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SUMARIO

Este artigo apresenta parte dos resultados da pesgquisa
"A Promogao Piblica da Habitagdo: os Programas Alternativos".
‘ ‘ A pesquisa referida concentrou-se em uma das principais
vertentes dos programas nao-convencionais no Brasil, que se ca

racteriza pela proposta de participagidc dos usuarios na constru-

FR Ai—UFRJ : I ¢do de moradias, através de procedimentos coletivos administra
BIBLTOTEGCA dos pelo setor publico. Com base na anidlise comparativa de dife
\ hZ Patee) rentes programas dessa natureza, buscamos contribui
Bk //,/ /.‘CT ZHn/ £T. ke ;i uir para a ava
liacao da agao governamental no setor e o entendimento do signi-
N.e Regﬁwro; ficado das estratégias participativas em i
: politica social.
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ABSTRACT

This paper presents part of the results related to a
research named "Public Housing Provision: Alternative Programmes"
chich was made in different brazilian states.

The mentioned research was concentrated on aided self-
building, nowdays one of the most important non-conventional
housing policies in Brazil, which consists on users participation
in the dwelling construction, managed bv the public sector.

Based on a comparative analvsis of the studied housing
programmes we intend to contribute to the evaluation of government
interventiom is this sector and also to facilitate the understanding
of the real meaning of the participatorv strategies in social
policies.
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1. INTRODUGAO

0 contetudo deste artigo corresponde a parte dos resulta-
dos da pesquisa "A Promogao Piblica da Habitag3o: os Programas al
ternativos".(l)

A provisdo de habitagdo para as camadas populares atra-
vés de programas nao-convencionais, fundados na nogao de partici-
pagao do usuidrio, alcangou, a partir do final dos anos 70, grande
relevancia nas diretrizes da politica habitacional brasileira. A
pesquisa referida concentrou-se no que se transformou na vertente
dominante dos programas nao-convencionais no Brasil, qual seja,
programas que enfatizam a participagéo do usuario na construqéo
de moradias através de procedimentos coletivos. Nesse 5entido,dg
finimos como nosso objeto privilegiado de pesquisa o Programa Na
cional de Autoconstrugio/Projeto Jodo de Barro (PNA/PJB), insti-
tuido pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH) em 1984, que tinha
como meta a producao de habitacoes mais baratas para as camadas
populares através do mutirao.

Quando dos primeiros levantamentos estatisticos e docu-
mentais dos programas de habitagao popular desenvolvidos pelo BNH,
verificamos que muitos projetos implementados através do Programa
de Erradicaqéo-da Sub-habitagdo (PROMORAR) criado em 1979, apre-
sentavam principlos e normas - a despeito de alteracoes substanti
vas nas regras de financiamento - semelhantes ao do PNA/PJB. 0
PROMORAR propunha, por um lado, a urbanizagio de assentamentos po
pulares consolidfdos, mas desenvolvia também, por ocutro, projetos
de novas habitagoes baseados em procedimentos autoconstrutivos rea
lizados coletivamente. Um dos projetos desenvolvidos no interior“
deste programa (Projeto Bayeux, Paraiba) serviu, inclusive, como
parametro para a elaboracgao das normas que regeriam o PNA/PJB.
Desta forma, decidimos incluir no nosso universo de estudo experi
éncias desenvolvidas através do PROMORAR.

(1) Esta pesquisa & um dos mbdulos camponentes do projeto
da_Habitagao: Acompanhamento da Conjuntura, Impactos Sobre o i
liario e Formas Alternativas de Produgao Hébitacionaln UFRJ/igior Imobi -
apoio financeiro da Caixa Econfmica Federal, desenVOlVida e ..com. o
de 1987 e setembro de 1988. Quanto ao presente artige, trate e ]anelgo
se resunida de diferentes programas governamentais de ;u ata-se da anij

i toconstruca
qulsadog- Para um aprofundamento na r 2HUCa0  pes
© Relatdrio Final da Pesquisa, pradugfgg EEH?ZiegEiziigzgperlQHCiaS' ver

"Sistema F]'.na_nc:eiro
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| Por outro lado, buscamos comparar projetos desenvolvidos

1sob a egide destes programas federais com experiéncias da  mesma
| natureza desvinculadas deste marco institucional e, principalmen-
te, fora do ambito do Sistema Financeiro da Habitagéo. Deste mo

analisamos aspectos significativos de diferentes formas de in

| tervencao governamental na Provisao da habitagao para camadas po-

i

pulares através do mutirio institucional.

O universo empirico objeto de nossa andlise abrange, PoOr
tanto:

a) os programas federais que se desenvolveram sob a égi-

de institucional do BNH,
O ano de 1986;

; b) experiéncias realizadas por governos estaduais no Pe
riodo 1983-1987, i

compreendendo projetos desenvolvidos até

A definigdo do universo pesquisado teve como base o reco

nheci i anci iri a o
mento da importancia que adquiriu a questao do mutirio como
vertente privilegiada das politicas nio- =

= convericionais de habita-
Ga0 no Brasil.

Julgamos que a andlise desta modalidade de inter-

Vengao permite levantar questdes mais amplas, nao somente quanto
a provisao de habitagdes para as populagdes ca

quanto ao significado efetivo das estraté
politica social.

rentes mas ainda
gias Participativas em

2. CARACTERISTICAS BASICA DOS CASOS ESTUDADOS
2.1 - A Opgao pelo Estudo Comparativo

Na discussao em torno do recorte empirico da Pesquisa,t
(o]
r

imos teori-

Trata-se, essencialmente,
entender o significado de estratégias participativas em

mamos como base de referéncia o modo pPelo qual constru

camente o objeto de investigagao.
de

Politica
"habitagdo popular".
Tais estraté&gias caracterizam-se enquanto modalidades de interven

social, particularmente no ambito da chamada

cao piblica que supoem formas diversas de negociagao entre orgaos
governamentais e Populagoes envolvidas, cujo entendimento exige o

exame das politicas em ato, isto &, dos modos pelos quais
sao operacionalizadas ep experiéncias concretas e singulares

A luz deste ) of i i em
) eferenc1al, COnSlderamOs dque o material
P rico deveria Per"itir que chtemplassemOS
’

de casos particulares,

estas

através da andlise

el 5
€mentos concernentes i pProblematica geral

proposta pela pesquisa. Buscamos, portanto, a definicao de experi
éncias significativas do ponto de vista do problema geral formula
do, sem prejuizo do reconhecimento da singularidade irredutivel de
cada caso. Na perspectiva adotada, este reconhecimento naoc levou
a que a escolha de determinadas experiéncias se devesse primordi-
almente ds suas caracteristicas intrinsecas: procuramos considera
-las relativamente uma 3 outra, e nao de modo isolado, de modo gque
este confronto fornecesse maiores recursos para tratar das ques-
toes que constituiram o mével principal da pesquisa realizada.

Em outras palavras, utilizamos o expediente da cmwnragaa
contrastando experi@ncias que representassem polaridades no que
tange a aspectos gerais relevantes dentro do enfoque adotado. Nes
te sentido, supomos determinadas relagoes de interdepend&ncia en
tre os casos selecionados, de modo que, em termos 1ldgicos, um ne-
cessitasse do outro para seu tratamento adequado.

Supomos que o estudo comparado de um conjunto de experi-

éncias significativas permite sugerir elementos para a clarifica-
¢ao dos processos de intercdmbio politico desenvolvidos na imple
mentagao dos projetos de autoconstrugdo. Especialmente, trata-se

de ver o modo pelo qual, nesses processos, congregam-se miltiplos
atores em posicoes diversificadas, como também diferentes configu

racoes institucionais.

No gue se refere ao marco institucional mais abrangente,
o nicleo central do universo empirico constituiu-se nas experien-
cias de promogao piblica da autoconstrugdo desenvolvidas no ambi
to do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), como o Programa Na-
cional de Autoconstrugao/Projeto Joao de Barro (PNA/PJB) e ainda
projetos do PROMORAR que incorporassem o principio da autoconstru
cdo de moradias.

Por outro lado, buscamos incluir material empirico que
permitisse cotejar programas normatizados e financiados pelo Go-

verno Federal (através do SFH) com experiéncias desenvolvidas fo

ra deste ambito. Visamos, assim, obter elementos que propiciassen

um contraponto com 0s programas formulados pelo BNH, conduzingo
ao
limite o procedimento comparativo adotado, de medo a identifj
o icar
contrastes ou similitudes em projetos desenvolvidos so

H ATy b marcos disg



No interior deste recorte mais amplo, selecionamos expe-
Tlenclas que permitissem um estudo comparativo a partir de algumas
polaridades no que tange a variiveis contextuais basicas:
faettot —=dntextuals basi

- caracteristicas do desenvolvimento urbano, incorporan-
do diversidades regionais e sociais;

- arranijos institucionais, contemplando, além do marco
global (inserg¢do ou ndo no SFH) ,

diferentes confiquracoes confor-
Me Os agentes promotores dos empreendimentos e respectivas esfe-
ras governamentais (a nivel de estado ou municipio);

~ Populagoes envolvidas nos projetos, considerando tanto
O perfil sécio-econdmico (renda,

insercgao profissional, etc.) quan
(exist@ncia ou ndo de uma histdria comum
entagao, etc.).

to sua "histéria social"
niveis de agregagao /fragm

Com base nestas variaveis contextuais,

tomadas enquanto
Ponto de partida,

Procuramos apontar singularidades, contrastes e

reqularidades no curso dos empreendimentos de autoconstrugao habi
tacional promovidos Por intervencao governamental. Buscamos iden
tificar os tragcos basicos da relagao entre o poder p s
populagdes envolvidas a Partir de alguns

dos: .acesso 3 terra,
£

ublico e as
pontos focais privilegia
processo de construcio, 12

mecanismos de finan
ao nosso ver, S —

constituem os ndcleos fundamentais
inados,
T .

to empirico foi efetuada a andlise compa

ciamento. Estes,

dos processos de negociagao exam a partir de cujo tratamen

rativa global.
* * *
Com base nas diretrizes e critérios es
examinadas as seguintes experiéncias:
a) Rio Grande do Sul
b) Bahia -

tabelecidos, foram

= Projeto Kephas (1984~1985);
Projeto Fazenda Coutos (1984—1985);
c) Paraiba - Projetos Bayeux,

Renascer IT, Taipa e
rao da Moradia (1983-1987) ;

Muti
d) Goids - Projeto Vila Mutirdo (1% etapa: 1983; 22 cta
pa: 1985); )
e) Sao Paulo - Hxame global de experiencias desenvolvi-

das entre 1983 e 1987.

2.2 Projetos Desenvolvidos no Ambito do SFH:

: ° Rio Grande do Sul,
Bahia e Paraiba

A sugestao 31
g de uma anilige comparativa dos projetos imple

mentados no Nordeste e no Sul decorre, essencialmente, do seu contraste
quanto aos graus e caracteristicas de desenvolvimento sdcio-econdmico,
aos aspectos culturais e, presumivelmente, ds formas predominantes
de relagoes e prdaticas politicas. Procuramos levar em conta,mais
do que a diferenciaqao regional por si sd, a diversidade dos ato
res envolvidos, em particular no que tange 3 base social sobre a
gual se verifica a intervengdo piblica nos casos de Novo Hamburgo
(RS), por um lado, e de Salvador (BA) e Joao Pessoa (PB), por outro.

A expressividade para esta pesquisa do Projeto Kephas,em
Novo Hamburgo (RS), deve-se nao apenas ao fato de ser a primeira
e mais conhecida experiencia do Projeto Joao de Barro na re
gido sul, mas sobretudo pelas particularidades daquele contexto
urbano e da pcpulagao—alvo do empreendimento. Embora esta fosse
constituida de familias com renda mensal n3ao superior a 3 saldri-
os minimos, trago comum a todos os casos, sua composicao sScio-pro
fissional indicava uma ampla maioria de operarios, em conformida-
de com as caracteristicas da populagao do municipio, expressivo
polo industrial da Regidao Metropolitana de Porto Alegre. O predo-
minio de trabalhadores inseridos portanto no mercado formal de
trabalho, distingue a clientela do Projeto Kephas dos grupos con
templados nos projetos analisados na Bahia e Paraiba, cujo perfil
era basicamente constituido por trabalhadores sem vinculos formais,
vivendo de sub-ocupagOes ou mesmo desempregados.

Além de variagdes na insercdo sécio-profissional, cabe
também acentuar a heterogeneidade quanto i exist&ncia ou nao de
uma histéria anterior de alguma forma partilhada, internamente aos
usuarios de cada projeto. Neste periodo, contrapde-se a dispersao
e atomizagao inicial da populagio-alvo no caso de Novo Hamburgo
com os graus variados de vinculagao interna que caracterizavam os
grupos envolvidos nas experiéncias da Bahia e Paraiba.

Tendo como pano de fundo contextos urbanos bastante hete
rogeneos, had portanto diferenciacoes marcantes nos atores envolvi:
dos - sendo que a composigdo da populagdc no projeto implementado
em Novo Hamburgo pode ser considerada atipica - o que tengde a im-
primir caracteristicas e conteildos distintos nos Processos de e
gociagao estabelecidos. =

A opgao por cotejar, ainda,

o | a promogao governamental qa
autoconstrugao em dois estados do Nor

deste,

: Bahia e Paraiba,
-se tanto ds suas potencialidades para um es

liga

tudo comparado Juanto
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d relevancia intrinseca das experiéncias examinadas, especialmen-
te no caso da Paraiba.

O estudo do Projeto Fazenda Coutos (Salvador, Bahia) e
do Projeto Bayeux (Joao Pessoa, Paraiba) permite lidar com elemen
tos de diferenciagdo na constituigao de seus agentes fundamentais,
Seja quanto &s populagdes-alvo,

nal e politico. No caso de Jo3o Pessoa, tratava-se de uma popula-
gao solidificada,

seja quanto ao gquadro institucio-

geograficamente concentrada, gue foi absorvida

Pelo projeto habitacional em questao. Ji em Salvador, a interven-

gao publica congregou miltiplos grupos populacionais, cada qual
com uma trajetdria especifica.
se refere ds populagdes-alvo,
€ uma histdria

Contrapdem-se, portanto, no  que
uma histéria unificada (Jodo Pessoa)
i fragmentada (salvador) ,
§30 de atomizagdo anteriormente indicada
Quanto ao contexto urbano,

ambas distintas da situa-
no caso de Novo Hamburgo.

cabe ainda salientar que bem mais acen
tuadamente que o Aglomerado de Joio Pessoa,

a Regiao Metropolita-
na de Salvador mostra

~S€ como exemplo eloquente de um quadro for
temente conflitivo, no qual as ocupagoes ilegais de terrenos (as

chamadas invasces) vem se constituindo em elemento central do ce

nario urbano, ao longo das Gltimas décadas

A despeito da Paraiba, juntamente com a Bahia,

estar en
tre os estados que mais concentraram investimentos no ambito d;
Programa Nacional de Autoconstrugﬁo/?rojeto Jodo de Barro a pes
quisa privilegiou na experiéncia paraibana 0 Projeto M;tiréo—-
Bayeux, cuja fonte de financiamento foi o PROMORAR.

sibilidade de incorporar ao estudo pProjetos incluidos
tos programas nos marcos do SFH

Aléem da pos
3 em distin-
(J&a que os Projetos da Bahia

e
Rio Grande do Sul inseriam-se no PNA/PJB) ,

a eénfase neste empreen

dimento decorreu de dois fatores articulados: o fato de tratar-se

do projeto dessa natureza mais intensamente divulgado no Nordeste
r

onde teve carater precursor; a relevincia que lhe foi atribuida

por setores vinculados ao Governo Federal (desde o Ministr

g 0 do 1In
terior até técnicos do BNH), -

de modo que o Mutirdo-Bayeux

de referéncia explicita para a formulagdo do Projeto Joio g
ro.

serviu

e Bar-

Sem prejuizo do foco dirigido para este projeto,
quisa procurou ainda abordar outras experiéncias desenvolv
periodo 1983-1987 no estago da Paraiba

a pes-
idas no
Esta ampliagdo do mate
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rial empirico coletado teve como base consideragoes de ordem ins-
titucional e politica: diferentemente dos outros estados ja men
cionados (Rio Grande do Sul, Bahia), a opgao por projetos nao con
vencionais de habitagdo popular constituiu-se na Paraiba em uma
prioridade politica clara, durante o Governo Wilson Braga (1983-
1987). Tratava-se de uma gestao fortemente apoiada no "ideario

participativo", durante a qual os programas habitacionais tiveram
considerdvel visibilidade e impacto. Em fungac desta caracteristi
ca, procuramos estudar (ainda que com graus de profundidade varia
dos) miltiplas experiencias implementadas naquele estado, de modo
que a anidlise do modelo de intervengdo ali posto em pratica suge-
risse elementos relevantes para a reflexao em torno das relanes
politicas passiveis de serem gestadas no encaminhamento de progra

mas habitacionais alternativos.

2.3 Outras Experiéncias Significativas: Goids e Sao Paulo

Em conformidade com os critérios anteriormente definidos,
buscamos incorporar, no recorte empirico da pesquisa, programas nao
convencionais de habitagao popular desenvolvidos fora dos marcos do
SFH.

Neste sentido, foi incluida a experiéncia de Goias, par-
ticularmente o Projeto Vila Mutirao, na capital do estado. Trata
-se de um empreendimento que obteve ampla repercusséo, assim como
outros projetos de natureza semelhante levados a cabo pelo Gover-
no Iris Rezende ao longo de sua gestdo (1983-1987).

A ressondncia desta experi@ncia deriva em grande parte
das caracteristicas peculiares de que se revestiu, quanto a sua
dimensao e ao modo como foram edificadas as unidades habitacionais:
mil moradias em um dia numa mesma area, somente na 1° etapa do
projeto. O fato de ter se irradiado, como exemplo, para algumas
outras localidades brasileiras e, particularmente, a polémica en
tdo gerada sobre a sua validade indicam, por si sd, o impacto pr;
vocado por este programa habitacional. -

por outro lado, cabe sublinhar as caracteristicas prépri
as do modelo construtivo ali utilizado (erguimento rapido de ha 5

bi
tagoes a partir de elementos pré—fabricados). -

Tais caracterigti-
cas, além de seu significado técnico,impunham forgosamente ondi
condi-

cionamentos para o processo de negociacio q
esencadeado
+ que  cabe
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ria i is-a-vi i a i
analisar vis-a-vis outros projetos de autoconstrugac agqui €S

tu i a
dados, que supunham um curso continuo de interlocugao entre agen

tfs governamentais e os usudrios envolvidos no processo de produ-
Gao habitacional (casos de Bahia, Paraiba e Rio Grande do Sul) .

Buscando efetuar um contraponto com os projetos desenvol

vido ambi i a
5 no ambito do SFH, optou-se ainda pela insergao no material

empiri iénci 3 i
Plrico das experiéncias de autoconstrugao realizadas no interi-

Or e na Regiao Metropolitana de S3o Paulo, durante o Governo Fran
co Montoro (1983-1987).

Este acréscimo decorreu da importancia que o caso de sao

Paul i iri a
ule poderia adquirir em fungio de alguns aspectos privilegiados

nas dir i i
etrizes desta pesquisa. Especialmente, vale salientar:

- o fato de tratar

\ —se do polo mais desenvolvido entre as
unidades da federacgdo,

it A < i
de se inclui a regiao metropolitana mais
ampla e densamente povoada do

pais (o que permitiri :
o ria star
no limite, gt ;

seus dilemas urbanos i s
; u nos e habitacionais com os de munici
plos mais atrasados ou de menor porte) ;

H

~ a orientagao assumida pelo Governo Montoro

: - . !

fase nos principios de descentralizagéo @
dreas e, especialmente,

com sua &n
Participagao em diversas

na politica habitaci g
- clonal vi
autoconstrugao; a programas de

- a existénci ignifi i a :
\ l1a significativa, na Regiao Metropolitana,de
movimentos populares organizados com re ’

M lagao a questao da moradia,
O 1lnterlocutores 4 i
e tipo bastante i =
: particu
lar, comparativamente aos outros casos examinados
. . ]
- a possibilidade de incorporar,

. no material empirico,ex
P : - ki
periéncias realizadas em municipios do interior, que implicavam
diferentes arranjos institucionais e populagoes-alvo com perfil
. ; rfi
distinto dos demais projetos estudados.

Por fim, cabe chamar atengdo para o fato de que a  inclu
sao de Sao Paulo, no recorte empirico, obedeceu 3 Preocupagéo d;

propiciar algum modo de controle e contraponto face &s inferénci

as realizadas, via procedimento comparativo, na analise dos demai
is

casos. Deste modo, efetuamos um levantamento global do desen
. s s : pe_‘
nho dos projetos habitacionais ali implementados d luz das
U ques-

tOes que nortearam nosso trabalho, sem contudo proceder
a uma

vestigagao exaustiva de empreendimentos particulares
r

lizado nos outros estados.

in

conforme rea
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3. ANALISE COMPARATIVA
3.1 A Implementagdo dos Programas. Habitacionais Alternativos

Enquanto Processos de Negociagdo

Consideramos que a implantagdo dos programas nao-conven-
cionais de habitagdo popular implica a criagao de espagos de nego
ciagcdo com possibilidades politicas miltiplas. Uma vez que tais
programas possuem como trago inerente algum grau de envolvimento
e participagdo dos usudrios, mostra-se relevante apontar para o
poder de barganha potencial que as populagoes-alvo detém, seja na
deflaqraqﬁo, no curso ou no desdobramento das politicas em gques-
tio. A analise das formas pelas guais, nas experiéncias examina-
das, tal potencialidade se converte em relagoes e priticas efeti-
vas, com os respectivos contornos politicos, constitui-se como um
dos eixos biasicos da investigagao desenvolvida.

As experiéncias examinadas apresentam uma  considerdvel
diversidade de relagdes politicas, nos processos de negociagao que
permeiam a implantagao dos programas habitacionais. Tal diversi-
dade sd & possivel por uma condigdo fundamental: o lugar-chave ocu
pado pelo plano local e pelas instdncias de poder a nivel de esta
do ou municipio, mesmo quando tratamos de programas instituidos a
nivel federal (como o PROMORAR ou o Programa Nacional de Autocons
trugdo) .

Com isso, gueremos chamar atengdo para dois aspectos in
terligados no tratamento dos programas nao convencionais de habi-
tagao popular: a inexisténcia de um padrao global homogéneo que
caracterize os processos politicos estabelecidos; a importanciade
examinar estes processos relativamente 3@ pauta de negociagoes que
somente a andlise empirica detalhada pode precisar.

Todavia, a despeito da gama variada de condicgces e resul
tados politicos que caracteriza estes programas, cabe explicitar

algumas areas centrais de negociacdo que se constituem em elemen-

tos comuns a partir de cuja andlise podemos vislumbrar variacgdes

e regularidades, para além da singularidade irredutivel de cada

caso.
Uma &rea central de negociagao, que permeia a implementa

cio dos programas analisados, diz respeito ao acesso 3 terra urb
urba
SEE580 A terra i

na. Trata-se de uma questdo-chave na relaci 3
1 Gao entre agénci
as go-

vernamentais e populagdes envolvida .
S nos projetos
r que se torna
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arti i & .
? cularmente manifesta na genese e no desdobramento das experil
eéncias.

_ A nivel da génese dos empreendimentos, a questao do aces
SO 4 terra traduz-se basicamente na definigdo de um espago urbano
aonde serdo assentados Setores populacionais que, via de regra,en
contram-se ocupando Areas de forma irregular.

Ja no gue tange aos
resultados e desdobramentos dos projetos
r

e O cue esta em jogo S
mais ico isi
O que as condigoes fisicas de habitabilidade geradas, a for
ma de vi a i
inculagao existente entre os moradores e o ambiente cons-

truido. Em t
odos os momentos do Processo, encontra-se de alguma

forma pres i 3
s ente o tema da regularizagao fundidria: seja nas defi-

nigoe imi i
¢oes preliminares a respeito da populagao envolvi

da terre—
no a ser ocupado; S

sej i a a5
Ja posteriormente 3 realizacao das obras,quan

do a consolidaca a
acao e regularizacao dos vinculos gerados envolve ©

equacionamentc) de a ecto i i
sp S f1nance1ros (em particular mas néo ape
v o=t

nas, nos i i
, Programas ligados ao Sistema Financeiro de Habitacgao)

Além da tematizacdo mais ampla
ra (que se manifesta sob forma de tdpico
tes etapas do processo),

€m torno do acesso a ter
S especificos, em diferen
cabe enfatizar a .
: uma area de n iaga e
também se mostra fundamen Foeandis

tal e que diz res i =
i Peito : i 2.4
do objeto desta pesquisa: a 4 particularidade

incorporacio do t
g : rabalho 4 ari
na Erodugao habitacional. \Lj\w

COmo um pré-requisito para
& 4Aad n

ideia do aporte de mao-de-obra ten
: ; Clagao bastante 1lim
to as condicoes em que sera concretizada

Todavia, pode-se constatar,

O investimento governamental,

deria a ter seu espaco de nego i
itado e circunseri

8 a luz das experiéncias exami
nadas, que a participagao da populagdo-alvo no Processo construti
vo & sujeita a indeterminagoes no seu transcurso, o que se liga ;

formas miltiplas de interferéncia dos usudrios, levando d redefi

nigao do rumo dos empreendimentos. Deste modo, acaba POr constit
u

ir-se em uma area central no processo de intercambio que caract
. : a . acte~
riza a implantagao das politicas examinadas

* * *

Tomando como pardmetro gera)] as grandes dreas de negocia
gao referidas, buscamos efetuar j anilise comparativa das experi:
€ncias a partir da reconstrugao des Processos especificos que mar
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cam suas diferentes fases. Neste sentido,os trés itens que se seguem
buscam abranger as etapas ou dimensces que julgamos centrais para

o entendimento da operagao das politicas examinadas.

3.2 A Deflagracio dos Projetos: Definigoes Bdsicas e Constituicio

dos Interlocutores

Trata-se, aqui, de apreender variagoes e regularidades
na génese das distintas experiéncias, a partir da qual se definem
algumas questSes basicas:a populagdo-alve, o terreno, o conteilido
esssencial dos projetos.

O tratamento dessas questoes envolve determinados forma-
tos organizacionais de planejamento e gestao e, mais amplamente ,
processos decisorios fundamentais para a montagem dos empreendi
mentos. Mais do que isto, porém, consideramos que a génese dos em
preendimentos possui uma importdncia central pelo fato de ser ali
que, em mitua relagao, constituem-se seus interlocutores-chave.
Especialmente na definigdo de termos bidsicos como a populagao e a
drea de realizacdo dos projetos — momento significativo da nego-
ciagdo em torno do acesso i terra — estd também envolvida a cons
tituicdo dos agentes cujo intercimbio ird moldar o curso das expe
riéncias.

Um trago comum ao conjunto das experiéncias examinadas
reside no fato de que a intervengao governamental ocorre no senti
do da abertura de novas areas de ocupagdo. Defrontamo-nos, portan
to, com processos de reassentamento de contingentes populacionais
em terrenos ndo habitados que se tornam disponiveis pelo poder pia
blico. Pode-se observar que, deste modo, para além de um desloca
mento fisico-demogrdfico, hd um afastamento politico face a con-
flitos reais ou potenciais uma vez gque os terrenos "disponiveis"
ndo constituem focos de litigio e seu uso, pelo poder piiblico,ndo
envolve qualquer pratica transformadora em relagdo i estrutura fun
diaria vigente.

Em gue pese esta caracteristica geral, registra-se uma
gama de variagdes, na relagdo entre os principais agentes envolvi
dos, que se mostra significativa para a compreensio do pProcesso =
de deflagragao dos empreendimentos.

Diferentes aspectos devem ser ai considerados tais co
P . N ] como:
a "historla social" das populagoes—alvo (
graus de organizaca i
an,ex1s
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téncia ou ndo de lagos societirios anteriores, etc.); relagdo ef
tre proposigles de agdo governamental e pressoes soclais diretas:
orientagoes assumidas pelos agentes governamentais responsavels i
impactos imedtatos da atuagdo governamental na constituigdo soci~
al e politica dos grupos beneficiarios, etec.

No que se refere ao grau de interferéncia dos grupos P2
Pulacionais alvo na deflagragdo dos empreendimentos, vale desta-
car de inicio o caso mais detidamente estudado dentro das experi-
éncias desenvolvidas na Paraiba: o Projeto Mutirao-Bayeux. Mais

do gue a ades@c voluntdria dos usudrios a um projeto definido P&

la institucionalidade piiblica, verificamos ali o peso significati

vo da pressao aberta exercida POr um setor populacional organiza-=
do.

Neste caso, ao invés de um reassentamento compulsdrio, a

definigao a respeito de quem seria alocado na irea correspondente

decorreu diretamente de formas de luta organizada, 3 revelia das

agéncias governamentais. Sem entrar em um detalhamento aue foge
&0 escopo deste artigo, vale destacar que o terreno em ;uestEO foi
ocupado‘simbolicamente por familias organizadas por associaqaes

comunitariaf de favelas prdximas, que consegquiram ter atendida sua
reivindicacao de instalagdo no local, constituindo-se

v enguanto
usuarios do programa habitacional.

& despeito do contexto urbano profundamente distinto, &
interessante chamar atengac para o fato de que apenas na

Metropolitana de S3o Paulo esta caracteristica pode ser en
da:

‘Regisa

verifica coanta
camos ali que a implantacgdo dos projetos de reassenta-

mento pr?postos tinham como substrato o interesse popular manifes
to através de reivindicagdes nitidas e mecanismos de mobilizagao-
social.

Apesar deste elemento de similitude, as diferengas entre
as duas experiénclas s30 por demais evidentes para serem desconsi
deradas. Estas ligam-se ndo apenas a aspectos qualitativos e qua;
titativos do guadro urbano (com seus efeitos no volume e complexi
dade das tensGes sociais relativas 3 moradia), mas sobretudo s

ds
caracteristicas dos atores envolvidos nos distintos processos
Ainda que o caso citado na Paraliba indique a presenga de .

formas
de luta soclal organizada,

trata-se de yma experiéneia até certo
ponto topica, pela debilidade do associativismo urbano na Grande

Jodo Pessoa, quando da génese do referido empreendimento (infcio
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de 1983). Ji na Regifo Metropolitana de Sdo Paulo, para além da
especificidade de cada projeto, apresenta-se como um trago geral
a existinclia de movimentos populares razoavelmente articulados,
com considerivel poder de barganha junto ao poder piiblico.

Deste modo, as formas de interagdc entre o setor governa
mental e as populagdes a que se destinavam os projetos, na Regiao
Metropolitana de S3ao Paulo, eram marcadamente menos assimétricas
do que no caso da Paraiba. Embora tanto o Governo Braga guanto o
Governo Montoro assumissem o idedrio da "participagio comunitiria®,
0 grau de interferéncia dos futuros moradores {(a nivel de planeja
mento, gestdo e dos contornos mais gerals das politicas implemen-
tadas) mostrava-se acentuadamente maior no iltimo caso, ainda que
na experidncia da Parafba o controle social exercido pelo poder
piblico nio se viabilizasse tdo intensamente quanto intentado. Na
turalmente, deve-se considerar ainda as diferentes orientagces e
priticas governamentals nos dois casos, destacando-se o Governo
Braga, na Paraiba, pela presenca marcante de elementos de cliente
lismo (ainda que com caracterfsticas particulares).

Por outro lado, ainda no que tange 3 influ@ncia exercida
pelas populagdes-alvo na deflagracdc dos projetos em questao, a
experidncia analisada na Bahia e sobretudo a de Golds mostram-se
com caracteriIsticas opostas s dos casos antes cltados: com efei-
to, observa-se que O processo de reassentamento efetuado no Proje
to Fazenda Coutos e no Projeto Vila Mutirdo decorreu essencialmen
te da iniciativa quase que unilateral dos respectivos Srgaos go-
vernamentais.

No caso da experiéncia analisada na Bahia (o Projeto Jodo
de Barro/Fazenda Coutos), os usudrios do programa constitulam-se
basicamente em participantes de invasdes anteriormente ocorridas
em outras dreas da cidade (de propriedade particular ou mesmo pg
blica, porém,"ndo disponiveis" para assentamento populacional).
Verificou-se, na gestagdo do empreendimento, um processo prolonga
do que teve dois momentos essencialis: a repressio e desarticula-
¢3o das chamadas “tentativas de invasao" e, posteriormente, a ne-
gociagdo em torno do reassentamento em local passivel de ocupagio.

Todavia, & a experilncia da Vila Mutir3o em GoiZnia que
se mostra como o caso mais extremo de intervengdo na qual efetuoy
-se uma transfer&ncia compulsdria de setores populacionais para ;

area do empreendimento. Ainda que, de modo secundirio, parte das
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familias tenha sido incorporada ao projeto a partir de inscrigao
espontanea, tratou-se essencialmente de um processo de eliminaqso
de areas de ocupagao irregular, em distintos pontos da capital
goiana.

Além de outras particularidades desta experiéncia (que

abordaremos adiante), cabe salientar a interferéncia praticamente

nula da clientela em definigGes basicas como o local de assenta-

mento e o processo de planejamento e gestdo do projeto habitacic
nal formulado pelo Governo Iris Rezende.
—Se, por sua vez,

Esta caracteristica liga
a prépria constituicao dos interlocutores envol
vidos, uma vez que — na deflagracdo do empreendimento — nao se
e TeTnASide Cebreccritagad due possiBATTtssen un  LHERES
cambio continuo entre futuros moradores

€ institucionalidade pi-

Como uma variante bastante partic
compulséria da clientela na agdo govername
Kephas (em Novo Hamburgo,

ular de incorporagao nao
ntal, temos o Projeto

Regido Metropolitana de Porto Alegre).
Quanto a este projeto,

e preciso salientar algumas carac
teristicas que lhe sio extremame

nte peculiares, como: as condi-
¢Oes privilegiadas do loteamento,

dotado de uma infra-estrutura
praticamente completa;

a adesao prévia e voluntaria da clientela

a disponibilidade ge recursos por parte da
té mesmo Suprir uma eventual

aos termos do projeto;
Prefeitura (que podia a interrupcao

na liberagdo de verbas, por parte dgo entdo BNH); o peso

politico

do poder municipal, aliado a uma definicido clara de objetivos e

métodos.

No que se refere Propriamente 3 relagao entre a institu
cionalidade piblica e os usuirios, & importante de inicic salien
tar o modo como se deu a sua deflagracio. Nio se tratou de uma

intervengao governamental diretamente ligada a uma dinidmica con-
flitiva ou a um processo de mobilizagao social. & propésito deve
-se registrar que, no municipio em questdo, as demandas quanto 3
situagdo habitacional ndo apresentavam caracteristicas explosivas
nem tampouco uma Visibilidade acentuada, apesar do déficit poten-
cial decorrente do intenso processo migratérig. Este contexto fa
cilitou a instauragdo do projeto a partir ga convocagao pelo go-
verno municipal com base em inscricdes voluntarias individuais.

Em termos gerais, consideramos que o remodelamento do
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perfil da populagdo-alvo dos projetos consiste em um elemento co-
mum s experiéncias examinadas, mesmo quando nao se trata de orga
nizar um contingente populacional disperso, ou seja, trata-se de
uma reqgularidade também presente gquando a deflagragéo dos projetos
envolve Participantes de algum modo organizados (seja em termos

minimamente necessirios para um agao pontual, casos da Bahia e Pa
raiba ; seja quando se gestam formas mais sdlidas de articulacgao,
caso da Regiao Metropolitana de Sido Paulo).

Os tragos assumidos pelos processos de negociagao liga-
dos a instauraq&o de projetos de habitagao popular, nos projetos
Fazenda Coutos (Bahia) e Bayeux (Paraiba), apesar das diferencas
antes apontadas (e do distinto grau de homogeneidade interna as
Suas clientelas), demonstram o papel decisivo da intervencao pa-
blica na constituicdo da identidade s6cio-politica dos moradores.
Em ambos os casos, a implantagao dos projetos implicou a recria-
¢do de seus vinculos, com a redefinigdo, pelo poder piblico, dos
interlocutores legitimos e das formas de representagao das popula
coes-alvo.

Certamente, & preciso chamar atengdo para a relativa de
bilidade das entidades e movimentos populares envolvidos, na Ba-
hia e na Paraiba, quando da realizacio das experidncias examinadas.
Isto se mostra significativo quanto is correlagoes de forgas soci
ais e politicas em jogo e, particularmente, quanto 3 capacidade
do poder piblico em moldar formatos organizacionais internamente
ds populagbes com que interage. Todavia, mesmo experiéncias como
a da Grande Sao Paulo indicam que a interlocugdo dos movimentos po
pulares com as instituicgoes governamentais levou a transformacoes
nas caracteristicas destes movimentos, constituindo-se novos "in
terlocutores oficiais" a fim de encaminhar os empreendimentos ha
bitacionais.

A experiéncia de Goiijs, Por sua peculiaridade,poderia ser

considerada como um caso a parte, ji que a realizagao do programa

um
processo de intercimbio com o poder piblico. Esta constatagao, po

aqui tratado nao envolveu a organizagdo de sua clientela para

rém, nao invalida o fato de que, a nivel dos desdobramentos e dos

efeitos praticos, tratou-se também ali da construgao, via inter-

vengdo piblica, de novo perfil de "morador", enquanto marca comum

ds familias instaladas na Vila Mutirio.
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Em termos mais amplos, a regularidade aqui apontada a
respeito do "papel organizador" das agéncias pablicas limita enor
memente o "papel de diregao" ou a "autonomia" das coletividades
locais no andamento dos projetos (conforme apregoado tanto no ided
rio oficial guanto na argumentagao assumida por movimentos popula
res, em casos como o de Sao Paulo).

Cabe, portanto, chamar atengao para os limites e constran
gimentos decorrentes da intervenqﬁo governamental, que leva ao re
ordenamento fisico e social das populagbes-alvo e & geragao de
dispositivos de controle de considerdvel intensidade. Apesar dis
so, o exame mais aprofundado das experiéncias aqui descritas indi
ca que as populagOes-alvo tampouco Se constituem como meros apén-
dices das agéncias piiblicas, mantendo simplesmente relagoes de de
pendéncia e submetidas a mecanismos de controle social. A despei
to da tendéncia d assimetria na interagdo poder piblico-clientela,
esta constitui-se como um processo dindmico e complexo

no qual,

mais do que "usudrios" no sentido estrito, os grupos sociais en

volvidos tendem a desempenhar um papel ativo, sob diferentes for-
mas.

Deste modo, as multiplas modalidades de relagac estabele
cidas mostram-se irredutivels a polaridade autonomia—dependéncia?
Vale reafirmar: sao ainda as particularidades dos procedimentos ne
gociados, face ds questOes postas em pauta, que irdo determinar os
contornos dos processos interativos, bem como os rumos concretos

dos empreendimentos habitacionais aqui tratados.

3.3 0Os Impasses do Mutirao Gerenciado Pelo Poder Pablico

Trata-se aqui de analisar comparativamente o transcurso
da produgéo habitacional, a partir dos casos estudados. O aspec-
to central, quanto a este tema, reside nos modos de operacionali-
zagdo da proposta formulada pelo poder pablico:a produgao de habi
tagoes via organizacdo da clientela em forma de mutirao.

0 aporte de mao-de-obra por parte das populagaes—alvcnng
tra-se nao como algo ja dado, gque transcorre automaticamente, mas
como uma questac a ser enfrentada no bojo de uma interagdo conti-
fua entre agentes governamentais e usuadrios, O que aponta para a
necessidade de avaliar seu desenrolar efetivo. Cabe, enfim, iden

t i = - A
ificar a presenga ou nao de tendéncias em comum, bem como de di-
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lemas ou obstdculos que se interponham na realizagao dos empreen-
dimentos.

O recurso 3 utilizagao da forga de trabalho dos usuarios,
na construgaoc das unidades habitacionais, constitui um aspecto es
sencial na medida em que define a natureza e a modalidade especi-
fica de programas nao convencionais aqui estudados, onde se busca
incorporar praticas que seriam usuais nas favelas e loteamentos
populares.

Todavia, ha uma enorme diferenca de qualidade entre a cha
mada “autoconstruqéo espontanea" e os mutiroes induzidos e organi
zados pelos Orgaos publicos. Esta diferenga reside basicamente no
fato de que a administragao e o controle dos empreendimentos, no
caso da promogdo governamental, sao definidas como incumbéncia das
camadas técnicas e gerenciais vinculadas as agéncias estatais, e
nao das familias de moradores.

Apesar dessa caracteristica, as experiéncias examinadas
indicam que os processos construtivos naoc se viabilizam em confor
midade com os modelos constituidos pelos agentes governamentais
responsaveis. No curso dos empreendimentos, a tendéncia que se
verifica & do afastamento dos padroes normativos definidos a prio
ri. A titulo de ilustragao, pode-se mencicnar as experiéncias rea
lizadas na Bahia (Projeto Fazenda Coutos) e na Paraiba (como o Pro
jeto Renascer II e, principalmente, o Mutirao - Bayeux) .

A evolugac do Projeto Fazenda Coutos mostra-se como um
exemplo indicativo da tendéncia assinalada, pelo cariter das alte
ragoes ocorridas de sua primeira para sua segunda fase. Resumida
mente, estas alteragOes foram no sentido de uma grande intensifi-
cagcao da presenga de camadas técnicas especializadas e operdrios
contratados (estes aumentaram de 25, na primeira fase, para 102,
na segunda). Ou seja, houve uma redugao progressiva no peso da
atuacgao dos moradorés enquantomao-de-obra, de modo que, através
da incorperagéo de um grande namero de trabalhadores qualifica-

dos, as obras aceleravam seu ritmo e o empreendimento perdia

as
caracteristicas de mutirao de moradores, distanciando-se da cop-
cepgao inicial.
Exatamente nessa mesma direcgao foi a trajetdria que g
L3
hou na implementagao dos projetos Re
desen P > proj nascer II e Bayeux. Dar

ticular destaque merece este Gltimo Projeto, na medida em que foi
ue foi
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amplamente divulgado para todo o Brasil e, principalmente, porque
foi considerado como caso exemplar e modelo de referéncia para a
criagio do Projeto Joao de Barro em ambito nacional, em 1984, con
forme documentos técnicos do extinto BNH e declaracdes piiblicas de
seu presidente e do entao Ministro do Exterior. Sua intensa veicu
lacao e, ao menos a nivel do Nordeste, seu cardter precursor, por
si s6 permitem considerar o caso do Mutirao-Bayeux como particular
mente expressivo no quadro geral da promogao piublica da autocons-
trucao habitacional.

No interior deste projeto,a intengao governamental era a
organizagdo de um mutirdo habitacional dentro de uma "filosofiade
gerenciamento ordenado da forg¢a de trabalho", conforme os termos
do orgao estadual responsavel. Com vistas 3 viabilizacdo do "muti
rao gerenciado", foi criada uma estrutura organizacional que pro
curasse garantir a planificacgao, controle efiscalizagao do proces-
so construtivo. Montada essa estrutura, procedeu-se a definigao
do elenco de tarefas envolvidas na edificagao das unidades e o tem
po de trabalho necessario para sua execugao, chegando

a um  total
de 780 horas/casa, a serem cumpridas pelos membros das familias be

a
contrapartida do pagamento em horas/tarefa seria o produto habita

cional a que cada unidade familiar teria direito.

neficiadas. Conforme os termos propostos pelo agente promotor,

O desenrolar da obra, todavia, nio iria corresponder aos
ritmos e caracteristicas previamente fixadas. Registrava-se um ni
mero consideravel de evasdes e desisténcias e ainda deficiéncias
claras no preparo e especializagao da mao-de-obra dos mutirantes.

O desdobramento do processo construtivo veio a demonstrar
a inviabilidade de sua finalizagao nos moldes concebidos pelo agen
te promotor. O ponto critico central residiu no esgotamento das
780 horas de trabalho, por parte do conjunto das familias selecio
nadas, sem gue mais de duas centenas de unidades habitacionais es
tivessem construidas.

pada esta situagao de impasse e a recusa dos mutirantes
em aumentar as horas de trabalho estabelecidas, foi necessario re
correr i remuneragao da mao-de-obra, uma vez que a oferta de ali-
mentacdo, transporte e outros servigos tampouco proporcionou con-
dicoes suficientes para a continuidade da execugao das obras. AS
sim, o recurso utilizado foi a contratagao, via empresas constru-

toras, de amplo contingente de trabalhadores qualificados, entre
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pedreiros, carpinteiros, eletricistas e encanadores.

Nestes moldes, foi possivel chegar ao término da 12 Eta
pa (765 unidades habitacionais) em dezembro de 1986, cerca de dois
anos e meio apds o inicio das obras. A duragao de cerca de 30 me
ses nas obras, diante de uma previsao inicial de 12, indica elo-
qllentemente a defasagem entre a planificagao prévia e o desenrolar
efetivo do processo de construgao.

O fato de que o curso das obras tenha sido permeado por
atrasos ¢ até momentos de paralizagdo levou a continuas revisces
nas formas de relagdo entre os encarregados da gestdo do trabalho
e Os usuarios-mutirantes, todas elas implicando custos adicionais
para o poder publico.

Mas a continuidade do processo s se mostrou possivel den
tro dos limites anteriormente negociados: uma vez complementadas
as horas previstas, foi necessirio nao apenas substituir as Ffor-
mas indiretas por formas diretas de remuneragao, como ainda recor
rer 3 contratagio de mdo-de-obra qualificada. Com isto, evidenci-
ou-se: a incapacidade do treinamento efetuado influir diretamente
sobre as obras em andamento; a relativa ineficacia dos mecanismos
de controle no que tange especificamente ao desempenho do proces-
50 construtivo; a fragilidade da planificagao rigorosa das tare-
fas e respectivos tempos, dadas as particularidades de um proces
SO0 daquela natureza.

Cabe destacar que a detalhada esquematizacgao prévia do
ritmo da construgado nao levou em conta a especificidade da rela-
gao planejamento-execugao num processo envolvendo aquele conjunto

determinado de participantes. Mostrou-se, assim, inadequada a

tentativa de transpor para aquele cenario um canteiro de obras ti
pico, tal como organizado por uma empresa privada com trabalhado-

res contratados.

Deste modo, julgamos que o Projeto Bayeux, ao invés de
se constituir num "caso exemplar" de mutirao institucional, con-
forme apregoado, & antes um modelo ilustrativo da dificuldade (e,
até mesmo, impossibilidade) de viabilizagdo deste tipo de proyra-

ma nos moldes propugnados. A constatagao dessa dificuldade & ex
tensiva, ainda, ao conjunto das experiéncias consideradas =

Apesar disso, deve-se registrar o caso do Projetg K
cphag

JRio Grande do Sul), onde houve uma aparente Correspondénc j
ncia

s en-
tre o processo construtivo efetivado e 5
OS parametros defin;
eglﬂldi)t

> Na
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promogao piablica da autoconstrugido. De fato, foram ali criadas
condigdes que possibilitaram a conclusdc do processo de edificagao
das moradias no prazo previsto. Todavia, para além das caracteris
ticas extremamente peculiares daguela experié&ncia, vale salientar
que tampouco ali a participagdo dos usuirios no processo de traba
lho correspondeu a um modelo idealizado de autoconstrugdo.

com efeito, alguns aspectos técnicos e organizacionals
destacam-se na implementagado do Projeto Kephas: a utilizacdo pela
Prefeitura de Novo Hamburgo de mao-de-ohra especializada, a pre-
senca expressiva de operdrios da construgdo civil no interior da
clientela, a possibilidade do recurso & sub-contratagao por parte
dos usuirios (que, por sua vez, nao auferiam renda tao infima quan
to a clientela da guase totalidades dos projetos dessa natureza).
Além destes aspectos, & importante frisar o modo particular de in
corporagic dos usudrios ao projeto: a inscrigao voluntdria indi-
vidualizada , gue supunha um acordo prévio sobre as caracteristi-
cas do empreendimento (o que nio impediu que alteragoes fossem pro
cessadas no seu decorrer).

Sem prejufzo das peculiaridades do Gltimo projeto mencio
nado, observa-se de todo modo a tendéncia de configurag@o de uma
defasagem entre o tempo burocraticamente definido para a realiza-
¢3o das obras e o tempo que sSe mostra efetivamente viidvel, em fun
g¢do das relagdes concretas travadas no decorrer dos processos. As
experiéncias examinadas indicam que, ao invds de ser passivel de
pré-determinacdo, o prazo de duragdo dos empreendimentos &, ele
préprio, produto de uma dindmica negociada.

A variante representada pela experiéncia de Goidnia ape-
nas confirma a regularidade apontada. O curto tempo ali dispendi-
do para a produgado das unidades habitacionais liga-se essencial-
mente 3 opgao pela pré-fabricaqéo dos elementos, gque simplificou
enormemente o processo de edificagdo das moradias. Ainda que ha
ja claros condicionantes politicos para a viabilizagao daquele-em
preendimento nos moldes propostos (com mobilizagéf da populagao
local para o erguimento de mil casas em um dia), nao se verificou
naquela experi&ncia nada semelhante a um processo de interagao con
tinua e cotidiana em torno do trabalho dos usuarios, como nos Ou
tros casos.

As experidncias desenvolvidas na Regido Metropolitana de
Sac Paulo apresentam, por sua vez, particularidades de outra O~

dem. Refirimo-nos ao fato dos mutirdes estarem incorporados como
proposta por parte dos movimentos populares organizados, articula
dos pela Coordenagdo dos Movimentos e Associagdes de Moradia, Aju
da-Mitua e Autogestdo.

Observa=-se gue, nessas experiéncias, mesmo havendo um
consenso dos atores fundamentais em torno da idéia genérica de muy
tirdo, a concretizagio dos empreendimentos envolve também dificul
dades priticas em torno de seu controle,organizagio e, especial-
mente, do papel das diferentes partes envolvidas.

Em termos gerais, julgamos que ¢ transcorrer do processo
construtivo, em programas como os aqui tratados, & subordinada em
dltima instdncia 8 dindmica de negociacdo entre o poder pablico e
0S usuarios.

A &nfase nesta dindmica mais abrangente representa

am
distanciamento face a um dos niucleos do debate relativo i

promo
¢3o piblica da autoconstrugdc. Referimo-nos aos diagndscicos con;
truidos a partir de relagdes do tipo custo-beneficio, nos quais:
no enfogue critico, s3o acentuados os "custos sociais® decorrentes
destas praticas {especialmente o consumo incontrolado da forga de
trabalho da clientela) e, na arqumentagac dos agentes governamen-
tais, enfatiza-se o elemento de "racionalidade® e “economia de es
forgos" que seria introduzido com a agdo estatal. N

Segundo nossa abordagem, mostra-se relevante sobretudo
pensar, para aldm da relagao custo-beneficio, como o tema da par-
ticipagdo da clientela na execuqﬁo das obras entra como item da
pauta de negociagdes que se desenmha na implementagio de tais polf
ticas. Julgamos, entdo, que a questdo central reside em como, em
que medida e com quais limites o consumo da forga de trabalho dos
usuirios & uma questdo negocidvel,na concretizacdo destes progra-
mas.

Constatamos portanto que a questao da autoconstrugao cons
titui~se sempre enquanto objeto de negociagado, o que tende a e;
gendrar a redefinigao das caracteristicas inicialmente concebjda;.
Salienta-se ainda que, pelas dificuldades t&cnicas e politicas que
enfrenta, a promogdo governamental da autoconstrugao acaba

- . Por pe
presentar uma solugao bem mais custosa que O previstg =
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3.4 Aspectos econdmico-financeiros: custos, camerclalizacio, retormo

Abordaremos aqul os tragos essenciais de que se reveste
o movimento dos recursos envolvidos na realizagio das experiénci-
as examinadas, particularmente com referéncia aos projetos vincu
lados aoc Sistema Financeiro de Habitagdo. Para tanto, a énfase se
rd dirigida para tré&s dimensdes basicas: o custo dos empreendimen
tos; a concretizagao dos planos de comercializagio das  unidades
habitacionais; as operagdes de retorno dos financiamentos concedi
dos para a implementagdo dos projetos.

* * *

A apropriagao dos custos das experi&ncias estudadas cons
tituli potencialmente o meio mais adequado para obtengao dos dados
relativos & magnitude de recursos .efetivamente necessiria para a
implantag¢do de projetos de promogac piblica da autoconstrugdc ha
bitacional. Estas informagbes viabilizam a elaboragaoc das estrutu
ras de custos reais dos diferentes projetos, permitindo, a partir
de entdo, a comparag¢io e avaliagdo dos gastos realizados em cada
um deles. Apesar de sua importdncia, esta questdo envolve uma 56—
rie de problemas que costumam comprometer seu tratamento. Os prin
cipais, sobre os gquais iremos discorrer a seguir, estao relaciona
dos com o fato de gque a grande maioria das informagbes acessiveis
referem-se usualmente a dados orgamentdrios.

Tanto nas experilncias analisadas no &mbito do SFH, bem
como naquelas examinadas através da literatura especializada e de
documentos oficiais, os dados relativos aos orgamentos das experi
éncias (isto e, suas estimativas de custos) encontraram-se dispo-
niveis, até porque constituem um dos Pressupostos para a apreva
¢do dos projetos. Este fato permitiu a produgdo de um quadro s@
bre os custos médios estimados por unidade para os casos vincula-
dos ao BNH analisados in loco, assim como também para o projeto
Vila Nova Cachoeirinha em Sioc Paulo. Este dltimo projeto fol in-
corporado 4 andlise por representar um referencial empirico jacon
sagrado para o estudo dos programas nao~convencionais no Brasil
tendo sido objeto de pesouisas como as de Reinach e Sachs.(zl o

{2) Cf. Reinach, H.: "Projeto Vila Nova Cachoeirinha - Construcio Habitacional
por Ajuda-mitua, Espaco e Debate n@ 14, Sao Paulo, 1984 e Sachs, C3line:
Evolution et limites de 13 pramtion publigue de logements populairs a 530
Paulo. Doctorat de 1'Universit® Paris XII - Pluridiciplinaire

Mention Urbanisme, val de Marme, 1987.
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Vila Nova Cachoeirinba constituiu uma das experiéncias pioneiras
deimplantacdo de projetos promovidos pelo poder piblico, que en-
volvem explicitamente a auto-construcdo como forma de participa-
gdo dos usudrios na produgdoc da habitagdo, sendo, desse modo, re
levante para a andlise de custos de projetos desta natureza.

No ¢ue se refere aos projetos financiados através do DA/
PJB8 - Fazenda Coutos (BA), Renascer II{PB) e Kephas I(RS) - os
valores médios orgados para as habitagdes foram fixadas em torno
do valor maximo unitdrio estipulado pelo Programa: o equivalente
a 120 OTNs para habitagoes e 120 OTNs para infra-estrutura, con
forme evidenciado no Quadro T e no Quadro II.

Quanto aos projetos vinculados ac PROMORAR, a saber, o
Vila Nova Cachoeirinha (SP) e o Mutirdo-Bayeux(PB), estes apre-
sentaram cdlculos orgamentarios para HABITAGEO com valores bas
tante diferentes entre si e do limite md&ximo por unidade fixado
pPelo Programa (300 OTNs). Entretanto, quando subtraimos do custo
médio projetado para as unidades habitacionais de Vila Nova Ca-
choeirinha - 625,2 OTNS - ¢ custo médio estimado para o terrcno-
368,7 OTNs (o gual ndo foi objeto de financiamento de Programa)
verificamos que o orgamento para as habitagdes - 2%6,5 OTNs -apro
ximou-se do teto de 300 OTNs, como pode-se observar no Quadro III.
Quanto ao projeto Bayeux, seu orgamento para HABITACKO, fixado
muito abaixo do teto do PROMORAR, se explica, em parte, pelo €a
to do agente promotor ter proposto que este segmento do projeto,
que incidiria sobre a populagdo beneficiada, fosse completamente

coberto pelo valor do Beneficio Fiscal a que o mutuirio ter

ia di
(3)

reito.

De todo modo &€ importante assinalar que as questdes re

lativas 3 comparagio e avaliag@o das estruturas de custo das ex-—
peridncias analisadas revelam-se pouco significativas se realizg
das com base em informa¢des orcamentirias. Isto porque, tanto o
orgamento total dos projetos como sua distribuigdo pelos princi-

pais agregados (HABITACAO e INFRA-ESTRUTURA), e até mesmo alguns
{3)0 Decreto-lei n? 1.358 - de 12 de novembro de 1974 -~ e
ro, determina que “a partir do cxercicio financeip, de 1975
fisicas mtuirios do SMH, mediante preenchimento de P
zar3o, a titulo de bz_zneficio fiscal, com ressarcimento py ario Pedprio, 4
aquisigdo de casa prépria, de um crédito > e encargog 2

SGU artigu ynim.g-
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QUADRC II

MODELO PNA/PJB PARA CUSTOS (HABITAGCAO E INFRA-ESTRUTURA)

PISCRIMINACAO DE ITENS OrN %

HABITACAO 120 50

. DIRETO 100,8 37
Material p/construgéo 88,8 5
Terreno 12

._INDIRETO 19,2 8
Rssisténcia Técnica 6 2,5
CPAFO 12 g
Taxa Administragao BNH 1,2 0,5

INFRA-ESTRUTURA 120 . 50

. DIRETO 110,4 46
Obras 110,4 46

. INDIRETO 9,6 4
CPAFQ 8,4 3,5
Taxa Administragdc BNH 1,2 0,5
TOTAL /UNIDADE 240 100
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QUADRO TIX itens especificos da estrutura de custos tendem a ter seus vale
' res muito prdximos daqueles estabelecidos pelas normas de composi
MODELO PROMORAR PARA CUSTOS (HABITACRO) gao do valor de emprdstimo dos Programas. Tal fato indica que os
orgamentos sac elaborados de forma a enguadrar-se no modelo dos
programas a que buscavam financiamento. H& que se considerar tam

DISCRIMINAGRO bém que orgamentos expressam estimativas, projegdes, cujos cilcu-
DE OTHs % los podem estar mais ou menos defasados dos gastos efetivos. Por

TTENS outro lado, & problemidtico comparar prajetos com caracteristicas
HABITACRO 300 100 € processos de 1mp1antag§o diferenciados que estimaram valores or
. DIRETO 288 py camentarios semelhantes (como © Kephas I e Renascer 1I, por exem-
plo) e projetos com estruturas de custos compostas por itens que

Material p/construgdo, correspondem a obras tao distintas entre si, sobretudo no que se

obras e mao-de~obra 288 96 refere & infra-estrutura {(como no Mutirdo-Bayeux e Vila Mova Ca-
- INDIRETO 12 4 choeirinha).

CPAFO 9 3 Em fungac das consideragdes apontadas, impde-se em pri-

Taxa Administragao BNH 3 1 meiro lugar, a andlise da estrutura de custos dos projetos com ba

TOTAL/UNIDADE 300 se nos seys gastos efetivos, ou © que & O MeSMO, NOS Seus custos
e 100 reals, Em segundo lugar, & preciso buscar uma homogeneizacao das

informagdes de forma a permitir que o processo de comparagao se

dé& sob uma mesma base.
* * *

A elaboragdo das estruturas dos custos reais das experi-
8ncias estudadas, como salientamos anteriormente, envolve uma sé
rie de dificuldades geradas pelo fato de existirem informagdes pre
carias a respeito. Tal precariedade estd relacionada, basicamente,
4 ndo disponibilidade e/ou pouca confiabilidade de dados. Este ti
po de problema, & preciso enfatizar, também foi detectado em vari
as experiéncias analisadas pelo Instituto de Pesquisas Tecnoldgi-
cas (IPT) e pela Fundagdo Jodo Pinheiro, por ocasifio das pesqui-
sas sobre avaliacbes de experiéncias de autoconstrugdo e implanta
Gdo de projetos vinculados ao prorILure. (4 =

A despeito dos problemas acima mencionados, foi possiye)
apurar o valor dos itens que compbem o custo médio por habitagao
dos projetos Vila Nova cachoeirinha, Fazenda Coutos e Kephas 1.

(4) Cf. Instituto de Pesquisas TecnolSgicas:

3 Avaliaca : s
auto-ajuda e Ajuwda-mitua, CEF, 1984, e FUNDACAD Jogodgﬁml%enmas de

do PROFTIURB no Brasil, RJ. CEF, 1980. tvaliagao
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E hid 2~ "= o w -~ mn Comparando as estruturas de gastos apresentadas no Qua-
g“ 8 A3 s 23 wgn = ';" dro IV com os dados referentes aos orgamentos, observamos gue os
- - - trés projetos apresentaram custos médios para as unidades habita-
cionais superiores aos projetados nos cllculos aprovados pelo BNH:
aproximadamente 4% em Vila Nova Cachoeirinha, 13% em Fazenda Cou
tos e 19,4% em Kephas I.
A comparagao dos orgamentos com as informagSes sobre seus
custos revela portanto, numa primeira aproximagdo, que os primei-
- G E ™~ N ros tiveram seus valores subestimados nos trés casos apresentados.
8 o0 g._; ] :‘t ™ o~ sl o Esta observagdo reforga o que foi constatado pela. ja mencionada
(=]
% ~i Pesquisa realizada pelo IPT para o Programa Nacional de Autocons-
- trugdo, que indicou uma tend@ncia para os custos unitdrios das ha
‘% - . . bitagdes, excluindo o relativo ao terreno, apresentarem valores
0 o~ a
E E o < - N - e N superiores aos orgados.Da mesma forma,na avaliagao do PROFILURB a
[Tn) - - -
:! ~ z Fundagao Jodo Pinheiro constatou que, quando puderam ser apurados,
= OS5 custos efetivos excederam os valores estimados.
g Quanto 3 comparag@o entre os gastos dos trés projetos, a
g . Fim de homogeneizar a base de comparagao, foi necessirio subtrair
a P R =
g u 7 © valor do terreno dos custos médios da habitagao do Vila Nova Ca
o = o thoeirinha e do Kephas I; e, na medida em que foram produzidas uni
E g g .5 dades habitacionais com dimensdcs diferentes, calcular o custo mé
& N ” L B a i -
8 8 & o0 Sl o < o & 3lo ; dio por metro quadrado construido. Deste modo, chegamos aos da
E 5 2 ° dos expressos no Quadro V.
4 | 8 3
g |8~ 5 CUSTO MEDIO DA HABITAGRO/M (SEM O VALOR DO TERRENO) - VALORES EM
-
= ]
g | g o
2 |2 2 —
8 ] n o v » u:: - 5 AQEA EM CUSTQO MEDIO CUSTO MEDIOZDA
Ml
E E o < - ~ S Y= g PROJETO m¢ (A) DA Hl:glitTACKo HABITAGAO /M
wlm byl 5 (B/A)
= [+
0 , .
wE Vila Nova cachoeirinha 46 285,7 6,2
@ Qig Fazenda Couutos 12,9 127,5 '
o
-: gs Kephas 1 32 129,5 4,0
™
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=1 o g o A va Cachoeirinha referem-se 3 =
8 g [?. g E E ;“_’. 2 dos em Vila No o pProducac das 40 Primej
8o [B] & u|Hs = 3 a4l |zast ras unidades que =8 constlTulram em uma experiincia piloty, o .
o' g L 8lg¢o PO LR resultados, portanto, nao devem ser consideradog conclusi (5';5
et o a 1vos.
S dolTle8 a2 l. 8 {8y Gf. Reinach, H. op. cit.
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Quanto ao Projeto Kephas I, € importante salientar que nao estao

all incluidos os gastos relativos a instalagao das unidades sani-

tirias. LS.

Existem limites 4 andlise das estruturas de custos, strictu
sensu, que devem ser considerados na avaliacao de um projeto,quer
no sentido de sua eficiéncia, quer quanto 3 possibilidade de sua
reprodugao em outros locais e/ou em escala ampliada.

Em primeiro lugar, os custos de um projeto nio devem ser
analisados com base apenas em valores monetarios. "A questao do
produto obtido em todas suag caracteristicas (qualidade, desempe-
nho, entorno, localizagdo, etc.) deve ser levada em consideracao"

Em segundo lugar, outras tantas especificidades influem,
em graus diversos, na elaboragao dos projetos e de seus orgamen-—
tos, assim como na magnitude dos gastos reais efetuados. Uma das
expressoes destas especificidades se revela quando observamos due
as estruturas de custos dos distintos projetos se diferenciam quan
to a alguns itens que as compoem. Nesse sentido, o Mutirao-Bayeux,
por exemplo, foi o finico estudado que incorporou obras para equi-
pamentos comunitirios em seu Orgamento; o Fazenda Coutos, por sua

vez, distinguiu-se por registrar a mao-de-obra contratada Eae

construgao das casas, enguanto que o Vila Nova Cachoeirinha nao

computou os custos com assisténcia técnica.

Outro indicativo das especificidades que guardam entresi
as experiéncias estudadas sio as variagGes no custo dos itens cO-

m j i i
uns aos projetos, cuja origem pode ser encontrada em fatores dos

mais diversos e muitas vezes interrelacionados, tais como: consti
tuicao geoldgica e localizagdo do terreno em relacgdo & malha urba
ha, que influem fortemente na extensao e no tipo de obras de 1in-

fra-estrutura necessirias; o tempo exigido para execugdo dos Pr@

jetos, condicionado, entre outros fatores, pela forma como se OT~
ganiza seu processo de producaoc, pela relagao entre as agéncias

governamentais e usuirios no processo de trabalho,pela disponibi~
lidade de assistancia técnica para alocagao nas obras, peclas con~
dl‘fODS climdticas, etc.; as caracterfsticas e escala do projeto
(nimero e tamanho das casas, técnicas construtivas adotadas, tiP®

de material utilizado, etc.).
- o) & i 2
. Com relacio as dquestoes acima colocadas & importante €9T
Siderar j i a l E
r © projeto Vila Mutirao, implementado no governo Iris Re

Zzende, en Goias.

= A organizacs ey mate
o= g §ac do processo de produgao e OS

Reinach, 1. Op- cit, pg. 39.

(6)

riais utilizados sugerem gue 0s gastos neste projeto poderiam ter
sido, em tese, inferiores aos verificados nas experiéncias HEOCDE
vencionais de habitagao popular promovidas pelo poder piblico. Is
to porque o processo construtivo adotado permitiria ganhos signi-
ficativos no tempo de implantacao dos projetos; os materiais, por
serem pré-fabricados em série, seriam tanto mais baratos quanto
maior fosse o nimerc de casas montadas, e além disso, dispensari-
am a qualificagao da mao-de-obra empregada para o trabalho de edi
ficacgao.

Em terceiro lugar, & preciso ressaltar que os trés proje
tos sobre os quais obtivemos informagdes sobre seus custos efeti-
Vos apresentam valores subestimados na medida em que nao incorpo-
ram os gastos em infra-estrutura e em funcao dos miltiplos subsi-
dios que receberam tanto para construgao das habitagdes como para
implantagao de infra-estrutura. Para se ter uma nogio da impor—
tdncia dos gastos em infra-estrutura basta voltar aos orgamentos
apresentados para constatar que sua participagaoc no valor total
dos projetos corresponde a algo em torno de 50%, excluindo o va-
lor de mercado dos terrenos onde seriam realizadas as obras. Cabe
destacar que nos projetos em que somente estiveram disponiveis os
dados orgamentdrios, também hi registros de que tenham recebido
subsidios. Nesse sentido se evidenciam os subsidios do SFH para
a populagéo beneficiada, os oriundos de fora do Sistema para as
administragoes estaduais e os provenientes dos governos estaduais
€/0ou municipais para os mutuarios.

Os itens componentes das estruturas de custos nos quais
foi idenlificada a presenga de¢ subsidios dos governos estaduais
e /ou municipais para os mutuarios foram os correspondentes aos
terrenos onde se realizou a implantagio dos projetos, & assistén-
cia técnica e 4 mao-de-obra para executar a producao das habita
¢oes. ’

Os terrenos, em todos os casos analisados no interior o
SFi e na maioria dos projetos externos ao Sistema, ndo incidirap
sobre o financiamento d populagao beneficiaria. & participacag
deste item na estrutura de custos pode ser avaliada quando consy,
tamos que em Vila Nova Cachoeirinha o valor do terrepo COYEGSPOR
deu a 41,6% da estimativa do custo médio do projeto. =

Quanto & questao da assisténcig técni
Ca, as obse
SIVacoey

e informagoes coletadas indicam que, na maiorig o .
Projetos ey
a-—
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minados, gastou-se mais do cue o orgado originalmente e, atéd mes-
mo, do que o registrado como gastos efetivos.

A contratagao de operarios especializados para constru-
gao das habitagdes foi uma exigéncia decorrente, em Gltima instdn
cia, do fato de ter sido insuficiente a quantidade de trabalho for
necido pela populagao beneficiada para executar estas operacgoes.
Os gastos efetuados para pagamento de mao-de-obra diretamente 1i-
gada & produgd@o das casas permitem reforcar a idéia, ja destacada
no item anterior, de que a promogéo governamental da autoconstru-
¢ao apresente limites significativos para sua operacionalizacgao.

Com relagao a questao dos subsidios, as informacoes dis
poniveis indicam que estes vao além dos incorporados nos empréstz

mos do SFH dirigidos para os programas nao convencionais, Isto

significa que na implantagdo de projetos vinculados a estes pro-
gramas & operada uma transferéncia de recursos para a populagao

beneficiada que excede o propugnado pelas normas de financiamento

Os subsidios externos nao apresentam necessariamente uma magni tu

de determinada a priori para cada projeto; tal definicao costuma

ter seu valor dado,em grande medida, pelas condigoes de negociagao
entre os diferentes agentes envolvidos na implantagﬁo dos projetos

* * z

Cabe ressaltar, ainda,

T duas questdes de especial importan
cia no que se refere 3as operagdes financeiras: L

P iali a
a) o Plano d? Comerc1allzagao das unidades habitacionais;
b) as operagoes de retorno do financiamento ¢

. 5 oncedido pa
ra a 1mplementagao dos o

pProjetos habitacionais.

A operacionalizacdo de um plano de comercializagdo &,nor
r

malmente, o instrumento utilizado pelas agéncias governamenta i
ais

nara concretizar o processo de transferéncia de Propriedade

1 do
imovel.
Para gue a comercilizacao venha a ocor
) . < rer, conforme os
padroes do SFH, & necessario que se realize um contrato de "pro-

messa de compra e venda" entre o mutuario e o agente financeiro.
Tal documento & considerado um titulo de propriedade provisério,
pois o definitivo somente & concedido ao final do prazo de amorti
zagao do financiamento.

Na maioria dos casos estudados (no ambito do SFH) este

padrao de relagio sofreu transformacoes significativas. Somente
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em uma das experiéncias estudadas (projeto Kephas-RS) houve a efe
tiva operacionalizagao do plano de comercializagdo. Nas demais,
tal procedimento nao se concretizou, fazendo com gue o processode
regularizagao fundidria assumisse outros contornos.

No gue diz respeito s experiéncias analisadas fora da
esfera do SFH ocorreram procedimentos semelhantes: a intengao go-
vernamental de transferéncia da propriedade da casa atraveés de um
plano de comercializagdo nao se realizaou nos termos originalmen-
te propugnados.

Apesar da impossibilidade de concretizagao deste proces-
so conforme a orientaqéo das agéncias governamentais - cujos des
dobramentos se refletem nas operagées de retorno do financiamento,
que posteriormente serao analisadas - a dinimica politica instau
rada entre clientela e poder piblico criou possibilidades efeti-
vas de reqgularizagao da propriedade dos imdveis por mecanismos po
liticos e juridicos diversos.

A questao do retorno dos empréstimos habitacionais pos-
sui um vinculo estreito com o plano de comercializagao. Isto por
aque & a partir das prestagoes pagas pelos mutudrios aue os agentes
financeiros amortizariam as dividas contraidas com o orgio finan-
ciador. Na medidaem que a comercializagdo naoc se concretiza, co
mo na auase totalidade das experiéncias examinadas, o retorno dos
empréstimos habitacionais deveria ser assumido pelos governos es
taduais dos estados onde foram implantados os projetos.

Cabe notar nesse sentido a precaria situacgao financeira
dos governos estaduais de uma maneira geral, e particularmente jun
to ao SFH. Tal situagéo conformou-se, em grande medida, em fun
gao da estrutura tributdria centralizada inauqurada nos anos 60,
acentuando-se com a crise econdmica da década de 80, na qual fo-
ram reduzidas a arrecadacao absoluta e, como decorréncia, a capa-
cidade de financiamentos dos estados. Desse modo, questoes de or
dem estrutural e conjuntural engendraram as dificuldades financei

ras por gue tém passado os governos estaduais, conduzindo-os,

a

fim de contornar tais problemas, a um crescente endividamentg, . s
pecificamente com relagdo ao SFH, a incapacidade dos mutudrigg p;
ra pagar as prestacdes habitacionais de projetos Nos quais g .
vernos estaduais sao responsiveis, ep Gltima instancia, pelo qo-
préstimos, também reforga estas di[iculdades. Neste S em
Contexto, 4

negociagao com o BNH e pPosteriormente
COMm & CEF fni
Undamenqu
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bpara garantir o acesso a créditos para novos investimentos e/ou

recomposicao da estrutura de endividamento dos qgovernos estaduais

com o SFH.

A questao do retorno suscita a reflexio sobre a forma de
Financiamento para projetos habitacionais designados como de inte
resse social. Esta, por sua vez, remete a uma problematica mais
geral vinculada ao principio de auto-sustentagao financeira que
orientou a atuagao do BNH ao longo de sua existéncia.

De um maneira geral, o principio de auto-sustentagao fi
nanceira tem por base o preceito de aue as fontes de recurso do
SFH devem sustentar suas operacoes e sua reprodugao sem recorrer
a subsidios externos ao Sistema. Para aarantir a realizacao das

operagoes, segundo esta 18gica, tanto os recursos voluntarios e

compulsdrios guanto ao empréstimos que tem longo prazo de amorti-
zagao sao atualizados periodicamente pela corregao monetiria. Nes
tas condigOes o atendimento aos segmentos de mais baixa renda da

populacado viabiliza se por meio do mecanismo de "subsidio cruzado".

Desse modo, em relacao ao leque de aplicacoes do sistema

'

0sS programas nao convencionais de habi tagao popular caracteriza-
ram-se por serem os mais subsidiados,

uma vez que a taxa de juros
cobrada (1% a.a.)

era inferior ao custo de administracao do
uma das principais fontes de recurso do BNH.

ram possiveis devido ao repasse da parte dos r

ra o SBPE a taxas de juros np
(7)

do.

FGTS,
Estes subsidios fo

€cursos do FGTS pa

alores que as de remuneracao do Fun-

De qualquer maneira, independentemente da

S parcela que
lhes cabe na alocagao de recurs

O0s do BNH /CEF, 0 retorno dos

emprés
timos voltados para os programas nao-

convencionais &
para o Sistema, pois & condigdo para viabilizar o mecan

sidio cruzado. Nesse sentido,

importante
ismo de sub
2 capacidade de Pagamento dos mutua
temente relevante para =
la como um dos (mas nac o {nico) motives que levaram 3

; aixa renda é suficien : Vi
rios de b identifica-
adogao dos
ade finan-

Géo

programas alternativos: no gue se refere 3 sya viabilig

ceira, possibilitariam a reducado dos custos de implanta do
s

projetos, permitindo o acesso destes segmentos do Mercado a moragjg

(7) Ver, a propdsito Micleo de Pesquisa em Politicas Urbanas. Sistema Financej

ro da Habitacao e Programas Habitacionais Alternativos: Diagndstico e Pers
pectivas, IEI,1988 due expoe resulfados @lobais do conjunto de pesquisas

efetuadas no convénio IEI/CEF entre janeiro de 1987 e setanbro de 1988.
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Por outro, como observado nas experiéncias analisadas,
mesmo com todos os subsidios incorporados, a capacidade das popu-
lagoes-alvo destes projetos para amortizar os financiament?s é
praticamente nenhuma. Isto significa gue dentro das condigoes e
da 1dgica que norteia o funcionamento ao SFH, & inviavel a con-
cepcdc de programas de habitagdo popular que dependem para sua

P = & r i
realizagao de recursos remunerados, como & o caso do FGTS

4. OBSERVACOES FINAIS

As diversas experiéncias aqui tratadas apresentam como
trago marcante constituirem-se de fato enquanto praticas descen-
tralizadas, mesmo quando da implementagao de programas federais.
RO nosso ver, os projetos de habitagao popular nac convencionais,
POr propiciarem uma interagido e negociacdo intensa entre agéncias
piblicas e usuarios, nao podem ser normatizados de forma centrali
2ada porque pressupoem continua e incessante definicao-redefinigao
das agoes efetivadas. Portanto, a questao do grau e dos niveisde
dutonomia esti fortemente presente nessas politicas, ref?fida tan
to ds agéncias responsiveis pela agido governamental quanto 3 popu
lagdo atendida por tais programas pablicos.

Em termos mais amplos, consideramos que politicas des-
Centralizadas que envolvem formas variadas de participagao das po
Pulages-alvo nio sio passiveis de entendimento simplesmente a
Partir ge Processos internos aos aparatos governamentais ou do jo
90 de poder das elites locais. Os atores constituidos no bojo da
interven?éc governamental ocupam papel expressivo na redefi?igao
das diretrizes estabelecidas. Desta forma, além da consideravelau
tonomig das instituigoes de poder local na reelaboragfo de no:mas
€ diretrigesg de agao, deve-se levar em conta as relagoes de.’ o%
§4 em cada contexto especifico, que condiciona os graus varlav?ls
de interferéncia das populagdes atingidas no rumo dos empreendi-

Mentesg .
. ; a experién-
Todavia, sem prejuizo da singularidade de cad xperién
r
=g ue reflete i
Podemos assinalar elementos de constancia, 4 m lm

. ao dos proj -
Passes o desdobramentos comuns na implementag Projetos ana
lisados.

Cia,

No yue se refere j forma particular 2 lntervengao que

Caracteriza o universo pesquisado, isto &, a promogaoc devernamen-
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tal da autoconstrugéo, é importante apontar para a tendéncia ao
rompimento das normas gue definem o mutirio institucional, na pro
pria dindmica de implementacdo dos projetos. Como vimos no decor-
rer da investigagao, a institucionalizagdo do aporte de mao-de-obra
das populagdes-alvo mostra-se extremamente problemdtica e vulner:
vel em decorréncia de midltiplos fatores. Referimo-nos a fatores_
de ordem técnica, organizacional e, fundamentalmente sbcio-politi
ca, uma vez que os processos de interacgio estabelecidos levanm a
indeterminagOes, evasdes, resisténcias e redefinigdes, inviabili-
zando por completo um disciplinamento da forga de trabalho nos
moldes, por exemplo, de uma empresa construtora.

Os nitidos inconvenientes que identificamos nos mtirces
administrados pelo poder piblico nio devem, por outro lado

obscu

recer o fato essencial de que tais experiéncias Propiciam a ap
er-
tura de espacos de negociag¢ac nos quais se potencializan ganhos

efetivos por parte das populagoes-alvo destes Programas

Sejam reproduzidas as ca-
racteristicas mais perversas dos Programas habitacionais

Ainda que, em diversos casos,

; ( a o W conven-
cionais (como a alocagao de populagoes carent a
S em areas periféa
eri
as formas de inter-

Processos de nego-

cas pouco ou nada integradas 3 malha urbana) ,
vengao aqui analisadas supdem, em algum gray,
ciagao/pressao das coletividades com as autoridades corres whliy
tes. NEsse Sentido,, tehdem)a representar unp passo 3 frentz vief:
-vis as politicas convencionais de Provisio de s-a-

em moldes centralizados e padronizados,
Nes Programas Ranlytedtadog on 9rupos sociais usugpj
aparecem como elemento de cuja atuacdo depende a prépria 1i i
cao dos projetos. A intervengdo das ag A
sa, portanto, por formas de articulacio

a garantir seu envolvimento na implement

encias governamentais pas
€Om a populag¢io, de modo
agao dos Programas,

A ques
em ser criadas, a

tio que se coloca & de até que ponto pog
partir

das condigdes de intervengao estatal, novas arenas politica

i S para
as camadas populares, proporcionando elementos ge préssao

Sobre ¢
¢+ em q]
as de intey

Estado para a transferencia e redistribuigao de recursos e
tima instancia, para a transformagao das préprias form
vencao.

Nesse sentido, julgamos gue as experiéncias estudadas in
dicam a existéncia de conquistas efetivas das populagoes benefi:

P a — - . ~
cidrias, no que tande a algumas ireas bisicas de negociagio, como

habitacdes acabadas,

11

O acesso a terra e o proprio equaciocnamento das relagoes financei
ras supostas nesses programas.

A esse respeito, o aspecto mais relevante & o descolamen
to que se¢ opera entre os processo de comercializaqéo € a regulari
zagao dos vinculos entre os moradores e suas respectivas moradias.
Isto &, independente das normas financeiras estabelecidas, a in
tervengao governamental cria situagGes de fato (dreas consolidadas
com ocupagao promovida pelo préprio poder publico), a partir das
quais a regqularizagao fundiaria tende a ser equacionada via meca-
nismos diversos: desde a obtengdao de titulos de propriedade por
parte dos moradores até maltiplas formas condicionadas de apropria
gao (como cessao de uso, concessio de direito real de uso, etec.).
Este desdobramento tend;ncial dos projetos analisados significa a
existéncia, declarada ou nao, de subsidios e, portanto, transfe-
réncia de recursos em algum grau para os segmentos atendidos por
ésses programas.

Por fim, em que pesem as consideraqaes acima, o alcance
desses experiéncias mostra-se extremamente limitado. Trata-se su
bretudo de intervengdes discrctas e pontuais, projeto a projeto,
que nao conformam uma politica expressiva face ao quadro agudo de
caréncias que caracteriza a situagao de moradia para amplas parce
las de populacao urbana.

A promogac governamental da autoconstrugdo mostra-se co
Mo uma forma de intervengao que, ao invés de representar um trata
mento abrangente para a gquestao habitacional, & ainda uma expres-—
sao - sob forma extrema - da tentativa de controle pelo poder pd
blico ao nivel microscopico de cada projeto. Isto requer, via de
Tegra, a montagem de aparatos pesados e ineficientes, destinados
4 administrar obras pontuais, envolvendo formalidades processuais,
€tapas e prazos meticulosamente definideos, acompanhamento continuo
€ detalhado, etc. A questao bdsica que ao nosso ver se coloca g,
Ndo o aprimoramento gerencial do poder piblico na realizagao  de
Projetos especificos, mas a atuagao governamental no sentido de
Produzir alicerces que permitam a geragao de melhores condigoes de
habitabjlidade no meio urbano.

Isto significa tratar dos pontos nevralgicos que nao

- ) po
dem ser enfrentados pela atuacao privada dos moradores (indivigq =
u-

4l ou organizadamente), tais como a viabilizagao gqg acesso 3
er-
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