arquiteto. Dissertagio de Mestrado, Depto de Arquitetura
da EESC-USP. Sio Carlos, 1997.

* CARDOSO, Luis Reinaldo A. Construgéo habitacional por mutirio — Caracterizacio,
gerenciamento e custos. Dissertagio de Mestrado. Escola Politécnica da Universidade
de Sdo Paulo. Sao Paulo, 1993. 202 p.

3 idem

2 RODRIGUES, Evaniza e PESSINA, Leonardo. Programa Paulista de Mutirfio e Autogestio
do Governo do Estado de Sao Paulo ( 1995 - 1997). Trabalho da disciplina Desenho e Gestdo
do Territério Municipal, PUC-CAMP, Campinas, 1997.

% FELIPE, Joel Pereira. op.cit.

* GUILLERM, Alain e BOURDET, Yvon. Autogestio: uma mudanca radical.

Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1976.

% idem
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e Cidade”, Felipe destaca os trabalhos de Turner, autor que trata do esgotamen-
to do modelo de provisdo habitacional estatal pés-guerra e da emergéncia de po-
liticas de autoconstrugio e “a¢des de autogestdo” surgidas localmente: “sdo esfor-
cos de grupos que se organizaram e propuseram-se o autodesenvolvimento, in-
dependentemente do mercado e do Estado”. Ainda citando Turner, diz que “a lu-
cidez, no caso, estd em entender que a independéncia e a auto-suficiéncia totais
sdo impossiveis. Compreende-se a necessidade de cooperagio tanto das forgas de
mercado quanto do Estado”. Sabe-se, no entanto, da pertinéncia e da funciona-
lidade das teses de Turner para o Banco Mundial e do incentivo a sua aplicagio

nos paises de Terceiro Mundo.™

O uso dos trabalhos de Turner pelos organismos financeiros internacionais, esta-
belecendo a autoconstrugido como sucedaneo da provisao habitacional pelo Esta-
do, demonstra, mais uma vez, confusio na utilizacdo dos termos. E, o que seria
uma nova forma de organizagio do trabalho, radicalmente democratica e eficien-
te para a resolucdo do problema de moradia, torna-se alternativa ao esgotamen-
to do financiamento estatal de politicas ptiblicas de habitagdo, confundindo-se

autoconstrugio e autogestio com exploragio barata de mao-de-obra.

Tal ambiguidade possibilitou a articula¢do de politicas piblicas envolvendo Esta-
do e movimentos. O Programa Paulista de Mutirdo e Autogestdo, no qual se in-
serem dois dos trés mutirdes aqui estudados, foi formado em um contexto de
pressdo dos movimentos de luta pela moradia. “Ainda em 1994, durante a cam-
panha eleitoral, a UMM chamou os diversos candidatos para um debate com as
lideranc¢as dos movimentos. O entio candidato Mario Covas foi um dos convida-
dos — comprometeu-se, entre outras coisas, a implementar um programa de mu-
tirdes autogestiondrios no Estado. Em maio de 95, apds um processo de negocia-
¢do, a CDHU comegou a elaborar o citado Programa Paulista de Mutirdo e Au-

togestdo, lancado em audiéncia piiblica em junho daquele ano™".

O Programa contém, em seu Regulamento de Registro das Associagdes Comuni-
tdrias, na primeira etapa do Programa Mutirdo com Associacbes Comunitarias, a
seguinte defini¢do de objeto:
“Capitulo I1 — Do Objeto
2.1 Este regulamento destina-se ao registro de associagbes comunitdrias in-
teressadas em participar da primeira etapa do Programa Mutirdo com Asso-
ciagbes Comunitdrias de produgdo de habitagdo de interesse social por au-

togestao, a ser promovido pela CDHU na RMSP”.

% Sobre esse assunto, consultar ROSSETTO em obra jd citada.
*” RODRIGUES, Evaniza. op. cit.
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Também na Avaliagdo Preliminar do Programa Mutirdo-UMM, conduzida em fe-
vereiro de 95, a CDHU expoe que este “apresenta alguns pressupostos, que re-
metem ao conceito de autogestdo” e cita quatro desses principios, entre eles “(1)
a indicacdo das associagbes participantes pela UMM; (2) a sele¢io de familias
com critérios préprios; (3) a contratacio de assessorias técnicas sem qualquer in-
terferéncia da CDHU e a livre escolha pela associagdo do projeto arquitetdnico;
(4) a construcio de unidades habitacionais com édreas e/ou padrdes de acabamen-
to superiores aos adotados na produgéo tradicional da CDHU, sendo estes ga-

nhos de escala obtidos através do processo de gestdo de obras”.

Para a Companhia, os pressupostos “que remeteriam ao conceito de autogestao”
sd0 pois a participa¢do mais ativa do movimento na escolha de quem seré bene-
ficiado, o fato de possuir uma assessoria técnica prépria com ganho de escala ine-

rente ao proprio método construtivo e o modo de gerenciamento da obra™.

O que se percebe, nessa primeira abordagem, é uma miscelanea de conceitos:
autogestdo, gestdo dos recursos e organizagio dos trabalhos no canteiro. Quando
se pretende comparar o Programa Mutirdo com os programas da Empreitada
Global, argumenta-se que a comparacio deve ser mediatizada; um dos aspectos
é que o programa apresenta limites evidentes de escala, motivados principalmen-
te pelos “principios da autogestdo: populagéo organizada e capacitada para con-
duzir e gerenciar obras e recursos”. A autogestio, assim, é compreendida como

uma “autogestido do empreendimento™.

Nota-se, neste ponto, uma contradi(;ao entre os sentidos de autogestao apresenta-
dos. Ao mesmo tempo em que politicas piiblicas autogestiondrias sdo instituciona-
lizadas entre os 6rgdos oficiais de provisdo habitacional, a autogestio defendida
pelos movimentos organizados é vista como empecilho limitador dos ganhos de
escala necessarios para a provisdao em massa. Novamente, ¢ importante observar

melhor o que cada ator defende por autogestio, desfazendo-se ambigiiidades.

Alguns depoimentos colhidos nas entrevistas evidenciam o contetido das politicas
reivindicadas pelos movimentos organizados, bem como a contradi¢éo que perce-

bem entre suas demandas e as possibilidades ofertadas pelo poder piblico.

5 Mais adiante, no mesmo documento de avaliagdo, a CDHU coloca que “as associagdes e assessorias
tém demonstrado dificuldade de adaptagiio as normas CDHU”. SAO PAULO (Estado) Companhia
de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programa Mutirdo-UMM - Avaliaciio Preliminar.
Sao Paulo: CDHU, fev 1995 (volumes I e II).

 jdem.
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Gutenberg Silva, da Associa¢do dos Trabalhadores da Modca, um dos coordena-
dores do Férum dos Mutirdes, por exemplo, apresenta dois fatores que, segundo

ele, trouxeram a temética da autogestdo para dentro do movimento de moradia:

“A luta dos movimentos durante os anos 80 para que leis fossem aprovadas, (de-
monstra) todo wm processo anterior de lutas, de organizagdo do movimento de
moradia, que defende o mutirdo de autogestdo. Em 1986, 1987, houve a forma-
¢do da Unido dos Movimentos de Moradia de Sao Paulo, a partir das regides, as-
sim como até hoje se reiine. A Unido é formada na capital dividida por regides, e
com essa regido geogrdfica que a Igreja divide um pouco, lestel, leste 2, sudeste,
sul, centro, etc. Entdo essa organizagdo do movimento deu substancia, base para
que o projeto pudesse ser discutido. A administragdo democrdtico-popular de 89
a 92, da Luiza Erundina, deu a base institucional para se compreender a possi-
bilidade do poder piblico de servir uma politica habitacional para a populagdo
de baixa renda. A propria administragdo no inicio, como um todo, vacilou muito.
Ndo sabia exatamente, por falta de referéncia anterior, no que ia dar. Como exis-
tia a vontade politica de parte da administragdo como um todo e a pressao do mo-
vimento social organizado de moradia fez com que muitos projetos viessem a ser
chamados de projetos-piloto. Entdo, tem dois fatores: o movimento organizado e

o governo da Luiza Erundina”.

Evaniza Rodrigues, Coordenadora da Unido dos Movimentos de Moradia, tam-

bém apresenta uma defini¢do do que é mutirdo autogestiondrio:

“Chamamos, de modo geral, mutirdes autogestiondrios aqueles onde, diferente
dos mutirdes tradicionais, o conjunto da demanda é responsdvel ndo sé pela mao-
de-obra voluntdria, mas também pela gestdo do empreendimento e dos recursos,
apoiada por uma assessoria técnica contratada por ela. O Estado seria o respon-
sdvel pelo financiamento e pela supervisdo dos projetos. O grau de participagdo

e autonomia neste processo € varidvel e para ele vao concorrer imimeros fatores”.

A diferenca entre a forma de realizacfo, de construc¢io das moradias (mutirdo) e
a forma de gestdo dessa obra (autogestdo) era de certo modo indistinta dentro do
movimento até o comeco da década. No entanto, as politicas de autoconstrugio
assistidas, ou mesmo outros tipos de mutirdo desenvolvidos pelo poder publico
como “alternativa” para a populagdo de baixa renda, estavam sendo implantadas
em algumas esferas do governo. E o caso dos chamados mutirdes de guias e sar-
jetas do prefeito Mdrio Covas. “Na verdade, ja existia um tipo de mutirdo por ini-
ciativa do governo, que eram os mutirées para limpeza de cOrregos e saneamen-
to em geral. A prefeitura entrava com as mdquinas e o pessoal da favela com a

méo-de-obra em mutirdo (nfo era remunerado). A adesdo era minima, porque o
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movimento questionava se seria sua a funcio de limpar o cérrego. E nio funcio-
nou, acabando logo depois. As propostas com iniciativa do governo sio impostas,
vém de cima para baixo; é diferente das propostas dos movimentos que surgem

nas bases”®.

A desconfianga da populagio organizada em relagdo a participagio oferecida pe-
lo Estado em suas politicas oficiais indica o grau de consciéncia dos movimentos
reivindicatérios urbanos. Como pauta de atuacio, reividicam autogestio. Como
forma de cooptacio ou de barateamento de custos, o poder piblico oferece au-
togestdo. Mas a tensdo permanece, porque cada qual desconfia das inten¢des do
outro. E assim prosseguem, em uma convivéncia conturbada, ja que, apesar das

aparéncias, ambos se véem em lados opostos.

Esse questionamento pode ser observado no programa Mutirdo com a Unido dos
Movimentos por Moradia (UMM)®, que tem a autogestdo descrita como forma e
contetdo. Implantado na CDHU no mesmo momento em que a PMSP desenvol-
via projetos similares (o marco é o compromisso politico do governador Fleury,
manifesto em reuniio com os movimentos, em agosto de 1991), recebeu muita in-
fluéncia das experiéncias realizadas na comuna paulistana, provocando o interes-
se de outros agentes, como a propria Caixa Economica Federal, que promoveu e

financiou empreendimentos em mutirdo em Sdo Bernardo do Campo e Diadema.

Cabe observar que na Prefeitura de Sdo Paulo a questdo da autogestdo assumia
o papel central da politica habitacional, implicando grande apoio da populagéo e
suporte institucional ao desenvolvimento dos programas (v.g., alimentacio e

apoio a organizacio de creches).

Segundo o documento de avalia¢io, “o programa implementado apresenta alguns

pressupostos, que remetem ao conceito de autogestao:

a) indicacdo das associagdes comunitdrias pela UMM, bem como a selecio das fa-
milias beneficiadas;

b) contrata¢do de assessorias técnicas escolhidas pelo movimento;

c) livre escolha pela populagéo do projeto arquitetdnico;

d) construgio de unidades com padrdes superiores aos da produgéo tradicional,
sendo os ganhos de escala obtidos através do processo de gestdo de obras e

economia na aquisi¢io dos materiais”.

% MODESTO AZEVEDO, em Construindo o Movimento, entrevista com liderangas dos mutirantes.
Revista Proposta n.° 35, Mutirdes habitacionais, da casa a cidadania. Rio de Janeiro: Fase, 1987.

6 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programa
Mutirdo-UMM - Avalia¢do Preliminar. Sio Paulo: CDHU, fev 1995 (volumes I e II).
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O documento ressalta que a Companhia acumulou experiéncia na condug@o de pro-
gramas em mutirdo quase exclusivamente com as prefeituras municipais, que acom-
panhavam a parte técnica e social. Acrescenta que o PMH diferenciava-se funda-
mentalmente da proposta de mutirdo com associagdes comunitdrias e que impds a

necessidade do estabelecimento de novas rotinas na drea da CDHU. (grifo nosso)

Além da dificuldade de adaptacéo da estrutura da CDHU ao novo formato da au-
toconstrucdo, outros obices avultavam, como a informalidade das associacoes de
moradores, que ndo preenchiam as minimas condi¢des técnicas exigidas pelo
programa, e a dificuldade das prefeituras municipais em disponibilizar terrenos

para as construgoes.

Mais uma dificuldade, essa de ordem econdmica, era o limite de escala dos em-
preendimentos participativos ou autogestiondrios. Em entrevistas com técnicos
da CDHU, a questio da redugéo dos custos pelo volume de unidades produzidas
foi muito destacada. Além de refletir um problema que de fato tais empreendi-
mentos enfrentam, os limites de escala constituem o principal argumentos dos

detratores da experiéncia.

Como se depreende de diversas entrevistas, de documentos da Companhia e
também da experiéncia no canteiro de obras, a introdugdo do conceito de auto-
gestdo nos programas — ainda que apenas operacional — promoveu certo “mal-es-

tar” nos funciondrios da CDHU. A gestdo do dinheiro por outras pessoas, ainda

mais pelos futuros beneficidrios finais, gerava desconfianga. Eram os “homens-

Figura 18 ¢ O mutirdo Juta Nova Esperanca faz parte do Programa Paulista de Mutirdo, 2° etapa.

Luciana Royer.
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bons que tomam conta do dinheiro do Estado”® vendo-se obrigados a dividir sua
tarefa com pessoas formalmente nio habilitadas para tanto. A nogdo da politica
publica como um “favor”, uma concessio do Estado, pesava muito na rela¢io en-
tre os técnicos pagos pelo Estado e os trabalhadores do mutirdo. Predominava a
idéia de que todos deveriam confiar nos técnicos, ja que eles fariam o melhor pa-

ra entregar o “presente” que o Estado lhes destinara.

Tal nogio de politica publica como favor, bem como o refreamento da participa-
¢do popular, evidenciam a limitagdo do Estado em fomentar politicas autogestio-
ndrias, o que é consensual entre os técnicos da CDHU. Quando muito, trata-se
de co-gestdo, com a responsabilidade partilhada pelo Estado. O conflito perma-
nece entre os “homens bons” e os movimentos autogestiondrios: a responsabili-
dade é compartilhada, mas néo hd confian¢a mitua. O movimento sente-se pre-
so & necessidade de ter a ordem de inicio de servigo assinada pelo técnico da

CDHU, ao passo que estes ndo confiam na prestagio de contas do movimento.
O depoimento de Gutemberg, ji citado, assim continua:

“Porque a luta exige questionamento direto, quem questionava o CDHU eram os mo-
vimentos sociais, 0 movimento popular de moradia. E existe aquela relagdo muito pre-
tensiosa dos técnicos de dizer que ndo(...), aquela idéia do saber técnico, enquanto o
povo ndo sabe o que quer; nds que temos que dizer para eles. (...) Também na época
do municipio a gente estava avangando a passos largos, procurando ampliar este item
do financiamento. E que no caso do CDHU foi incorporado, passou a ser incorpora-
do. Hoje estd em torno de 24%, 25% do financiamento para mdo-de-obra especiali-
zada. O que permite a gente, na prcitica, adotar o conceito de que a gente quer mais
autogestdo e menos mutirdo. Isso que era um conceito sé podia se viabilizar se ti-

vesse realmente essa mudanga nesse item do financiamento, que veio a ocorrer”.
Evaniza, em texto sobre os convénios de mutirio, também trata do financiamento:

“Todas as regras do programa foram definidas pela CDHU, sem nenhuma partici-
pagdo das associagdes ou assessorias técnicas que desenvolviam projetos na drea. Is-
50, a0 nosso ver, gerou uma série de problemas ou equivocos na sua concepgdo, que
podem ser percebidos em questoes concretas da operacionalizagdo do programa.

De modo geral, podemos dizer que a CDHU limita o exercicio da autogestdo, as-

sumindo para si responsabilidades e decisoes que nao lhe caberiam. Como exem-

® Devo essa observagio a Mdrcio Penteado, funciondrio da CDHU, que discorrendo sobre o tema
autogestio promovida pelo Estado, em entrevista que concedeu a pesquisadora em fins de 2000,
tratou da questdo dos “homens bons” que cuidavam do dinheiro prblico, versus as associagdes de
moradores, que gerenciavam esses recursos.
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Figura 19 ¢ No mutirdo ‘paliteiro’, no ambito do Programa Paulista de Mutirdo, uma empresa ergue a estrutura e
os mutirantes fazem todo o restante da obra. O projeto ndo permite alteragao, é padronizado.



plo, podemos citar a proibigdo da elaboragdo de projetos proprios pelas assesso-
rias técnicas dos movimentos, alegando que estes teriam uma superficie acima do
compreendido por eles como habitagdo popular, custos muito elevados, e que o
acervo de projetos da Companhia seria suficiente para o programa(...).

(...)Ato continuo, a CDHU passa a influenciar diretamente as associagoes na escolha
de assessoria técnica, projeto e processo construtivo, itens muito caros a concepgao
de autogestdo. Entendemos que esses processos de escolha fazem parte dos princi-
pios da autogestdo. Esse processo se deu com mais intensidade a partir da introdu-
¢do da tipologia VI22], que utiliza estruturas pré-moldadas e estd sendo utilizada pe-
la maioria das associagdes ligadas a Frente Paulista de Habitagdo e a A¢do Popular.
Outro elemento que distancia o programa de uma prdtica de parceria e dos princi-
pios de autogestdo ¢ a forma de relacionamento de muitas das entidades com os re-
presentantes do governo. Uma imagem que pode nos dar a dimensdo disso sdo as
inauguragoes ou assinaturas de contratos feitas pessoalmente pelo governador, que é
recebido em um palanque pelo locutor do Paldcio dos Bandeirantes aos brados de
“Governador Mdrio Covas, o campedo dos mutirées”, onde ndo faltam faixas saudan-
do-o, bem como os membros do governo, futuros candidatos a cargos eletivos. Nessas
atividades piblicas, a face clientelista e populista e o discurso oficial dao o tom, onde

a figura do Estado é a mais valorizada, em detrimento da organizagao popular’.

A nogdo histérica de autogestdo como instrumento progressista de gestao do di-
nheiro publico e de configuracio de politicas piiblicas com maior participagao do
beneficidrio final foi também questionada pelo Ministério Piblico. Segundo a in-
terpretacido que fez da Lei 8.666, a Lei de Licitagdes, ndo é facultado a associa-
¢fo contratar assessoria técnica sem um processo licitatério. Portanto, a assesso-
ria que acompanha e realiza um drduo trabalho com a associagio de moradores
nio pode ser contratada diretamente por ela para o projeto e para as obras das
unidades habitacionais. No caso especifico da CDHU, outro problema foi o su-
posto desvio de verbas, feito através do programa mutirdo, para uma construtora

que financiou a campanha eleitoral do governador®.

% Jornal Folha de S. Paulo, de 17 de outubro de 1997 — “Tribunal constata falhas no repasse de verbas
para construgiio de casas em regime de mutirdo”
Auditoria especial do Tribunal de Contas do Estado (TCE) constatou irregularidades em 18 contratos
da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) para repasse de verbas
destinadas a construgdo de casas populares em regime de mutirdo.
Os contratos foram assinados entre 1996 e junho deste ano. A CDHU liberou R$ 36,61 milhées para
construgdo de 3.638 casas. A maior parte dos contratos foi firmada as vésperas das eleigoes municipais
do ano passado.
Dezoito associagbes de amigos de bairro, movimentos de sem-terra e pré-moradia da Capital e quatro
municipios da Grande Sdo Paulo (Osasco, Itaquaquecetuba, Ferraz de Vasconcelos e Guarulhos)
receberam recursos piiblicos. Assinaram os contratos o presidente da CDHU, Goro Hama, e dois
diretores da Companhia, Fernando Antonio de Carvalho e Antonio Francisco Ribeiro [Jinior.
O mutirdo ¢ um sistema por meio do qual as entidades que captam os recursos da CDHU devem tocar
as obras por conta prépria. Mas as associagdes contrataram empreiteiras para a construgdo de sete
conjuntos habitacionais.
Em seis dessas obras foi contratada a Via Engenharia S/A, que contribuiu com dinheiro para a
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campanha do governador Mdrio Covas (PSDB) na eleigio de 1994. O conselheiro do TCE Antonio
Roque Citadini, relator dos 18 processos, sustenta em despacho de 25 pdginas que “as contratagées
ndo atenderam aos principios constitucionais da economicidade”. O TCE deu 30 dias para a estatal
apresentar sua defesa.

Segundo o tribunal, em “vdrias situagdes” o valor liberado pela CDHU é maior que o utilizado pelas
associagoes.

O prego dos terrenos foi considerado “excessivo” em todos os empreendimentos. A CDHU investiu R$
21 milhées na contratagdo da Geribello Engenharia e da Sistema Pri Engenharia para fiscalizarem
obras praticamente concluidas.

Os auditores constataram que em um dos contratos, assinado em 9 de junho para construgao de 200
unidades no valor de R$ 2,14 milhoes, a execugdo da obra apontada na iltima medigdo era de 22,17%.
Mas a execugdo sé alcangou de fato 3%. O deputado Paulo Teixeira (PT) pediu uma comissio
parlamentar de inquérito para investigar a CDHU.

“Empreiteira amiga de tucanos ganha até com mutirdes. Casas em Garga: valoriza¢io de 300% em
onze dias”

Uma empreiteira de Brasilia, a Via Engenharia, estd ganhando bom dinheiro no governo paulista, de
Mdrio Covas. Faz obras para a Sabesp, a companhia estadual de dgua e esgoto, trabalha na
duplicagdo de um trecho da Rodovia Ferndo Dias e estd de olho no programa de concessdo de estradas
a iniciativa privada. Em 1995, num lance ousado, associou-se a duas outras construtoras e ofereceu
1,8 bilhdo de reais pela concessdo do sistema Anhangiiera Bandeirantes. Ganhou, mas ndo levou. Os
rivais reclamaram no Tribunal de Contas do Estado e o caso foi parar na Justi¢a. Na semana passada,
chegou-se a um desfecho: haverd nova concorréncia. Mas a Via ndo descansa. Descobriu agora uma
mina de ouro na Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano, CDHU.

Com o incentivo da estatal, associagdes de sem-teto estdo contratando a Via para erguer o esqueleto
dos prédios do programa de mutirdes. O governo paga a conta. Somados todos os projetos, a
empreiteira estd faturando 47 milhées de reais com isso. E uma proeza e tanto, pois os mutiroes sdo,
por definigdo, obras sem empreiteiro, construidas pelos futuros moradores com ajuda de parentes e
amigos, ndo de empresdrios.

A Via tem boas relagoes com os tucanos. Um de seus donos, José Celso Gontijo, € tdo amigo de Covas
que em maio o governador foi a Brasilia para o casamento de sua filha. Em 1994, a empresa mobiliou
o comité do presidente Fernando Henrique Cardoso e deu 250.000 reais para Covas — foi o sétimo
maior doador da campanha. O presidente da CDHU, Goro Hama, arranjou até emprego para um
parente, seu concunhado Munir Apene, que até julho ajudava a Via a ganhar contratos nos mutirdes.
Outro detalhe curioso: de cada duas associagoes de mutiroes que contrataram a empresa, uma é ligada
ao Niicleo de Ag¢io Popular do PSDB, cujo coordenador, Edson Marques, tem dupla militancia — é
também gerente do programa de mutirées. Goro Hama diz que ndo hd nada errado. “As associagoes
contratam a Via porque querem”, explica. Coisas estranhas acontecem na CDHU. Em Garga, no
interior do Estado, a empresa pagou no ano passado 762.000 reais por um terreno que valia 200.000
onze dias antes. No lote, foram construidas 500 casas, por 6 milhées de reais. A Longitudinal
Construgdes, que fez a obra, tem uma explicagdo para a sibita valorizagdo do terreno. “Chutei

0 prego para cima porque precisava receber logo algum dinheiro para comegar”, admite o diretor
José Alexandre de Araiijo. “Ndo sei o que houve, jd que a licitagdo foi feita pelo governo anterior”,

diz Goro Hama. “O que importa é que o prego final do conjunto saiu em conta.”
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Principais programas e projetos especiais desenvolvidos
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De meados da década de 60, quando foi integrada ao sistema SFH/BNH, passan-
do pela modernizagio da década de 80, que elevou substancialmente os recursos
financeiros voltados a produgéo de habitagio, e pelo modelo gerencial da década
de 90, que aproximou os procedimentos da empresa aos paradigmas da moderna
administragdo privada, a Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano
do Estado de Sdo Paulo teve sua produgio fortemente marcada pelo modelo de
provisdo daquele sistema. Com excecdo do governo Montoro, em que a Compa-
nhia pautou-se por programas da linha ‘descentralizag@o e participagio’, nos ou-
tros periodos a politica da empresa foi calcada na produgéo em massa de unida-
des habitacionais, na separag@io da questdo habitacional da questdo urbana, entre

outros problemas.

Nessa perspectiva, pode-se apreender no histérico do desenvolvimento da Com-
panhia um processo continuo, em que o aperfeigoamento ¢ a nota caracteristica,

sem rupturas estruturais ou significativamente distintivas de um periodo a outro.

E interessante notar que, a despeito de toda a mudanga institucional pela qual
passou a Companbhia, apresentada nos capitulos anteriores, o principio norteador
dos programas habitacionais mudou muito pouco, e as reformas reduziram-se a
alteragdes pontuais e periféricas. De modo geral, os programas da CDHU pos-
suem trés matrizes: o modelo articulado do BNH, a época em que a Companhia
era ainda um agente promotor daquele sistema, a experiéncia de mutirdo do go-
verno Montoro e o paradigma empresarial da década de 80, aperfeicoado com o
gerencialismo dos anos 90. E, dado que o modelo atual filia-se as experiéncias do
modelo SFH, e considerada a expressio reduzida das formas participativas de
producio no quadro geral de programas da Companhia, pode-se dizer que os
programas da CDHU tém no modelo do pds-64 sua matriz principal, cabendo as
outras formas de produgéo o papel de politicas alternativas, marginais ao funcio-

namento da empresa.
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Em linhas gerais, a CDHU comercializou 248.887 unidades habitacionais entre
1986 e 2000. A seguir registra-se, desse total, o que foi comercializado em cada

um dos programas:

GRAFICO 2

Oferta Habitacional da CDHU por Programas de 1986 a 2000
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Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolugao e distribuicdo 1986-2000. Sdo Paulo: CDHU, fev 2001.

Os dados da tabela indicam cla-
.~ TABELA 11
ramente a posi¢do central dos
programas de provisio em mas- Oferta Habitacional da CDHU
por Programas de 1986 a 2000
sa no quadro de programas da
o - o PMH 5642 2,97
ompanhia. Apesar de incorpo- ST 10595 %6
rado aos programas da empresa, SHD 99140 59
o mutirdo tem participa¢ao mar- SH3 100390 40,34
ginal no ndmero de unidades SH4 53075 21,32
comercializadas, tratado ainda CE 31152 12,52
como forma alternativa de pro- MUTIRAO 13392 5,38
ducio habitacional. HABITETO 11036 4,43
EG (novo) 1.462 0,59
L TOTAL 248887 100,01
A seguir é apresentada uma bre-

d icdo d . Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolucao
Ve desCrigao dos principals pro- e distribuicio 1986-2000. Sao Paulo: CDHU, fev 2001.

gramas da Companhia. Cabe, no

entanto, uma nota a respeito dos dados primérios coletados durante a pesquisa em-
preendida. Hd uma profusdo de dados e trabalhos acerca de unidades produzidas
e em producio pela CDHU, metas propostas e alcancadas, licitagdes feitas e em
andamento. Por isso, adotou-se um documento da Companhia produzido anual-
mente desde 1996 e que trata especificamente das unidades efetivamente comer-

cializadas'. Quanto a informagdes sobre valores de produgio, custeio, investimen-

1 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano A oferta habitacional
da CDHU: evolucio e distribui¢io na primeira década 1986-2000. Sio Paulo: CDHU, fev 2001

119



to, financiamento e comercializag@o, os dados sdo pontuais, desiguais na forma e na
apresentacio e refletem a dificuldade na sua obtenc@o, visto que muitos deles sdo
considerados dados sigilosos. Sob a forma de apéndice, encontra-se no final da dis-

sertacdo algumas das tipologias arquitetonicas mais utilizadas pela CDHU.

Cabe ainda ressaltar o volume de recursos disponibilizados anualmente para a
Companbhia, j4 que sua magnitude é tal que ultrapassa muitos orcamentos gerais de
vérios municipios em todo o pais. A tabela apresentada abaixo apropriou os recur-
sos para investimentos das diversas fontes até o ano de 1996. Para os anos de 1997
a 2000, ndo foi possivel o acesso aos dados relativos aos recursos das diversas fon-
tes. E apresentado, portanto, os dados relativos a evolugido do aumento de capital
da CDHU de 1996 a 2000, que é a forma pela qual o Estado transfere, via orcamen-
to, recursos financeiros para o financiamento de despesas de capital (investimen-
tos) da empresa. Vale lembrar que desde 1999, a quota parte do ICMS relativa a
CDHU n@o é mais repassada para a Companhia, ficando sob a tutela do Tesouro

do Estado. Os recursos vio sendo liberados conforme os compromissos a pagar.

TABELA 12
Recursos para investimento:

evolugio dos recursos por fonte de 1990 a 1996 (valores em US$)
Fonte 1.990 © 1.991 @ 1.992 1.993 1.994 1.995| 1.996 @® TOTAL
Tesouro 122.240.715 | 34.104.987 | 35.252.898 3.593.923 7.084.846 342.125 2.187.656 | 204.807.150
CEF 2.163.273 45.317.262 6.095.373 1.237.016 54.812.924
NCNB 2 3.767.123 19.956.639 | 70.835.293 114.559.055
ICMS 196.108.425 | 293.938.749 | 221.401.113 | 231.387.557 | 454.036.723 | 601.384.610 | 1.998.257.177
Arrecadagio 1.537 3.766 12.929.270 | 47.196.364 | 60.434.962 120.565.899
Loteria da 705.881 10.945.855 592.502 224.241 108.189 10.413 23.719 12.610.800
Habitaciio
Rend. Aplicagio 192.713 8.601 14.115.272 6.499.661 | 50.950.891 | 49.946.129 121.713.267

148.876.992 | 261.308.619 | 445.946.842 | 245.433.688 | 259.246.539 | 552.536.516 | 713.977.076 | 2.627.326.272

ingressando na CDHU sob a forma de empréstimo com a NCNB.
(2) A partir de 96, os recursos do ICMS passam a cobrir também despesas operacionais da CDHU, atendendo
a lei 9331/95, que permite o uso de 10% desse recursos para esse fim.

(1) Segundo o documento adotado, nos exercicios de 90 e parte de 91 os recursos do ICMS foram destinados 8 NCNB,

(3) Foram somados o total realizado, jd que o documento é de outubro de 1996, e o previsto até o final daquele exercicio.

Fonte dados priméarios: CDHU. Sistema de Indicadores de Gestao, Acompanhamento e Avaliacao
da Acao Governamental. Sdo Paulo, CDHU, 1996.

TABELA 13
Evolucio do Aumento se Capital da CDHU de 1996 a 2000
1996 1997 1998 1999 2000
Aumento de Capital - CDHU | 514.815.214,00 | 712.992.814,86 | 471.692.691,52 | 478.257.500,00 | 487.659.300,00

de despesas de capital (investimentos) da empresa.

A receita da empresa é composta basicamente por receitas proprias e por dotagdes do or¢amento anual do Estado.
Aumento de Capital é a forma pela qual o Estado transfere, via orcamento, recursos financeiros para o financiamento

Fonte: balangos anuais da empresa, de 1996 a 2000.
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I. PRINCIPAIS PROGRAMAS 121

Antes de iniciar a breve descri¢io dos programas, é apresentada abaixo uma tabe-
la, de caréter apenas indicativo, relativa aos custos médios unitdrios de producio
por programa. Sdo dados estimativos e ajudam a observar os custos que sdo inci-

dentes por programa e uma média do valor praticado pela Companhia em 1996.

TABELA 14
Custos Médios Unitdrios Projetados de Produgio por Programa / 1996
Programa Areade | Contrapartidas Custos incidentes Tipologia Valor médio
Atuacdo | (ndo incidentes) | no financiamento arquitetonica | por unidade
habitacional
Convencional | Interior | e terreno ¢ edificacio ¢ Casa ¢ 10.900,00
o infra-estrutura | o terraplenagem * Apartamento | ¢ 17.900,00
® projetos
RMSP e infra-estrutura | o terreno * Apartamento | ¢ 23.500,00
saneamento ¢ edificacio
o terraplenagem
® projetos
e drenagem/urbanizagio
Chamamento | Interior e terreno e Casa ¢ 11.500,00
Empresarial ¢ infra-estrutura o Apartamento | ¢ 19.000,00
RMSP * terraplenagem » Apartamento |  22.400,00
¢ edificacio
® projetos
Mutirio com [ RMSP ¢ mio-de-obra * terreno o Apartamento | ° 17.400,00”
Associages mutirantes o terraplenagem
Comunitérias * terreno e drenagem/urbanizagiio
(quando da ¢ material de construgiio
Associagio) ¢ mio-de-obra
¢ infra-estrutura especializada (servigos)
saneamento * projetos (quando da
assessoria técnica)
Cesta de Interior | ® mio-de-obra ¢ material de construgio | o casa ¢ 3.500,00
Material de * terreno ¢ administracio de obras
Construgdo / o terraplenagem | o ferramentas
HABITETO e infra-estrutura
(1) média de valor para a 1* Etapa do PPM/1996. O terreno é o item de maior variabilidade na composicao dos custos.
A edificacio fica, em média, entre 13.500,00 e 14.500,00

Fonte dados primarios: CDHU. Sistema de Indicadores de Gestao, Acompanhamento e Avaliacdo da Acao
Governamental. Sdo Paulo, CDHU, 1996.




CDH. Habitagio Popular, um
programa democrético. 1986. p. 58

PMH

Figura 20 e Conjunto Habitacional em Terra Roxa

TABELA 15

Oferta Habitacional PMH / 1986 a 2000
PMH > Comercializagio de 30/01/86 a 30/09/93

Total de unidades produzidas 1986/1999 5.642
Total de unidades Interior 5.642 Fonte: CDHU. A oferta
. habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 0 evolugao e distribuicio
Ntmero de municipios atendidos 94 1986-2000. Sao Paulo:
CDHU, fev 2001.

O PMH, Programa Municipal de Habitag#o, foi detalhado no Capitulo 2. Cabem

aqui dados especificos que permitam a comparagio com outros programas.

Durante o periodo de vigéncia do programa, iniciado em 1984 e cujas ultimas
vendas ocorreram em setembro de 1993, a CDHU comercializou 5.642 unidades
habitacionais. Foram atendidos 94 municipios e os valores médios alcancados pe-

lo programa para as unidades habitacionais na década de 80 eram de U$ 1153.

As prefeituras doavam os terrenos 8 CDHU, e o financiamento era feito pratica-

mente para o material de construgio.
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Figura 21 ¢ Conjunto Habitacional em Santo André; programa SH1

TABELA 16

Oferta Habitacional SH1 / 1986 a 2000
SH1 > Comercializac¢io de 31/03/88 a 30/10/92

Total de unidades produzidas 1986/1999 10.598
Total de unidades Interior 0 Fonte: CDHU. A oferta
. habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 10.598 evolugio e distribuico
Ntmero de municipios atendidos 4 1986-2000. Sdo Paulo:
CDHU, fev 2001.

Iniciado em 1987, o programa previa a construgéo de conjuntos habitacionais na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo e visava “responder as pressdes de populagio
favelada e grupos sociais organizados™. Por conta do programa de assentamento
feito pelo governo Montoro, programa experimental a época, quase todas as
dreas do SH1 ji tinham decreto de interesse social, ou eram doadas, mas prontas
para a intervencdo. No que se refere a origem dos terrenos, 67% vinham de de-
sapropriacdo pela CDHU através de DIS, 13% de dreas do patriménio da CDHU
(compra/venda e doagio pelas prefeituras) e 20% de intermediagdo na compra da

drea por associagdo de moradores.

Assim iniciou-se o programa que mudou o modus operandi da Companhia; a pro-
dugio voltou ao sistema de empreitada global, sob administragdo da CDHU. A
Companbhia estruturou-se para gerenciar a construcgio de unidades habitacionais

em massa, empreitando a produgio de conjuntos por todo o Estado.

2 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Sao Paulo,
habitacdo para todos. Sio Paulo: CDHU, 1988
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O valor médio de financiamento apurado era, para casas, 1.380 UPFs, aparta-
mentos, 1.173 UPF e lote urbanizado, 172 UPF, com as seguintes dreas construi-
das: casa térrea, (2) 33,55m? sobrado (2), 41,60m?, apartamento (1), 33,92 m?,
apartamento (2), 40,68m? e apartamento (3), 50,51m?.

O material publicitario do governo Quércia néo deixava de exaltar a mudanca de
escala operada na Companhia: “As casinhas se estendem a perder de vista. Para
todo lado que se olhe, o cinza das paredes de bloco de concreto contrasta com a
cor de barro vivo da telha. Em renques de seis ou oito, geminadas, elas descem

e sobem as colinas da Zona Leste da Capital.”

O conjunto Aguia de Haia I, por exemplo, iniciado em julho de 87, tinha 575 uni-
dades habitacionais. O Aguia de Haia IT, 625 unidades. Todas as casas possuiam
35 m% com um projeto padronizado de cozinha, banheiro e quarto/sala conjuga-
dos, pé direito de 2,40 m, sem forro. Os lotes eram, em média, de 110 m?, com

recuo de 6 a 7,5 metros.

| 3idem.
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CDHU. Casa prépria para o trabalhador. 1993.

EmprEItada Figura 22 ¢ Conjunto Habitacional em Valentim Gentil; programa SH2
Global/SH2
Figura 23 ¢ Conjunto Habitacional em Franca; programa SH2
TABELA 17

Oferta Habitacional SH2 / 1986 a 2000
SH2 > Comercializacio de 15/11/88 a 24/06/94

Total de unidades produzidas 1986/1999 92.140
Total de unidades Interior 22.140 Fonte: CDHU. A oferta
. habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 0 evolugio e distribuicao
Ntmero de municipios atendidos 149 1986-2000. S&o Paulo:
CDHU, fev 2001.

Iniciado em 88, com o objetivo de estender o modelo desenvolvido na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo ao interior do Estado, o SH2 iniciou a produgio em
massa de unidades habitacionais estruturado na ‘cooperagio’ das administragdes
municipais para a execugio do programa. Os terrenos eram dreas do patriménio
da CDHU, ou a ela doados pelas prefeituras e pelas empresas municipais, ou de-
sapropriados pelas prefeituras, com posterior doagdo a CDHU. O valor médio de
financiamento apurado para casas era de 564 UPF e, para apartamentos, de
1.441 UPF. A casa térrea tinha quase o mesmo projeto padrao do SH1, com 35,10
m? e o apartamento, 49,47 m?. Havia ainda a possibilidade de se construir casa do

tipo embrido, com 26,71m?, para posterior ampliacio.

“Aos custos da habita¢io na Capital, o dinheiro da Caixa daria para levantar 40
mil residéncias no interior. O governo queria mais. Sabia que poderia multiplicar

os recursos com a participagio das prefeituras. De varias maneiras. O custo final
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das casinhas seria baixado se as prefeituras entrassem com o terreno e a infra,
comprassem elas préprias o material, na regido, contratassem méo-de-obra local
e fizessem obras por contrato. Mas também se admitiu a autoconstrugdo, com
materiais financiados, podendo haver inclusive o mutirdo. (...) Com a redugéo de
custos e a colabora¢do municipal, aconteceu o esperado: o SH2 pulou de 40 mil
para 72 mil unidades. Em 88 ji estavam assegurados 26,8 milhdes de OTNs. A
outra parcela caberd as prefeituras, que entrardo com os terrenos e servigos.™ As-
sim o Manual de Procedimentos do Programa SH2 procurava incentivar a parti-
cipagdo dos municipios, a fim de alcancar as metas de produgéo. “As condi¢des
basicas para o repasse de recursos aos municipios sdo a transmissao do terreno 2
CDH e a elaboracdo dos projetos completos de urbanizagio e edificagdes. O
montante dos valores a serem repassados varia em fung¢éo de cada modalidade de
operagdo. Assim, temos: Empreitada Global, 540 OTNs, Administragio Dire-
ta/Autoconstrucio, 350 OTNs, Lote Urbanizado, 70 OTNs.” Em outro documen-

to registra-se que o valor maximo deveria ser de 1.250 OTNs.

O municipio que desejasse participar do programa, no entanto, deveria atender
uma série de exigéncias: planta de localizagdo do terreno no municipio, termo de
responsabilidade sobre adequacio da fundac@o ao solo, declaragdo da prefeitura
de que o terreno pertence ao perimetro urbano e nio esta sujeito a desapropria—
¢do, planta de loteamento devidamente aprovada, termo de compromisso de exe-
cugio dos servigos de energia elétrica, dgua e esgotos, declaragdo da prefeitura
quanto & manutencdo das vias publicas, projeto de arquitetura aprovado, memo-
rial descritivo da unidade, tabela de desembolso, cronograma fisico, ART (Ano-
tacdo de Responsabilidade Técnica) do responsavel técnico, documentagéo juri-
dica completa do imével, com certiddes de matricula e vintendria, e certiddo ne-

gativa de débito da prefeitura, entre outros documentos.

4 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Manual de Procedimentos
do Programa SH2. Sio Paulo, 14 p., 1989
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A CIDADE DA GESTAO QUERCIA
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Figura 25 e Conjunto Habitacional em Jundiai
no ambito do programa SH3

[Fonte: CDHU/SEADE

Figura 24 e O volume de unidades construidas
ensejou o célculo de quantas pessoas
deveriam ser beneficiadas com a
construcao das unidades previstas:
uma nova cidade, na gestdo Quércia.

TABELA 18

Oferta Habitacional SH3 / 1986 a 2000
SH3 > Comercializacio de 21/12/90 a 27/12/96

Total de unidades produzidas 1986/1999 100.390
Total de unidades Interior 80.611 Fonte: CDHU. A oferta
. habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 19.779 evolugio e distribuicao
Nimero de municipios atendidos 327 1986-2000. S&o Paulo:
CDHU, fev 2001.

Foi no ambito do programa SH3 que os nimeros de unidades produzidas alcan-
caram recordes anuais. Iniciado em 1990, atendeu aproximadamente 60% dos
municipios de todo o Estado. Com o programa SH3, a Companhia abriu oito es-
critérios técnicos em oito regides administrativas, e criou a figura do Agente Mu-
nicipal de Habitac@o, cuja principal fun¢io seria atender a populagio e interme-
diar, junto ao escritério regional da CDHU, suas demandas. No interior, aproxi-
madamente 80% das unidades construidas eram térreas. J4 na RMSP, 95% das

unidades eram verticais.

O programa desenvolveu-se na modalidade de empreitada global, e as licitagdes
eram realizadas pela CDHU no interior, com apoio municipal (execucio de in-
fra-estrutura e doagio dos terrenos). Jd para os empreendimentos realizados na

Regido Metropolitana de Sdo Paulo, os terrenos eram desapropriados.
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O valor médio de financiamento de casa térrea no interior, com 36 m? era de
1.270 UPFs, enquanto os apartamentos produzidos na RMSP, com 46 m?, custa-
vam 2.300 UPFs.

O programa iniciava-se com o municipio demandatdrio solicitando a produgéo de
conjuntos habitacionais & Secretaria da Habitagdo do Estado, a qual avaliava a
pertinéncia do pedido. Era considerada atribui¢io da administragdo municipal a
colabora¢io na execugio dos projetos, incluindo ai a responsabilidade pelos mes-
mos. Cabia a prefeitura a doagéo do terreno, a operacionaliza¢io do cadastra-
mento da populagdo, a implantacdo da infra-estrutura (dgua, luz, esgoto), a pre-
visdo e gestdo dos equipamento sociais (coleta de lixo, telefones piblicos, correio,
escola, creche, posto de saide, etc.), o apoio a habilitagio da populacio e a en-
trega das chaves e o acompanhamento da implantagéo do novo bairro na cidade.
A Secretaria de Habitac¢do planejava, coordenava, acompanhava e controlava as
a¢des do governo na drea da habita¢do popular, definia as diretrizes e critérios pa-
ra concessio de financiamentos e subsidios aos beneficidrios dos programas. Ca-
bia 8 CDHU elaborar os projetos, produzir e comercializar os conjuntos e pro-
mover medidas de apoio a realiza¢do de planos e programas estaduais e/ou mu-

nicipais de habitagao.

E certo, porém, que prefeituras menores tém mais condicoes de doar terrenos e
p que p ¢

que conjuntos de 50 unidades em uma cidade de 10.000 habitantes tém impacto

politico muito forte... Assim, boa parte dos investimentos vio para os pequenos

municipios, causando desequilibrio regional acentuado, como se vera a seguir.

Em 1992, a partir de uma avalia¢do interna do Programa, notou-se que o atendi-
mento do Programa SH3, no que se refere ao niimero de unidades habitacionais,
foi mais expressivo nas regides administrativas de Campinas e Ribeirdo Preto,
com valores em torno de 20.000 unidades. “Em ntimeros absolutos, observa-se
que as unidades habitacionais do programa localizaram-se principalmente nos
municipios de 10 a 50 mil habitantes (33.855unidades) e de 100 a 500 mil habi-
tantes (26.385 unidades). Analisando-se esse niimero em conjunto com a estima-
tiva de déficit habitacional desses grupos de municipios, verifica-se que aqueles
com menos de 10.000 habitantes foram proporcionalmente mais bem atendidos,
recebendo o equivalente a cerca de 41% de seu déficit. Ainda é significativo o
atendimento na faixa de 10 a 50 mil habitantes — em torno de 25% do déficit —,
que é de 4% nos casos com mais de 500 mil.” Quase 90% dos atendimentos fo-
ram executados em empreitada global, 10% em subempreitada, e em mutirdo

menos de 1%.

5 SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Programa - SH 3:
elementos para sua avaliacio. Sio Paulo, 1992. 39 p. il.
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CDHU. Relatério de Atividades 1995/1996.

Figura 26 ¢ Conjunto Habitacional em Maua

TABELA 19

Oferta Habitacional SH4 / 1986 a 2000
SH4 > Comercializacio iniciada em 19/09/92

Total de unidades produzidas 1986/1999 53.075
Total de unidades Interior 44.395 Fonte: CDHU. A oferta
i habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 8.680 evolugio e distribuicao
Ntmero de municipios atendidos 244 1986-2000. Séo Paulo:
CDHU, fev 2001.

A divulgagdo do programa SH4 foi feita em audiéncia piblica em 23 de agosto
de 1993, segundo o artigo 39 da Lei federal 8.666, respeitando a recém-promul-

gada lei de licitagdes.

A licitac@o inicial previa a construgio de 45.154 unidades, envolvendo 253 muni-
cipios no interior e 14 na RMSP, ao custo de 380 milhdes de délares. Além das
concorréncias piblicas convencionais para obras e servigos de terraplenagem e
construgdo civil, o SH4 exigia também a contratagio sob o regime de empreita-
da integral, “conforme previsto na letra ‘e’ inciso II do artigo 10 da Lei 8.666, que
objetivava a aquisi¢do de empreendimento habitacional completo com condi¢des
de habitabilidade.” Variante do programa SH4, chamou-se ‘parceria governo/em-
presario’, “permitindo as construtoras, incorporadoras imobilidrias e demais inte-
ressados oferecerem um empreendimento completamente pronto, incluindo ter-
reno, terraplenagem, edificagfio, infra-estrutura, drenagem, guias e sarjetas, pa-
vimentagdo, além da respectiva averbagdo das unidades habitacionais no cartério
de registro de iméveis™. O critério era o menor preco unitdrio (baseado em cri-
térios técnicos) com condi¢des de habitabilidade.

¢ SAO PAULO (Estado), Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Programa Chamamento Empresarial, Sio Paulo, 1994.
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Figura 27 e Conjunto Habitacional em Sumaré
TABELA 20

Oferta Habitacional Empreitada Integral / 1986 a 2000

EMPREITADA INTEGRAL (previamente chamado de Chamamento Empresarial)
Comercializacio iniciada em 14/12/96

Total de unidades produzidas 1986/1999 31.152
Total de unidades Interior 16.844 Fonte: CDHU. A oferta
i habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 14.308 evolucao e distribuicio
p e . 1986-2000. Sao Paulo:
Nimero de municipios atendidos 119 CDHU, fev 2001,

Elaborado em 1993 e nascido dentro do SH4, o programa se inicia a partir de um
edital de chamamento para ac¢do conjunta da CDHU e construtoras ou incorpo-
radores imobilidrios a fim de se construirem conjuntos habitacionais no interior
e na RMSP. “Por esse edital, a CDHU propde-se a adquirir unidades habitacio-
nais a serem produzidas em municipios previamente selecionados pela Compa-
nhia, conforme as prioridades de atendimento definidas pela politica habitacio-
nal do Estado. As unidades habitacionais, a serem produzidas pelas empresas, se-
ro licitadas por um prego que inclui: terreno, infra-estrutura, urbanizacio e edi-
ficagdo.” O objetivo do programa é a implantagéio de conjuntos habitacionais com
prazos de execugdo mais curtos e menores dispéndios. Passando para a iniciativa
privada a responsabilidade de viabilizar os terrenos, elaborar projetos e executar
as obras, a CDHU pretendia estimular “a formacio e o fortalecimento de empre-
sas voltadas a construcio de habitagdes populares, bem como o desenvolvimen-

to de novas alternativas tipolégicas e tecnoldgicas”.

As fases do procedimento licitatério englobariam “a aprovagéo em reunido de di-
retoria plena da CDHU, abertura de processo administrativo, elaboragéo de edi-

tal de licitagdo, designagdo de comissdo especial de licitagdo, julgamentos, classi-
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ficagdo, homologacio e adjudicagdo, passando pela diretoria plena, pela superin-
tendéncia de licitagdes, superintendéncia juridica, presidéncia, superintendéncia
de terras e de projetos, entre outras. As etapas da concorréncia compreendem a
habilitagdo, a andlise da proposta técnica, a homologacio das empresas aprovadas
na primeira e na segunda fase, passam para a abertura da proposta comercial e
sdo classificadas com base no valor de referéncia, adjudicando o menor prego por
unidade habitacional, onde o terreno é um dos itens. Para a libera¢do da ordem
de inicio de servigo, o terreno deve estar devidamente registrado em nome da
CDHU, com projetos executivos do loteamento e edificagio por ela aprovados, e

protocolo de entrada do projeto™.

No interior foi lancado em 93 edital para mais de 6 mil unidades, e mais de 12
mil unidades em 94. No municipio de S&o Paulo, mais de 5,4 mil unidades em 93

e mais de 5,7 mil unidades em 94.

Apés os sérios questionamentos sofridos pelo programa junto ao Tribunal de
Contas do Estado e as averiguacdes feitas pelo Ministério Piblico, o programa

mudou seus itens.®

7SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Anais do
Seminario de Politicas Habitacionais estaduais. Sio Paulo: CDHU, 1993

* Segue parte do Relatério do Conselheiro Antonio Roque Citadini na 23" sessdo ordindria da 2" cimara,
dia 11/07/2000 sobre o contrato firmado entre a cdhu e a empresa REMA Construtora Ltda, com o
objetivo de adquirir um Conjunto Habitacional, com 150 Unidades Habitacionais, no municipio
Mineiros do Tieté:
(...) Os 6rgios de Instrucio e Técnicos da Casa e PFE, opinaram pela irregularidade do Contrato e da
licitagdio, fls. 543/548, 566, 594/597, pelos seguintes motivos: que o valor estimado publicado no Edital
de 10/08/94 era de R$ 1.340.909,32 (preco de referéncia); que o valor contratado foi o de R$
1.904.975,02, reajustado em 20/08/96; que a exigéncia editalicia de que o terreno deveria ser
propriedade do proponente ou ser adquirido pelo mesmo; que a apresentagio, pelas proponentes de
balango e dos demonstrativos contdbeis deveriam ser auditados; que cada unidade custou R$
12.700,00; e que houve retencio de 15% das parcelas pagas, em dinheiro, nas medigdes, a titulo de
caugdo. (...) As Unidades Técnicas da AT] e SDG, por determinacio deste Relator, se manifestaram de
forma pormenorizada as fls. 780/788, 789/797, 798/799, 803/809, pela irregularidade do Contrato e da
Concorréncia, sendo uninime a opinido de que a necessidade de ser proprietério ou futuro adquirente
de terreno, influenciou diretamente na escolha da contratada, ressalvando, entretanto quanto ao
balang¢o patrimonial e demonstragdes contdbeis auditadas e quanto ao lapso temporal ocorrido entre a
homologagio e a assinatura do contrato, por se tratar de matéria relevada pela jurisprudéncia desta
Corte. (...) Destaco, com reparos, os apontamentos da Unidade de Engenharia da AT] que combateu a
economicidade do projeto, pois, apenas uma empresa compareceu ao chamamento do Edital
(apresentando valor proposto idéntico ao orgado), o que comprova a restrigio a competitividade
quando da exigéncia de ser proprietdria de terreno ou estar para possui-lo, o custo final da unidade
habitacional foi de R$ 12,7 mil, sendo o valor médio em torno de R$ 7 a R$ 8 mil, o reajuste de 14,3
% do terreno, também colaborou para o aumentou do custo da Unidade Habitacional. Logo, sem
deixar de considerar as argumentagdes da CDHU, mantenho minha posi¢io no sentido de que a
fixagdo, no Edital, de cldusula restritiva a participagdo de proponentes interessadas, fere o principio
Constitucional da Isonomia, que obriga a Administragio a escolher a proposta mais vantajosa,
assegurando ao interessados, igualdade de direitos e condi¢des, sem privilegiar aos maiores
aquinhoados e constituir, de forma disfar¢ada, exigéncia excessiva de habilitagdo econdmica. Os
aspectos considerados de natureza formal como a exigéncia de balango patrimonial e demonstragdes
contdbeis auditadas sdo falhas relevadas pelas Decisdes das Camaras e do Tribunal Pleno desta Casa.”
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Luciana Royer

Programa
Mutirdo

Figura 28 e Conjunto Habitacional Sanko Diadema F, 500 unidades.
Ultimo contrato do PPM que permitiu contratacdo de
projeto proprio da Associacdo elaborado por assessoria
técnica. Possui 50 m? de area Util.

Figura 29

Em muitos
projetos do =2
mutirdo tipo |
"paliteiro”, a g
unidade
habitacional
possui
aproximadamente S
38 m2,

CDHU. Habita¢io como
prioridade social. 2000. p.18

TABELA 21

Oferta Habitacional Mutirdao / 1986 a 2000
MUTIRAO > Comercializacio iniciada em 02/08/90

Total de unidades produzidas 1986/1999 13.392
Total de unidades Interior 184 Fonte: CDHU. A oferta
. . habitacional da CDHU:
Total de unidades RMSP 13.208 evolugio e distribuicao
Ntmero de municipios atendidos 9 1986-2000. Séo Paulo:
CDHU, fev 2001.
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O Programa Mutirdo, detalhado nos Capitulos 3 e 4, entrou na CDHU pela pres-
sdo dos movimentos de moradia no ano de 1991. A partir de uma promessa do
entdo governador, 6.000 unidades foram compromissadas, resultando no Progra-
ma Mutirdo UMM, que posteriormente se transformou no Programa Mutirdo
com Associagoes Comunitdrias, pois jd ndo atendia apenas a Unifio dos Movimen-
tos de Moradia, mas também a outros movimentos, como a Federacio das Mu-
lheres Paulistas, FMP. Em 1995, foi reformulado, passando a se chamar Progra-
ma Paulista de Mutirdo, com diferencas significativas em relagio as versdes an-
teriores (ver capitulo 4). A constru¢do de conjuntos habitacionais em mutirdo na
RMSP, com repasse de recursos diretamente as associagdes comunitdrias que fa-
ziam a autogestdo do empreendimento, cadastradas na CDHU, previa o repasse
para material de construgio, mao-de-obra especializada (parcial), projetos, admi-
nistracdo de obra e canteiro. Os terrenos podiam ser de propriedade da CDHU
ou das associac¢des, e a infra-estrutura caberia 8 CDHU ou as associa¢des, com
apoio das prefeituras. Quando o terreno fosse de propriedade da CDHU e a in-
fra-estrutura realizada por esta, seus custos seriam financiados a populagdo da
mesma forma que os valores anteriormente repassados. As associagdes responsa-
bilizavam-se pela administragdo das obras, e eram obrigadas a contratar assesso-
ria técnica. A tipologia adotada pela maioria das associagdes comunitérias na
RMSP era o edificio de quatro a cinco pavimentos, com drea ttil méxima de 54
m?¥unidade e valor médio de 1.260 UPF's para a construcio. Os terrenos podiam

ser de propriedade da CDHU, das prefeituras ou das préprias associagoes.
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Programa
Habiteto

Figura 30 ¢ O Programa Habiteto previa a utilizacdo de sis-
tema estrutural pré-moldado em alguns casos.

TABELA 22

Oferta Habitacional Habiteto / 1986 a 2000

HABITETO > Comercializagio iniciada em 01/11/95

Total de unidades produzidas 1986/1999 11036
Total de unidades Interior 11036
Total de unidades RMSP 0
Nimero de municipios atendidos 97

Fonte: CDHU. A oferta
habitacional da CDHU:
evolugdo e distribuicao
1986-2000. Sao Paulo:
CDHU, fev 2001.

CDHU. Relatério de atividades 1995-1996, 1996, p.28.
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O Programa Habiteto tentou reeditar algumas préticas conquistadas com o
PMH, quais sejam, o custo baixo de financiamento repassado ao mutudrio e al-
gum tipo de atendimento as prefeituras do interior do Estado. Era do tipo Ces-
ta de Materiais de Construgéo: a prefeitura doaria a drea para implantagéo, exe-
cutando obras completas de terraplenagem e infra-estrutura, elaborando proje-
tos de urbanismo, edificagéio e infra-estrutura, aprovando o projeto de parcela-
mento do solo e o projeto de edificagdes, auxiliando no cadastramento da popu-
lagdo (conforme critérios da CDHU), acompanhando a habilitagéo das familias e

administrando a obra, executada por autoconstrug@o.

O investimento era composto basicamente pelo valor da cesta de materiais de
construgdo. Junto era contado também a taxa de administragdo da CDHU e a

verba para aquisi¢do de ferramentas.

PROGRAMA SONHO MEU

A denominagdo Sonho Meu nio corresponde necessariamente a formatagéo de
um programa de provisdo habitacional ou mesmo de um programa com cardter
de melhoramento urbano. E, na verdade, a juncdo, sob um mesmo nome, das di-
versas linhas de atuac@o habitacional e urbana da gestdo Covas. Integravam o So-
nho Meu a Empreitada Global, a Empreitada Integral, o Habiteto, o Mutiréo, o
PAC, atuaciio em corticos, a Moradia Indigena, Reassentamento, Guarapiranga,
México 70, Varzea do Tieté, Jardim Santo André, Sdo Bernardo do Campo DER,

Séo Bernardo do Campo Vila Ferreira.
Empreitada Global

Desenvolvido na dltima gestdo da CDHU, o programa comercializou suas unida-
des a partir de 2001. Até 2000 era responsdvel por apenas 0,59% da produgio, o
equivalente a 1.462 unidades habitacionais, segundo o documento adotado para

a quantifica¢do das unidades comercializadas.
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Il. PROGRAMAS/PROJETOS ESPECIAIS

Os projetos especiais foram uma constante no desenvolvimento da Companhia.
Linhas de estudo, pesquisas, projetos e convénios procuravam demonstrar o
quanto esta se preocupava ora com a inser¢do urbana de seus empreendimentos,
ora com a qualidade dos materiais de construgdo, ora com as vicissitudes da for-
ma de acesso as moradias. Seguem os programas especiais, brevemente descritos

abaixo.
1. PROJETOS ESPECIAIS - GESTAO MONTORO

O programa que marcou a gestdo Montoro foi, de fato, o PMH, o Programa Mu-
nicipal de Habitacdo. No entanto, diversos programas especiais foram desenha-
dos na gestdo, ainda que ndo completamente implementados. O documento uti-
lizado para a descri¢io destes programas foi SAO PAULO (Estado), Companhia
de Desenvolvimento Habitacional. Politica publica de habitacao popular no
Estado de Sao Paulo - 1983-1986. Sdo Paulo, 1987. 256 p. il.

Plano de atendimento inicial do programa de assentamento na RMSP

Culminou com a desapropriagdo e compra de terras, no municipio e na Regido
Metropolitana, que seriam a base fundidria do programa SHI1. O objetivo era a
“implementacio de assentamentos habitacionais dotados de infra-estrutura bési-
ca e de servigos, linhas de crédito para financiamento de lotes e material de cons-

trugdo” conforme consta do relatério de governo.

O terreno do Aguia de Haia, com 26,7 ha, foi desapropriado através do DIS n.o
25.047, de abril de 86, assim como os 15,3 ha da gleba A. E. Carvalho. A desa-
propriagdo do Jardim Sdo Carlos comegou com Covas na prefeitura, e com recur-
sos federais foram decretados de interesse social terrenos no Itaim Paulista (Jar-
dim Mabel, Encosta Norte e Fazenda Itaim). “As obras de terraplenagem do ter-
reno Aguia de Haia se iniciaram em dezembro de 1986, tendo sido cadastradas
1.200 familias do Movimento dos Sem-Terra, devendo o mutirdo para construgio
das casas iniciar-se em abril de 1987. As obras de terraplenagem de A. E. Carva-
lho deverio iniciar-se em marco de 1987. Também com recursos estaduais, a drea

29

denominada Jova Rural, com 55 ha, teve a mesma destinagéo.

® SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional. Programa de
assentamento habitacional para populacgio de baixa renda na regido metropolitana
de Sao Paulo. Sio Paulo, 1986.
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Os recursos federais pleiteados seriam para o financiamento de cinco programas, 137
através de convénios entre MDU e SEH: Programa para Urbanizac¢io de Fave-
las na Area de Cubatio, Programa de Infra-estrutura Urbana e Habitagiio para
populagéo carente na Regido Metropolitana, Programa para Desapropriagio de

Areas na Regido Metropolitana de Séo Paulo.

Programa Sao Bernardo, Associacao de Construcao Comunitaria por
Mutirao - ACCM

Trata se de programa unico, desenvolvido em 1984, no qual a CDH financiou o
material para que a Associagdo de Construgdo Comunitdria por Mutirdo construis-
se 50 casas sob o sistema de mutiriao autogestiondrio. Foi uma experiéncia pionei-
ra no desenvolvimento de programa de mutirdo, com acompanhamento de asses-

soria técnica independente e financiamento piblico do material de construgéo.

Urbanizacao de favelas
Programa Sao Bernardo/Santo André

O escopo do programa era a intervengio em toda a drea de favelas, que seriam
objeto de intervengéo e assisténcia em todas as fases do projeto. “O programa
vem sendo desenvolvido desde 1985, pela CDH, junto a liderangas faveladas,
vinculadas ao Conselho Central de Favelas, e visa definir um projeto de interven-
¢do num dos problemas que mais afetam a Regido Metropolitana: o grande con-
tingente de familias faveladas, que em Sdo Bernardo do Campo constituem 20%
da popula¢do do municipio”. Integravam as dreas de intervengéo: Nicleo 44,
Mercedes, Sonia Maria, Pequenas Favelas, Limédo, Biquinha, Romildo Ceola,
Parque Sdo Bernardo, as favelas que constavam dos subprogramas Especial, Vi-
la Ferreira e D. E. R. Calux (que a CDH comprou do Iapas) e outras dreas, de-
sapropriadas em margo de 87, em Santo André, Centreville, Sitio dos Vianas, Jar-
dim Santa Cristina. O trabalho iniciado nessa época desenvolve-se até hoje, ji
que as mesmas dreas sido objeto de intervengdo de programas recentes de urba-

niza¢io de favelas.

Nas entrevistas realizadas durante a pesquisa, a Companhia, na gestao Montoro, foi
diversas vezes apresentada como se sua atuagio de desenvolvesse em virios ni-
cleos que trabalhavam de maneira quase independente. No tratamento de urbani-
zacio de favelas tal caracteristica € visivel: virios setores desenvolviam o trabalho

com critérios préprios, como Cubatio, Sdo Bernardo, Maud, Olimpia e Embu.

Programa Cubatao

O Programa Cubatdo, marcado pelo incéndio da Vila Socd, no inicio de 84, en-



volveu o governo do Estado e o
municipio na resolugdo desse
problema e nos bairros-cota.
Desenvolveu-se consideravel-

mente.

e Implantagdo de melhorias ur-
banas em dreas degradas e de
subabitacdo (bairro-cota) (Pi-
nhal do Miranda e Cota 200)

® Reurbanizac¢io e construcio
de moradia (Vila Socé)

* Desenvolvimento de novas
areas habitacionais (Bolsdo 9

quadrildtero) (outras dreas)
Conjuntos Habitacionais

e Programa de Prioridades So-
ciais — PPS

* O PPS englobou uma série de
projetos no interior com re-
cursos originarios do BNH e
financiamento com recursos
do FGTS e Finsocial. Nio se

desenvolveu.

VIVENDO NOS
BAIRROS:-COTA

£

Figura 31 ¢ Capa de uma publicacdo feita em conjunto pela CDH
e pelo IPT para ser distribuida entre os moradores
dos Bairros Cota como parte das atividades desen-
volvidas pela CDHU junto ao municipio de Cubatao.
Os programas no municipio de Cubatdo tiveram um
destaque especial dentro da antiga CDH.

Instituto de Previdéncia do Estado de Sao Paulo

e Implantagio de conjuntos em dreas do IPESP, somente para funciondrios pu-

blicos estaduais com renda entre trés e cinco saldrios minimos. Programa ain-

da em desenvolvimento.

Equipamentos comunitarios

Programa desenvolvido prioritariamente para atendimento aos conjuntos habita-

cionais que a CDH produzia, tinha também uma série de convénios assinados

com as prefeituras para construgdo de equipamentos comunitdrios em conjuntos

PMH e BNH.

CDH/IPT. Vivendo nos Bairros Cota. 1986
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Outras obras/projetos especiais: 139

e Programa Metropolitano de Satide (Unidades Basicas de Satide/Hospitais Ge-
rais/Ambulatério de Especialidades Médicas/Hospitais de Base e Hospitais Es-
pecializados)

e Projeto e obra do Cine Copan

* Projeto e obra para a sede da SUCEN

* Projeto e obra do Cetren

* Projeto e obra das oficinas culturais

e Projeto e obra para instalacdo de alojamento de esportistas

* Projeto e obra para recuperagio do Arquivo Geral do Estado

e Projeto e obra do edificio sede da Secretaria de Estado da Cultura.

* Projeto e obra do Presidio Regional de Sorocaba

* Projeto e obra da chaminé da antiga usina elétrica de Sdo Paulo

* Projeto e obra para instalagio do DIEESE e PAICAL

* Projeto e obra de alojamento junto ao Auditério Campos de Jordao

* Projeto e obra do Férum de Bragancga Paulista

* Projeto e obra do Presidio Regional de Mongagud

* Projeto para instalacio do PROCON

Nio hd informagdes sobre a participagio da entdio CDH no desenvolvimento

desses projetos e obras.
Pesquisas sociais e tecnologicas

® Técnicas projetuais e construtivas
 Habita¢ao de aluguel de interesse social
° Projeto de sistema construtivo em argamassa armada para

producdo de habita¢do popular



2. PROJETOS ESPECIAIS — GESTAO QUERCIA

O documento adotado para arrolar os programas especiais da gestio Quércia foi
0 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urba-
no. Programa Habitacional do Estado de Sao Paulo. Sao Paulo, 1989.

Programa de Melhorias em Favelas

4o ha muitas informacgdes disponiveis sobre esse programa. Sabe-se que o pro-
Nio h t f ¢oes disp b p Sab q p
grama tencionava “melhorar as condi¢des de habitabilidade de vinte e sete fave-

las localizadas na regido Leste do Municipio.”
Polos Habitacionais

Os Pélos Habitacionais foram tragados para “concentrar os investimentos ptiblicos
e privados no setor habitacional de modo a promover: economia de escala; estru-
tura urbana planejada visando amenizar os efeitos negativos do crescimento desor-
denado da periferia; integragéo entre Estado e Iniciativa Privada; maximizagio da
capacidade gerencial do Estado.” Haviam sido desenhados pélos nos municipios de

Sumaré, Jacarei, Sdo José dos Campos, Franco da Rocha, Itapevi e Mairinque.
Projeto Fazenda do Carmo

“O programa previsto para este projeto parte de uma concepgao urbanitica reno-
vadora: estruturagio da manha vidria e implantacido de edificios de 4 a 8 pavi-
mento respeitando as caracteristicas do terreno (...) Além da defini¢ao de tipolo-
gias adequadas ao relevo, somando 6.377 apartamentos e 2.437 casas, foram in-
dicados equipamentos de uso comunitério e servigos ptblicos (...) A proposta do
Projeto Fazenda do Carmo deverd servir de modelo de ocupagio racional (...)".

Programa de cardter de exemplarizacio, néo foi implementado.
Desenvolvimento de novas tecnologias

O governo Quércia, nos seus dois primeiros anos, procurou desenvolver e fomen-
tar pesquisas relativas a diminuic¢do de custos e prazos da construgao.

“Dos protétipos realizados que apesentaram bom desempenho em termos de
custo e ualidade podemos citar:

* 0 uso de estrutura de ago em edificios de pavimentos

e casas cosntruidas com paredes autoportantes de blocos intertravados (...)

e utilizagdo de pré moldados de concreto em pilares, painéis de vedagio e laje

de forro.”
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3. PROJETOS ESPECIAIS — GESTAO FLEURY 4

O Plano Estadual de Habita¢do de 1991 a 1994 previa oito grandes linhas de agio:
® Producio de novas unidades

* Incentivos a participacdo comunitaria

e Ofertas de unidades a baixo custo

e Financiamento direto ao beneficidrio final

* Recuperagio ambiental

e Renovacio urbana

e Diversificac¢io das formas de acesso a moradia

e Atuaciio em conjunto com a iniciativa privada

Para cada linha de agdo, estabeleceram-se programas condizentes, mas o docu-
mento que trata do assunto os englobou, como este trabalho, sob o nome de Pro-
gramas de Construgio de Conjuntos Habitacionais e Programas Especiais. Nos
programas de construc@o de conjuntos habitacionais estdo SH3, SH4 e Chama-
mento Empresarial. Nos programas especiais encontram se todos os outros. Os
programas foram iniciados. O documento usado como referéncia para essa segio
foi SAO PAULO (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Ur-
bano. Programas Habitacionais do Estado de Siao Paulo, atuacao da Se-
cretaria da Habitacio e CDHU 1991-1994. Sio Paulo: CDHU, 1993.

Linha de Acao: Ofertas de unidades a baixo custo
Programa: Moradias em Lotes Urbanizados

Os lotes do programa deveriam ser “dotados de infra-estrutura, com repasse de
recursos da CDHU para as prefeituras municipais, vinculados a doagio dos ter-
renos & CDHU”. O objetivo era “atender as familias mais carentes dos munici-
pios do interior, através da participagdo ativa das prefeituras e do préprio mora-
dor(...). Os recursos poderdo ser utilizados em cestas de materiais de construgio
e componentes da infra-estrutura, num montante méaximo de 350 UPF's a unida-

de”. Programa iniciado.

Linha de Acao: Financiamento direto ao beneficiario final
Programa: Moradia em Lotes Proprios

Criado para atender pessoas ndo beneficiados pela producio de conjuntos habi-
tacionais, que jd possuissem um terreno quitado, dotado de infra-estrutura, que
tivessem renda familiar até 10 saldrios minimos e sem recursos préprios para a
construgao: “objetiva-se maximizar o investimento piblico em dreas ja dotadas de

infra-estrutura. A operacionaliza¢do do programa é feita através do repasse de re-



cursos (de 560 a 740 UPFs/unidade) para construcio de unidades com dreas mi- 142

9 <«

nimas variando de 26 a 46 m*”. “A prefeitura cadastra os interessados, a CDHU
analisa e aprova os financiamentos e a FAEASP e o CREA fornecem a assistén-

cia técnica, através de profissional habilitado.” Programa iniciado.

Linha de Acao: Incentivos a participacao comunitaria
Programa: Mutirdo com Associacoes Comunitarias

O programa tinha como objetivo a “constru¢io de conjuntos habitacionais em
mutirdo na RMSP, com repasse de recursos diretamente as associagdes comuni-
tarias cadastradas na CDHU, que fazem a autogestio do empreendimento”.
Eram financiados “edifica¢io, administracio das obras, mao-de-obra especializa-
da e projetos”. As associagdes responsabilizavam-se “pela administracio das
obras, sendo obrigadas a contratar assessoria técnica responsavel. A tipologia
adotada pela maioria das associagdes comunitdrias na RMSP é a do edificio de
quatro a cinco pavimentos, com drea ttil maxima de 54 m* e valor médio de 1.260

UPF's para a construgio”. Programa iniciado (Ver capitulos 3 e 4).

Linha de Acao: Recuperacao Ambiental
Programa: Guarapiranga

O Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga/GESP/BIRD,

é um “conjunto de a¢des destinadas a recuperagio do manancial, cabendo a par-

ticipagdo da CDHU na:

e urbanizagfo e perenizacgio de favelas nos municipios de Embu, Itapecerica da
Serra e Embu Guacu;

* remogio e reassentamento de populagio favelada para novas unidades habita-
cionais;

e canalizagdo de corregos e adequagéo de infra-estrutura;

e adequacio e controle ambiental de coleta, tratamento e disposi¢ao final do lixo.

O programa prevé a implementagéo de alternativas diferenciadas de atendimen-
to habitacional, compativeis com as caracteristicas socioecondmicas da populagio
a ser atendida, por meio de:

e Oferta de unidades habitacionais produzidas pela CDHU

* Concessdo de cartas de crédito para aquisi¢io de imével no mercado imobilidrio
* Locagdo social com opgdo de compra.

e Programa iniciado e em desenvolvimento.



Linha de Acao: Recuperacao Ambiental
Programa: Despoluicao do Rio Tieté

O programa era inicialmente promovido pela SABESP, com financiamento exter-
no do BID, para a construcio de estagdes de tratamento de esgoto e de coleto-
res-tronco. A CDHU caberia a remogio de aproximadamente 800 familias mora-
doras em favelas e seu reassentamento em conjuntos habitacionais. “Os prazos
exiguos para o inicio das obras da SABESP exigem a adoc@o de formas alternati-
vas de atendimento, a exemplo da concessio de cartas de crédito.” Iniciado e em

desenvolvimento, integra o Programa Sonho Meu

Linha de Acao: Recuperacao Ambiental
Programa: Canalizacao do Rio Cabucu de Cima

Programa semelhante ao anterior, desenvolvido pelo DAEE e pelo banco japo-
nés OECF. A CDHU cabia a remogio de aproximadamente 1.500 familias mo-

radoras em favelas, o que deverd ser feito.

Linha de Acao: Renovacao Urbana
Programa: Duplicacao da Rodovia Fernao Dias

Programa para remogéo de favelas localizadas ao longo da rodovia a ser duplica-
da pelo DER com financiamento do BID. A CDHU deve reassentar 600 fami-
lias moradoras em favelas, sendo 450 em Sao Paulo e 150 em Guarulhos (dados
de 1993). Iniciado e em desenvolvimento, também faz parte do Programa So-
nho Meu.

Linha de Acao: Renovacao Urbana
Programa: Acao em Favelas

Trata-se de projetos-piloto de remocio, erradicacdo, urbanizacdo e melhoria de
niicleos de favelas na Regido Metropolitana: Parque Otero, Vila Ferreira, Vila So6-
nia Maria e Jardim Santo André, dreas que ja estavam presentes nos chamados
programas especiais do governo Montoro. O Jardim Santo André e a Vila Ferrei-

ra fazem parte do Programa Sonho Meu.

Linha de Acao: Renovacao Urbana
Programa: Acao em Corticos

Trata da reabilitacio de corti¢os através de reforma ou constru¢io de novas uni-

dades, em convénio com a ULC, Unificacdo das Lutas de Cortigos; em 1993 pro-
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moviam-se estudos para duas dreas, em Santa Cecilia e nos Campos Eliseos. O 144

projeto, depois de 7 anos, tornou se o PAC, Programa de A¢ido em Cortigos.

Linha de Acao: Diversificacao das formas de acesso a moradia
Programa: Locacao Social

As pesquisas e estudos sobre locagio social mantém-se durante toda a atuacio da
CDHU. Ha documentos sobre a implementagdo dessa forma de acesso desde
1986. No periodo Fleury néo foi diferente: “a CDHU estd fomentando o desen-
volvimento de experiéncias-piloto de aluguel social, atuando diretamente na pro-
dugdo das unidades ou concedendo empréstimos para a producio de unidades
destinadas a locagdo. Com o apoio da Cooperagdo Técnica Brasil-Franca estdo
em estudo modelos de gestdo do sistema de locagdo para seis projetos-piloto nos
municipios de Santos, Cubatdo e Sdo Paulo”. Nio hd informagdes sobre a efeti-

vacdo de tais experiéncias.

Linha de Acao: Atuacao em conjunto com a iniciativa privada
Programa: Residencial Tatuapé e Zezinho Magalhaes
(Empreendimentos de Renda Média)

Areas remanescentes de conjuntos da CDHU em locais valorizados no munici-
pio de Sdo Paulo ensejaram a criacdo desse programa: “Encontra-se em fase de
estudo de viabilidade e projeto a implantagio de empreendimentos mistos (bai-
xa e média renda) em terrenos valorizados: Zezinho Magalhées, em Guarulhos, e
Residencial Tatuapé (terreno da FEBEM).” Nao foi desenvolvido.

Linha de Acao: Atuacao em conjunto com a iniciativa privada
Programa: Operacio Urbana Agua Espraiada

A intengdo, que ndo se concretizou, era que a CDHU assentasse a populagio da
favela que seria removida para a construgio da avenida Agua Espraiada. “Opera-
¢do urbana voltada a recuperacdo ambiental das dreas degradadas ocupadas por
favelas, através da execugio de obras vidrias e de infra-estrutura, promovendo a
melhor utilizagdo dos terrenos publicos e a capta¢do da valorizagio imobilidria
produzida pelos investimentos. Os recursos advindos desta operagéo serdo rein-
vestidos na construgio de conjuntos habitacionais para as 8.000 familias favela-
das moradoras na regido.” A populagio acabou sendo expulsa da drea e muitas fa-

milias aumentaram as ji enormes favelas localizadas nos mananciais da cidade™.

19 Ver pesquisa desenvolvida por Mariana Fix sobre a Operagio Urbana Agua Espraiada e a remogio da
favela ali situada. FIX, Mariana. Parceiros da Exclusio:duas histérias da construcio de uma
‘nova cidade’ em Sao Paulo: Faria Lima e Agua Espraiada. Sio Paulo: Boitempo, 2001.



O Relatério de Gestdo do Governo Fleury listava ainda uma série de programas
sob o titulo Programas de Apoio, “complementando sua a¢do na pés-ocupagio
dos conjuntos. Tais programas visam & promogdo social, & conscientiza¢do comu-
nitdria, & formacéo de profissional da construgio civil e a regulariza¢io contratual
nos conjuntos comercializados pela CDHU”. Os objetivos eram a ampliacdo da
oferta de moradias através de “programas diversificados, adaptados as demandas

regionais”
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4. PROJETOS ESPECIAIS — GESTAO COVAS

No inicio da gestdo Covas, pretendeu-se sistematizar “os programas habitacionais
em pauta na CDHU, incluindo nio apenas os programas em andamento, mas tam-
bém aqueles ainda ndo implantados, em fase de estudo ou de estruturacio, consi-
derados na proposta de programagio orcamentdria de 1994/1995”. O documento
completo”, com as fichas de todos os programas, pretendeu “sintetizar as caracte-
risticas bésicas das linhas de a¢do da CDHU, descrevendo os programas em anda-

mento e propondo novas alternativas”. Foram identificadas oito linhas de a¢do:

e Conjuntos Habitacionais em Empreitada Global

e Parceria com a Iniciativa Privada

 Conjuntos Habitacionais em Autogestdo, Mutirdo e Autoconstrugao
¢ Financiamento Individual

e Aluguel

e Renovacio/Estruturacio Urbana

e Recuperagio Ambiental

e Melhoria na Qualidade da Moradia

Os programas desenvolvidos dentro das trés primeiras linhas de agio foram abor-
dados nas pdginas anteriores, cabendo aqui a breve descri¢io dos outros cinco
pontos, para analisar semelhancas e diferengas em relagio aos projetos especiais

de outros periodos.

Linha de Acao: Financiamento Individual
Programa: Lotes proprios

O programa consiste no financiamento para a construgio de unidades para fami-
lias proprietdrias de lotes quitados, registrados e dotados de infra-estrutura, no
interior e na Regido Metropolitana. A modalidade de produgio é a administragao
direta do beneficidrio e a populagio-alvo do financiamento aquela que percebe
de 2,5 a 10 saldrios minimos. O financiamento abrangeria material, mao-de-obra
e assessoria técnica. As prefeituras ddo apoio ao programa. O beneficidrio contra-
ta engenheiro e mao-de-obra, administrando-a diretamente, com a assisténcia
técnica CREA/FAEASP. Engenheiro e arquiteto executam o projeto e fiscalizam

a obra. Programa iniciado.

1 SAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Caracterizagio dos
programas em andamento e proposta de novos programas. Sio Paulo: CDHU, 1995.
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Linha de Acao: Aluguel
Programa: Aluguel Social

O programa, presente em virios estudos da Companhia, seria “uma nova forma
de acesso aos novos conjuntos CDHU”, mas poderia também ser desenvolvido
por prefeituras, para “atender a parcela da populagio que nao se insere na poli-
tica habitacional convencional.” Essa forma de acesso seria destinada a empreen-

dimentos promovidos pela prépria CDHU na Empreitada Global.

Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Acao em favelas

i. urbanizagio e melhorias habitacionais
ii. remoc¢ao e construgao nova

iii. remoc@o e carta de crédito

O objetivo expresso seria “a recuperagio de dreas da CDHU ocupadas por fave-
las ou afetadas por obras da Companhia”, onde esta seria responsével pela elabo-
racdo do projeto e execugdo das obras e pelo financiamento das obras de reurba-
nizagdo. A modalidade pode abranger tanto autoconstrugdo e mutirdo quanto

empreitada global.

Dos programas de reurbanizagio integrada, cabe ressaltar o desenho do Pro-
grama de Urbanizacdo Integrada Jardim Santo André. Trata-se de um conjun-
to de seis glebas adquiridas pela CDHU em 1977 e invadidas por favelas des-
de 1980 — 1,5 milhdo de metros quadrados ocupados por cerca de 5.500 fami-
lias, em seis nicleos de favelas. O objetivo (ou diretrizes da intervengio) era a
construgdo de novas unidades para assentamento de populagdo de dreas de ris-
co, preservagio ou desadensamento. A diretriz do projeto contemplava ainda a
urbanizagdo de favelas com infra-estrutura de servigo e equipamento, recupe-
ragdo ambiental, promoc@o social, com a participagio de programas do muni-
cipio de Santo André e programas federais (banco do povo, educacio infantil,
saide da familia, geracdo de emprego e renda e trabalho e renda na comunida-
de). A meta é o reassentamento de 2.500 familias, urbanizacéo, 542.097 m?* de
areas verdes e de lazer. Dos recursos, 87% viriam da CDHU, 9% do MPO e 4%
da Semasa, totalizando 95.162.561 milhdes, sendo 74% desse montante para
reassentamento, 18% para urbanizacio e 8% para terreno e Vigilﬁncia. Era, na
época, “a maior intervencdo do Programa Habitar Brasil em todo o pais”. De
fato, um projeto de “carater inovador”, com “tratamento integrado” da proble-
matica social urbana (moradia, infra-estrutura, servicos urbanos, educacio,

satde, trabalho e renda).
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Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Acao em corticos

Modalidades: construgdo nova e reabilitagdo. Esse programa tornou-se o PAC,
Programa de Atuagdo em Cortigos.

O PAC - Programa de Atuagio em Corticos “tem como foco principal a agdo nas
dreas centrais das grandes cidades do Estado de Sdo Paulo. Os cortigos se locali-
zam, na sua maioria, em dreas centrais, dotadas de toda a infra-estrutura e equi-

12 Os objetivos expressos nos documentos que

pamentos ptblicos e privados”
pleiteavam financiamento externo do BID eram claros em relacdo ao cunho so-
cial que deveria ter o programa: a “melhoria da situagéo habitacional das familias
moradoras de cortigos, através do financiamento de diversificadas solucées habi-
tacionais”. A constru¢io do programa pretendeu ser participativa, com associa-
¢des de moradores e movimentos de defesa dos habitantes de cortigos, defini¢io
de solugdes habitacionais adequadas ao perfil da familia e da sua disponibilidade
de pagamento. Estd em desenvolvimento desde 1995 e foi instituido em 98, atra-
vés do Decreto n.° 43.132, de 1.° de junho. A autorizagio para o financiamento

externo, no entanto, veio em 2001.

Estao sendo oferecidas alternativas de atendimento com ou sem transferéncia de
propriedade, como o financiamento para aquisi¢do, a concessao onerosa com op-
¢do de compra, a carta de crédito para aquisi¢do de iméveis prontos no mercado

e a concessio onerosa de uso, algo como um aluguel social.

O programa esta sendo desenvolvido nos municipios de Santos e de Sdo Paulo.
Em Sao Paulo ha setores prioritarios para as intervengdes: Santa Cecilia, Barra

Funda, dreas da Fepasa, Brds, Belém, Modca, Vila Formosa, Liberdade.

Apesar de estar em desenvolvimento desde o governo Montoro e, mais especifi-
camente desde 1993, a formatagdo final do programa é extremamente recente,

datando de 2002. O nimero de atendimentos as familias ainda é inexpressivo.

Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Pdlos habitacionais

Fazenda Albor. O programa, que nio foi implementado, seria uma estruturagio
de empreendimentos “sub-regionais, articuladores das atividades econdmicas e

que promovam a adequada relagao habitagao/oferta de emprego™.

2 Apresentacio do Programa PAC feita no enderego eletronico da Companhia na rede mundial de
computadores, a internet.
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Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Operacoes Urbanas

Tatuapé e Aguas Espraiadas: destinado, no periodo Fleury, para reassentamento
de populagdo, para “renovagio urbana de dreas degradadas ou subutilizadas, atra-
vés de parcerias com outros agentes publicos e privados”. Seria necessdrio mes-
clar “populagdo moradora da drea de intervengio e populagido com rendas dife-

renciadas, capazes de viabilizar a operagao”. Nao foi implementado.

Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Melhorias em conjuntos da CDHU

O programa, que nio foi desenvolvido, seria formado para “aprimorar a qualida-
de urbanistica dos conjuntos da CDHU em sua fase pds-ocupagio e visa melho-

ria de qualidade de vida em empreendimentos CODHU”.

Linha de Acao: Renovacao/Estruturacao urbana
Programa: Fernao Dias

Continuando a proposta da gestdo anterior de remogio de populacdo moradora
na drea de duplicagdo da rodovia Ferndo Dias, esse programa seria implementa-
do pelo oferecimento de cartas de crédito para a populagio em tela, para “aten-
der de forma mais agil do que a tradicional e apropriar-se de vantagens de custos
observadas no mercado(...). A agilidade do atendimento possibilita a adequagio

dos prazos de atendimento aos prazos previstos pelo programa”.

Linha de Acao: Recuperacao ambiental
Programa: Guarapiranga®

Continuagdo do programa iniciado no perfodo anterior. Cabe ressaltar que a ope-
racdo de despoluigdo da represa Guarapiranga, um dos objetivos do programa, im-
plicaria na remocdo das familias que ocupam de forma precéria, e em situagéo de
risco, terrenos publicos e privados nos municipios de Sao Paulo, Embu, Itapeceri-
ca da Serra e Embu Guacu e também a adequag@o dos niicleos favelados dotados
de infra-estrutura. O programa tornou-se importante dentro da Companhia, a par-

tir do fomento a outros subprogramas, além dos acordados com o BID em 93.

13 GAO PAULO (Estado) Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Programas Habitacionais Vinculados a Estruturagiio Urbana e Recuperagio Ambiental
(Programas Especiais). Sdo Paulo, 1999
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Conjuntos habitacionais - aquisicao: “atendimento de familias a serem remo-
vidas, em funcdo do programa, através de venda de unidades habitacionais em
conjuntos da Companbhia(...); atendimento a familias fora do local de origem das

remocgoes”.

Locacao - aquisicao: “atendimento a familias e/ou individuos removidos (em fun-
¢do do programa) na prépria regido de origem(...), a individuos/familias cujas carac-
teristicas (solteiros, idosos, etc.) ndo permitem inclusdo em outros programas (pre-

vé formacio de poupanga para a aquisi¢do da unidades habitacionais)”.

Carta de crédito: “atender de forma mais dgil do que a tradicional e apropriar-
se de vantagens de custos observadas no mercado(...). A agilidade do atendimen-
to possibilita a adequagéo dos prazos de atendimento aos prazos previstos pelo

programa’.

Urbanizacao de favelas e adequacao da infra-estrutura: “melhoria das con-
di¢oes de salubridade e habitabilidade nas areas faveladas objeto de intervencio
do programa(...), manutencio da populagdo no local da intervencio, recursos a

fundo perdido. Atende a maior parcela da populagio da drea de intervengio™.

Linha de Acao: Recuperacao ambiental
Programa: Tieté

Visando atender o acordado com o BIRD e com a Sabesp, a CDHU, responsa-
vel pela remogdo de familias, vem implementando o programa através do ofere-
cimento de cartas de crédito para “atender de forma mais 4gil do que a tradicio-
nal e apropriar-se de vantagens de custos observadas no mercado(...). A agilida-
de do atendimento possibilita a adequagio dos prazos de atendimentos aos pra-

z0s previstos pelo programa’.

Linha de Acao: Melhoria na qualidade da moradia
Programa: Empreendimento ecoldgico

Itatiba: “objetiva a ocupagdo de dreas com restri¢des fisico-ambientais, compati-
bilizando o uso urbano e a conserva¢io do meio ambiente”. A intenc¢io era de-
senvolver projetos especiais com tipologias diferenciadas, sendo até objeto de

concurso de idéias. Nao foi implementado.
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Linha de Acao: Melhoria na qualidade da moradia
Programa: Inovacao tecnoldgica

Estruturar politicas e agdes de apoio a melhoria da qualidade da moradia através
da introdugdo de inovagdes tecnoldgicas. Nao foi implementado tal como previs-
to nas linhas de agdo. O programa Qualihab (Ver capitulo 4) tornou-se um pro-

grama de expressdo nessa linha.

Os programas em andamento no inicio de 95 eram os programas SH3 e SH4,
Chamamento Empresarial, Mutirdo com Associagdes Comunitarias, Cesta de
Materiais de Construcio, Lotes Préprios (interior), Guarapiranga, Tieté e Fernao
Dias. Os novos seriam Itatiba, Renda Média, A¢io em Corticos, Pélos Habitacio-
nais, Operagdes Urbanas, Melhorias em Conjuntos da CDHU e Inovacio Tecno-
légica. Entre esses estariam os programas classificados como ‘em estruturagéo’:
SH5, Chamamento Empresarial (pequeno empreendimento), Lotes Préprios

(RMSP), agdo em favelas e aluguel social.

Os programas em andamento em 1995 eram ainda os iniciados em 1987, cons-
truidos na modalidade de empreitada. Toda uma série de programas novos e em
estudo ainda estavam sendo discutidos por técnicos da empresa, como o Renda
Média (destinado a construir conjuntos ‘diversificados” em dreas remanescentes
da Companhia para atendimento a populacdo de 5 a 10 e acima de 10 salarios
minimos, dentro da légica da Empreitada Global) ou entdo um programa dedi-
cado somente a pequenos empreendimentos, dentro do Chamamento Empre-

sarial.

Programas de cardter integrado sdo na verdade excegdo a regra da produgdo em
massa de unidades habitacionais: “Embora a CDHU j4 tenha dado inicio a efe-
tivacdo de programas habitacionais vinculados a estruturagio urbana e recupe-
ragdo ambiental, muitas dessas a¢gdes tém cardter ainda pontual e restrito”. A no-
¢do de politica publica integrada e de programas que atendam a complexidade
das questdes urbanas ndo sdo novidade para os técnicos da Companhia: “Para
atender a essas demandas, os programas habitacionais, necessariamente, devem
incorporar em sua concepgio e desenvolvimento: articulagdo da produgio habi-
tacional com a estruturagio urbana e recuperagio ambiental das dreas de inter-
vencdo, superando a contradi¢do entre desenvolvimento urbano e preservagao
ambiental; articulagéio da politica habitacional com politicas sociais e de geragao
de trabalho e renda, ampliando o conceito de qualidade de vida a ser alcangado;
articulacdo das agdes da SH/CDHU com os demais agentes ptiblicos envolvidos
(prefeituras, 6rgiaos de saneamento ambiental, de transportes, etc.) superando a

visdo setorial e desintegrada da ac¢do dos poderes piblicos; maximizagio do pa-
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pel estruturador e dos beneficios das intervengdes habitacionais, inserindo-as

em agdes e politicas publicas de caréter regional”.

E interessante notar, no entanto, que as dreas objeto das intervencoes desses pro-
gramas jd estavam na lista de dreas a serem atendidas desde 86, quando do levan-
tamento de projetos especiais no governo Montoro: ]ardim Santo André, Guara-
piranga, bairro dos Pimentas, em Guarulhos, Favela México 70, drea do Ipesp,
DER, Vila Ferreira, Calux, Centreville.

Como apontado, os projetos especiais ndo tiveram maior significa¢do na caracte-
rizagdo da CDHU. Assim, analisaremos a produg¢io dentro mesmo de sua logica,

a de produgio de unidades habitacionais.
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Ill. Unidades habitacionais comercializadas

Junto a andlise dos programas e de alguns exemplos de projetos desenvolvidos, é
importante também verificar o nimero de unidades produzidas e comercializa-
das pela CDHU ao longo de sua atuagio. Conforme apontado no inicio do capi-
tulo, adotou-se um documento da Companhia produzido anualmente desde 1996

e que trata especificamente das unidades efetivamente comercializadas.

A andlise de unidades produzidas e em andamento, e mesmo de unidades habi-
tacionais licitadas, poderia levar a erro, ja que algumas obras nio sdo executadas
da forma como foram licitadas, ou ainda pelo risco de cancelamento de contra-
tos, como ocorreu em 1995, por exemplo. Assim, o dado mais seguro para proce-
der a esse tipo de andlise é o relativo a unidade habitacional comercializada, ou

seja, produzida e comercializada para os beneficidrios finais.

O documento utilizado foi produzido em 1996 pela geréncia de Planejamento
Econémico, na Superintendéncia de Planejamento e Controle, da Diretoria de
Planejamento e Projetos e é atualizado anualmente. A versio escolhida foi “A
oferta habitacional da CDHU: evoluc¢io e distribui¢do (atualiza¢io) 1986 2000

Oferta por programa

Nota-se que a maior parte das unidades comercializadas pela CDHU, aproximada-
mente 40,34% do total, foi produzida dentro do programa SH3. Somando-se os pro-
gramas executados em modalidades de empreitada global (ou subempreitada, quan-
do é a prefeitura que licita) isso totaliza 74,82% de toda a produgio da Companhia
comercializada até 2000. O programa Chamamento Empresarial é responsavel, so-

zinho, por 12,52% dessa produgéo, nimero que nio pode ser desconsiderado.

O Programa Mutirfo, propagandeado como a abertura da Companhia para novas
formas de produgio, é responsavel por apenas 5,38% da produgio. Os programas
PMH e Habiteto, muito semelhantes em sua forma e conteido, somam 6,7%. Ou
seja, programas de autoconstrugio assistida, ou de mutirdo coordenados por pre-

feituras totalizam mais, historicamente, do que o Programa Mutirdo.

Note-se também que o SH3, responsével sozinho por 40% da produgio, coincide
com o primeiro e segundo anos de vigéncia da aliquota do ICMS e pode assim ser
considerado exemplar dessa politica habitacional. Os programas SH2, SH3 e SH4
distribuiram as unidades pelo interior do Estado. O programa SH3 concentrou mais
as unidades nas GAR (Geréncia de A¢io Regional) Campinas e Ribeirdo Preto.

No municipio de Sdo Paulo, o programa que mais produziu unidades foi o Cha-
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mamento Empresarial — 26,08% do total —, seguido pelo Programa SH3, respon-
savel por 24,56%, e pelo Programa Mutirdo, com 23,09%. Seguem-se os progra-
mas SH1, com 18,56% e SH4, com 7,72%.

A RMSP, por sua vez, teve a maior produgéo, 72.91%, concentrada nos Progra-
mas SH1, SH3 e SH4. O programa dedicado exclusivamente 8 RMSP e a Capi-
tal foi o SH1. O Programa Mutirdo, além dessas duas GAR, atendeu também a
GAR Campinas. O restante dos programas, ou atenderam exclusivamente o inte-
rior, como o Habiteto e o SH2, ou s6 a RMSP, como o PMH. Na RMSP, o Pro-
grama Mutirdo atendeu as cidades de Caieiras (160 unidades , Diadema (500
unidades), Guarulhos (440 unidades), Itaquaquecetuba (588 unidades), Mogi das
Cruzes (120 unidades) e Osasco (700 unidades).

A maior oferta concentrada de comercializagdo de unidades na Capital se deu no
ano de 1989, quando foram entregues 5.356 unidades no ambito do programa emer-
gencial SH1, e posteriormente, em 1998, com a entrega de 15.602 unidades, fruto

dos programas de mutirdo e dos outros programas de provisio por empreiteira.
Oferta por GAR - Geréncia de Acao Regional

A GAR, Geréncia de A¢io Regional, é uma divisdo adotada pela CDHU para a
descentralizagdo administrativa que se fazia necesséaria quando da adogdo de pro-
gramas de larga escala de producio. A analise da produgdo por GAR permite, en-
tre outras informagdes, observar qual regido administrativa do Estado recebeu
maior nimero de unidades: foi a GAR Sio Paulo, com 46.347 unidades, seguida
pela GAR Campinas, com 29.874 unidades.

> De 5.000 a 10.000 unidades (1 GAR)
® GAR Baixada, com 6.167

> De 10.000 a 15.000 unidades (4 GAR)
® GAR Aracatuba. com 10.137
* GAR Marilia, com 14.754
¢ GAR Presidente Prudente, com 12.681
e GAR Taubaté, com 11.162

> De 15.000 a 20.000 unidades (4 GAR)
® GAR Sorocaba, com 16.243
* GAR Sio José do Rio Preto, com 17.729
e GAR RMSP, com 18.423
e GAR Bauru, com 18.046

> De 20.000 a 25.000 unidades (1 GAR)
GAR Araraquara, com 20.492
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> De 25.000 a 30.000 unidades (2 GAR)
GAR Riberio Preto, com 26.832
GAR Campinas, com 29.874

> Mais de 30.000 unidades (1 GAR)
GAR Sao Paulo, com 46.347

indice de atendimento habitacional

De fato, ndo héd ainda no Estado estudo detalhado da questdo habitacional que
permita afirmar com precisdo qual o déficit quantitativo e qualitativo™ de deter-
minada regido administrativa. Sabe se, no entanto, que o déficit habitacional
quantitativo na Estado é de aproximadamente 1.162.000 unidades, o déficit
quantitativo urbano da ordem de 1.115.000, e o rural, de 45.580. J4 o déficit qua-
litativo em relacdo a habita¢do precdria totaliza 86.400 unidades nas cidades e
mais de 9.700 no campo. O déficit qualitativo em relag@o a coabita¢do familiar to-

taliza mais de 706.500 na regido urbana e 35.800 na rural.

Dessa forma, o documento adotado para analisar o nimero de dados sobre a pro-
dugio habitacional da CDHU criou um indice que permite visualizar a distribui-
¢do regional dessa produgio, o qual, introduzindo a chamada varidvel populacio-
nal (nimero de habitantes por municipio) pode ajudar a compreender um pou-
co mais a distribui¢do das unidades, na auséncia de um diagndstico preciso. O in-
tento da criagdo do indice foi a orientagio para os “critérios de distribui¢do dos

recursos e a elaboragdo dos planos, programas e projetos”.

Pelo gréfico constante do documento, nota-se que a RMSP e a Baixada Santista pos-
suem os maiores indices de atendimento habitacional. A quantidade de habitantes

para cada unidade habitacional produzida é muito maior que em outras GAR.

Assim, o indice de atendimento indica 402,22 habitantes para cada unidade habita-
cional na GAR Baixada, enquanto a GAR Marilia apresenta 60,13. Note-se, e af resi-
de a discrepancia apontada pelo indice de atendimento habitacional, que em 2000 a
Baixada possuia 1.755.698 habitantes, e a GAR Marilia, 887.164. Ou seja, a dimen-
sdo do desequilibrio regional pode ser notada com mais propriedade quando se veri-
fica que a participa¢do do municipio de Séo Paulo e de sua Regido Metropolitana na
populacio geral do Estado em 2000 é de 48,25% e sua participagio na produgio das
unidades habitacionais comercializadas é de 26%. Quando se analisa somente a Re-

gifio Metropolitana, nota-se que lhe foi destinada “apenas 7% da oferta da CDHU,

' Usou-se o conceito de déficit quantitativo e qualitativo da Fundagdo Jodo Pinheiro, ja consagrado em
diversos estudos académicos.

155



enquanto sua populagio representa 20% da populagiio paulista. E importante frisar
que os municipios da RMSP, exceto Siao Paulo, experimentaram expressivas taxas de
crescimento populacional entre 1996 e 2000”. As GAR do interior do Estado, com
excecdo de Taubaté, que teve participacio inferior na produgdo a participagio popu-
lacional, e de Campinas, cuja participagio na produgéo ficou equilibrada em relacéo
a participagéio na populacio do Estado, tiveram participa¢io na produgdo no minimo
duas vezes maior do que a participacio populacional. Cabe ressaltar que esse indice
ndo corresponde a categorizagio de déficit habitacional tal como consolidado na lite-
ratura recente sobre politica habitacional, mas auxilia muito na observagéo do grave

desequilibrio habitacional existente na produgéo da CDHU.

Verifica-se também que a “dréstica contra¢do da oferta habitacional da CDHU
nestes dois dltimos anos (1998 e 1999) se deve a paralisagéo de obras em anda-
mento e de assinatura de contratos em dois programas, o Programa Paulista de
Mutirdo e o Chamamento Empresarial, devido aos questionamentos do Tribunal
de Contas e do Ministério Publico sobre aspectos legais desses contratos”. Pre-
via-se a conclusio e comercializacio de mais de 70.000 unidades habitacionais”

ap6s a resolugio dos problemas envolvendo os contratos.

Seguem-se os dados descritos apresentados sob a forma de tabelas, graficos e ma-

pas apresentados no documento original.
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TABELA 23
A Evolucio da Oferta Habitacional da CDHU: 1986 a 2000
Oferta Oferta Municipios Municipios Municipios
Anos no ano acumulada atendidos novos atendidos atendidos
no ano no ano (cumulativo)
1986 791 791 12 12 12
1987 884 1.675 18 17 29
1988 4.964 6.639 54 51 80
1989 8.665 15.304 35 24 104
1990 12.164 27.468 83 52 156
1991 9.793 37.261 80 47 203
1992 36.702 73.963 196 111 314
1993 20.773 94.736 106 55 369
1994 23.881 118.617 101 32 401
1995 9.035 127.652 40 10 411
1996 24.985 152.637 103 21 432
1997 37.115 189.752 164 51 483
1998 44.900 234.652 115 29 512
1999 8.191 243.231 29 0 512
2000 5.629 248.470 51 12 519
S/data 253 248.723

Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolugao e distribuicdo 1986-2000 . Sao Paulo: CDHU, fev 2001.

GRAFICO 3

A Evolucio da Oferta Habitacional da CDHU: 1986 a 2000
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Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolugao e distribuicdo 1986-2000. Sdo Paulo: CDHU, fev 2001.
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GRAFICO 4

Distribui¢do da populagio das Geréncias de A¢do Regional e participacio
da populagio na oferta Habitacional da CDHU no periodo de 1986 a 2000
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Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolugéo e distribuicdo 1986-2000. Sdo Paulo: CDHU, fev 2001.

TABELA 24
Distribuicdo da populagio das Geréncias de A¢io Regional e participagio
da populagio na oferta Habitacional da CDHU no periodo de 1986 a 2000
Populagio em 2000 Participaciio na Oferta de Participaciio
Geréncia de Acio Regional populacéo total 1986 a 2000 na oferta
Aracatuba 655.616 1,76% 9.937 4,00%
Araraquara 1.543.621 4.18% 20.275 8,15%
B.Santista 1.755.698 4,75% 6.285 2,53%
Bauru 1.210.332 3,27% 18.046 7,26%
Campinas 4.936.550 13,36% 29.974 12,05%
Marflia 887.164 2,40% 14.754 5,93%
P.Prudente 787.824 2.13% 12.711 5,11%
Ribeirdo Preto 2.095.211 5,67% 26.989 10,85%
RMSP 7.427.345 20,10% 18.466 7,42%
S.].Rio Preto 1.049.246 2.84% 17.884 7,19%
Sdo Paulo 10.406.166 28,16% 46.365 18,64%
Sorocaba 2.212.923 5,99% 15.875 6,38%
Taubaté 1.989.692 5,39% 11.162 4,49%
TOTAL 36.957.388 100,00% 248.723 100,00%

Fonte: CDHU. A oferta habitacional da CDHU: evolucdo e distribuicdo 1986-2000 . S&o Paulo: CDHU, fev 2001.
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Figura 32 e Conjunto Habitacional Francisco Morato. Integra o programa SH4.




IV. CONCLUSAO

Da breve descri¢io dos programas da CDHU nos tltimos vinte anos, podem-se
extrair algumas conclusdes. A caracterizagio geral da produgéo nos programas,
vinculando a eficiéncia da politica a execugio dos projetos por empreiteiras, evi-
dencia a forte vinculagio da CDHU ao subsetor de edifica¢des da industria da
construgao civil e a opgio por um desenho de politica piblica que privilegia a
produgéo de unidades habitacionais em larga escala. A medida da eficiéncia e da
eficdcia da politica é ainda o nimero de unidades habitacionais entregues — vide
o ‘Placar da Habitagdo’ presente em vérias publica¢gdes da Companhia e pegas

publicitarias e de divulgacio de seus resultados.

A existéncia de programas alternativos também tem sido constante no desenvol-
vimento da empresa. Mais do que uma incubadora de projetos, a CDHU carac-
teriza-se por manter uma linha estdvel de programas, que permanecem os mes-
mos hd duas décadas. Os programas alternativos raramente sdo promovidos a
condigdo de politica piblica ou de projeto da Companhia — ndo se trata de ten-
tar novas experiéncias, nem de gestionar novos modelos de producio. Ao que pa-
rece, a longa permanéncia de programas na condigéo de alternativos é uma ten-
tativa da empresa de se distanciar de criticas ou pelo menos amenizé-las, ofere-
cendo, quando questionada, um programa embriondrio, estudos, uma alternativa
a ser pensada. Excetuam-se dessa condi¢io, evidentemente, os programas alter-
nativos financiados por operagoes de crédito contratadas no exterior, como o PAC

BID e o Programa Guarapiranga.

Nada mais simbélico do que a recente criagdo do Programa de Lote Social Urba-
nizado — Prolurb, criado através do Decreto Estadual 44.782/2000, que mostra ain-
da a filiagio dos desenhos institucionais e programdticos da Companhia aos con-
tetidos desenvolvidos pelo BNH ha mais de 30 anos. O Prolurb tem como motiva-
¢do o diagnéstico de “que uma das formas de expansio urbana, notadamente quan-
do impulsionada pela populagdo de mais baixa renda, tem se dado através da ocu-
pacdo desordenada de dreas, desprovidas de infra-estrutura bdsica, desconformes
com as exigéncias sanitdrias e ambientais e em desacordo com as normas de parce-
lamento do solo” e “que esta situa¢do alarmante, agravada pelo alto indice de de-
semprego, estd a exigir uma atuaco conjunta e eficaz de todos os setores compe-
tentes e responsaveis, (...) para viabilizar a ocupagio ordenada e regular do solo ur-
bano (...) para atender a familias carentes de moradia ou ocupantes de habitagdes

subnormais, habitagdes situadas em dreas de risco ou em dreas de reserva legal”.

De acordo com a apresentagio do Programa, “estabeleceu-se a meta de atendi-

mento, num prazo de trés anos, de 70 mil familias (beneficiando cerca de 350 mil
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pessoas) com renda de até 10 saldrios minimos, ocupantes de submoradias, de
habitagGes situadas em drea de risco ou de preservagio ambiental” a ser executa-
da em trés etapas, “a primeira dirigida a loteamentos promovidos por associagdes
pré-moradia sem fins lucrativos, que tem como objeto as dreas disponiveis na Re-
gido Metropolitana de Sdo Paulo; a segunda dirigida a loteamentos promovidos
por prefeituras municipais de cidades com até 100.000 habitantes; a terceira, re-

lativa a loteamentos de interesse social promovidos pela iniciativa privada”.

Inevitavel a comparagio do Prolurb com o Profilurb, Programa de Financiamen-
to de Lotes Urbanizados, que fez parte da chamada segunda geragio de progra-
mas reformistas, surgido em 1975 na reavaliagdo das metas e resultados da poli-
tica de habitagéo social atingidos pelo BNH até entdo. Caracterizava se por um
“programa classico de tramas saneadas™®. O Profilurb era considerado uma ope-
ragio complementar aos programas habitacionais do BNH e objetivava promo-
ver operagdes de crédito destinadas a aquisi¢do e urbanizagio de dreas ndo ocu-
padas. Operava dentro da Carteira de Operagdes de Natureza Social
(COS/BNH), tendo como agentes financeiros e promotores as COHABs. Em
1979, o Profilurb se desenvolveu através de modalidade denominada Compra de
Empreendimentos Habitacionais, para agilizar a execugdo do Plano Nacional de
Habitagdo e para que, junto com os lotes dotados de infra-estrutura, fossem cons-

truidas tipologias denominadas ‘embrides’.

E certo que os problemas diagnosticados pelos formuladores do Profilurb em 75
ndo sio radicalmente diferentes dos enfrentados pelos formuladores do Prolurb.
Mas o estudioso da drea ndo pode deixar de notar a mudanga no discurso, do “no-
vo paradigma” ou da “nova era da habita¢do no Estado de Sdo Paulo” e ver que
objetivamente seu contetido programético é muito semelhante ao desenvolvido
na fase reformista do BNH. Criado no inicio da crise do sistema, com o intuito
de resgatar os propésitos de origem, nunca realizados, os programas reformistas
do BNH nio foram suficientes para evitar a fragmentacéo do sistema, aprofun-
dando suas limitagdes estruturais. Passados quase trinta anos, a CDHU reedita o
antigo formato, na linha de fomento de programas alternativos. Imune a transfor-
magdes estruturais, a companhia paulista de habitagdo volta a apostar em refor-
mas periféricas para a contengio da demanda, privilegiando, como em todo seu
desenvolvimento, o aperfeicoamento de seus programas e a manuteng¢io da ma-

triz de politica habitacional que a orienta hd quase meio século.

| 5 SACHS, Céline. op.cit., p.155.
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apéndice ao capitulo 5

Tipologias de alguns projetos arquitetonicos
mais utilizados pela CDHU
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Centro de Integracao
de Cidadania - CIC

Area de construcio: 512.52m’ (piso)

Corte A [ I -

X ]

HE]

Corte B L - I

Ta

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Juta Tipologia C

(autoria: USINA - Centro de Trabalhos para o Ambiente Habitado)

Areas de construcdo: 63.64m’
Areas Util: 56,07m’
(*) por unidade

Fonte: Sao Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Conjunto Habitacional Copromo - Piratininga
(autoria: USINA - Centro de Trabalhos para o Ambiente Habitado)

Areas* de construcio: 72.69m’
Area Util: 54.14m>
(*) por unidade

Flanta tipo T — e —

Corta

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Edificios verticais isolados

sobre pilotis
PI22F

Areas* de construcéo: 45.81m’
Area Util: 37.81m?
(*) por unidade

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Casa de um piso com

paredes em comum
TG12A

Areas* de construcio: 35.61m’
Area Util: 32.44m?
(*) por unidade

Arrgdwaion Falary | [ Y

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Casa de um piso

isolada
TI23-FMC

Area inicial de construcio: 39.88m?
Area Util: 36.20m?

Area final (com ampliacio)
de construcdo: 65.98m’
Area Util: 36.20m?

|

LI

Plania | 2 ] 1 2 T 5 =

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Brasilandia B12
VI22)

Areas* de construcdo: 42.54m’
Area Util: 38.37m?
(*) por uni:iade

T e 05 R T R R A e R

" oy
e e e S

Corte

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.

Tipologias e Edificaciones. Sao Paulo, 1993.



Pi22B

UNIDADE VERTICAL SOBRE PILOTIS

AREA UTIL POR APARTAMENTO: 38,65m"

AREA CONSTRUIDA POR APTS: 45, 35m*

AREA CONSTRUIDA POR PAVT® (2 APTOS.): 90,70m* s
AREA CONSTRUIDA TOTAL (TERREC+4 PAVTOS):  435,60m" |" . T

PLANTA TIPO

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



Pl122F

UNIDADE VERTICAL SOBRE PILOTIS

AREA UTIL POR APARTAMENTO: 37,80m"
AREA CONSTRUIDA POR APT: 45,45m’
AREA CONSTRUIDA POR PAVT® (2 APTDS): 90,90m"

AREA CONSTRUIDA TOTAL (TERRED+4 PAVTOS):  454.60m

SALR
R Ty

PLANTA TIPO

i
i
: ELEVAGAO EM PERSPECTIVA
T
CORTE

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



TGI3A

UNIDADE TERREA GEMINADA

FRENTE Mindima: 7.15m
PROFUNDIDADE MiNIMA: 20,00m
LOTE MiNBO: 142 00m®
AREA INICIAL: 33.40M° (comsTRUGED)
29, 55m° [Ty
AREA FIMNAL: 52 B0m" [CONSTRUGAD! g
45, 80m" LT

i s LOTE MiNIMO

{1

L
D
¢

am

| pormy
i [B 4D o

A £| e A Y AT R
[ ﬁ:-;:_’;

PLANTA

ﬂ PTG AMPLAGAT

ELEVACAQ EM PERSPECTIVA

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



Tma3a -

UNIDADE TERREA ISOLADA e
FREMNTE MikIka: 9,40m
PROFUNDIDADE MiNIMA: 18,30m el
LOTE MiNIMO: 172,00m" T
AREA INICIAL: 35,70 GONSTAUGAD] |

32,v0om’ WML {9
AREA FIMAL- 53,00m" monsTAUGAD) E,

A8 B0m® wimLy — 1I

f_‘:

" am. 1T '

B ruTuRA AMPLIAGAD

ELEVAGAQ EM PERSPECTIVA

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



TI24A

(=]

UNIDADE TERREA ISOLADA | -
FRENTE MiNiMa: &,90m .
PROFUNDIDADE MiNIMA: 20,00m
LOTE MiNIMC: 178,00m¢
AREA INICLAL: 43 20m" [LONSTRUGAS) L

39,40m" wmLy £
AREA FINAL: 61 45m° [CONSTRUGAD) i

56,90m" fom ®

g i L . 1
ﬂi

ELEVAGAO EM PERSPECTIVA

Fonte: Sao Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



vi2a2B

UNIDADE VERTICAL

AREA UTIL POR APARTAMENTO: 38,45m°
AREA CONSTRUIDA POR APT®: 45,35m"
AREA CONSTRUIDA POR PAVT® (2 APTOS.): a0, 70m’

AREA CONSTRUIDA TOTAL (TERREQ+3 PAVTOS): 362,90m
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ELEVACAQ EM PERSPECTIVA

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.



VIi22F

UNIDADE VERTICAL

AREA UTIL POR APARTAMENTO: a7 80m°
AREA CONSTRUIDA POR APTZ: 45,45m°
AREA CONSTRUIDA POR PAVT® (2 APTDS.): 90,90m°

AREA CONSTRUIDA TOTAL (TERREQ+3 PAVTOS): 363,60m°
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ELEVAGCAO EM PERSPECTIVA

Fonte: Sdo Paulo (Estado). Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano.
Casa propria para o trabalhador. Sdo Paulo, 1993.
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Conclusao

Politica Habitacional no Estado de Sao Paulo: Estudo sobre a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo, CDHU

Luciana de Oliveira Royer



“Ao transferir para a iniciativa privada todas as decisdes sobre a localizacio e a
construgdo das habitagdes que financia (...) o BNH tem gerado (...) uma cadeia
de negociatas inescrupulosas. (...) A burla se inicia com a utiliza¢do de terrenos
inadequados e mal localizados, prossegue na construcio de edificagdes impresta-
veis e se conclui com a venda da casa a quem ndo pode pagé-la, por precos fre-
giientemente superiores ao valor do mercado. Por essa orienta¢io que os gover-
nos federais imprimiram ao banco, ele se transformou num funil por meio do
qual os recursos do FGTS (...) sdo drenados para o setor privado, para alimentar
o mecanismo da acumulac@o e da concentragio da renda. E, neste caso, pelo mo-
do com que se verifica, a trajetéria dos dinheiros é ainda mais atroz do que aque-
la das rendas que fluem da base para o topo da pirAmide da riqueza(...). Os capi-
tais supostamente reservados para a casa popular fluem dos pequenos fundos de
cada assalariado e vdo se concentrar nas méos dos ‘iniciadores’(...), sem gerar

qualquer inversdo socialmente significativa na economia™.

De maneira contundente, assim Bollaffi avaliava a politica habitacional do regi-
me autoritdrio, calcada no modelo do SFH/BNH. Tipica de um Estado captura-
do por interesses privados, a apropria¢do do fundo piiblico destinado ao enfren-
tamento da questdo habitacional era componente estrutural daquele modelo. Co-
mo politica piiblica, dado o seu caréter concentrador de renda e o insucesso no
atendimento da demanda mais carente, é inegivel o insucesso do modelo em
cumprir suas metas sociais. No entanto, do ponto de vista estrutural, o modelo
SFH/BNH foi plenamente exitoso, constituindo-se em matriz da politica habita-

cional no pais dos tltimos 40 anos.

Desde meados da década de 70, indmeros estudos tiveram como intento uma
avaliagdo critica do modelo, apontando as vicissitudes da politica e o distancia-
mento entre seus propésitos declarados e sua realizagdo. As criticas mais radi-
cais, porém, tiveram pouca repercussao pratica, apesar de continuarem validas

e atuais.

Com a extin¢do do Banco Nacional de Habitacido, na década de 80, houve com-
pleta desarticulagio do modelo. E certo que se o Sistema Financeiro da Habita-
¢do, até por conta da vultosa quantia de contratos assinados e da carteira de mu-
tudrios sob suas regras, sobreviveu a crise do BNH e as reformas da década de
80, sua fragmentagdo jamais foi superada, patenteando-se a inexisténcia de um
sistema nacional institucionalmente tdo organizado desde entdo. A estrutura sub-
jacente ao modelo, no entanto, permaneceu inalterada, garantindo a vitéria da
estratégia conservadora de reformas e da modernizagio excludente.

'BOLLAFFI, Gabriel. Habita¢do e Urbanismo: o problema e o falso problema. Ensaios de Opiniio,
n. 2, Rio de Janeiro: Intibia, 1975, p.55.
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Acenando ao setor privado com recursos publicos voltados ao financiamento da
construcdo de unidades habitacionais e assumindo o discurso da moradia como
politica social, a politica de habitag¢do que tem origem no modelo de 1964 nasce
sob o signo do atendimento efetivo das reivindica¢des do capital e da apropria-
¢do simbdlica das demandas dos trabalhadores. Este duplo aspecto, que amarra
interesses distintos na questdo habitacional, vai acompanhar toda a evolugéo da
questdo nos dltimos 40 anos, permanecendo com vigor nas atuais politicas pro-
movidas pelo Estado. Assim também em relagéo as politicas estaduais de habita-

¢do e & empresa responsével por sua execugio no Estado de Sao Paulo, a CDHU.

Conforme desenvolvido nos capitulos anteriores, a Companhia de Desenvolvi-
mento Habitacional e Urbano sempre foi uma empresa estreitamente relaciona-
da com o modelo do SFH/BNH, seja na sua organizago institucional, seja nos
programas desenvolvidos. Historicamente, a empresa ganha maior expressao na
articulacdo de sua estrutura com o Sistema Financeiro da Habitac¢do, tornando-
se importante agente promotor do SFH/BNH no Estado de Sdo Paulo. Estrutu-
rada sob o paradigma daquele modelo, a companhia incorpora o seu modus ope-

randi, reforcando os equivocos do sistema.

A fragmentacio do sistema, com a extin¢gdo do BNH, ndo atingiu a Companhia
de maneira decisiva. A crise do modelo centralizador do regime autoritdrio, o go-
verno do Estado de Sdo Paulo vai responder com a defesa da “descentralizagio”
e da autonomizagdo das politicas nos Estados e municipios. De modo que a maior
autonomia financeira conquistada pelos Estados na Constitui¢io da Republica
vai possibilitar 8 CDHU a continuidade de seus programas e a execucio da poli-

tica de habitacio, assumida pelo Estado.

No inicio dos anos 80, ainda com o arranjo institucional da CDH e em razédo das
teses de descentralizagio e participagio, a politica habitacional do Estado destoa-
va do padrio geral do modelo SFH/BNH. E importante salientar, porém, que es-
sa diferencia¢io durou pouco tempo, limitando-se ao periodo de reconfiguragio
de competéncias do federalismo brasileiro. A retomada da politica nos pardme-
tros do BNH/SFH, em meados da década de 80, com a conquista da autonomia
financeira do Estado, reforca o caréter circunstancial do tratamento da questdo
pelo governo Montoro. Reassumida a capacidade de financiamento da politica, o
governo do Estado de Sdo Paulo vai retomd-la com vigor, dotando a CDHU de
recursos e estrutura suficientes para a construgéo de milhares de unidades habi-
tacionais em todo o Estado. De modo que, tendo em vista a demanda crescente
dos movimentos de reivindicagéo e a possibilidade concreta de redinamizar o se-
tor da construgdo civil, o Estado estrutura a Companhia, adotando um padrao de

producio de unidades habitacionais em massa.
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Todas as criticas apresentadas ao modelo do regime autoritdrio podem ser opos-
tas & politica habitacional estruturada pelo Estado: produc¢do em massa, fazendo
do nimero de unidades o critério de mensuragéio da eficiéncia da politica; trata-
mento mercantil da questdo habitacional, oferecendo poucas alternativas para os
setores de menor renda; apropriacio privada do fundo ptiblico pelas empreitei-
ras, que passam a viver do orcamento estatal; separagio da questdo habitacional
da questdo urbana, destacando a moradia dos outros problemas da cidade; apro-
priacdo simbdlica do discurso, fazendo da nunca realizada universalizagdo do di-
reito um meio de legitimagio do governo e cooptagio politica de movimentos or-
ganizados e prefeituras do interior. A reiteragéo dos equivocos do modelo ante-
rior ddo a clareza da filiagdo da politica da CDHU, de modo que, mesmo com a
desarticulag@io do sistema e com o novo pacto federativo, esta continuou operan-
do como um agente do BNH, produtor de unidades habitacionais. Falhas do mo-
delo anterior foram corrigidas, novos programas implementados. Tais mudangas,
porém, ndo foram suficientes para alterar a estrutura da Companhia, que, per-

manecendo a mesma, deixa transparecer o modelo primitivo.

De certa forma, a reiteracio daquele modelo pelo governo do Estado apds a re-
democratizagdo nio é de fato contraditéria com o contexto sociopolitico dos tlti-
mos 20 anos. Originado de um pacto conservador, o consenso da Nova Republi-
ca reafirmou, em grande medida, os compromissos do Estado autoritario, man-
tendo estreita relagido entre os negécios publicos e os interesses privados, como

se apontou no primeiro capitulo.

Em meados da década de 90, o Partido da Social Democracia Brasileira assume
o poder com um discurso de transcendéncia do pacto conservador da Nova Re-
publica, propugnando a modernidade, a substitui¢do do Estado patrimonialista
burocratizado por um Estado gerencial, norteado pelo principio da eficiéncia. No
governo do Estado e na CDHU, a negagéo dos governos anteriores parecia indi-

car uma ruptura com a politica até entdo desenvolvida.

Porém, conforme se observou, também a modernidade dos tltimos anos se limi-
tou a reformas marginais da politica habitacional, reiterando a estrutura e os
equivocos derivados. Visando a melhor adequagéio de meios e fins, valorizou-se a
eficiéncia, dando ensejo a vdrios relatérios de adaptagio da CDHU ao padrio de

qualidade total em voga.

Ao consagrar a eficiéncia e limitar o combate as iniqiiidades ao aspecto formal da
atuagdo da Companbhia, ignorando os vicios enraizados na estrutura da politica
habitacional e que permaneceram imunes a transformacéo durante quase quatro

décadas, o governo do Estado de Sdo Paulo, no lugar de romper com os gover-

180



nos anteriores, conforme alardeado, acabou por exaurir a politica modelada nas
gestoes Quércia e Fleury. Reiterando a vocagiio da empresa a uma politica de
producio em massa, a politica executada pela Companhia, a despeito de progra-
mas de qualidade de materiais e do desenvolvimento de projetos alternativos,
continuou a operar a semelhanga de um agente do BNH, tentando equilibrar os

interesses da industria da construgio civil com a demanda habitacional explosiva.

Importante constatar, no entanto, que, além dos interesses tradicionalmente ob-
servados, a politica do governo de Sdo Paulo passou a integrar novos agentes, va-
lorizados pela politica macroeconémica dos anos 90. A politica de estabiliza¢do
monetdria executada pelo governo de Fernando Henrique Cardoso teve como
um dos seus eixos centrais a restri¢do da politica fiscal, com a contencio de des-
pesas e a produgdo de superdvits primdrios necessarios a satisfagio dos credores
financeiros do Estado. Na busca do equilibrio entre receitas e despesas, o gover-
no federal aprovou, no final de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que teve
impacto determinante na execucdo dos orcamentos de Estados e municipios.
Além disso, de modo a forgar a participagdo dos Estados e municipios no esfor-
¢o fiscal do governo federal, foram repactuadas as dividas dos entes da Federa-
¢do, com vinculagio expressiva de receitas para o pagamento das dividas e obri-

gatoriedade de atencio a politica fiscal do governo federal.

Em relagdo a politica habitacional, tais decisdes tiveram impacto significativo.
Primeiro, porque a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao impor o equilibrio fiscal
como meta, limitou a execugio de programas a fundo perdido e, por conseqiién-
cia, impediu a expansdo de politicas de subsidio. Em segundo lugar, é importan-
te destacar que, nos ultimos anos, a CDHU mal executou seu orgamento, tendo
fechado o ano de 2001 com quase 600 milhdes de reais em caixa. Assim, nos ul-
timos anos tem sido uma constante a execucio a contento do or¢camento fiscal do
Estado, com a transferéncia de recursos a titulo de aumento de capital para a em-

presa, e a manutengio de grandes somas aplicadas no mercado financeiro.

A politica de habitagdo, como ocorria no modelo primitivo, continua a compor-
tar interesses outros que nio o da provisdo piblica de habitagéo. Aos ja tradicio-
nais participantes do fundo piblico destacado a habita¢do juntam-se agora os in-
teresses do mercado financeiro. Nota-se, portanto, que as criticas que Bollaffi fa-
zia na década de 70 continuam amargamente atuais. A prometida modernidade
dos tltimos governos, antes de significar ruptura com o modelo anterior, repre-

senta um reforgo de sua politica.

Vinculados ao pacto conservador que modelou as politicas piblicas dos dltimos

quarenta anos, os governos dos tltimos periodos foram prédigos em discurso, na
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construgdo de uma nova linguagem de legitimagdo e manutencao do status quo.
No entanto, ao que indicam os documentos pesquisados, a CDHU continuou a
construir seu padrdo de qualidade em torno do niimero de unidades produzidas,
sem atentar para a inser¢éio da moradia no desenvolvimento urbano. Além disso,
passou a ostentar indices de eficiéncia financeira, sustentando o sucesso de sua
politica pelo Placar da Habitag¢do®. Sintomatico da manutengéo dos problemas, o
referido placar oferece bem a dimensido do objeto da presente dissertagio e a
contradi¢do que se sugere a titulo de concluséo: construida sobre o paradigma do
modelo do regime autoritdrio, sem a ocorréncia de rupturas estruturais, a
CDHU, ao buscar a consagragido do principio da eficiéncia, parece realizar na
pratica os equivocos do passado, de maneira eficiente. A ponto de se mostrar efi-
ciente na exata medida em que é o extremo oposto daquilo que a melhor litera-

tura aponta como ideal.

? Ver pégina da Companhia no enderego eletronico na rede mundial de computadores:
http://www.cdhu.sp.gov.br.
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A coleta de dados primdrios e secunddrios sobre e da CDHU foi de crucial
importancia, conforme descrito anteriormente. A pesquisa foi intensa, permeada
pelas entrevistas com técnicos e ex-dirigentes da Companhia, o que auxiliou, e
muito, a busca de textos e documentos O material coletado sobre a CDHU e os

programas habitacionais desenvolvidos pela Companhia segue na Bibliografia.

Ao longo de todo o processo de pesquisa de campo, as entrevistas ocuparam um
papel essencial. Por se tratarem de programas e politicas muito recentes, os
agentes dessas mesmas politicas possuem, muitas vezes, uma breve andlise do
processo desenvolvido pelas politicas e seus programas. Assim, para além dos
relatérios e documentos de gestdo, as entrevistas trouxeram a dimenséo de cada
um dos programas, ajudando no balizamento e redefini¢des de rumo da

pesquisa.

EX E ATUAIS FUNCIONARIOS DA CDHU

Pedro Paulo Martoni Branco (primeiro presidente da CDH,
co-responsdvel pelo desenho institucional da Companhia)
- 16 de outubro de 2000

Helena Menna Barreto Silva (Professora Doutora FAU-USP.
Participou da Secretaria Executiva da Habita¢do no Governo Montoro.)
- 03 de novembro de 2000

Eduardo Trani (Assessor da Presidéncia)
- 01 de setembro de 2000

Valentina Denizo (Geréncia de Planejamento Estratégico /
Superintendéncia de Planejamento)
- 06 de setembro de 2000

Ivana Nasser (Coordenadora de Nicleo de Custeio Administrativo /
Geréncia Financeira)
- 25 de agosto de 2000

Hildo de Barros (Superintendente de Or¢camento e Custos)
- 06 de setembro de 2000

Edson Marques (Superintendéncia de Mutirdo / Geréncia de Mutirdo)
- 11 de setembro de 2000
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Mdrcio Freire Penteado (Geréncia de Desenvolvimento de Produtos /
Superintendéncia de Projetos)
- 08, 09 e 10 de novembro de 2000.

Monica Bartié¢ Rossi (Coordenadoria de Programas / Superintendéncia
de Planejamento Estratégico)
- 06 de setembro

Berthelina Alves Costa (Geréncia de Informagdes e Apoio Fundidrio /
Superintendéncia de Terras)
- 20 de outubro de 2000

Carlos Giaconi (Superintendéncia de Obras)
- 24 de agosto de 2000

Gilberto Di Capodarso Cara (Geréncia de Planejamento Estratégico)
- 24 de agosto de 2000

Marilisa Targa (Superintendente de Terras)
- 06 de setembro de 2000

ASSESSORIAS TECNICAS E MUTIRANTES
MUTIRAO COPROMO

Augusto (Arquiteto, coordenador Assessoria Técnica TETO,
responsivel pela obra em mutirio COPROMO)
- 24 de novembro de 1999

Hélio (Engenheiro-residente na obra COPROMO,
membro da Assessoria Técnica TETO)
- 04 de novembro de 1999

Sra. Nilda (presidente da Associagdo Comunitéria na época
da construc¢io da obra)
- 04 de novembro de 1999

MUTIRAO JUTA NOVA ESPERANCA
Wagner Germano (Arquiteto, coordenador Assessoria Técnica USINA,

responsivel pela obra em mutirdo Juta Nova Esperanca)
- novembro de 1999.
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Joana Barros (Arquiteta-residente na obra Juta Nova Esperanca,
coordenadora Assessoria Técnica USINA, responsével pela obra
em mutirdo Juta Nova Esperanca)

- 04 de dezembro de 1999.

Sr. Leacir (presidente da Associagdo Comunitéria na época
da construc¢io da obra)
- 04 de dezembro de 1999

MUTIRAO SANKO

Ana Cldudia Galleazo (Arquiteta-residente na obra SANKO-Diadema,
coordenadora Assessoria Técnica PASSO, responsavel pela

obra em mutirio SANKO-Diadema)

- 20 de outubro de 1999

Ddnia Brajato (Arquiteta-residente na obra SANKO-Diadema,
coordenadora Assessoria Técnica PASSO, responsavel

pela obra em mutirdo SANKO-Diadema)

- 31 de outubro de 1999

Sr. Ribamar (presidente da Associa¢io Comunitdria na
época da construgio da obra)
- 31 de outubro de 1999

LIDERANCAS POPULARES

Gutemberg Silva (coordenador do Férum dos Mutirges)
- 08 de novembro de 1999

Evaniza Rodrigues (coordenadora da Unido dos Movimentos de Moradia)
- 08 de novembro de 1999
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