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RESUMO

P

Esta dissertacdo é resuitado de pesquisa original e tem como objetivo analisar a
experiéncia implementada pelo Governo do Estado de Sao Paulo na area de habitacao
de interesse social a partir da estadualizagao da promoc¢ao imobiliaria publica. O tema é
abordado na perspectiva de buscar verificar se seu significado como politica social e

seus resultados lograram carater redistributivo e efetividade social.

Constatou-se que a experiéncia de Sao Paulo propiciou expansao significativa de
ambientes habitacionais sobre o territério paulista e uma cobertura de moradias de
grande magnitude para segmentos de baixa renda. Entretanto, ainda que a intervengéo
publica tenha se baseado em processo de crescente autonomiza¢ao deciséria, de gasto
publico e de recursos institucionais, a produgdo do bem-estar e a qualidade dos
~ambientes urbanos ndo foram determinantes, relevantes e decisivos na geragdo do
parque imobiliario ofertado pelo Sistema Estadual de Habitagdo. O impacto social
observado foi reiterativo das formas e padrdes de producédo imobiliaria e de ocupacgdo
do solo, as quais segregam social e espacialmenie as populagdes de baixa renda,
excluem do atendimento o0s segmentos sociais prioritarios e as situagdes de

subnormalidade.

Nos resultados alcancados, foram condicionantes decisivos os interesses, tanto do
circuito privado da construcao civil, quanto da maquina govermnamental, marcados pelo

horizonte de curto prazo, pela légica dos negdcios e pela balcanizagdo dos beneficios.



INTRODUCAO

O objeto de estudo focalizado neste trabalho é a politica estadual de habitacao popular
implementada pelo Governo do Estado de S&o Paulo, a partir de 1984 até o ano 2000,
guando entdo se constituiu e consolidou o processo de estadualizacdo da promogéo
publica, de interesse social, na construcdo de ambientes habitacionais nos espacos

urbanos.

A pesquisa concentrou-se na atuag¢do que o governo estadual desenvolveu com
recursos financeiros e regras proprias, decorrente de ato de dispéndio sustentado no
seu poder fiscal e em decistes de gasto publico na area social, cuja producao alcangou,
no periodo compreendido entre 1986 e 2000, uma cobertura de 81% dos municipios do
estado e de 248.723 familias beneficiadas, em 1.730 empreendimentos habitacionais.

Esta produc&o mobilizou investimentos diretos de aproximadamente R$ 6, 5 bilhdes.

O papel da intervengao estatal no processo de provisdo habitacional no Estado de Sao
Pauio, a partir de meados dos anos 1980, tem sido dos mais significativos no dmbito
das politicas de protegéo social. Mobilizou expressivo volume de recursos financeiros
de fonte prépria. Construiu, provavelmente, o mais bem sucedido instrumento estadual
de promocéo social publica de habitacdo no Brasil. Participou significativamente na
producao do parque imobiliario da casa propria. Ofertou grande volume de unidades
habitacionais para familias de baixa renda. Comercializou parte significativa deste
estoque para os segmentos inferiores de renda e por valores abaixo do custo. Viabilizou
a difusao de conjuntos habitacionais, ampliando a cobertura sobre o territdrio paulista e
possibilitando acesso & moradia dotada de recursos basicos de servicos urbanos. Esta
acado do estado estimulou o0 aumento da demanda efetiva da industria da construcdo

civil, gerou incremento positivo sobre 0 emprego, a renda e a receita publica.

Para alcancar estes resuitados, contribuiram de modo decisivo as condicBes estruturais
relacionadas com o padrac de desenvolvimento e expansdo da economia paulista, a
acao politica do governo estadual, os mecanismos de financiamento adotados, ©

formato institucional do aparato normatizador e diretivo e suas formas de gestao.
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O perfil da intervencido publica do estado foi resultado da articulagdo complexa de

varios elementos, de dimensdes e naturezas distintas, que emergiram com a

recuperagao da soberania politica e da autoridade fiscal das unidades subnacionais.

Foi a partir do novo contexto federativo, com a emergéncia das formas de
descentralizagdo, que a experiéncia de que trato neste trabalho projetou-se como um
exemplo paradigmatico, sobretudo pela singularidade das bases nas quais se constituiu

0 processo de autonomizacdo da politica estadual de habitacéo.

No caso da producdo habitacional, o esgotamento dos mecanismos e das bases
centralizadas de financiamento e de formulagdo da politica nacional, ampliado pelas
repercussdes da crise econdmica, resuitou no colapso progressivo da capacidade de
coordenacao do governo federal, conduzindo a perda de propuls@o do sistema
estruturado a partir dos anos 1260, chegando mesmo a impossibilitar politicas nacionais
de estimulo aos processos de descentralizagdo. Esta dinamica de crise aprofundou-se
com a exting&o do Banco Nacional de Habitagé@o (BNH) e a fragmentagao institucional
desencadeada a partir de entdo, repercutindo em intensa desestruturacédo do sisterna
integrado, composto também por agéncias locais nucleadas na periferia do sistema,

encarregadas da gestao e execucao dos programas habitacionais.

A politica implementada pelo Governo do Estado de Sao Paulo integrava, até meados
dos anos 1980, aquele sistema nacional de habitagcio, sofrendo, conseqglientemente,
drastico esgotamento de recursos financeiros e interrupcdo da produgdo habitacional.
Esse processo gerou efeitos perversos sobre o continuo crescimenio do déficit
habitacional no estado e sobre a situagdo de moradia da maioria da populacao, ja por
demais ampliados pela deterioragdo das condicSes sociais e pelas contingéncias
resultantes do padrdo de crescimento das cidades. O grau de importAncia daquele
aparato, quanto a escala de producéo, e das relagoes de interdependéncia da estrutura
operacional vinculada a promogao publica - Cohabs, prefeituras/estado - pode ser
demonstrado pelo ndmero de unidades residenciais comercializadas, de 1968 a 1984,
pela promogao publica com financiamentos coniratados pelo Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH): 1.209.911, o que representa 27,7% do total de financiamentos

habitacionais com recursos do SFH.
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O processo de redemocratizagdo no Estado de Sdo Paulo desempenhou um papel

decisivo em diregao a um conjunto de mudancas, influenciou uma nova estrutura de
poder e de coalizao de forcas que confluiram para um quadro de aliangcas e uma
solugdo negociada do conflito social. A partir dessa configuracéo conjuntural, a questao
da habitagdo social pontificou na agenda governamental, criando um novo campo de
oportunidades. Do ponto de vista da acao politica, esse processc modificou a estrutura
politica de poder, de recursos e de organizagdo da maquina social do estado. Resta

saber qual a natureza e o alcance dessas transformacoes.

Ora, no novo cenario dos anos 1980, a desestruturagao da oferta habitacional produziu
grande repercussdo, sobretudo no ambiente politico marcado por aspiragdes
democraticas e objetivos sociais redistributivos. Estimulou demandas da sociedade,
mobilizou a vida partidaria e os centros de decisdo governamental, impulsionando
movimentos no sentido de conferir centralidade a questdo da habitacdo de interesse

social. Sem divida esse contexto foi decisivo na afirmagdo das novas orientagbes.

Mas as condi¢des estruturais asseguradas pela pujan¢a e pelo dinamismo da economia
paulista conformaram as propriedades sobre as quais se estruturaram 0sS pProcessos
politicos que conduziram a agdo governamental na provisdo da moradia popular. Em
um estado cuja capacidade produtiva e de geragdo de riqueza € a maior do pais,
certamente as bases de natureza econdmica se constituiram em condigbes necessarias
e das mais importantes para viabilizar a decisao politica de transformar a politica
habitacional em prioridade do governo. Assim como a capacidade extrativa do Governo,
decorrente daquela base material, foi igualmente necessaria para possibilitar a
autonomia deciséria em relacdo ao gasto social nesse setor. Dentre outras
repercussées, essas circunstancias possibilitaram a promogéo publica a criacdo de
mecanismos proprios de financiamento da produc@o e comercializagdo de moradias
inseridas em assentamentos urbanos e fluxos permanentes de recursos para a

execucdo de producéo em larga escala.

Entretanto, do ponto de vista proposto neste trabalho, o que tornou decisiva a acéo do
estado de chamar para si a responsabilidade publica, promovendo a intervencao

deliberada e o gasto social na area de habitacdo, foi fundamentalmente a confluéncia
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de dois fatores associados, de naturezas diversas, que protagonizaram demandas e

interesses, impulsionaram decisbes e transformaram-na em politica:

- a transformag@o da (promocdo publica de) habitacdo social em poderoso ativo
politico, influenciando de modo dramatico o nivel de percepcao dos atores
relevantes no processo, estruturando um arco determinado de aliangcas, ampliando
ou restringindo o campo das alternativas reais, virtuais ou possiveis;

- a potencialidade de negocios, coordenados pela agéo publica, através de uma
associagdo de natureza produtiva entre as esferas publica e privada, cujos
interesses podem ser identificados no complexo vinculado ao capital mercantil
urbano: 0os segmentos do circuito imobiliario especulativo, o ramo da construcao
civil, a inddstria da transformacao e também as empresas e concessionarias de

obras publicas, de servigos, de infra-estrutura urbana e de equipamentos coletivos.

O interesse em realizar uma ampla pesquisa para retratar o processo, o alcance e os
resultados da politica de estadualizagao da habitac@o a partir de 1984 até final dos anos
1990 foi motivado por minha longa experiéncia profissional na Companhia de
Desenvolvimento Habitacional do Estado de S&do Paulo (CDHU), uma empresa de
economia mista da administrac@o indireta, vinculada a Secretaria de Estado da
Habitagao (SH), que é a maior agéncia financeira e de promocao publica estadual de
empreendimentos populares do pais e implementa a politica de habitagdo do Governo
do Estado de Sdo Paulo.

Apesar da conjuntura de dificuldades que atingia a politica federal de habitacao e se
irradiava por todo o pais, nunca até entdo haviam sido reunidas tantas condigdes
favoraveis no estado para construir consensos - do Executivo, do Legislativo, das
Administracbes Municipais, do empresariado e de representagdes dos movimentos
populares - e mobilizar recursos dos consumidores para a construcdo do “sonho da
casa propria’, concedendo crédito imobiliario a parte dos estratos de baixa renda
excluidos do mercado privado de habitagdo. Um raro momento de oportunidades, de
autonomia de recursos financeiros e de iniciativas, de expectativas e de vontade politica
de realizagbes.

Passados alguns anos, entretanto, ja é possivel observar um conjunto de resultados,

muitos dos quais produzem grande inquietagdo e perplexidade. Os indiscutiveis
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avancos decorrentes da autonomizacao organizacional, das formas de solucdo e dos

mecanismos de financiamento da politica habitacional no Estado de Sao Paulo nao

podem deixar na sombra a existéncia de um conjunto de problemas recorrentes que

persistem ao longo do tempo, relacionados em larga medida com a gualidade do

padrao das solucdes encontradas, as quais acabam por impor, dentre outros

constrangimentos:

a construcdo de grandes conjuntos habitacionails, extremamente adensados, com
insercac em localidades distantes, o que penaliza os moradores e produz impactos
negativos sobre o entorno, seja em fungio de sua distAncia em relagdo as regides
mais centrais e dotadas de recursos, seja pela pressao e impactos que as novas e
concentradas demandas acarretam sobre o conjunto de servicos instalados e a rede
urbana existente - processo que resulta em deseconomias de escala, tanto pelos
elevados custos sociais que acarreta, quanto pelas pressbes desordenadas sobre
as financas publicas;

a generalizagdo da moradia verticalizada, mesmo em situacdes nas quais os fatores
focacionais e culturais ndo recomendam aquela tipologia, ou mesmo quando o perfil
de renda da populagio selecionada ou daquela identificada como prioridade de
atendimento, ndo € compativel com os custos do produto ofertado;

a ocorréncia de problemas técnicos e de desempenho nas moradias edificadas, tais
como problemas construtivos, funcionais, econdémicos e de conforio ambiental e a
exiguidade de espaco na area util construida;

em quase todos os programas habitacionais, a existéncia de custos meédios de
producdo para moradias de padrdo popular muifo acima da capacidade de
endividamento dos beneficiarios, contingéncia que impde um elevado nivel de
subsidio como forma de realizagao do fluxo de comercializagao,

urna estrutura organizacional baseada em modelo excessivamente centralizador do
ponto de vista da decisdo e da operacao, da gestdo e alocagéo dos recursos de
investimento, do financiamenio ao crédito imobilidrio, da distribuicdo da oferta e da
identificacao da demanda;

a centralizacdo da coordenacdo e da operacao financeira dos recursos destinados &
politica habitacional em agéncia do governo do estado que, por forca de
contingéncias institucionais, revela-se pouco apropriada para operar com recurso

fiscal ndo-oneroso, a fundo perdido e segundo principios redistributivos;
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- a alocacac de oferta desproporcionalmente maior de unidades habitacionais em

municipios menos populosos e com taxas de crescimento demografico em queda, e
em regibes estagnadas do QOeste paulista, desvelando uma politica de distribuic&o
da oferta em desacordo com as prioridades de atendimento da demanda social e do
déficit habitacional;

- a adogdo de mecanismos de subsidio ac crédito imobilidrio pautados pela I0gica da
auto-sustentacdo financeira presente na imposicao dos critérios de viabilidade
financeira dos empreendimentos, na composicao da curva de renda necessaria dos
beneficidrios e na adogdo da pratica do subsidio cruzado - mecanismo de
transferéncia de renda pelo qual os exiratos superiores de renda da populacédo
mutuaria subsidiam os de renda inferior;

- a definicdo do perfil da clientela a partir de critérios seletivos fundados estritamente
na renda - o que impde rigidos limites a busca de equiidade socio-espacial;

- um sistemna esladual de habitacao de interesse social que, por forga dos interesses
privatistas aos quais responde e do prevalecimento do horizonte de curto prazo, ndo
alcangou formas complexas e consolidadas de intervencdo, maior diversificacdo das
fontes disponiveis de gasto social para o setor, nem a formulagcao de politicas que
articulem as questbées da moradia e do desenvolvimento urbano gque possam
promover solugbes mais integradas e permanentes;

- finaimente, e sobretudo, constata-se que a oferta habitacional nao foi direcionada
para as situacbes de exclusdo social refletidas nos indicadores de inadequacgéo da
moradia ou mesmo para uma criteriosa identificacdo de prioridades de atendimento

da demanda social e do déficit habitacional.

Em contextos de crise cronica das finangas publicas e de fragil base financeira das
politicas sociais, agravadas ora pela corrosao infiaciondria, ora pelo ajuste fiscal, nos
quais historicamente predominaram o forte traco regressivo do financiamento e o uso
de recurso oneroso, ¢ caso de Sdo Paulo evidencia que a expansdo da oferta, ainda
que sustentada por recurso fiscal nao-oneroso, apresentou um efeito com limitado
cardter redistributivo. A politica habitacional teve atuagdo mediocre nas favelas, nos
aglomerados precérios e insalubres e em cortigos, tanto da Regido Metropolitana de
Séo Paulo, quanto em outras regides do estado. Raros (ou inexistentes) foram os
projetos implantados de melhorias urbanas e habitacionais em ambientes habitacionais

de subnormalidade. Rarissimas foram as intervencdes de recuperacac ambiental e de
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reabilitacdo da moradia insalubre ou outras formas de intervengdo que promovessem a

revitalizacdo do parque imobiliario em processo de estagnacéo, ou a requalificacao de
usos de setores da cidade em processo de degradagfo, de modo a promover a
meihoria das condicoes de habitabilidade etc. E mesmo o novo estoque de oferta

produzida careceu da diversidade de solugdes e de produtos.

A politica de atendimento observou critérios seletivos induzidos por praticas clientelistas
e demagogicas, identificando no mercado locativo a sua clientela-alvo, os adguirentes

para 0 novo estoque de produgéo da casa propria.

Todas essas questbes, apresentadas de modo sintético, merecem reflexao e
diagndstico. E & para isso que procuro oferecer minha contribuicdo. A andlise da
estadualizacdo da politica habitacional que apresento para exame pretende verificar se
a autonomizacdo organizacional, de recursos, de formas de gestdo e de programas
possibilitou mais efetividade e eqliidade social. Se a agdo governamental no mercado
da provisdo de habitacao de inferesse social estruturou um caminho na direcao da
consolidacao de um sistema e de uma politica das mais relevantes no campo da

producdo do bem-estar social.

A andlise formulada buscou proximidade com o campo tedrico que combina duas
abordagens: a histérico-estrutural e a estraiégica. Nesse sentido, o esforco de
reconstrugao da irajetéria e dos processos que busquei observar procurou verificar “ a
maneira pela qual as propriedades estruturais emergentes comparecem no processo
politico, estruturando os espacos onde se travam as lutas, condicionando os recursos
mobilizaveis pelos contendores (...) Reconhecendo, ademais, que esses elementos,
ditos objetivos, sao resultados cristalizados de processos de luta passados. E que, no
presente, eles sao mediados pela percepcao dos atores, cujas escolhas — as iniciativas
— contém aspectos irredutiveis, e, em si mesmos, tém a virtude de produzir novas e
inesperadas realidades”. (CRUZ, 1997, p. 14)

O conjunto de proposicdes que apresenio nesta dissertacdo demonstra que a qualidade
e os padroes das solugbes encontradas convergiram para a constru¢ao de um campo
de problemas que confinaram a politica setorial de habitacdo em uma acgao publica

fragmentada e de baixa efetividade social. Esta ocorréncia tem profunda relacdo com o
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grau de desenvolvimento e organizacdo do capital mercantil urbano e com sua

introjecdo na maquina social do estado. Mas tem relacao também com os recursos de
poder mobifizados pelas forcas sociais que constituem a arena politica deciséria e com
o blocco das forgas dominantes, assim como com as estruturas administrativas e
institucionais que movimentam a producdo, as operacoes de alocagac dos recursos

financeiros e a distribuicao dos beneficios.

Interessou-me de modo especial observar o espectro de modalidades coordenado pela
acao publica que detém os ativos financeiros, administra politicas de aprovisionamento
de terras e como agente de circulagao, controla e financia a producao habitacional e
suas condi¢Oes de realizagdo. Enfim, tratei de analisar a provisdo publica de habitagcéo
a partir das multiplas funcdes que a intervencao estatal realiza como agente financeiro,

como promotor e como esfera publica detentora de “privilegio publico”.

A atuacao observada na pesquisa encerra uma experiéncia muito particular no contexto
brasileiro, porque, dentre o conjunto de agdes publicas de habitacao popular, € um raro
e também pioneiro exemplo de politica social que se estadualizou praticamente sem
contar com recursos financeiros da Unido, alcangando escala de producéo de grande
porte, com volumes significativos de recursos n&o-onerosos, provenientes da
arrecadacdo fiscal e de fonte orcamentdria estadual, garantidos durante longo tempo de

forma sistematica.

A pesquisa buscou recuperar a trajetéria e as caracteristicas do quadro institucional,
dimensao fundamental para a compreensao da montagem e do funcionamento do
sistema estadual de habitacdo. A identificacao do conjunto de atores e de regras, do
aparato legal e do desenho organizacional, o processo de transformacdes por que
passou e os modos de operacao foram parte importante da analise que formulei como
proposta de vis&o articulada sobre a natureza, o alcance e o limite do sistema estadual
de habitacGo no Estado de S&o Paulo (ou, de outro modo, do processo de
estadualizagao da politica de habitacdo de interesse social no estado).

O financiamento da politica habitacional do governo do Estado de Sao Paulo foi um
elemento-chave na consideragdo das caracteristicas e peculiaridades da experiéncia

aqui analisada, sobretudo porque foram os volumes constantes de recursos proprios
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(mantidos atraves de fluxos financeiros continuos: € em niveis expressivos),

assegurados institucionatmente pelo Executivo e pelo Legislativo, que possibilitaram a
autonomizacao organizacional, assim como das formas e modos de operagcédo da
politica estadual na area habitacional. Essa disponibilidade de fonte prépria de recurso
constituiu-se no tragco mais singular que distingue esta area das demais areas de
politica social brasileira que foram alvo da descentralizagdo, compreendida aqui
enquanto processo de transferéncia de competéncias, de atribuicdes de gestao e de

operacao de recursos da Uniao para os estados e municipios.

Procurei ainda reconstituir os elementos-chaves da cadeia produtiva, os condicionantes
tecnolégicos e os padroes de organizagao do complexo imobilidrio e mercantil vinculado
ao setor, os programas, as normas e as diretrizes operacionais, assim como as formas
de alocagao da oferta, por entendé-los como elementos constitutivos e indissociaveis,

que particularizam e dao concretude a politica habitacional em exame.

A identificacao da clientela atendida mereceu destaque por constituir uma questao das
mais relevanies quando se analisa uma determinada politica social. Trata-se de verificar
quem sdo de fato os portadores do direito de acesso ao beneficio, se estes se
constituem nos principais portadores das necessidades habitacionais, quais os
procedimentos utilizados em sua identificagdo e como se realiza o acesso da
populagdo-alvo a moradia.

Procurei formular uma anadlise que tem como objetivo maior demonstrar a hipotese
central de que a politica habitacional de interesse social do Governo do Estado de Séo
Paulo vern alcancando baixa efetividade social, apesar de ser vista como uma das mais

hem sucedidas experiéncias no campo da protecao social brasileira.

Para responder a esta questac efetuei um amplo diagndstico do alcance e dos limites
da politica setorial de ambito estadual que o governo do Estado de Sdo Paulo realizou
na area da habitacdo de interesse social entre 1984 até 2000. Nesse periodo constituiu-
se e consolidou-se um determinado processo cujos atributos configuraram
singularidade a estadualizacdo daquela politica de protecdo social, mas, ao mesmo
tempo, tornaram-na parte do conjunto das politicas sociais brasileiras, compartilhando
com estas os tragos mais gerais, dentre 0s quais se destacaram, ao longo dos tempos,

a inadequacéao dos padrfes de gestao adotados, dos mecanismos de financiamento da
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carteira imobilidria, a centralizacdo do processo deciséric (e, no caso concreto,

também a centralizacdo operacional do estado em relagdo aos municipios), a

privatizagao do espaco publico e o reduzido carater redistributivo dos programas.

O tema da estadualizacdo da prestacdo de servicos plblicos e dos sistemas de
protecao social vem sendo tratado ha muito tempo por especialistas em estudos de
analise e avaliagdo de politicas publicas e sociais. Entretanto, o objeto desta
dissertagdo - a estadualizacdo da Politica Habitacional desenvolvida pelo governo do
Estado de Sao Paulo - se constitui em tema basicamente original. Por isso mesmo, na
abordagem dos assuntos que ofereco para debate, a perspectiva enddgena ganhou
destague. A formulacdo do campo de discussao que construi exigiu que explorasse a
experiéncia em questio, trazendo a luz assuntos e dados originais na literatura que
pudessem representar uma real contribuicao aos estudos e, por que néo, a reflexao de
decisores e gestores puablicos. Procurei observar o tempo e o lugar, o conjunto de
circunstancias e os atores relevantes no processo sem perder a perspectiva historico-
estrutural. Este foi, pelo menos, o desafio que me coloquei. Neste sentido, o esforco de
investigacao concentrou-se na identificacéo de agbes estrategicamente selecionadas,
que influenciaram de modo preponderante a implementag&o de decisdes, assim como 0
conjunto de recursos institucionais mobilizados, os atores relevantes e os interesses
dos quais sé@o portadores, condicionando recursos, alternativas e resultados. O angulo
de viséo foi orientado por uma abordagem referenciada pelas analises que procuram
refletir os tragos mais estruturais e gerais do conjunto das politicas sociais. Trata-se,
pois, de uma analise de politica com contetdo avaliativo, na qual a politica social &
abordada tanto como processo quanto como resultado. Por isto mesmo, na
reconstituicdo da experiéncia examinada, a implementacao os e impactos sociais da
intervencéo setorial sédo elementos que percorrem persistentemente o campo de visao.
Neste sentido, a esfera publica foi incisivamente interrogada como provedora da

equidade redistributiva socio-espacial.

Para a delimitacdo do inicio do periodo tratado, considerei que a estadualizagédo da
politica habitacional iniciou-se em 1984, momento em que se constituiram alguns
recursos institucionais necessarios: o aparato organizacional, os programas e regras
préprias e uma filosofia de govemo que focalizou na agenda publica a questdo da

moradia de interesse social como direito do cidadao e dever do Estado, tornando
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irrevogavel a intervengdo governamental na promoc¢ao imobilidria. A montagem da

engrenagem financeira, com a constituicdo de um perfil auténomo do investimento
setorial, conferiu centralidade a politica habitacional na agenda publica, consolidando a
estadualizacdo. Embora tenha analisado os dados disponiveis até o ano de 2000,
entretanto, € como se este fosse um processo incloncluso porque se fez a custa de
bases fragilmente institucionalizadas, como se o permanente dilema da renovacio das
fontes de financiamento pela via da transitoriedade renovada tornasse a estadualizacdo
da politica habitacional prisioneira da permanente e irrecorrivel negociacao, num pacto
(aparentemente) precario e instavel, mas que se impde na trama, armando a pauta de
negociacao, instituindo os contendores, selecionando recursos, tomando prevalentes os
interesses que nucleiam a base da associagéo constituida entre a esfera publica e a

privada.

Assim, a andlise formulada foi orientada por um conjunto de elementos e relagtes
essenciais que caracterizam o campo dos sistemas de protecdo social brasileiros,
buscando os nexos entre a experiéncia focalizada e os padrdes de formacédo e
desenvolvimento das politicas sociais, mas sem perder o horizonte dos processos
politicos localizados, que demarcam o campo decisério e que se movimentam pelo
dinamismo de suas arenas de decisao e pelos processos que estruturam aquele

determinado campo da economia e da sociedade.

Ao longo deste trabalho, procuro apresentar reflexdes e consideragdes. Por isso mesmo
as conclusGes foram sendo disseminadas em cada parte, e o desafio de comprovar as

hipéteses levantadas foi enfrentado ao longo do percurso.

Esta dissertacdo compde-se de trés capitulos. O capitulo 1: “Sistema Estadual de
Habitacdo do Governo do Estado de S&o Paulo. Recursos institucionais: estrutura,
financiamento e mecanismos operacionais”, esta subdividido em trés itens: o item 1.1
trata das relagOes entre caréncia habitacional e desigualdades a partir das grandes
matrizes da desigualdade de propriedade, de riqueza e de renda, continuamente
repostas ao longo da historia da industrializacdo e da urbanizacio; o item 1.2 apresenta
um quadro sumario dos indicadores sociais do déficit e das necessidades habitacionais,
tratando de forma indicativa as principais metodologias e fontes; o item 1.3 apresenta o

qguadro institucional dos primordios da intervengéo publica na habitacao popular até o
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contexto da autonomizagao, procurando resgatar os cenarios conjunturais que

influenciaram a formacado da agenda, as decisbes e o campo de forcas que se
estruturou nesse processo. Procura ainda discutir as opgdes adotadas e os principais
dilemas do ponto de vista do arranjo institucional e da politica de gestao implementados

pelo governo do estado a partir do formato autdnomo da intervencéo.

O capitulo 2 - “O financiamento da politica habitacional implementada pelo Governo do
Estado de Séo Paulo - fontes, gestdo e mecanismos operacionais” - esta dividido em
dois itens. O item 2.1 trata da engrenagem financeira setorial e o 2.2 discute o
investimento na producdo habitacional. Neste capitulo, de uma maneira geral, procura-
se discutir o formato auténomo do financiamento setorial a partir dos grandes marcos
conjunturais que influenciaram sua montagem, destacando como questdo relevante os

aspectos relacionados com a implementacdo dos investimentos.

O capitulo 3 que tem como titulo “A oferta habitacional no contexto do processo de
estadualizacdo. Producdo e distribuicao”, esta dividido em quatro itens. O item 3.1
aponta para a teia das relagdes complexas envolvidas com a producéo dos ambientes
urbanos e a formagao dos espacos vinculados a provisae da moradia. O item 3.2
discute os programas habitacionais, focalizando os elementos da implementacéo da
politica que condicionam os resultados. Os itens 3.3 e 3.4 discutem a distribuicdo da
oferta, ou seja, a politica de atendimento sobre o territério paulista e para os
beneficiarios. Essa parte do trabatho é fundamental para a discuss&o, as hipdteses e as

argumentactes formuladas ao longo de toda a dissertagao.
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CAPITULO 1

SISTEMA ESTADUAL DE HABITACAO DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECURSOS INSTITUCIONAIS:
ESTRUTURA, FORMATO INSTITUCIONAL E MECANISMOS OPERACIONAIS

1.1 - Caréncia habitacional e desigualdades

“Num periodo relativamente curio de cinglienta anos, de 1930 até o
inicio dos anos 80, e, mais aceleradamente, nos trinta anos que vao de
1950 ao final da década dos 70, tinhamos sido capazes de construir
uma economia moderna, incorporando os padrdes de producdo e de
CONSUMO pProprios aos paises desenvolvidos. FabricAvamos quase tudo”
(CARDOSO DE MELLO; NOVAIS, 1998, p. 562).

Em trés décadas, a partir de 1950, 39 milhbes de pessoas migraram para as cidades.
Era a modemizagac selvagem em marcha. Uma sociedade em movimento,
impulsionada pela historia da urbanizagao e por uma estrutura de desigualdades que,
ao longo do tempo, possibilitou para muitos a mobilidade social, mas mobilidade de
curta distancia. O Brasil, apds a Segunda Guerra Mundial, cresceu a taxas comparaveis
as do Japéo e da Coréia, impulsionado por um projeto de industrializacdo dissociado de
reformas estruturais. A heterogeneidade estrutural acabou acarretando uma distribuicdo
desigual do progresso técnico e diferencas de produtividade. As desigualdades no
mercado de trabalho se interpuseram. A auséncia de encaminhamento para a questao
agraria, no sentido da incorporacio produtiva da populagcao, a auséncia de politicas
sociais no campo, a oferta insuficiente de empregos no meio urbano, a rotatividade e
base salarial de baixa remuneracao, sdo marcas de um tempo em que foram recriadas
e repostas as formas de desigualdade cujas grandes matrizes encontravam-se no

monopolio da terra, da propriedade urbana e do dinheiro.

“Entre 1950 e 1980, a industrializacdo rapida - assentada na capacidade de
intervengdo do Estado e em condigdes internacionais favoraveis, particularmente no
que se refere a disponibilidade de capitais externos — e a urbanizagdo acelerada,

permitiram a integragcdo de antigas e novas éareas de ocupagdo populacional e
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econdmica, constituindo um espaco econdmico articulado em escala nacional, ainda

que heterogéneo” (WILNES HENRIQUE, 1999, p. 107).

Profundas transformacbes alteraram as estruturas do Estado, da economia e da
sociedade brasileira. Dos 10 milhdes de citadinos que viam os outros 41 milhdes de
brasileiros que moravam no campo, nos anos 50, o pais chegou em 1980 com 61
mithdes de pessoas habitando as cidades, contra quase 60 milhdes que ainda
habitavam no campo. Era verdadeiramente uma sociedade em movimento. “Movimento
de homens e mulheres que se deslocavam de uma regido a outra do terriiorio
nacional...” (CARDOSO DE MELLQO; NOVAIS, 1998, p. 585).

“Foi assim que migraram para as cidades, nos anos 50, 8 mithdes de
pessoas (cerca de 24% da populagéo rural do Brasil em 1950); quase
14 milhGes, nos anos 60 (cerca de 36% da populacao rural de 1960); 17
milhdes, nos anos 70 (cerca de 40% da populacao rurai de 1970). Em
trés décadas, a espantosa cifra de 39 milhdes de pessoas!” (CARDOSO
DE MELLO; NOVAIS, op. cit., p. 581).

Egressos da vida rural, posseiros, parceiros, assalariados do campo, peguenos
proprietarios ou arrendatarios capitalistas em processo de empobrecimento, foram para
as cidades fugindo da fome, do duro e certo horizonte de desprotecdo, na expectativa
de melhores oportunidades e de “uma forma superior de existéncia”. (ib, p. 574).
Arrancados do meio rural pela modemizacdo selvagem da agricultura foram langados
em um meio urbano onde predomina a mercantilizacdo, onde “cada um vale o que o
mercado diz que vale” (ib, p. 581). L4, foram lancados a competicdo com o imigrante
estrangeiro, ja instalado nos principais centros da industrializacdo, em uma paisagem

que ainda guardava os registros do negro “liberto”, compelido a prépria sorte.

“Foi esse translado humano gque provocou a urbanizacido precoce e desorganizada de
nossas cidades, enchendo-as de gente. A incapacidade de o nosso capitalismo urbano
emprega-la produtiva e plenamente — “isto é, de explora-la” -, coloca-a a margem da
sociedade, sob condicbes inferiores de vida™ (CANO, 1989, p. 64). Parte significativa

desse éxodo engrossou as camadas da economia informal nos centros urbanos, outra



15
parte ficou exposta a brutal privacdo de acesso ac emprego, a renda, etc. e “parte foi

reproduzir-se na fronteira agricola mais distante, a da Amazonia” (CANQ, op. cit.,, p. 67).

Associado ao movimento decorrente da heterogeneidade estrutural e da incapacidade
da economia urbana absorver o excedente demografico, a nossa trajetoria historica de
diferentes ritmos, de diferentes estruturas de nossas economias regionais e de
“distintas formas de engajamento no processo de industrializacdo e de integracédo ao
mercado nacional (...), gerou em nossas grandes regides sociedades cultural e
economicamente diversas e, portanto, um diversificado tecido urbano” (CANO, ib, p.
67).

Assim, a heterogeneidade regional urbana terminou agravando o processo de
acentuadas desigualdades, influenciando decisivamente a emigrac&o de outros estados
em direcdo a Sdo Paulo, principalmente em direcdo as principais cidades paulistas. Na
década de 1970, “enquanto a fronteira agricola amazodnica de Ronddnia recebeu 300
mil pessoas (...), Sdo Paulo recebeu 3 milhdes de imigrantes nacionais” (CANO, /b, p.
70).

Heterogeneidade e desigualdades sociais: herangas do passado que se perpetuaram
mesmo quando o pais apresentou espantosas taxas de crescimento. O processo de
intensa e rapida industrializagdo e urbaniza¢do produziu acelerado crescimento
econdmico: o PIB cresceu a uma taxa média anual de 7,1% entre 1947 e 1980 e a
producao industrial atingiu o crescimento de 8,5% a.a.; a populagao multiplicou-se por
trés, enquanto o PIB per capita alcancou um incremento de 4,2% a.a. (WILNES
HENRIQUE, 1999). Esta fantdstica expansdo possibilitou, até os anos 1870, muitas
oportunidades de emprego, negdcios e investimentos, modificando a estrutura social e
a fisionomia da sociedade brasileira. As oportunidades geradas abriram caminho para
uma sociedade que passou a conhecer, sim, a mobilidade ascendente, embora, ao
mesmo tempo, a progresséo de curta distancia para a maioria. Mobilidade ascendente
mas de curta distancia para a grande maioria: trabalhadores manuais, ndo-qualificados
e de baixa escolaridade, cujo ponto de partida implicava condicbes de grande
precariedade. A progressao de longo distancia ficou restrita aqueles poucos estratos de
ocupacgdes nao-manuais, com melhor posigdo social e educagdo para aproveitar as

novas oporiunidades.
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Essas desigualidades de ponto de partida, associadas as repostas desigualdades de
oportunidades, mesmo no interior de uma sociedade em movimento e com fantastico
crescimento da rigueza social, foram recriadas de modo persistente, ampliando as
distancias de renda, educacio, propriedade, consumo etc. E de tal forma e de modo tao
intenso que, apesar das transformactes econdmicas e de estrutura social, o perfil da
apropriacao da renda nao evoluiu além daquele identificado em 1960, nos primordios da
industrializacdo pesada. Mais ainda, tornou-se mais polarizado entre uma camada de
ricos e muito ricos e uma massa de pobres e muito pobres, sobretudo a pantir do regime
excepcional, instaurado pelo golpe militar contra o governo constitucional e as forcas
democraticas (WiLNES HENRIQUE, op. cit). Desse modo as desigualdades sociais
foram continuamente repostas na estrutura de estratificacao da sociedade como
persistentes marcas dos tempos em que a industrializacao se impds dissociada das
reformas estruturais de base, especialmente devido a permanéncia do carater
antidemocratico da nossa estrutura agraria, dominada pela grande propriedade, que
blogueou os acessos da grande maioria a posse da terra, e pela sobrevivéncia, em

algumas partes, do latifundio tradicional.

O sistema de protegdo social, por sua vez, apresentou fraca capacidade de
incorporacdo social e, por conseqiéncia, baixo efeito redistributivo. Assim, os focos
estruturais de destituicdo e pobreza, ou mesmo a pobreza ciclica, ndo encontraram na
acdo do Estado brasileiro uma condugdo especifica e persistente, com carater
compensatorio e corretivo (ABRANCHES, 1986).

O encaminhamento da questdo social dependeu também da intervengdo do setor
publico, na criacdo de empregos e na regulagio dos salarios, e da generalizacdo da
acao dos sindicatos — importantes instrumentos para restringir o poder do mercado na
fixacdo dos saldrios, e para congquistar expressiva melhoria de condi¢des de vida para
amplas parcelas da populagdo. A politica salarial, de uma maneira geral, foi adversa
aos trabalhadores, inclusive reproduzindo no meio urbano “uma heterogeneidade
econdémico-produtiva, na qual os baixos salarios sdo condicdo e resultado da
permanéncia do atraso de alguns e dos superlucros de outros, alem de abrir espago
para uma diferenciacao salarial gritante” (WILNES HENRIQUE; OLIVEIRA, 1990). No

campo, 0s processos de sindicalizacdo e de formas diversas de organizagao foram
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duramente, violentamente, combatidos. De uma forma gerai, o movimento sindical

brasileiro enfrentou grandes dificuidades de organizacao e de estruturagao e acirrada
oposicado conservadora, culminando, a partir de 1964, com o golpe militar, em
verdadeiro desmonte da estrutura sindical, em verdadeiro banimento das liderancas de
trabalhadores, as quais, através das “listas negras”, eram impedidas de permanecer
inseridas nas bases produtivas. Foram banidas da fabrica. Foram perseguidas, presas,
banidas do pais... A retomada da organizacio sindical pelo sindicalismo auténtico veio
ocorrer somente no final dos anos 1970, apds um grande periodo de refluxo e de

derrota infligida &s forgas sindicais e aos partidos oposicionistas.

Na década de 1980 houve perda de propuisdo na economia e o dinamismo do quadro
anterior ja nao se verificou. O ritmo do crescimento populacional total diminuiu, a
populacdo rural continuou decrescendo, o éxodo rural permaneceu intenso, embora
menor em termos absolutos, pois trés quartos da populacéo ja moravam em cidades. A
distribuicdo da populagao no territdrio nacional modificou-se: aumentou a participagao
relativa do Norte (com aumento significativo da populacao urbana) e do Centro-Oeste;
continuou o crescimento da fronteira, agora n&o mais agricoia; diminuiu a concentragéo
no Sudeste. No Estado de Sao Paulo, apenas o Oeste apresentou taxas de
urbanizagdo inferiores a 80%. As taxas registradas nas demais regides do interior
paulista giravam em torno de 85%; a Grande Sao Paulo atingia o indice de 97% de
populacao urbanizada.

Na agricultura houve diminuicdo mais acentuada da capacidade de geragao de
oportunidades e um perfil de rendas ainda mais deteriorado. No conjunto do emprego
urbano observou-se, no final da década, perda de dinamismo na geragéo de empregos,
com reducao da ocupacdo, principalmente do trabalho assalariado nas grande
empresas capitalistas, particularmente nas grandes, no nucleo industrial e nas
localizadas na Grande Sao Paulo. Entretanto, o emprego publico ainda subiu
significativamente, assim como as atividades vinculadas ao comércio, 0 que, de certo
modo, teve um efeito anticiclico, contribuindo para amenizar impactos ainda mais
negativos sobre a estrutura social. De uma maneira geral, a crise dos anos 1980
produziu efeitos sombrios. O comporiamento dos salarios e dos rendimentos dos
empregados foi ainda mais desfavoravel, agravado pela aceleracao inflacionaria. Houve

uma grande ampliacdo do leque salarial, com aumento significativo dos rendimentos
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médios e superiores, ao mesmo tempo em que se elevou brutalmente a proporcao

dos trabalhadores com salarios e rendimentos muitc baixos, tormmando ainda mais
polarizadas as disténcias entre uma elite alargada, com elevados rendimentos e boa

posicao na estrutura social, e 0s componentes da base da sociedade.

Neste amplo contexto historico, o Estado de Sao Paulo, desde os anos 1930, ocupava
posicao de destaque no cenario nacional. 17% da populacao nacional encontrava-se
em seu territério. Intensos fluxos de imigrantes para la corriam, primeiro estrangeiros,
depois nacionais, em busca de oportunidades de emprego e renda geradas pelo seu
pujanie dinamismo econdmico. No periodo 1930 a 1970, Sdo Paulo crescia a taxas
anuais superiores & media nacional (CANQO, 1997).

Nos anos 1970, a desconcentracdo relativa da producao de Sao Paulo em direcao a
outras regiéeé do pafs reflete-se nas superiores taxas de crescimento do produto e da
renda interna em relacdo as observadas em Sao Paulo. O interior do Estado de Sao
Paulo também se beneficiou da “interiorizacdo do desenvolvimento de Sdo Paulo”,
formando uma “rede de cidades sem paraieio no pais” (CANO, 1892, p. 27), com
consequéncias sobre o comportamento dos fluxos migratorios. Houve reversao das
dindmicas demograficas internas, com redu¢do do ritmo de crescimento da populagio
metropolitana e crescimento da populagao total no interior do estado; registrou-se o
surgimento de novas areas de atragdo de migrantes, como Campinas, Vale do Paraiba,
Ribeirdo Preto e litoral, e o decréscimo das suas populagdes rurais. Observou-se a

disseminagéo de significativos problemas urbanos e sociais no estado.

Nos anos 1980, a despeito da crise, a economia do interior obteve melhor desempenho
do que a da metropole, inclusive crescendo acima da média nacional, embora a taxas
modestas. “Nas areas urbanizadas do leste do estado, sobretudo em seus centros
meédios e grandes, ampliaram-se ainda mais diferengas de ritmo de crescimento
populacional perante a Grande Sao Paulo” (CANQ, ib, p. 58). Cresceu intensamente a
mancha urbana das principais cidades do interior. Nessa década, em decorréncia do
padrdo de crescimento urbano que se difundiu pelo estado despontara alguns
fenédmenos: a conurbacao em torno de alguns centros dindmicos; a verticalizacdo do
parque imobilidrio e o adensamento das principais cidades e regibes como Campinas,

Sorocaba, Sao José dos Campos, Baixada Santista, Ribeirao Preto, Sao José do Rio
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Preto; a intensa proliferacdo das periferias urbanas, carentes de recursos, de infra-

estrutura, etc onde se assentam as populagdes de baixa renda. Na esteira do
movimento de consoclidacao do setor terciario alguns grandes aglomerados urbanos no

estado transformaram-se em polos regionais.

Nos corticos, zungus, tripas, cabecas-de-porco, nas favelas, nos alagadicos e nas
palafitas sobre manguezais, nos ambientes precarios e em situacao de riscos diversos,
na periferia urbana desassistida de recursos, nos loteamentos clandestinos, nos
cdmodos precarios de aluguel, sujeitos a coabitagéo, ao abrigo de um teto improvisado
em terras alheias, expostos a condi¢cdo de invasores, ou erguendo sua (insalubre)
moradia pelo processo (infindavel) de autoconstrucdo, assim passaram a viver nas
cidades do Estado de S&o Paulo milhdes de familias trabalhadoras da industria, do
comércio e de servicos - massa de pobres ocupados no trabalho manual subalterno e
desvalorizado, o funcionario publico barnabé, os ambulantes, a empregada doméstica,
porteiros, ascensoristas, serventes, trabalhadores da limpeza, trabalhadores da
construcao civil, gargons e cozinheiros, e tantos outros que ocupam fungbes precarias,
com vincuio empregaticio e/ou sem nenhum vinculo empregaticio - € também a massa
de deserdados, lancados a pobreza absoluta, outros tantos que nao contam, ou contam

muito pouco, com algum tipo de protecao social.

A eles a estrutura fundiaria urbana nao abriu espago. Segregados pelo processo de
apropriacao privada do solo, pelos mecanismos de especulacao imobiliaria, sem acesso
ao mercado privado da provisdo habitacional, também nado encontraram na acéo
publica as respostas para o problema da moradia. Foram relativamente poucos os
provenientes dos estratos da base da sociedade que tiveram acesso as oportunidades
do estoque de moradias ofertados pela a¢ao publica a partir dos anos 1960. A grande
maioria permaneceu incorporada crescentemente as diferentes formas de subabitagao,
cujas taxas de crescimenio ao longo do tempe foram e permanecem fabulosas,
sobretudo nas metropoles e nas cidades grande e médias, embora os servicos de
saneamento e infra-estrutura tenham apresentado taxas significativas de cobertura no
meio urbano, ja a partir dos anos 1980. Em 1970, 1% da populacdo da Grande Séo
Paulo vivia em favelas. Em 1995 ja representava 20%. Dentre as moradias precarias
identificadas no pais, mais de 42% se conceniram no municipio de Sao Paulo,

predominantemente em favelas. Em algumas capitais do pais o problema & semelhante
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ou chega a ser ainda mais grave: a populacao favelada corresponde a 25% do total

populacional em Belo Horizonte; 28% no Rio de Janeiro; 33% em Salvador; 50% em
Beléem (INSTITUTO DA CIDADANIA, 2000). Agravante dramatico desse quadro €
retratado nas situactes dos gue habitam nas palafitas em Belém ou no Estado de Sao

Paulo.

E mesmo para aqueles cidadéos que, de algum modo, estavam inseridos no mundo do
trabalho e chegaram a alcancar uma pequena mobilidade ascendente, a questao da
moradia urbana também foi uma questdo crucial, sujeitando grandes contingentes a
toda sorte de instabilidade do mercado locativo. Adversidades & formacao de um
mercado de trabalho homogéneo e & uma estrutura salarial favoravel aos trabalhadores,
a permanéncia da heterogeneidade estrutural e das disparidades regionais, séo
também marcas que perpetuam desigualdades e pobreza, submetendo grandes
contingentes a condicdes de vida muito duras: “o emprego é instavel, os salarios sao
baixos, todos tém que trabalhar, as jornadas séo longas, a oferta de servigos publicos é
limitada, o consumo é um alvo mével, etc.” (WILNES HENRIQUE, 1999, p. 171). E, vale
lembrar, até a década de 1980 predominaram na massa dos pobres urbanos

exatamente os assalariados.

Paralelamente, o processo de crescimento excludente - que transformou grandes
massas urbanas em “populacdo excedente”, errantes sobreviventes das migathas da
renda gerada no nucleo capitalista - engendrou uma estrutura social que ampliou
brutaimente a concentracdo de riqueza e, ao mesmo tempo, diversificou os segmentos
gue concentravam a maior parcela da renda. Multiplicaram-se significativamente os
postos de trabalho para a classe média; pequenas e médias empresas se difundiram;
cresceram os segmentos auténomos do setor informal, muitos com expressivos ganhos.
Ao abrigo dos endinheirados do “Primeiro Mundo”, cresceu um volume de empregos,
renda secundaria de profissionais como direfores de empresas, grandes executivos,
advogados, médicos, psicologos, personal trainer, personal stylist, .... O mundo da
classe média, simulacro do “Primeiro Mundo” ampliou-se, profissionais de nivel
superior, gerentes, o bancario de melhor nivel, professores de cursinho, de
universidade, etc, passaram a ter também uma rede de servicais muito mal-
remunerados. Assim, o crescimento econdmico engendrou uma estrutura social que

pbs a conviver, especiaimente nos anos 1980 e 1990, quando a deterioracdo das
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condigdes de vida e de ocupacdo afetavam a maior parte da populagéo brasileira, o

yuppie e a maioria destituida de acesso e de participacdo na riqueza social.

As opcdes pelo ajuste exportador, a crise fiscal do Estado, a estagnacgao econdémica e a
inflacdo sepultaram, mais uma vez, as expectativas do pais “pegar o bonde” da histdria.
A crise se aprofundou na década de 1990. “Chegamos a ‘era’ do neoliberalismo
triunfante. Com ele vieram a abertura comercial indiscriminada, a abertura financeira, o
Plano Real ancorado na moeda sobrevalorizada, as privatizagdes e demais reformas”
(Ib, p. 173).

Se na década de 1980 observava-se a perda de dinamismo na geragao de empregos e
a “deterioracao do espago ocupacional urbano’, essa “reparticao injusta de uma renda
menor” foi superada, nos anos 1990, por intenso processo de desestruturagdo do
mundo do trabalho, destruicac de empregos e de direitos, com acentuada regressao
social. Verificou-se o dramatico crescimento do desemprego aberto e o grande aumento
das ocupacbes mais precarias: emprego de pior qualidade, multiplicagéo de servigais
com ocupacdes instaveis de baixa remuneracdo e com jornadas de trabatho longas,
aumento do trabalho assalariado sem registro em carieira ou do trabalho assalariado

formal, porém, sem nenhum conteudo tecnolégico.

A dinamica das transformacbes provocadas pela intensa industrializagido e pela
modernizagdo selvagem da agricultura fizeram do Brasil um pais urbano em
permanente movimento. Movimentos entre regides. Movimentos de homens e mulheres
sobre as localidades do territério. Movimento na estrutura social. Nova configuracao
espacial. Assim, as concentragbes urbanas entre 100 mil e 500 mil habitantes
cresceram oito vezes entre 1940 e 1980. Suas taxas de crescimento, entre 1980 e
1991, foram maiores do que as verificadas para municipios pequenos, maiores e
mesmo para as encontradas nas regides metropolitanas. Apenas as regides
metropolitanas do Rio e de Sao Paulo apresentaram reducéo de seu peso na populagao
estadual. Estas duas metrépoles, entre 1970 e 1980, foram responsaveis por cerca de
24,5% do crescimento populacional; entre 1980 e 1990 responderam por pouco mais da
metade desse indice. Nas demais regi6es metropolitanas e nas grandes aglomeraces
houve maior crescimento relativo. A periferizagao no interior das metrépoles aumentou

a partir dos anos 1970 e entre 1980 e 1991, esse movimenio tornou-se mais intenso.
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Embora a taxa relativa de pobreza metropolitana tenha permanecido em torno de

29%, 0 que n&o e pouco, a pobreza da periferia metropolitana tornou-se maior do que a
do nucleo metropolitano (TASCHNER, 1995).

Na decada de 1990, a nova rede urbana brasileira ficou mais complexa, e a Regiao
Metropolitana de Sao Paulo, principal metrépole do pais e cidade mundial da América
do Sul, passou a ter importante fungdo na rede de cidades do Mercosul. O processo
de interiorizacao do desenvolvimento no Estado de S&do Paulo propiciou uma rede
urbana mais articulada, ainda que bastante heterogénea, observando-se aumento
consideravel das cidades médias do interior e do entorno metropolitanc, as quais
concentram  significativo crescimento demogréafico, com estruturas espaciais
configuradas por um padrao de urbanizacdo integrado ao grande capital imobiliario, e
grande quantidade de municipios com populagdo inferior a 20 mil habitantes,
correspondendo a cerca de 60% dos municipios do estado paulista. Cerca de 17% da
populagdo estadual vivia em municipios com populagdo entre 20 mil e 100 mil
habitantes. Fora da area metropolitana de Sac Paulo e de Campinas nao havia
municipios com populagao superior a 500 mil habitantes. Nesse cenario, destacou-se a
existéncia, de um lado, de grandes contingentes de excluidos, e, de outro, parcelas
totalmente inseridas nos modernos meios de consumo, nos circuitos de comunicagéo e
transportes, residentes nas cidades do interior, nas metrépoles e nas grandes e médias
cidades (NESUR, 1998).

Procurei, assim, em grandes tracos indicativos, apresentar alguns dos principais
elementos que caracterizam nossa evoluc@o recente e os processos que constituem a
pobreza e a nossa formacgio social extremamente desigual. A concentracao
populacional e espacial nas cidades tende a reproduzir de forma cruel desigualdades. E
de tal forma o acesso dos individuos aos recursos e beneficios gerados no espaco
urbano esta condicionado a sua posicdo na estrutura social que se tornou vital a
intervencédo do Estado na provisdo do minimo de bem-estar, tornando questéo crucial,
portanto, a efetividade social dos sistemas de protecdo. E a partir deste quadro que
procuro refletir sobre a guestdo da moradia para as populacdes de baixa renda. Ao
longo do tempo a producéo habitacional corrente no mercado privado vem demarcando
barreiras incontornaveis ao acesso dos segmentos de baixa renda, e a estrutura

fundiania urbana também se constitui um forte elemento da matriz das desigualdades. A
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auséncia de politicas, de acdes e de mecanismos publicos que possam convergir

para um desenvolvimento urbano mais justo e equanime opera como verdadeiro
catalisador do conflito social. Fundamentalmente por essas razdes a cobertura estatal
reveste-se de carater essencial em um pais como 0 nosso, marcado por brutais

desigualdades e pelos piores indicadores sociais.

Nossas desigualdades de origem - impostas pelo passado escravocrata de coldnia
subordinada a explorag@o capitalista - repostas pelo capitalismo selvagem que entre
nés perpetua a dependéncia financeira e tecnoldgica, sob pleno dominio da face
“modemna” da valorizacdo do capital, tornam de grande atualidade uma das mais
fantdsticas teses de interpretacdo do Brasil. “Caio Prado Jr. disse com toda a razéo
que o ‘sentido da colonizacao’ entre nos — ao contrario da America Inglesa —~ resumia-se
a sermos um negocio, e negocio sobretudo para os outros. Independentes continuamos
negécio e nao Nagdo” (WILNES HENRIQUE, 1999, p. 184). Uma sucessédo de
negocios, tornados negécios pela permanente subordinacdo a economia mundial ~
desde o agucar, o ouro, o café, até a nossa industrializagdo na conjuntura favoravel dos
trinta anos gloriosos, e ainda hoje, quando nos tormamos uma sociedade capitalista de
massas “deformada pela desigualdade, pelos baixos salarios, por servicais, pela
aspiracao ao consumo moldado pelas falsas necessidades” (/b, p. 185). Os valores da
igualdade e da cidadania, estes sim, valores modernos, parecem definitivamente
distantes, nestes tempos em que ja ndc mais se desfruta sequer dos mecanismos
econdmicos da mobilidade social, e em que predominam a concorréncia, o

individualismo e o utilitarismo.

Nem mesmo favorecido pela conjuntura dos “anos de ouro”, o pais pdde fazer frente a
“questdo de fundo”, relacionada com a capacidade de financiamento e poder de
inovagéo tecnoldgica, e seguiu associando-se as empresas multinacionais, recorrendo
ao endividamento externo e a pilhagem do Estade pelos grandes interesses
(CARDOSO DE MELLO; NOVAIS, 1998).

“Durante um periodo relativamente longo, o presente tinha sido melhor do que o
passado, e o futuro, melhor do que o presente. Mas, progressivamente, a idéia de um
futuro de progresso individual vai se esfumando. A sociedade patina, nac encontra

saidas coletivas que restaurem o crescimento econdmico acelerado e a mobilidade
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social ascendente. E as esperangas vao sendo frustradas, uma a uma: as Diretas Ja,

a eleicao de Tancredo, o Plano Cruzado, o Plano Collor. E agora, o Plano Real, que,
passada a euforia, vai revelando sua verdadeira face. O resuitado € um s0: a ruptura do
elo que ligava, precariamente, é verdade, o esforgco produtivo coletivo a luta individual.
Com isso, a auto-estima do povo brasileiro declina, a idéia de nagao esmaece. As
manifestacoes deste fendbmeno séo perceptiveis claramente na substituicado da figura do
cidaddo pela do contribuinte e, especialmente, pela do consumidor. Volta a se impor
avassaladoramente a identificacdo entre modemnidade e consumo ‘padrao primeiro
mundo’. O cosmopolitismo das elites globalizadas, isto &, seu americanismo, chega ao
paroxismo, transmitindo-se a nova classe média, gue alimenta a expectativa de
combinar o consumo ‘superior e os servigais que barateiam seu custo de vida” (/b, p.
654-656)

Em sintese, esta & a trajetdria de nosso pais, que tem na questao da desigualdade
social seu dilema mais visceral, crucial e permanente. Esta questdo, sem duvida,
impde-se como limite & ac@o publica na experiéncia que procuro analisar neste
trabalho. Contudo, o cenario dos anos 1980 foi decisivo para trazer a agéo
governamental para o campo da habitag@o popular, tomando-a uma politica pablica de

expressivo destaque.

O agravamento das condi¢cdes de vida da maior parte da populagéo, na década de
1980, revelado nos indices de desemprego aberto, aviltamento salarial, crescimento
dramatico das demandas sociais urbanas, aceleracdo dos processos de especulacao
da terra urbana, tornou a questdo habitacional uma questao emergente. A proliferacéo,
nas cidades, de moradias absolutamente precarias, de ocupagoes de areas impréprias
para o assentamento humano, e das invasbes de areas publicas e privadas, tomou
urgente a interven¢ao publica. A conjuntura politica de reconstrucdo democratica
incumbiu-se de criar o ambiente politico favoravel, tornando prioridade da agenda
estatal a promocéo de alternativas de combate ao déficit habitacional no estado. Aléem
disso, segmentos econdmicos importantes, afetados pela crise inflacionaria e por um
estado quebrado financeiramente, pressionaram por investimentos publicos no setor
habitacional. Constituiu, entao, no Estado de Sao Paulo, um campo que aglutinou
forcas politicas, sociais e econbmicas, que representaram historicamente interesses

diversos e projetos conflitivos. Essas forcas compuseram um arco convergente na
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busca por investimentos setoriais, de origem publica, que propiciou a producao de

significativa oferta de moradias para os baixos estratos de renda, a geracdo de
empregos diretos e indiretos, a dinamizacdo das atividades vinculadas a construgéo

civil e 0 aumento da receita publica.

Os dados apresentados a seguir foram elaborados por instituicdes de grande
reconhecimento e resultam da apreenséo de diferentes abordagens metodologicas,
reunindo uma serie de indicadores que, na persistente auséncia de diagnosticos,
ajudam a supor o tamanho do problema social refletido nas necessidades habitacionais.
A apresentacao desses dados justifica-se pela necessidade de afirmar a importancia da
questio da moradia para a politica social e urbana, ontem e hoje, e, scbretudo, para
indicar sua dimensao nacional. E mais: demarca ¢ campe dos problemas estruturais
permanentes que exigem politicas publicas, de carater corretivo, que promovam a
incluséo de parcelas significativas da populacao na cidadania. Fundamental questao do
passado e do presente, cuja solugdo so sera possivel pela intervencdo publica. Jamais

pela dinamica do mercado.

1.2- A magnitude do problema habitacional retratado nos indicadores setoriais.

Nos anos 1970, a estimativa de déficit habitacional para o periodo 1980-1985, segundo
os estudos sobre déficit realizados pelo Govermno Federal, era de aproximadamente 7,0
milhdes de unidades para todo o territério nacional. 77,1% dessas necessidades
atingiam os estratos de renda familiar de 1 até 3 salarios minimos. Até recentemente,
0S numeros eram extremamente discrepantes, variando de 6,5 a 15,4 milhdes de
unidades habitacionais. Alcangar metas de realizagbes assentadas em principios
redistributivos envolveria a reversdo em profundidade da politica habitacional
implantada no periodo da ditadura militar. Na histdria do Banco Nacional de Habitagéo,
entre 1965 e 1984, o sistema de producao e distribuicao de moradias alimentou uma
dindmica que excluiu dos beneficios os mais necessitadas de protegio social e que
constituiam as situacdes de caréncia habitacional mais graves: exatamente os
segmentos com renda familiar inferior a 3,5 salarios minimos foram contemplados com
apenas 7,7% dos saldos totais de financiamento realizados pelo BNH (FAGNANI, s. d.).
E no periodo de 1964 a 1986, a producdo da oferta habitacional destinada aos
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segmentos de até 5 salarios minimos de renda familiar nao ultrapassou 20,5% da

oferta total. Isso ocorreu numa fase em que a promogac publica de habitagdo
respondeu por 24% do aumento do parque imobiliario residencial no pais, ou seja,
empreendeu a producao de 4,4 milhdes de unidades (no periodo de maior atuacéo do
sistema, de 1973 até 1980, o SFH respondeu por 38% dos novos domicilios). Parte
dessa extensa producgao realizou-se na forma de assentamentos habitacionais para a
populacdo de baixa renda. Pedagos de cidades fragilmente incorporados as cidades

brasileiras.

De la para ca, pouco ou quase nada mudou. A permanéncia do carater excludente da
politica habitacional pode ser confirmada por um indicador de grande significacao: o
financiamento a habitagdo com recurso do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS), que aicangou 6,0 bilhdes de reais no periodo de 1995 a 1999, destinou apenas
700 milhdes, ou pouco mais de 10%, ao Pré-Moradia, programa voltado ao atendimento

da populagao de baixa renda, moradora em favelas, areas de risco, etc.

A proliferac&o da “moradia indigna” foi e continua sendo uma contingéncia limite para
miihdes de familias e um agente indutor da “cidade oculta” ou da “cidade real’. Entre
1995 e 1999, foram construidas no Brasil milhées de moradias em condigoes
precarissimas, através da auto-constru¢do em loteamentos irregulares, da ocupacéo
desordenada do solo em areas institucionais, a beira de rios, encostas, e cérregos ou
fundo de vales, em areas de mananciais e reservas florestais, deteriorando ainda mais
o meio ambiente urbano e a qualidade de vida nas cidades. De acordo com o trabalho
“Projeto Moradia”, Instituto da Cidadania, 2000, sdo cerca de 3,7 milhfes de novas

moradias identificada como em estado de grande precariedade.,

As consequéncias dos renovados e permanentes processos de concentracdo de
riqueza e de desigualdade da distribui¢ao da renda, associadas a redugao da forca de
trabalho, que, entre 1989 e 1998 cai de 6,6 milhdes para 4,5 milhdes de trabalhadores,
e as politicas publicas de baixa efetividade social, repercutiram evidentemente no
agravamento da “moradia indigna”. Cresceu brutalmente a populacdo que habitava em

condicdes de subnormalidade. Vejamos alguns dados a respeito:
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No Municipio de Sao Paulo, até 1973 a populacao favelada representava 1% do

total da populagao; em 1987 ja atingia 8% (somando 820 mil pessoas). Comparando
o periodo 1980/1987 com o periodo 1987/1993, observa-se um acréscimo de quase
50% da populagdo moradora em favela. A partir de 1973 até meados dos anos
1990, “a proporcéo entre a velocidade do crescimento da populacéo favelada e a
velocidade de crescimento da populacao do municipio esteve sempre crescente
(..)", mas é fundamental destacar que a propor¢ao com que cresceu a populacao
favelada superou largamente o crescimento da populagdo em geral, e, no periodo
de 1987 a 1993, o numero de novos favelados aumentou em 185 para cada 100
novos habitantes em Sao Paulo (PREFEITURA DO MUNICPIO DE SAQO PAULO,
1995).

Na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), dados do Censo de 1991 apontam
queda na taxa de crescimento da populagdo, que foi de 22,47% no periodo

1980/1991, enquanto a populacgédo favelada aumentou 120,64%.

A Pesguisa de Condicoes de Vida na Regido Metropolitana de S8ao Paulo, da

FUNDACAO SEADE, aponta que o percentual de barracos isolados e favelas
aumentou de 6,2%, em 1994, para 9,1% em 1998.

Outro dado importante sobre as favelas no municipio de Sao Paulo relaciona-se com
a mudanca do perfil de renda da populagao devido aos novos ingressos de familias
com maiores rendimentos: cai o percentual de familias com rendimentos ate dois
salarios minimos e cresce ¢ percentual de familias com cinco ou mais salarios.
Familias nesta faixa de renda nao existiam nas favela em 1970 e 1980; em 1987 ja
representam 24% do total e, em 1993 atingem 35% do total da populagao favelada
(PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO, op. cit).

Entre 1994 e 1998, no interior do estado, aumentou a parcela da populacao que vive
em corticos, em condig¢oes insalubres ou em habitacbes mal conservadas (dados da
Pesquisa de Condigdes de Vida/PCV, FSEADE, 1998); o numero de corticos
manteve-se estabilizado, no periodo, chegando a 5,0% em 1998. No Municipio de
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Séo Paulo ha 25 mil corticos, abrigando 161 mil familias, o que significa cerca de

6% da populacéo’.

Entre 1990 e 1994, de acordo com a Pesquisa de Condictes de Vida, da FSEADE,

aumentou o contingente de familias que invadiu imdveis no estado.

No municipio de Sao Paulo, até inicio de 1990 foram 11,34 milhdes de m2 ocupados
por loteamentos clandestinos (TASCHNER, 1993).

Em 1998, vivendo em domicilios cedidos e invadidos foram identificadas 12,8% das
familias na Regido Metropolitana de Sao Paulo, e 9,1% das familias no Interior

(FSEADE, PCV, 1998).

Segundo a Pesquisa de Condictes de Vida da Regiao Metropolitana de Séo Paulg,

38,6% da populacdo regional morava em condicOes que excluiam o minimo
indispensavel em relacdo ao espago da moradia e da provisdo de infra-estrutura,

sobretudo de esgoto sanitario e de equipamentos publicos (FSEADE, 1992).

Por sua relevancia, merece registro o comentario feito ern trabalho da EMPLASA:
“Freqlientemente, a qualidade da habitacio na Grande Séo Paulo esté intimamente
ligada ao padrdo de expanséo urbana na Regido, nas ultimas décadas. Lembrando-
se gue o uso habitacional tem primazia sobre os demais, na drea ocupada da
Grande Sao Paulo, pode-se afirmar que, aqui, a questao urbana é, em grande parte,
a questao da habitacdo” (EMPLASA,1994),

Apesar da permanéncia da deterioracdo do habitat, observa-se, entretanto, que os
niveis de cobertura de equipamentos urbanos € o acesso as redes publicas de
servicos urbanos vem aumentando nos anos 1990 atingindo, no estado, indices que
vao de 85% a 99% de cobertura, nos itens de melhor desempenho. No entanto,
entre os anos de 1994 e 1998, essa tendéncia ndo se manteve e a cobertura em
varios itens diminuiu. O pior desempenho historico encontra-se na cobertura do
esgoto sanitario e na pavimentacao das ruas. A real dramaticidade desse déficit de

atendimento sobre a qualidade de vida pode ser melhor evidenciada guando se



29
observa que a auséncia desses servicos no pais significa: de acordo com dados

do IBGE/PNAD (1998) "nada menos de 63,5 milhGes de brasileiros vivendo nas
cidades sem acesso a esgotos, 22,5 milhdes a coleta de lixo, e 10,8 mithdes a agua

encanada”.

- Em 1998, os domicilios com até trés comodos correspondiam a 23,5% das moradias

na RMSP, enquanto no interior do estado representavam menos de 9%.

- Em meados dos anos 1990, 22,7% das familias da RMSP habitavam em moradias
consideradas insatisfatorias sob o aspecto da salubridade; no Interior essa situagéo
atingia 12,8% das familias (FSEADE, 1998);

- No Estado de Sao Paulo, a coabitacéo foi identificada como responsavel por 80% do
déficit; os domicilios rusticos respondem por 13%, e os cdOmodos alugados/cedidos

atingiam 7%°.

- Em 1995 o déficit brasileiro (urbano e rural) relacionado com os ndmeros de
habitagdes necessarias para atender o crescimento populacional foi estimado em
cerca de 13% do total de domicilios particulares permanentes, ou seja, 5,6 milhdes
de unidades seriam necessarias para responder a demanda por novas moradias
(3,9 milhdes na zona urbana). 63,32% do déficit urbano estava concentrado nas
familias com renda mensal de até 3 salarios minimos. 78% do déficit rural
correspondia a demanda das familias com renda de até 2 salarios minimos. Nas
regibes Norte e Nordeste o déficit habitacional era relativamente maior
(FUNDAGAQO JOAO PINHEIRO, 1995);

- No Estado de Sao Paulo, o déficit de moradias, em 1995, foi estimado em 799.965
unidades, 8,8% do estoque de domicilios particulares permanentes. “Do total de
799.965 unidades, 558.587 conceniram-se na faixa de renda domiciliar de até 3
salarios minimos. A grande maioria (70%), portanto, atinge familias de baixa renda,

sendo importante frisar que esse percentual sobe para 93% se o recorte de renda

"Ver Retratos, PAC, CDHU, 2002. Os dados utilizados sio da Fipe: Relatdrio Final. Corticos, vol. §, marge de 1994,
? Ver: Subsidios ao Ptano Plurignual, Relatério, CDHU/DPP/SPC/GPS, 1998;
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considerado for até 5 salarios minimos (...)"™. A coabitacdo respondia por 80% do

deficit; os domicilios rusticos, por 13%, e os cémodos alugados/cedidos, por 7%.

- Qutro importante indicador na identificacdo da caréncia habitacional encontra-se no
excessivo comprometimento da renda com aluguel: familias que despendem mais
de 30% de suas rendas com o pagamento de alugue! e familias que despendem
mais de 50%, especialmente o caso das familias com rendimentos até 5 salarios
minimos, as quais tém extremas dificuldades de suportar o elevado impacto dos

desembolsos com o aluguel da moradia.

- Os ndmeros ficariam certamente muito mais impressionantes se fossem adicionadas
as projecOes sobre as necessidades (qualitativas) de melhorias na habitabifidade do
estoque imobilidrio instalado, as estimativas das necessidades de reposicdo do
parque habitacional criado nos ultimos cinglienta anos, o qual ja apresenta sinais de
deterioragdo e obsolescéncia, e se a essas fossem acrescidas a demanda
demografica, as necessidades habitacionais futuras - a massa substancial de novas
habitacdes demandadas pelo crescimento populacional (INSTITUTO DA
CIDADANIA, 2000).

Domicilios “rdsticos”, domicilios improvisados ou excessivamente adensados, quartos
ou cdmodos alugados ou cedidos, familias conviventes, moradias insalubres ou
inseridas em situagio de risco, de degradacédo urbana e ambiental, ou assentadas em
areas de preservacdo ambiental, em localidades sem infra-estrutura bésica adequada,
alugueis excessivamente elevados em relacdo a renda familiar, sao indicadores dos
componentes dos mais importantes para o dimensionamento das necessidades
habitacionais, ja de amplo reconhecimento no meio técnico especializado nos anos 90°,

mas efetivamente distante das pautas de prioridades da intervencé&o governamental.

Em qualquer angulo de observacao, a questao social da moradia urbana é crucial: seja
porque o crescimento populacional tem sido acompanhado de intensa concentragdo em
espacos urbanos onde a propriedade fundiaria € monopdlio privado, seja porque as

® ver. Subsidios ao Plane Piurianuai — Diagnostico Socioecondmico do Estade de S&o Paulo, CDHU, novembro de 1998,

* Para uma compreensdo das questdes metodolégicas envolvidas na discussB0 do tema conferir especialimente: Fundagdio Jodo
Pinheiro. Déficit Habitacional no Brasil, Belo Horizonte, Projeto Pnud-Sepurb/BRA/G3/013, 1995 ¢ Caréncia Habitacional e Déficit de
Moradias, guestbes metodoldgicas, Marie Luise B. P. Genevois e Olavo Viana Costa, in Sac Paulo Em Perpectiva, 14 {4}, 2000.
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cidades, enquanto madquinas de crescimento de riqueza e de progresso técnico, sao

também reprodutoras de extremas desigualdades nos meios de trabalho e de vida da
populacdo, seja por forca das questdes estruturais e permanentes do proprio

capitalismo.

Como vimos, faltaram politicas de protecdo com impactos socialmenie relevantes. A
historia da intervencao publica estatal, de &mbito federal, na area da habitacao deixou
um legado desalentador, sobretudo porque apenas parcelas infimas dos recursos
mobilizados foram direcionados para os setores realmente prioritarios, do ponto vista

social.

A crescente dificuldade de acesso a moradia compativel com um minimo de bem-estar
temn relacao tambem com a falta de producdo de moradias em volumes suficientes e
com mecanismos de financiamento adequados. Tem relagdo ainda com a auséncia de
politicas que viabilizem a diversificacgdo de estratégias e de solugdes, ofertando
modalidades distintas de enfrentamento do déficit e das caréncias habitacionais, por
exemplo: o financiamento de melhorias habitacionais/reformas/ampliacdes; a
implantacao do saneamento e da urbanizagdo em nucleos e aglomerados passiveis de
consolidagao e carentes desses servigos; a regularizagdo fundiaria, assim como a
transformacao da favela em bairro, nas situagdes que permitem a perenizacédo do
assentamento; o financiamento de construcdo com assisténcia técnica no lote préprio; a
concessao de carta de crédito; a recuperagdo dos corticos em habitagdo coletiva com
gualidade; o investimento em alternativas e solugbes tecnolégicas de melhor

desempenho e custo mais apropriado.

Certamente a questdo da propriedade fundidria urbana e os padrbes de urbanizacgéo
contribuiram para tornar mais agudas a concentragao de riqueza, as desigualdades de
renda e a excluséo social. E tambeém, a meu ver, as engrenagens montadas em tomo
do circuito da construcdo civil, basicamente as mesmas que se perpetuam
historicamente desde os tempos do BNH. O predominio (ou melhor, o dominio quase
absoluto) de determinadas solugdes técnicas e dos padroes construtivos adotados, as
tipologias, os materiais e componentes utilizados, o predominio (ou methor, o dominio
quase absoluto) de um determinado tipo de oferta habitacional, acarretaram custos de

producao elevados para as unidades residenciais e para os assentamentos destinados
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ao alojamento dos pobres, confinados as localidades de baixo valor e desprovidas de

recursos, afastados da cidadania urbana. Esses custos sdao incompativeis socialmente,
tanto com o perfil da populagao demandante, quanto com as finangas publicas. E aqui
cabe chamar a atencdo para um aspecto importante: o fator localizagdo dos
assentamentos tem se tornado frequentemente um elemento de “acomodacao” da

estrutura de custo.

Mas também as areas mais valorizadas, onde residem os que detém renda, poder e
prestigio, sao afetadas ~ lancadas a convivéncia com favelas e outras formas de
subabitac&o, verdadeiros ambientes insalubres e degradados. Um conjunto de
interesses privados e particularistas terminam por impor determinadas solugbes e
obstar determinadas formas de intervencoes, de acdes e de projetos, muitos dos quais
mais apropriados, seja sob o aspecto de custo, seja do ponto de vista da preservacio
da cuftura propria, dos valores e do modo de vida das populagbes demandantes, seja
ainda do ponto de vista do interesse maior da cidade, como /locus do interesse publico,

assim como nos propde Lojkine ao formular o sentido maior da moradia, como habitat.

"Quanto a habitagao, cuja apropriacéo parece ser individual, torna-se cada vez mais
indissociavel de um ambiente urbano, ndo se reduzindo hoje a ‘uma maquina de
habitar’ na medida em que é também um elemento solidario de um conjunio gue néo

pode senao ser consumnido coletivamente: a cidade” (Lojkine, 1972).

A politica habitacional do governo de S&o Paulo revelou, a meu ver, limitado
desempenho, do ponto de vista da efetividade social e do impacto das agdes sobre a
reestruturacéo urbana. Sobretudo porque néo foi direcionada para as situagbes
retratadas na “moradia indigna”, para os ambientes de degradag&o urbana e ambiental
e outras tantas ocorréncias prioritdrias no combate ao déficit e as necessidades
habitacionais. Mais ainda, a expans@o e a diregdo dos investimentos nao
acompanharam a localizacao da expansac populacional, ndo seguiram a logica da
industrializacao interiorizada, nem observaram os determinantes da reestruturagao
produtiva. Durante todo o longo periodo analisado neste trabalho, a trajetdria dos
investimentos publicos no setor habitacional foi mantida predominantemente no Interior,
concentrando-se fortemente no Qeste paulista, nos micro e pequenos MunIcipios,

muitos dos quais em processo de regressao econdmica e demografica.
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Sobretudo na era da globalizagdo e da financeirizagao, na qual os sistemas de

cidades s&o crescentemente comandados pela dindmica macroecondémica, com fraca
regulacao dos estados nacionais, o caso de S&o Paulo parece uma experiéncia remota.
Quando predominam orientagdes de contengao de gastos e de investimentos publicos,
e cada vez s80 mais restritos os investimentos para a area social, gquando o
empresariado clama por menor tributacdo, como explicar a (aparente) irracionalidade
representada pela aplicagdo de significativo volume de investimentos publicos em
regides com baixo dinamismo e, inclusive com fraca demanda social por habitagéo?
Como explicar tamanha (aparente) irracionalidade em um estado com o porte e a
complexidade de Sao Paulo? No meu entendimento, a experiéncia de S&o Paulo
demonsira que sobrevivem espacos publicos ainda dominados pelos velhos e
persistentes esquemas de poder, como herancas de um passado cujos valores culturais
e de dominagdo projetam o anacronismo para o futuro. Pelo porte da promogao
imobiliaria desenvolvida pelo Estado de Sao Paulo, tanto na escala da produgao quanto
em recursos financeiros, a experiéncia transbordou o campo estrito da acéo setorial,
constituindo-se em uma intervencdo urbana reiterativa da heterogeneidade e dos
desequilibrios que dominam nossos padrbes de urbanizagdo selvagem. E no proprio

seio do principal centro da reproducéo capitalista no pais.

A dindmica do processo social condicionou a dindmica espacial de tal modo que a
forma espacial terminou por repor e acentuar os desequilibrios na redistribuicao da
renda, tornando também os sistemas de cidades espacos de reposicao de
desigualdades sociais. Inumeros fatores, como o preco da acessibilidade, o custo da
proximidade da moradia, externalidades, deseconomias e outros impactos distributivos
sobre a renda real, foram repartidos muito desigualmente entre ricos e pobres, gerando
um sistema urbano em permanente desequilibrio e alimentador de renda regressiva,
conforme demonstrou DAVID HARVEY (1980).

Certamente a estruturacdo do tecido urbano e o padrdo de urbanizacio tém relagéo
fundamental com as questdes estruturais mais essenciais, que sdo o0s grandes
determinantes da distribuicdo desigual do acesso ao conjunto de objetos imobiliarios no
meio urbano, e, insistimos, também um fator de distribuicdo desigual de renda, na viséo
formulada por HARVEY (ib.). Mas outros elementos vém operando para acentuar as

desigualdades nas condicdes de vida das populagces urbanas e excluir grandes
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contingentes do minimo de bem-estar social € de uma distribuicdo mais equanime da

riqueza socioespacial. Neste sentido, € fundamental verificar os condicionantes e as
circunstancias que restringiram a acdo govemamental, e o0 quanto a proposta
descentralizadora no Estado de S8o Paulo efetivamente avangou em relagdo a tradicéo
que nos delega o padrao de protecao social, marcado por efeitos iniguos na distribuicéo

dos beneficios.

Neste item 1.2 apresentei sumariamente alguns dados e fontes que tratam da questio
do déficit e das inadequacGes habitacionais e seus enfoques metodolégicos. O
objetivo, como anunciado, foi mais 0 de compor um cenario, indicando a ordem de
grandeza e algumas questdes qualitativas que retratam o problema habitacional da
pobreza urbana e o campo das prioridades sociais no setor. As consideragdes
procuraram mostrar que nem todas as caréncias sao exatamente déficit habitacional, ou
seja, demanda de novas moradias. Parte relevanie das necessidades habitacionais
revelam formas de inadequacdo que exigem decisbes govemnamentais capazes de
oferecer solugdes diferenciadas a caréncia habitacional. Minha reflex&o neste trabalho
apdia-se fortemente nessa convicgao. Nao € possivel uma ag¢do mais efetiva, justa e

equénime, sem considerar a diversidade absolutamente necessaria de estratégias.

Trato, a seguir, no item 1.3, da historia de uma das mais importantes experiéncias de
politica publica de habitagdo popular. Sob a propulséo das transformagtes da economia
e da sociedade capitalistas no Brasil e fincadas no cenario de intensa urbanizacao
foram forjadas as estruturas do aparelho social cuja trajetoria, nos Ultimos vinte anos,
procuro recuperar. No ambiente que se desvelou nos anos 1960 e 1970 foi formada a
historia precedente de uma organiza¢ao e de um acervo técnico voltados ao tratamento
da habitacéo urbana, no Estado de Sao Paulo, que veio a constituir a empresa gestora
e executora da intervencao publica do Governo de S40 Paule na promog¢ao habitacional
de interesse social: a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado
de Sao Paulo {CDHU), empresa da administracdo descentralizada, agéncia-chave na

estadualizacido da politica habitacional.

A recuperacao que procuro desenvolver no item 1.3, do desenho organizacional, das
diretrizes e das iniciativas, segue grandes marcos que evidenciam a trajetdria histérica

da agado publica do Governo do Estado no periodo anterior & instalagdo do processo de
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estadualizacao, destacando com mais énfase o momento seguinte, sobretudo os

esforgos de rompimento do padrao de intervencéo centralizado na esfera federal, e a
consolidacao da estruturacdo autbnoma da politica publica de habitacdo do governo
estadual. Apresento de maneira indicativa as principais questtes enfrentadas pela
autonomizacao setorial e pelo novo reordenamento institucional implementado, o modo
como as diversas gestoes de governo enfrentaram o gasto setorial e as estratégias

adotadas na busca de solucéo para o problema habitacional urbano.

A parte do financiamento da politica habitacional, embora conceitualmente integre a
abordagem institucional, é tratada neste trabalho em capitulo a pare, o segundo
capitulo. Procedi assim por considera-la questao crucial e de grande densidade,

decisiva para a montagem e a consolidagéo do processo de estadualizacao.

1.3 — Quadro Institucional

A CDHU é uma empresa de economia mista, a semelhanca das empresas de
sociedade andnima regidas pelo direito privado. De capital publico, tem como acionista
majoritario o Governo do Estado, através da Secretaria de Estado da Fazenda e demais
entidades estatais. Vinculada a Secretaria de Estado da Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano (SHDU), mas com gestao administrativa e orcamentaria autdbnoma, a CDHU
detém um capital social de US$ 4,1 bilhdes. Por ser uma estatal, encontra-se também
vinculada ao Conselho dos Capitais (CODEC) e ao Conselho das Entidades
Descentralizadas. Como 6rgdo da administracao publica, seus atos devem reger-se
pela Constituigdo Federal e pela Constituicao do Estado, devendo ater-se a lei de
ficitagdes e ao seu regulamento intemo, estando submetida ao poder fiscalizador da
Assembléia Legislativa e do Tribunal de Contas do Estado.

No periodo mais recente, de meados da década de 1980 até 2000, a CDHU construiu
80% do numero total de unidades residenciais comercializadas nos uitimos 33 anos, o
que resultou em uma carteira imobiliaria ativa de cerca de 248 mil mutudrios. Esse
fantastico crescimento da oferta habitacional é, na verdade, muito mais do gque
produgdo de moradias, porque envolve a construgdo de ambientes urbanos com funcéo
predominantemente habitacional, expandiu-se por mais de 80% do vasto tetritorio,

demonstrando, no periodo analisado, o magnifico desempenho da intervencéo
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governamental na &rea da habitacdo. Estes s@o alguns dos indicadores da

inequivoca importancia da autonomizacdo de determinados instrumentos de politica,
em especial o financiamento setorial, o deslocamento do centro decisério para o ambito
estadual e o formato institucional adotado, em cujo processo se empenhou
decisivamente a acéo governamental no Estado de Sao Paulo. A expanséo territorial
alcancada gragas a aplicag&o de significativos investimentos proprios pode ser ilustrada
pelo MAPA 1: Oferta Habitacional acumulada. Sao mais de 1.700 empreendimentos
distribuidos em 520 municipios.



MAPA 1

OFERTA HABITACIONAL DA CDHU
1986-2000

(UHs comercializadas)

ATENDIMENTO Em 2000

8

Acum. 1986-2000

Abs, Abs, 8600
Total ESP 51 - 520 100,00
RMSP 4 - 20 3,85
Interior 47 - 520 96,15
Total ESP 5.629 2,26 248.723 100,00
RMSP 1.728 2,66 64.831 26,06
Interior 3.901 2,12 183.892 73,94

1986 — 2000

LE
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A frajetéria sumariada reflete um movimento de crescente estadualizagdo da

promogcéao publica na area habitacional, também confirmada por outros dados. A partir
de 1991, a CDHU vem ocupando as primeiras posicdes no ranking de investimentos
provenientes de recursos or¢camentdrios, previstos nas Leis de Orgcamento para
investimentos das estatais da administracdo indireta. O volume do gasto social no setor
e a institucionalizacdo das fontes e dos mecanismos de financiamento adotados séo o
resultado da crescente importancia da habitacdo social na agenda governamental do
Estado, ja a partir de meados dos nos 1980 (ARRETCHE, 1998). Entre 1990 e 2000, o
volume de investimento setorial foi de US$ 3,4 bilhdes, observando-se que as
transferéncias federais, progressivamente marginais ja no final dos anos 1980,

tornaram-se quase nulas.

Inumeros indicadores, que vao ser apresentados neste capitulo, sugerem uma trajetoria
de estadualizagdo plenamente exitosa. E certamente o foi, se observados os limites
socialmente restritivos e amplamente excludentes da politica habitacional centralizada
no aparato federal até os anos 1980. A autonomizagdo do gasto social, dos
mecanismos decisoérios e da gestao da politica habitacional implementada pelo governo
paulista, repercutiu em efeitos claramente mais expansivos e incorporadores.
Entretanto, seu alcance foi constrangido pelo carater conservador do pacto social sobre
o qual se ergueu o Sistema Estadual de Habitagcdo, pautado por estreitos interesses de
curto prazo. Se observado do ponto de vista da efetividade social, da equidade
redistributiva socioespacial e da democratizagdo e descentralizagao da intervengéo
publica, o reaparelhamento da protecao social na &rea da habitagao produziu resultados
de baixo alcance.

A grande concentragéo de papéis e fungbes que o estado desempenhou ao longo do
processo consolidou um progressivo fortalecimento do controle do governo sobre a
alocacdo dos recursos, sobre os padrdes de producdo e sobre a distribuigdo de
beneficios. Mas, ao mesmo tempo, ele concentrou o papel de articulador dos diferentes
atores relevantes, expondo-se ao velho estilo das barganhas negociadas, ao sabor da
cultura brasileira, marcada pela balcanizagdo da protecdo social no setor publico. A
centralizacdo da gestdo dos recursos e da execugdo estratégica na CDHU,
transformando-a no centro das operagdes imobilidrias, foi orientada pelas mesmas
razdes que deram origem a esfera descentralizada: maior flexibilizagdo de gasto fiscal,
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maior area de manobra em relacdo a recursos e gastos etc., sob o exercicio da tutela

direta do Executivo, portanto, mais sujeita as “motivagdes” politicas derivadas desse

nucleo de poder.

Essas questdes estimulam os questionamentos sobre a capacidade da real adequacgéo
da CDHU as funcdes requeridas pela implementacdo de uma politica orientada pelo
principio do atendimento das necessidades socialmente prioritarias e da demanda
social. Sua natureza de instituicdo de direito privado, mas, ao mesmo tempo,
dependente de capital publico, visto que € rigorosamente unidade de gasto fiscal,
desdobra-se em uma série de politicas erraticas, tanto de financiamenio da producéo,
quanto de administracao do credito imobiliario, quanto de utilizacao de recursos a

“fundo perdido”.

Assim, toma-se crucial entender por que prevaleceram determinadas orientagoes no
campo do arranjo institucional. Torma-se crucial também formular indagacées como, por
exemplo: o formato institucional adotado tormou-se um efetivo instrumento de protecao
social? O processo de estadualizagdo caminhou no sentido de um novo

reaparethamento da protecdo social na habitacdo de interesse social?

Os antecendentes histéricos dessa companhia, diretamente vinculada ao governo
estadual, remontam ao final dos anos 1940. Sua trajetdria, até os primeiros anos da
deécada de 1980, foi marcada pela trajetdéria da politica nacional de habitagao e
fortemente dependente das fontes de financiamento e da intervencdo reguiadora do
aparato central. Por isso mesmo suas operagbes imobilidrias foram atingidas
profundamente pela crise do sistema nacional de habitacédo, que, ao afetar o conjunto
da rede integrada, ocasionou progressiva queda no volume de recursos oriundos de
transferéncias federais, até a drastica interrupgdo dos fluxos financeiros e das obras.
Nos anos de 1981, 1983 e 1984 os investimentos foram insignificantes. Este fator,
potencializado pelo ambiente de reconstrucido democratica dos anos 1980, influenciou a

acdo publica em direcdo a estadualizacdo da politica habitacional em Sao Paulo.

A historia precedente da CDHU, sumariada a seguir, o conjunto de recursos técnicos e
de saber que concentrou e, ainda, sua vinculacao direta ao Governo do Estado,

exiremamente dependente da acdo do Executivo, habilitaram-na, apés 1983, como
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gestora dos recursos financeiros e programas habitacionais implementados de forma

autbnoma pelo governo paulista.

1.3.1 - Antecedentes Histéricos

A Caixa Estadual de Casas para o Povo (Cecap) foi constituida como entidade
autarquica, “de patrimdnio proprio”, subordinada a Secretaria do Trabalho, industria e
Comércio do Estado de Sao Paulo, no ano de 1949. Entretanto, somente a partir da
criacdo do Banco Nacional de Habitacdo, teve inicio sua atuacado na producao publica

de habitac&o, passando a operar como agente promotor.

De 1967 até o ano de 1982, sua producdo nada desprezivel caracterizou-se por
empreendimentos de pequeno e médio porte, localizados no interior do estado, com
excecado do conjunto habitacional Zezinho Magalhées do Prado, na RMSP, com 4.680
apartamentos comercializado em meados dos anos 1970. Com financiamentos de fonte
federal, obtidos por intermédio da Caixa Econdmica do Estado de Séo Paulo (CEESP)
e pelo Banco do Brasil, ou contratados diretamente junto & Caixa Econémica Federal
(CEF), foram comercializadas 30.967 unidades residenciais, em cerca de 140 conjuntos
habitacionais®. A producido desse periodo representou uma participacéo relativa de
10,67% sobre a oferta acumulada entre 1967 e 2000. A evolugac da oferta
comercializada consta da TABELA 1, com a série anual.

® Os dados foram reconstituidos a partir de diversas fontes da CDHU- Relatérios das Superintendéncias Comercial, Financeira e de
Planejamento & Controle, e © documento Atuagio da COHU na Area Habitacional, Periodo 1987/1990, CDHU, 1991.



TABELA 1~ Evolucdao Anual da Oferta Habitacional Comercializada

Governo do Estado de Sdo Paulo. Area de Habitacao - Periodo 1967 a 2000

Ano N.7 U.H. Participacao Relativa (%) Fonte — Para o Periodo 1967/1985: Relatdrios
1967 332 0.11% Unidades Habitacionais _Comercializadas _por
1968 723 0,25% Programas. CDHUWWGer. de Confrole de
1969 a58 0,33% informagbes/Ger. de Comercializagdo, 1996 &
1970 186 0.96% 1997, PHODESP/CDHU/GCP, 2000, Sistema de

= - Indigadores, COHU/DPP/SPC/GPC, 1998. Para o
19 . " Periodo  1986/2000:  Relatorios  A__Oferta
1972 480 0.17% Habitacional da CDMU: Evolugdo e Distribuicio,
1973 160 0,06% 1986/2000, CDHU/DPP/SPC/GPE, 2001; Sistema
1974 1512 0.52% de gggﬁ?ggj, y CDHU/DPP/GPC, 1998 e
1978 =55 520% PRO U/GCP, 2000.

1976 1.228 0,42% Notas:
1977 3.101 1.07% 1 -~ A Tabela registra os dados de produgdo na
1978 2.600 1,24% Jéreai GZ Hzﬁ)ita{;?o dodGoC\:fég;XPdc tE‘s;talcig gg l‘JSz’aX
o aulo, desde a fase da até a .
1978 3118 1‘07:° oferta habitacional apresentada € constituida na
1980 1731 0,60% sua totalidade por unidades residenciais,
1981 5.534 1,80% principalmente apartamentos ¢ casas térreas.
1982 T 2 BE% Apenas nos anos de 1982, 1983 e 1988 houve a
1983 £ 780 7.99% inclusao de lotes Lzrbamgados na oferta 'znd'sgada s
5 — esta forma de atendimento nos anos citados
1584 1.806 0.55% totalizou 9.018 lotes em tode ¢ periodo.
1885 1.358 0,47% 2 — Nos anos de 1991, 1993, 1994 e 1995, os
1886 791 0.27% dados do Relatdrio utifizado {CDHU / DPR / SPG /
1587 884 0.30% GPE, ?001) n&o incluem 0S8 filnanciamentos
1598 EXTT 5 AR concedidos na forma de atendimento Lotes
. iid Proprios. Esses 4 anos perfazem um fotal de 228
1989 8.665 2,98% financiamentos para construgdic de moradias. A
1980 12.164 4.19% forte tarmbém ndo registrou, ne ane de 1995, o
1981 5.703 3.37% ﬁ{lafz:cia!}:aelnig de 1;5 sanas de credifo, Eeaigzad1og
- na Capi o estado e a concessdo de
1992 36.702 32’6:2/" atendimentos na forma de aluguel social. A
1993 20773 7,15% Tabela mantém os dados conforme a fonte em
1894 23.881 8,22% funcdo da reduzida expressdo dessas outras
14695 9.035 3.11% outras formas dg atend'rmen?o. Entretanto, esses
1096 54054 8.60% dadas aparecerdo no Cag:tulo 3, porque s30
= fundamertais para a discuss8c sobre os
1997 37.134 12,77% indicadores de atendimento, 0% programas e suas
1998 44.900 15,45% relacbes com & cadeia produtiva & as estratégias
1989 8.1 2,82% de producac da oferta habitacional.
2000 5.629 1,94%
Sem Data 253 0,09%
Total 290.596 100%

Obs. Tabela elaborado pela autora a partir do acervo da CDHU

Extinta no governo Paulo Egydio Martins, a entidade autarquica foi substituida por
outra, cujas atribuicbes e responsabilidades estavam conformes a natureza das demais
entidades integrantes do SFH e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE), nos termos das normas do BNH. Por essa razao foi criada como companhia,
constituida em sociedade por agdes, sob a denominagdo de Companhia Estadual de
Casa para o Povo (também identificada pela sigla Cecap), com agdes subscritas pela
Secretaria da Fazenda do Estado, na qualidade de acionista majoritaria e vinculada a

Secretaria dos Negécios do Interior. A Cecap passou, entdo, a operar no sistema como
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agente promotor e financeiro, podendo captar recursos diretamente no BNH, o que

favoreceu o crescimento de sua produgao.

Uma série de medidas foram tomadas nos anos 1970 com a finalidade de adequar
tanto a estrutura organizacional da agéncia estadual, quanto suas normas e
mecanismos operacionais, as exigéncias do SFH e do BNH. Em 1975, a lei n.° 905
autorizou o Poder Executivo a adotar medidas para participar do Pianoc Nacional de
Habitacdo (PLANHAP) e a transformar o Fundo Estadual de Financiamento de
Habitacdo em Fundo de Habitacao Popular de Sao Paulo (FUNDHAP-SP), destinado a
refinanciar as parcelas correspondentes a participacao do estado nos investimentos

habitacionais, segundo as normas operacionais do BNH.

O PLANHAP passou a ser desenvolvido através de programas plurianuais, com
financiamentos em conformidade com as regras do Sisterna Financeiro da Habitagao
Popular, em cidades com populacdo igual ou superior a 50 mil habitantes, em
localidades, que, por seu ritmo de crescimento possam vir a ser caracterizadas como
polos de desenvolvimento urbano, ou naquelas que contem com atividades econdmicas
geradoras de empregos em quantidade suficiente para garantir a viabilidade de novos
projetos habitacionais. As indicagdes existentes fazem concluir que essa diretriz nao foi
efetivamente observada. Ainda que refletisse intencdes de estimulo & interiorizagéo do
implante industrial, através de suporte habitacional para o setor operario e demais
segmentos gestados pela urbanizagdo, a localizacdo predominante dos conjuntos
habitacionais nao confirma o discurso oficial de entao. Mas foi um periodo de producéo
significativa, atendendo a populacio na faixa de 3 a 5 salarios minimos de renda
familiar. Para os segmentos de menor renda, restaram o Profilurb, o Ficam e ©
Promorar, que ofertavam lotes urbanizados, materiais de construcdo e pequenos

financiamentos para reformas

A transformacio institucional de autarquia para companhia, na forma de sociedade por
acoes, modificou a natureza das atribuicoes da Cecap que passou a empreender a
captagdo direta de recursos do BNH. Com a integragdo ao PLANHAP, seu desempenho
como agente promotor tomou-se mais significativo, como demonstram os dados de

producdo da oferta, indicando que suas novas fungdes como agente de investimento e
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promotor imobiliario aumentaram suas possibilidades de decisdo em relagao as

aplicagdes, o que certamente foi influenciado pela conjuntura mais favoravel de
transferéncias federais, entre os anos de 1973 e 1982, periodo de disponibilidades
abundantes do SFH.

Contudo, a Cecap foi extinta em 1980, no Govemo Paulo Malluf, que criou no ano
seguinte a empresa publica Companhia de Desenvolvimento de S&o Paulo
(Codespaulo). Essa entidade da administracdo indireta vinculou-se a Secretaria da
Industria, Comeércio, Ciéncia e Tecnologia. O periodo de vigéncia da Codespaulo foi de
1981/1983. Sua fungao preponderante, nos termos do instrumento legal de sua criacéo,
era a execugcdao e o suporte das acdes da politica de desconcentragdao do
desenvolvimento industrial e urbano no estado, promovendo o zoneamento industrial no
interior do estado através de polos, distritos, nicleos e centros industriais, implantagao
da infra-estrutura necessaria a consecucgao dos planos de urbanizacéo e a execugao de

programas habitacionais.

As indicacdes documentais disponiveis, apontam, no entanto, que a Codespaulo nao
logrou cumprir suas atribuicées. Apenas deu continuidade as obras habitacionais
contratadas no periodo anterior, de 1979 a 1982, contratos remanescentes da Cecap
com o BNH, gracas & impulsao das agbes tomadas nos anos anteriores, atraves do
PLANHAP - o que rendeu um consideravel volume de moradias comercializadas: cerca
de 19 mil unidades, incluindo Iotes urbanizados®. Mas, no geral, por problemas
decorrentes de gestao, essa fase caracterizou-se por modestos resultados: baixissimo
volume de atividades para a viabilizagdo de novos empreendimentos, situacdo
financeira critica, exigua receita operacional, crescimento real das dividas de curio,
medio e longo prazo, total dependéncia de aportes do Tesouro para arcar com 0
elevado custeio, quadro de pessoal desmotivado e ocioso. Essa estatal quase chegou a
ser extinta. As repercussdes na imprensa pesavam negativamente sobre sua reputacao
— “unidades residenciais produzidas a custos escandalosos, empreiteiras utilizando

!!7

tecnologias néo testadas, as quais entraram em rapida degeneragdo™ - eis 0 espdlio

deixado pela gestdo Paulo Malluf na area de habitacéo.

¢ Ver CDHU. Atuagio da CDHU na Area Habitacional, Periodo 1987/1990, Relatério, CDHU, 1991.
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Contudo, a histéria precedente da agéncia estadual foi de grande importancia. Salva

no Governo Montoro, essa agéncia foi objeto de programa de saneamento, quando, no
novo contexto institucional e politico de eleicbes diretas ao governo do Estado, a
producao habitacional passou a constituir prioridade para o atendimento & populagdo

de baixa renda.

A existéncia de um legado de recursos institucionais e organizacionais, capacitacéo
técnica etc. foram elementos de ancoragem para a viabiliza¢ao da intervencgao publica
estadual, na area social em exame, em dire¢ac a busca de autonomizacao do formato
institucional e do processo decisdrio, cuja concretizacao das primeiras agdes relevantes
se iniciou em 1983. A construgao de um sistema estadual de provisdc e fomento a
habitagcao de interesse social veio a seguir, com a instituigdo de um novo padrao de
financiamento, a partir de 1989, mas suas bases foram langadas previamente, quando a
gestao 1983/1986 empreendeu a tarefa de chamar para si a intervencao na promocéo
habitacional de interesse social. A evolugdo organizacional setorial pode ser
acompanhada no QUADRQ 1. Nele encontram-se registrados, desde o inicio de sua
constituicao, sob os aspectos juridico institucionais, os marcos mais significativos do

formato institucional da intervencac publica paulista.

? Documento apresentado por um grupo de técnicos da CDHU, em seminario realizado no Laboratorio de Habitacio (LABHAB), da
Faculdate de Urbanismo/USP, em 19 de maioc de 1999,



QUADRO 1- Organizagao Juridico-Institucional, Governo do Estado de S&o Paulo - Setor Habitacdo.

Dipiloma Legal

Objeto 3

Lei Estadual 483, de 10/10/1949

Cria & Caixa Estadual de Casas para o Povo (CECAP}, autarquia subordinada
Secretatia do Trabalho, industria e Comércio.

Decreto Estaduat 43.107, de 28/02/1964

Regulamenta & Lei 483 que criou a CECAP.

Lei 10.262, de 30/10/1568

Autotiza & CECAP a obter financiamento do Sisterma Financeiro da Habitacio.

lei Estadual 10.436, de 1972

Cria o Fundo Estadus! de Financiamento de HabitagBo (FUNDHAB).

Lei Estadual 805, de 18/12/1875

Cria a Companhia Estadual de Casa Populares (CECAP), empresa de economia
mista vinculada & Secretaria dos Negécios do Interior. Institui mecanismo para &
participag&o no Plano Nacional de HabitagBo (PFLANHAP) e para transiormagio
do FUNDHAB no Fundo de Habitacgo Popular de 8380 Pauio (FUNDHAP-SP).

Decreto Estadual 8.637, de 31/03M1977

Regulamenia a Lei 905, da criagio da Companhia Estadual de Casas para o
Povo, constituida em sociedade andnima por agdes, vinculada a Secretaria dog
Negadcios do interior.

Decreto Estadual 15.468, de 07/08/1980

Desativa a CECAP.

Decreto Estadual 15.465, de 07/08/1980

Autoriza © Conselho de Defesa dos Capitais (CODEC) a tomar as medidas
necessarias a desativagao da CECAP.

Decreto Estadual 18.512, de 10/01/1981

Cria a Companhia de Desenvolvimento de Sao Paule (CODESPAULQ}, entidade
da administraglo indireta, vinculada & Secretaria de indistria ¢ Comércio
Ciéncia e Tecnologia.

Decreto Estadual 21.592/83, de 03/11/1883

Cria a Secretaria Executiva da Habitac3o, subordinada diretamente ao Gabinete
do Governador ¢ Casa Civil.

Decreto Estadual 22.061, de 28/03/1984

Transiorma a Codespaulo em Companhia de Desenvolvimento Habitacional do
Estado de Sac Paulo {CDHUY. Vincula a CDH & Secretaria Executiva de
Habitacdo.

Lei Estaduat 5.258, de 24/071986

Restabelece a Loteria Estadual de Sac Paulo como Loteria da HabitagGo
indicando que o resultado liquido apurado serd aplicado exclusivamente ng
concessdo de linhas de crédito subsidiadas para financiamento da habitagao ¢
sua infra-estrutura, 50% das quais sdc agseguradas aos municipics.

Decreto Estadual 25.928, de 23/09/1886

Regutamenta a Loteria da Habitagfio, instituindo linhas de crédito subsidiado parg
o financiamento de habitagdc popular e sua infra-estrutura, destinada ao
atendimento da populacdo com renda familiar maxima de cinco salarios minimos

Decreto Estadual 26.796, de 20/02/1987

Transforma a Secretaria Executiva de Habitagade em Secretaria de Estado da
Habitacdo, vinculando a ela a CDH.

Decreto Estadual 29.35%, de 14/12/1988

Extingue & Secrefaria da HabilagBo e a Secretaria de Negdcios Metropolitancs ¢
cria a Secretaria da Habitacao e Desenvolvimento Urbano.

Decreto Estaduai 30.052, de 15/06/1989

Transforma a COH em Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbanc
do Estado de S&o Paulo, anexando & esta o Departamento de Obragy
Pablicas/DOP ¢ a Companhia de Obras Escolares/CONESP,

Lei Estadual €.556, de 30/11/1989

Eleva em 1 ponic percentual a aliquota do ICMS, de 17% para 18%, destinandd
0s fECLTSO provenientes para os programas habitacionais de interesse social d
populacdo do Estado de S&c Paulo*. Determina a abertura de credito:
suplementares ao aumento de capital da Caixa Econdmica do Estado de S&o
Paulo (CEESP).

Decreto Estadual 31.357/90, de 02/04/1980

Disciplina a aplicagdc dos recursos resulfantes da elevagdo em 1 pontg
percentual da aliquota do ICMS, de 17% para 18%, destinando os recursos
provenientes para 0s programas habitacionais de inleresse social da populagag
do Estado de S&o Paulo ™. Determina a abertura de créditos suplementares
destinados ac aumento de capital da Caixa Econdmica do Estado de S&o Paulo
aliquota do ICMS. Defini que 50% dos recursos serdo aplicados em programas
que atendam a familias de até 5 saldrios minimos de renda familiar, limitande o
atendimento as faixas de renda de até 10 saldrios. A CEESP € o agent
financeiro. A COH é o agente promotor.

Lei Estaduat 7,003, de 27/1211000

Destina 0s recursos decorrentes da elevacao de ajiquota do ICMS como crédito:
suplementares, depositados em conta especial e vinculados como aumento d
capital 5 CEESP, CDHU ou BANESPA,

Lei 7.646, de 26/12/1981

Estabelece como prioridade de atendimento as familias de até 3 salariog
minimos, com compromeiimento de 15% da renda mensal. As familias com
rendimentos antre 3,1 e 5 saldrios pagario prestagbes nao superiores a 20% de
seus rendimentos.

Decrefo Estadual 34.608, de 31/011/92

Desvincula 0 DEOP e a CONESP da CDHU, formando a base de constituicio da
Companhia de Obras Pablicas (CPOS), vinculada a Secretaria de Administracao.

18i9.331, de 271121985

Determina que as despesas opeéracionais que integram os custos de produgao
ndo poderdo ultrapassar 10% dos recursos financeiros. Destina 5% dos recursc:q

financeiros exclusivamente aos prograrnas de reurbanizagio de favelas a sere
desenvolvidos no Estado.

45

Fonte- Pesquisa e texto da autora, eiaborado especialmente para a dissertac&o, a partir de acerve documental da CDHU.

* Inicio das opetagBes financeiras com recursos de Tesourc do Estado de $&o0 Paulo.™ Foi a primeira lei que instituiu o ICMS-Habitagdo. De autoria do Executivo
estadual, serdo encaminhados anualmente novos projetos de lei, findo cada exercicio fiscal, para aprovacio da Assembléia |.egislativa, com a finalidade de rencvacio do
recurso adicional e de sua destinacdo para a area de habitagio. Até o ano de 1987, os recursos tiveram destinacio “carimbada’. Apds 1998, pasaram a receita geral do
Estado e o financiamento setorial foi consignado no Orgamento Estadual.
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E importante relembrar que o contexto nacional no inicio dos anos 1980 ja dava
indicacao clara do esgotamento do padrao de intervengao estatal nas politicas sociais
gestado no p6s-64. Sob o impulso da redefinicao descentralizadora do pacto federativo,
as criticas eram contundentes (DRAIBE, 1986; ALMEIDA, 1996). Na esfera da acao
publica, no ambito da habitacio, a crise aberta pela politica econémica e pela politica
salarial aprofundou brutalmente a deterioracdo dos mecanismos de financiamento e o
esgotamento da condu¢ado centralizada do aparato federal, resultando em
consequéncias profundas e prolongadas: desarticulagao institucional, elevado nivel de
inadimpiéncia, extrema reducao do gasto social setorial: - 12,1% em 1982; - 37,3% em
1983; em 1984, 0 gasto social, em termos reais, caiu mais da metade do volume
aplicado em 1982. Reduziu-se a escala de producac. O numero de financiamentos
concedidos em 1984 foi 62% inferior ao total concedido no ano de 1980. A area de
interesse social foi ainda mais prejudicada (FAGNANI, s. d.). Outros dados confirmam o
quadro de colapso da intermediacdo financeira na produgdo habitacional: a
participacéo do valor dos financiamentos habitacionais no PIB, em 1982, era de 2,7%;
em 1986 cai para 0,3% (MELO, 1990).

Para compreender a fundamental importancia da autonomizacdo da base financeira
construida pelo poder publico no estado, torna-se necessario recuperar com mais
atencao certos aspectos da politica nacional de habitacdo. Na primeira parte deste
capitulo, abordei-a rapidamente, agora torna-se necessario avaliar com mais
profundidade a natureza da crise e suas repercussdes sobre a provisdo publica. Como
se sabe, o ordenamento institucional do setor de habitagdo no Brasil, bem como a
formulagdo de um modelo de captacao de recursos, constituiu-se como politica nacional
a partir da criagio do BNH e do SFH, cujo periodo de vigéncia foi de 1964 a 1986. O
BNH tornou-se, na verdade, um 6rgao da maior importancia na construgao das politicas
de desenvolvimento urbano no pais, coordenando também o Sistema Financeiro de
Saneamento, o SFS, e alocando recursos em areas como transporte e na provisao de

equipamentos comunitarios.

No campo da habitacdo, gracas a intervenc&o governamental, foi possivel viabilizar um
sistema especializado no financiamento da producéo e do credito habitacional voltado

para o mercado da casa propria. Assim, foram criados mercados estruturados de
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producdo, distribuicdo e consumo de habitacdes para segmentos amplos e

diferenciados de renda, dotando o setor de um aparato centralizado de coordenacgao,
gestdo e operagao. Essa intervengdo alcancou o setor privado da construcéo civil,
promovendo um reordenamento em sua composicao e estruturagdo, constituindo ainda
um segundo mercado, operado por agéncias publicas, na qualidade de agentes
promotores de ambito metropolitano, estadual, municipal e regional, e também
instituicbes de crédito voltadas para o atendimento da populacdo de baixa renda. E
esse segundo mercado que convoca nossa observacao e o esforgco de analise neste

trabalho.

A heranca deixada pelo padrao federal estatal fortemente centralizado, j& amplamente
diagnosticada pela literatura especializada, pontificou em uma producac de grande
magnitude: cerca de 4.4 milhGes de residéncias construidas e um fabuloso rombo
financeiro. Em grande parte da literatura sobre o assunto seus resultados foram
avaliados como de baixo alcance social. Desde sua criacao, até os anos 1980, o BNH
destinou apenas 6,4% do volume de recursos para o atendimento dos estratos
inferiores, e, entretanto, a op¢ac por financiamentos mais rentaveis nédo evitou o

colapso do sisterna, fortemente afetado pela conjuntura recessiva.

Diversos trabalhos de especialistas apontam como um dos aspectos fundamentais da
crise, que culminou na faléncia do BNH e na descapitalizagdo do SFH, o padrao de
financiamento da politica nacional de habitagdo, cujos recursos se originaram
basicamente de fontes onerosas e dependentes do comportamento da economia: o
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e o FGTS. A inadequacgédo
dessas fontes tem sido considerada o fator determinante dos principios que pautaram
os parametros financeiros de retorno e de valorizagdo do investimento setorial. Além
disto, a gestdo financeira desses recursos tem sido avaliada freqlientemente como
inadequada, devido a politicas erraticas e claudicantes de administracao da carteira
imobiliaria. Adicione-se a isto os percalgos decorrentes das crises econdmicas: a
instabilidade financeira, as significativas perdas de poder aquisitivo dos salarios, as
altas taxas de desemprego, a reducido da capacidade aquisitiva dos mutuarios, e os

elevados niveis de inandimpléncia dos mutuarios do sistema.
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O arranjo institucional do aparato federal que sucedeu a extingdo do BNH nao

conduziu as reformas do sistema e da politica nacional de habitagdo na direcdo da
descentralizacé@o e da obtencéo de resultados de maior aicance social. Durante a Nova
Republica, ainda que o tema da descentralizacio estivesse presente na agenda das
reformas que caracterizaram o debate dos anos 1980, chegando mesmo a ser
incorporado no programa de reformas do governo federal, o padréo de distribui¢ao de
competéncias, de certo modo, surgiu de acdes de algumas unidades da federacdo. E
importante lembrar que, naquela conjuntura, no ambito das burocracias especializadas,
0 ambiente era estimuiado por propostas que propugnavam pela descentralizacdo e
regionalizacdo das atividades do BNH e por uma reformulagcdo do SFH. Mais
concretamente, as iniciativas de autonomizacdo despontaram de alguns governos
estaduais que passaram a clamar por agdes urgentes de resgate da divida social, a

partir de um aparato organizacional gestado na periferia daquele sistema centralizado.

No caso de Sao Paulo, o impulso pela redefinicdo descentralizadora transitou para
formas auténomas de relocac¢ao de funcdes, de competéncias e de recursos setoriais
sem o concurso do governo federal (e, na verdade, mantém-se assim até hoje). Apenas
em meados dos anos 1990 no pais foi possivel ver uma acao determinada no sentido
da descentralizacdo conduzida pelo governo federal. As instancias colegiadas
tornaram-se, ao que parece, importantes instrumentos de gestdo descentralizada nas
unidades territoriais do pais. Entretanto, um conjunto de normas vigentes e poucos
recursos ofertados ainda restringem o atendimento aos setores de baixa renda e as
familias atingidas por situactes que refletem perversos indicadores de inadequacao
habitacional. Além disso, sdlidas comprovacdes demonstram que as relagdes entre o
govemnos federal e o estado ndo caminham de forma integrada, pelo contrério,

movimentam-se como agdes independentes, sem cooperacéo institucional.

A crise da politica nacional de habitagdo manifestada nos anos 1980 atingiu
drasticamente as agéncias gue compunham a rede nacional. No dmbito do territério do
Estado de S3o Paulo, diversas agéncias integravam a rede articulada & politica
nacional de habitac@o até a década de 1980. No setor vinculado & promogao publica,
como foi visto, destacavam-se as Cohabs. Ao todo, eram sete agéncias de ambito
regional e municipal e a Cecap/Codespaulo. A importancia das Cohabs e demais

agentes publicos pode ser dimensionada pela participacao que lograram no total de
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financiamentos contratados pelo SFH, entre 1967 e 1984, 27,7% foram viabilizadas

pela promoc¢ao publica — Cohabs, Prefeituras/Estados. No Estado de Sao Paulo, o saldo
total da producgao das Cohabs, Cecap/Codespaulo e iniciativas dos municipios, atingiu a
escala de 217 mil moradias, no periodo 1964 a 1983 (naquela conjuntura, o ambiente
era estimulado, no ambito das burocracias especializadas, por propostas que
propugnavam peia descentralizacdo e regionalizac@o das atividades do BNH e por uma
reformulagéao do SFH). Essa oferta era destinada principalmente aos estratos com
renda igual ou acima de 5 a 12 salérios minimos de renda familiar. 92% do que foi
ofertado com recursos federais, em termos de volume total de unidades habitacionais
no estado, foi comercializado para familias nagqueles estratos de renda. Como € sabido,
a propalada crise do SFH confluiu em 1986 no esgotamento do perfil do financiamento,
na pulverizacdo institucional do aparato federal de habitacao e na desintegracdo de
todo o sistema. Esta questdo, sem duvida, foi um forte catalisador das decisdes em
direcao a estadualizacdo da politica habitacional de interesse social em Sao Paulo. O
intenso crescimento da oferta habitacional a partir de entao € um relevante indicador
para dimensionar as repercussdes do processo de autonomizagdo sobre a politica
habitacional. Do total de habitacbes comercializadas no periodo 1967/2000, 83,79%
foram financiadas com recursos de fonte estadual (ver a TABELA 2).

TABELA 2 - Oferia Habitacional Comercializada, segundo Fonte de Financiamento.
Governo do Estado de Sao Paulo Periodo 1867/2000

Fonte de intermediacéo Oferta Participagdo Relativa
Financiamento Financeira Habitacional (%6)
n.” UH,
Governo Federal / FGTS Banco do Brasil / 47.115 16,21%
CEESP / CEF

Governo Estadual / CDHU 243.481* 83,79%
Tesouro do Estado

Total 290.596 100,00%

Fonte — PRODESP/CDHU-Geréncia de Controle e Processamento(GCP), novemnbro/2000. Para o Periodo 1967/1985: Relatdrios
Unidades Habitacionais Comercializadas por Programas, CDHU/Ger. de Controle de Inforrnagdes/Ger. de Comercializaggo, 1986 e
1997; PRODESP/CBHU/GCP, 2000; Sistema de Indicadores, COHU/DPP/SPC/GPC, 1998. Para o Periodo 1986/2000: Relatérios A
Oferta Habitacional da CDHU: Evolucdc e Distribuicdo,  19868/2000, CDHU/DPP/SPC/GPE, 2001; Sistema de Indicadores,
CDHU/DPP/Ger. de Planejamento Estratégico, 1997, 1998.

Em relagdo & fonte utilizada para o periodo 1886/2000, o dado exciui 4.761 UHs, do Programa SH1, financiadas pelo Banco do
Brasil. Exclui 888 UHs, do Programa SH2, financiadas pela CEF (ambos os Programas foram executados pelo Govermno do Estado,
& partir de 1986). As referidas ofertas enconfram-se registradas no campo superior: Fonte de Financiamanto/Governo Federal.

1.3.2 — Evolucao recente.

A partir do governo democratico, durante a gestdo Montoro, periodo 1983 a 1986,

foram implantadas as primeiras medidas e agbes em direcdo a construgao de um



50
aparato organizacional estruturado, com dotacdes de recursos orcamentarios e

subven¢des do governo estadual e a criagdo de instrumentos financeiros alternativos,
como a Loteria da Habitacdo, conhecida como ‘raspadinha” . Contudo, o esforco
governamental viu-se constrangido duplamente: pela prolongada crise que se abateu
sobre o conjunto da politica nacional de habitacdo e pelos efeitos decorrentes da
situagcao econdmico-financeira do setor publico paulista. Esses fatores representaram

forte obstruc@o ao plano de acdes e programa de investimento setorial do governo.

A Companhia de Desenvolvimento Habitacional (CDH) foi criada a pariir do saneamento
da Codespaulo. E importante comentar que a extingdo da Codespaulo afigurava-se
como tarefa praticamente impossivel: a extrema dificuldade de liquidar sua carteira
imobiliaria ativa contribuiu para sua permanéncia, alem disso, a empresa ja dispunha de
carta patente para operar, reunia saber e experiéncia técnicas. Tudo isto, somado as
dificuldades representadas pela habilitacdo de uma nova entidade para operar a
promocac habitacional e & determinagdo governamental de rapida resposta no campo
da agao social, reforgou a construcéo de solugdes a partir da reativacdo dessa estatal.
E mais. A vinculagdo da Codespaulo ao governo estadual facilitaria alternativas de
caminhos aos quais as Cohabs tradicionalmente se articularam, com forte liga¢do aos

interesses da construgao civil®.

Uma iniciativa pioneira no pais veio compor a configuracao institucional do setor. A fase
inicial de implantagdo do novo padrao de intervencao foi de extrema significagdo, seja
pela énfase politica conferida & questao social da moradia popular, seja pela criagédo de
um novo formato institucional. O QUADRO 2, a seguir, mostra a trajetoria evolutiva da
politica habitacional, do ponto de vista de suas caracteristicas mais gerais, das
tendéncias persistentes e das inflexdes rumo ao novo padrdo de intervengao

governamental.

SVer Levantamento Preliminar da Legistacdo Estadual de Suporte as Areas de Poliica Urbana e Regional, Habitacdo, Saneamento
Basico e Transporte, Convénio UNICAMP/CDHU, 1988, A consulta ac QUADRO 1 sera atil para o acompanhamento desta parte do
trabalho.

® Estas observactes foram construidas a partir da entrevista concedida a autora por Pedre Paulo Martoni Branco, Diretor-Presidente
da CDH na gestéo Franco Montoro.
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QUADRO 2 - Principais caracteristicas das politicas implementadas, segundo as gestbes de
governo, de 1983 a 2000. Habitacao de Interesse Social ~ Governo do Estado de Sao

Paulo
GOVERNO/PERIODO CARACTERISTICAS PRINCIPAIS INTERVENGOES
1- Formacdo da Agenda Social que enfatiza a|eCriagao da Secretaria Estadual
moradia como direito do cidadaoe ¢ prioridade publica; | de Habitaggo
Mongoro 2 - Inicio da montagem do aparato institucional | eSaneamento financeire da CDH
praprio; 3 - RestricAo de financiamento de ofigem | eDestinagde de Recurso  do
1983/1886 federal; 4 — Elevacio da escala da oferta em relac&o | Tesouro do Estado
a evolugdo histdrica; 5 - Enfase na parceria e sincorporagio das  Prefeituras
Qferta Habitacional descentralizacdo através de convenios com as| como Agente Promotor
Comercializada: administraces  municipais, & -~  Produc0 | uincorporagie da  mao-de-obra
-~ 3 535 concenfrada no interior/conjuntos habitacionais de

(inciui 3.863 Lotes Urbanizados)

Cobertura no Territodrio,
- 894 Municipios atendidos

pequeno pore; 7 — Inicio de nova atuagdo na
formac3o do estoque de terras; 8 — ldentificac@o da
caréncia habitacional como forma de selecdc da
populaggc alvo, 9 - Adogdo de subsidio
publicofrecurse a fundo perdido; 10 — Populacio alve:
de 1 a 3 salarios minimos de renda familiar

mutirante nas construgtes
«Desapropriacbes de erras por
Decreto de Interesse Social
(D.1.5)) na BM&P

Quércia
1987/1990C

Oferta Mabitacional
Comercializada:
—28.839
{inciui 2.486 Lotes Urbanizados)

Cobertura no Territorio:
— 180 Municipios alendidos

1 - Consclidagdo do aparato insfitucional; 2 -
Equacicnamento do financiamento seforial;

3 — Aumento significativo da escala da oferta; 4 —
Reengenharia dos programas habitacionais; 5 —
Adocio da gestao com forte centralizag&o no estado:
8 — Inicio da interveng@c na capital @ RMSP; 7 —
Grande wolurne de obras contratadas no final da
gestao; 8 ~ Sele¢ao da populagaoc alvo a partir de
critérios clientelisticos; 9 - Adogdo de subsidio
publicofrecurso a fundo perdido; 10 - Populacio alvo:
principalmente de 1 a 5 saldrios minimos de renda
familiar

Estadual
para

«Aprovacdo de Lei
destinando recurso  fiscat
programas habitacionais
sAumenio significativo de recursc
da receita propria do estado para
programas habitacionais

«Grande volume de temas doadas
pelas administragbes municipais
«Mobilizaglic de  expressivos
FECUrsos organizacionais €
{écnicos para viabilizagdo
«Contratagdo de  expressivo
volume de obras

Fleury
1891/1984
Oferta Habitacional
Comercializada:
-391.149

Cobertura no Territdrio:
—483 Municipios atendidos

1- Elevaglo exponencial do financiamento; 2 -
Elevacao extraordinaria da oferla e da cobertura; 3 —
Manutenciio dos programas langados na gestdo
anterior; 4 — Gestdo centralizada no estado; 5 ~
Aumenio da taxa de cobertura na capital e RMSP; 6
~ Grande volume de obras contratadas no final da
gestdo; 7 - Selegdo da populagio alvo a partir de
critérios  clientelisticos; 8 ~ Subsidio pdblico
associado a subsidio cruzado; 9 — Populacio alvo: de
1 a 10 salarios minimos de renda familiar

sManutencio do recurso
contingenciado para programas
habitacionais/ICMS-Habitacio
«Contratacac de extraordindrio
volume de obras

sUtilizacdo plena do estogue
remanescenis de terras
sGrandes volumes de temas
ofertadas pelas administragbes
municipais
»Extraordingrio volume
moradias comercializadas

de

Covas
1995/1898

Oferta Habitacional
Comercializada:
-3116.033

Cobertura no Territdrio:
—422 Municipios atendidos

{acrescidas de 13.820
residéncias ofertadas nos anos
de 1998 e 2000, perfazem
129.853 Unidades Habitacionais
nos seis anos de govemo, de
1995 a 2000)

1 -Periode de financiamento mais abundante;

2 — A comercializagdo da oferta alcanca patamares
muito elevados; 3 — Escala de produgBo mantém-se
em patamares muito significativos (mas declina
drasticamente nos trés primeiros anos da segunda
gestao Covas); 4 - Gestdo fortemente centralizada no
estado; 5 — Prosseguem os programas de linha,
aliados a introducZo de novos programas com
adogdo de novos componentes tecnoidgicos; 6 —
Substituicdo progressiva das antigas estratégias por
novas estratégias para formacio do estogue de
terras, e transferéncia para a iniciativa privada da
contratagdo e execugdo das obras de infra-estrutura
nos empreendimentos habitacionais localizados nas
regides metropolitanas e grandes cidades, através do
turn key, 7-Crescem significativamente as taxas de
cobertura na capital, RMSP e cidades grandes a
partir de 2000; B — Predominam 0s grandes conjuntos
habitacionais; 9 — Sele¢io da populagio alvo através
de critérios aleatcrios (sorteic publico); 10 — Infensa
terceirizagde atinge o nucleo de competéncia da
promogéo publica; 11 — Subsidio publico associado a
subsidio cruzado; 12 — Populagdo alvo: de 1 a 10
saldtios minimos de renda familiar

eFase de montantes expressivos
de recursos assegurados pela
manutencio do  recurso
contingenciado/ICMS-Habitagio
& por recurso orgamentario
»Extracrdindrio volume
moradias comercializadas
»Grande reducio do estoque de
tarras doadas pelas
administragdes municipais
»Introduciio de novas estrategias
de produgao: ampliacdo da agdo
dos empreendedores privados
sAumento significativo das taxas
de cobertura na capital, RM3P e
cidades médias/grandes do
temritério paulista, a partir de
2000.

de

Fomte — Elaborado pela autora a partir do acervo documental da COHU.
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Prosseguindo na criagdo de condicbes de autonomizagado, apesar do quadro de
dificuldades enfrentadas pelo governo, foi criada a Secretaria Executiva de Habitacao
{SEH), subordinada ao Gabinete do Governador. Sem estrutura organica propria, sem
corpo funcional proprio e com exigua receita prépria, ainda assim, foi por intermédio da
SEH que o govemno estadual alocou recursos @ CDHU, através de repasses na forma
de convénios. A SEH coube a coordenacéo e a elaboragéo das diretrizes da politica
habitacional. Ainda no final da gestdo Montoro, foi instituida a Secretaria de Estado da
Habitacdo (SH), com recursos e quadro proprios, buscando superar as limitagoes
institucionais apontadas. Progressivamente, entretanto, a partir de 1991, seu papel
passou a ser esvaziado, passando a CDHU a concentrar as atribuigbes de formulacao

da politica e o exercicio das agdes de coordenacao e execucao.

No governo Montoro foram criados programas e regras proprias de financiamento a
producéo e ao crédito imobiliario, concentrando o atendimento da oferta habitacional
nos estratos de renda familiar de 1 ate 3 salarios minimos, diretriz que buscava reverter
as prioridades de atendimento prevalecentes até entdo no mercado operado pela

politica nacional de habitagao.

As novas diretrizes e agdes do Governo Montoro, elaboradas principalmente a partir de
diagnéstico da Secretaria de Economia e Planejamento do Estado e incorporadas ao
Plano Estadual de Acgdc Governamental, de 1985, alimentaram um programa de
investimentos que visava superar a histdria de reduzida eficacia social do SFH/BNH e
promover a “reativacdo da construcdo de habitagdes populares no estado mediante
incentivo a auto-construcdo, financiamento de materiais para casas proprias, utilizagéo
de terras publicas e agilizacao de programas pendentes do BNH, no contexto de um
plano estadual de habitacdo” (SERRA, 1983).

No periodo de 1983 a 1986, foram celebrados 105 convénios com prefeituras para a
edificacdo de 6.260 unidades habitacionais, através do Programa Municipal de
Habitac&o (PMH), com sistema construtivo baseado no regime de mutirdo e recursos do
Tesouro do Estado de S&o Paulo. Até o final da gestdo foram comercializados 3.863
lotes urbanizados, vinculados ao Programa PROFILURB, mais 5.672 unidades
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residenciais do Programa Federal Planhap e do PMH. A cobertura no territdrio

paulista alcancou 94 municipios.

Foram lancadas as diretrizes de intervencao na RMSP - o Programa de Assentamentos
da RMSP. A modelagem desse programa envolvia a participacdo de movimentos
sociais, liderancas e populagao organizada no processo decisorio e na execucéo das
obras, sem a intermediacdo das prefeituras locais na qualidade de promotores ~ trago

distintivo importante em relagéo ao programa habitacional desenvolvido no interior'.

Outras inovagdes foram adotadas. A urgéncia de estoque de terrenos para atender a
demanda organizada e as expectativas em relacdo a pregos mais compativeis
estimularam a iniciativa do govermno no sentido da aquisicdo de glebas através de
Decretos de Interesse Social (D.1.S.), na Grande Sdo Paulo e Capital. Desta forma
compds-se um importante patrimdnio imobilidrio que deu suporte aos Programas SH1 e
SH3", concretizados na gestio seguinte, e abriu um caminho para a provisao de
glebas na Regido Metropolitana de S&o Paulo, utilizado também pelas duas gestoes
seguintes. Essa estratégia de aprovisionamento de glebas - as desapropriacbes -
revelou-se, posteriormente, um componente da producéo extremamente oneroso, pois
pressionava a elevagio do custo de producdo da oferta. Essa questao € tratada no

capitulo 3 deste traabalho.

O QUADRO 3 a seguir, apresenta uma sumaria trajetdria da intervengao
governamental, do ponto de vista do formato financeiro da politica habitacional de
interesse social, demarcada por trés periodos: de 1967 a 1983, etapa em que o formato
institucional era dependente do aparato central, e as duas fases seguintes, demarcadas
por tendéncias de autonomizagao, de 1984 a 1989 e de 1990 a 2000, em que os
esforcos sistematicos do governo de S&o Paulo caminharam para a estadualizagéo da
politica habitacional. A periodizagao enunciada é meramente descritiva e toma por base
os momentos centrais da intervengdo governamental estadual em relacédo as fontes de

financiamento da promog¢é&o imobiliaria plblica.

' O sistema construtivo adotado nesse programa veio & ser questionado na gestio seguinte, gue ndc o adotou, passando a
contrataca0 das obras para execugao das empreiteiras, no novo programa lancado em 1987, chamado de SH1.
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QUADRO 3 - Intervencd@o Publica na Habitacdo de Interesse Social: Montagem do Financiamento
Setorial - Fontes de Recursos e Instrumentos.
Governo do Estado de Sdo Paulo - Setor de Habitago

politica habitacionat .

Heestruturacio
Institycional  Bumo &

autongmizacdo

de formas e de

recurses proprios

De 1983 a 1989: Fundo do¢
Tesouro do Estado - CEF e
CDHU como agenies de
crédito imebilidrio hipotecario.

PERIODIZACAC NATUREZA INTERMEDIACAO FONTE DE RECURSO
INSTITUCIONAL FINANCEIRA TIPC DE RECURSO/
principals instrumentos
institucionais
1967/1983 De 1867 a 1974: | Ale 1983 CEESP/BB/CEF — | GOVERNQO FEDERAL
Vinculagao institucional & Aparato Estadual ; concessé@o de financiamento
politica nacional de mtuando como Agenteje gestio da  carteira FGTS
habitagio/BNH/SFH Promotor  subordinado | imobilidria hipctecaria BNH/SFH/ICEF
As normas do aparato
Montagem da central; Operagdes de tomada de empréstimos
intervencac repassadc a0 agente de intermediacéo
governamental nalDe 1975 a 1983: | A partir de 1975, também | credenciado/CEESP, BB e CEF e
HabitacBo de Interesse Aparato Estadual | Cecap/CODESPAULO - | também transferéncias federais diretas
Social : atuando como Promotor ; operagbes  dirstas  como | ao agente estadual executor.
Financeiro, | agente financeire
subordinado as normas | credenciado junto ao BNH.
do aparato centrai.
1984/1989 Aparato estadual | De 1983 a 1987: BNH/CEF — | TESQURQC. 0 ESTADO
Nova agenda. Transiglo | atuando como Agente | concessac de financiamentos | Receita Geral do Estado de Sao Paulo.
em diregdo a | Promotor/Financeiro, e gestdo da  carieira | Recursc orcamentaric do  govemo
estadualizagao dajatravés da instituicdo | imobilidria hipotecarnia; estadual, através de  dolagde

orcamentaria para a Administracgo
Direta / Operagbes de transferéncias
da Administracdo Direta para indireta
como  subvengdo de custeio e
subscrigho de capital

GOVERNO FEDERAL

FGTS

Transferéncias federais, através de
tomadas de empréstimos realizadas
pela  Administrag&io  indireta e
Administracio Direta (fonte de recurso
progressivamente menos significativa,
ne periodo).

padrae de financiamenio.

administragao indireta/CDHU;

Administracac de
Consolidacio financiamentos na producdo
Inglitucional do_Sistema e no gredito imobiliario
Estadual de Habitacdo hipotecaric.

1980/2000 aparato  estadual | A parfir de 1990: Sistema [TESCQURO DO ESTADQ
Estadualizacao da i atuando como Agente | Estadual de HabitacBo do [Recurso Fiscal
pPromogao imobiliaria | Promotor/Financeiro Governo do Estado; {CMS-Habitacdo {até 1987);
governamental. Nove Ja instituicio de formas e
formato turidico- } de recursos proprios Recursos ingressam como iFeceita Geral do Estado, atraves de
institucional e novo aumento de capital na | Proposta Orgamentdria (a partir de

1998)

Fonte — Elaborado pela autora, especiaimente para esta Dissertagédy de Mestrado, a partir da documentagao existente no Ceniro de
Documentacdo Técnica da COHU.

O periodo 1983/1986 pode ser caracterizado como importante marco da inverséo das
tendéncias predominantes, desde os anos 1960, na identificacdo e atendimento da
demanda habitacional. Foi priorizada a distribuicdo da oferta nos estratos de renda de

até 3 salarios, especialmente de familias inseridas em situacdo de precariedade

" Estes programas integram o comjunto de programas habitacionais langados apos 1983. No capitulo 3 apresentaremos uma
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habitacional. Foram adotados procedimentos técnicos que permitiam identificar a

caréncia habitacional mais critica, nos municipios do interior do estado, assim como o
arrolamento das familias identificadas como diretamente afetadas pelas necessidades
habitacionais, selecionadas por classificacdo em listagem de prioridades de
atendimento. Na RMSP, a identificacdo da demanda habitacional foi feita diretamente
pelos movimentos sociais e convalidadas em acordos pelo Governo do Estado de Sao
Paulo. Esses metodos sofreram importanies alteraces nas gestoes sucessivas. Foram
promovidas mudancgas no ambito da filosofia de gestao da politica de habitagdo. Foram
desenvolvidos novos conceitos de processo de produgdo e de gestdo. Empreenderam-
se parcerias com as prefeituras e com os movimentos sociais, compartihando o
processo decisorio, a responsabilidade técnica, transferindo recursos financeiros para a
gestao das prefeituras no Interior, as quais forneciam como contrapartida, dentre outros
itens, a terra com alguns servigos de infra-estrutura, recursos que nao eram embutidos
no valor de financiamento do imovel, representando, portanio, um mecanismo de
subsidio publico. A parceria com os movimentos organizados buscava como resultado,
além da democratiza¢do da relagao entre Estado e sociedade, tambem a redugédo de
custos das unidades habitacionais, através da incorporacdo da mao-de-cbra da
populacado beneficiaria ac processo construtivo. E importante reter esses aspectos

implicados na questao da descentralizacao e da participacao.

A formacgao de uma nova rede de engenharia operacional no setor de habitagao popular
era considerada, no Govemno Montoro, uma possibilidade de altenativas construtivas
para viabilizar a produgao de baixo custo e com maior envolvimento dos beneficiarios.
O esforgo neste sentido implicou um reordenamento no aparelho estadual de
formulacdo e gestao, no perfil do investimento e na cadeia de produgao. Entretanto, o
gasto social no setor nao conferiu significado relevante as tentativas de autonomizagao

da promocgao publica estadual face a extenséo de seu (reduzido) impacto e cobertura.

E importante chamar a atencéo para esses elementos de analise que procuro formular,
diferentemente daqueles apontados em trabalho publicado pelo Nicleo de Estudos em
Politicas Publicas (NEPP), da Unicamp (Caderno de Pesquisa n.° 18, do NEPP). O

referido trabalho caracteriza o periodo 1983-1986 como de énfase nos recursos-meio,

concretizados nos mecanismos de gestdo centrados na descentralizagdo e na

Aaerrinfo dos oroaramas habitacionais implementados pelo govermno paulista.
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participagao. Discordo desse enfoque, sobretudo porque esse entendimento deixa de

reter ou descarta a significagdo dos mecanismos de parceria como elementos de
engenharia de producéo habitacional, que nao se reduzem, portanto, a formas de
gestdo compartilhada ou mesmo a forma descentralizada de poder. O que é tomado
como mecanismo de gestao €, na verdade, parte do processo produtivo, s&0 recursos

da cadeia de producao. Este é o aspecto fundamental que precisa ser retido.

Outro equivoco no mesmo trabalho pode ser identificado na analise da gestao
1987/1990, como etapa em que a promog¢do publica enfatiza o combate ao déficit
habitacional. Uma politica de enfrentamento do déficit habitacional exigiria mais do que
decisdes de investimento setorial em volumes significativos e fluxos continuos e mais
do que escala de produgdo. Esses aspectos e indicadores podem ser fundamentais
para marcar o grau de centralidade, a primazia do setor na politica de governo. Mas a
énfase no déficit exigiria a adocao de uma politica capaz de operar a identificacdo da
demanda social e das necessidades habitacionais prioritarias, projetos para enfrenta-las
e adequados instrumentos de acesso e distribuicdo da oferta as familias inseridas
naquelas condigoes. Sob estes aspectos, a gestao 1987/1990 teve atuacao com carater
fracamente includente do ponto de vista social, ou seja, a intervencao governamental
efetivamente nao priorizou o déficit habitacional, como sera demonstrado ao iongo
deste trabalho. Priorizou, na verdade, uma producédo de grande escala, baseada no
modelo da casa prépria e voltada ao atendimento das demandas inseridas no mercado
locativo, com predominio de selecdo da clientela baseada em procedimentos

clientelistas.

O reordenamento institucional, no perfodo 1983 a 1986, sofreu os rebatimentos da crise
recessiva, da inflacdo descontrolada, do endividamento do setor publico, cuja
capacidade de arrecadacaoc encontrava-se blogueada pela contracdo da atividade
produtiva e pela estrutura tributaria centralizadora. Enfim, sofreu os percaigos da
extrema penuria de recursos oriundos de transferéncias da esfera federal para a
habitacdo social. A SEH contou também, durante um curto periodo, com recursos do
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), que na maioria, foram

recursos compromissados, mas com pegueno desembolso efetivo.
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De 1983 a 1986 os recursos de fonte propria disponiveis cresceram, mas muito

abaixo do necessario para uma escala de produgao mais significativa, sobretudo se
comparados as necessidades do conjunto de caréncias situadas no campo da
habitacado, ou ao volume das aplicagdes realizadas apds 1988. Todavia, os numeros
alcangados nao foram insignificantes, se comparados a média anual produzida no
estado nos 19 anos anteriores, ainda mais se for considerado que os estratos atendidos
concentraraam-se nas faixas de 1 ate 3 salarios minimos de renda familiar, enquanto

anteriormente a faixa de renda atendida era, predominantemente, de 5 a 12 salérios'*.

As repercussbes de movimentos simultaneos desencadeados pelo processo de
desequilibrio financeiro do setor publico, pela centralizacao fiscal e tributaria da Unido,
pela politica recessiva e pela crise da politica naciona!l de habitagdo comprometeram e
fimitaram, de modo incontornavel, o desempenho da promogao publica estadual na fase
1983/1986. E tanio, quanto mais era verdadeira a realidade inexoravel de que a
organizacdo da vida publica no pais ainda encontrava-se sob a ditadura militar, e que,
portanto, governos oposicionistas, como o de Sao Paulo, sofriam grandes blogueios do
governo militar, das burocracias ministeriais ¢ de suas agéncias estatais, como era o
caso do BNH.

Em suma, no periodo 1983/1986, a intervencao govemamental buscou desenvolver
uma orientacdo publica comprometida com uma agenda democratica e com a
promocao do bem-estar social. Essa embocadura, de certo modo, conferiu impulsao a
acao sistematica do govemno nos periodos consecutivos. De 1986 em diante, quando as
transferéncias federais foram progressivamente se tornando marginais no conjunto do
gasto em habitagéo, registrou-se progressivo empenho do governo paulista no sentido
da mobilizacao de outras fontes de recursos. O capitulo 2, adiante, mostra como o
aporte de recurso proprio foi decisivo para conferir densidade & politica setorial, pela
magnitude dos recursos financeiros mobilizados e pelo magnifico desempenho

retratado nos indicadores de producao.

O Governo Quércia, gestdo 1987/1990, empreendeu as maiores e mais relevantes
alteracdes no perfil da intervengao publica setorial e nos instrumenios de financiamento

da politica habitacional de interesse social. A conjuntura mais favoravel de manejo dos
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recursos fiscais e tributarios, desencadeada pela Constituicdo de 1988, associada a

riqueza extrativa da atividade econbmica no estado (e € importante tambem lembrar
que o governo Montoro deixara “a casa em ordem”), foi a base estrutural para a criagao
de recurso adicional, de fonte de receita propria, sob a forma de recurso vinculado que
passou a sustentar grandes investimentos na producao da oferta habitacional e na

administracao do crédito hipotecério durante a década de 90.

QO resultado, j& a partir desse periodo e principalmente nos anos seguintes, foi o
crescimento exponencial da escala de produgac e, portanto, da carteira imobiliaria. A
partir de entdo, prolongando-se nos anos seguintes, a intervencédo governamental no
campo da promogdo imobiliaria envolveu a forte associagdo com o0s segmentos
privados do circuito imobiliario, especiaimente as empresas de constru¢ao civil e
proprietarios fundiarios urbanos, reativando os mais histéricos e tradicionais vinculos
entre a esfera estatal e a privada, na promocgao imobiliaria coordenada pelo setor
publico. Os programas habitacionais foram operados fundamentaimente através de
empreitada global, e assim permanecerao nas sucessivas gestoes seguintes. Mesmo
no caso de programas com processos construtivos em mutirdo, como nas experiéncias
implementadas ap6s 1995, na gestdo Mario Covas, a utilizagcdo de componentes

industrializados associados ao sistema construtivo em mutirao foi constante.

QOutras circunstancias atuaram como catalisadores da agao governamental estadual.
Com a conjuntura desfavoravei vivida pelos inquilinos, cujo quadro foi agravado por
medidas de liberagio dos aluguéis, em fins de fevereiro de 1987,'° cresceu
significativamente nos principais centros urbanos do pais a “alternativa® informal,
induzindo a substituicAo da moradia com materiais improvisados pela moradia de
alvenaria na favela. Nos tltimos dias da gestao Montoro, fim de dezembro de 1986 e
janeiro de 1887, o governo estadual sofreu intensa pressdo dos movimentos urbanos de
moradia, enfrentando um inicio de processo de invasdes de terrenos publicos e
privados, na RMSP, sobretudo na Zona Leste da capital. Esses fluxos de ocupagdes
irregulares prosseguiram durante todo o ano de 1987, j& no exercicio do Governo

Quércia. Cerca de 200 areas, de patrimdnio privado e também pettencentes ao

*2 Ver Politica Publica de Habitagio Popular no Estado de Sao Paulo ~ 1983/1986, SEH/CDH, vol. | e Anexo |, fevereiro de 1987.
** A poiitica de controle dos alugusis privados, assim como todas as demais questdes atinertes a legislagio do inquilinato, séo até
hoje do &mbito da esfera publica federal.
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patrimbnio da Prefeitura de Sao Paulo e da CDHU, foram ocupadas, chegando a

envolver 26 mil familias, na capital e entorno, e confrontos entre policia e populagao.

Esses episddios motivaram diversas interpelagbes judiciais dos proprietarios privados e
medidas liminares do Supremo Tribunal Federal exigindo providéncias e instando o
governo do Estado de S&o Paulo, sob pena de intervengao (Requerimento de
Intervenc@o n.° 7496-0/3), a executar reintegracbes de posse, restaurando o principio
da propriedade privada e restituindo-a a seus detentores legais (Fleury Filho era, entao,
o Secretaric de Seguranga do Estado). A negociagdo entre Governo, liderancas e
populacdo evoluiu para as seguintes medidas emergenciais. os ocupantes foram
cadastrados pela CDHU e projetos habitacionais foram desenvolvidos para atendimento
dessas familias, muitas das quais foram reassentadas. Assim, foram selados
compromissos com diversas entidades comunitarias e implementados os primeiros
empreendimentos do Programa Habitacional SH1. Os compromissos acertados nesse
episodio orientaram varias ag¢des de desapropriagdes de terras, desde 1986 a 1994,
objetivando a retirada pacifica das familias invasoras e o controle das tensoes
permanentes entre o govemno e 0s movimentos sociais. Por isso, a destinacéo prioritaria
do atendimento dos ocupantes, bem como de filiados das entidades comunitarias foram
os principais pontos da pauta de enfrentamento e negociacao entre o govemo e 0§

movimentos organizados.

A conjuntura era, pois, marcada por demanda social de grande magnitude. Pressdes
por intervencdo de carater eminentemente emergencial exigiam maior e mais agil
intervencdo do Governo Estadual. Mas as pressdes n&o ficavam restritas a forca que
partia da base da sociedade. A crise do sistema financeiro de habitagdo e da economia
de uma maneira geral repercutia fortemente também nas empresas privadas
construtoras, vinculadas & promocéo imobilidria publica e privada, e nos segmentos da
industria de transformagdo. kEspecialmente o© segmento das empreiteiras,
tradicionalmente vinculadas a construgao habitacional e, em larga medida, dependentes
dos fluxos de crédito publiicos e/ou de investimentos na forma de contrata¢des de obras,
foi atingido de modo intenso pela desestruturagdo do sistema financeiro federal de
habitacao. Na verdade, todo o funding do SFH e do Sistema Financeiro de Saneamento
foi afetado, ampliando as repercussdes sobre o desarranjo do setor de constru¢do civil

(MELO, 1990). Intensas pressoes partiram dos empreendedores privados também por
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uma revisao da legislagido urbana, especialmente a Lei de Parcelamento do Solo, a

Lei do Inquilinato e a Lei de Protegdo dos Mananciais na RMSP, identificadas como

entraves ao investimento privado.

Os efeitos da crise da politica nacional de habitacao perduravam e agravavam-se com
as medidas de contencao do déficit publico que impunham estancamento dos repasses
de recursos financeiros na area habitacional e na de saneamento, aos estados e
municipios'®. Os segmentos de baixa renda foram excluidos dos financiamentos™. E
mais. A producao da oferta habitacional, com empenho de recurso federal, deveria ser
delegada a iniciativa privada. A alternativa definida entdo pelo governo federal para a
producdo e circulacdo da oferta de habitacdo popular veio através da Circular
Normativa 058, da CEF, que criou o programa PROHAP/ Setor Privado (Serprohap/
Setor Privado). As empresas construtoras receberiam os recursos diretamente da CEF;
os custos de infra-estrutura dos empreendimentos seriam incorporados e transferidos
aos mutuarios. Assim, o conjunto de medidas comprometia toda a politica de subsidios
e bonificacées formulada pelo governo estadual. Configurava-se, portanto, um cenario
extremamente desfavoravel & execucédo de agbes no campo habitacional de interesse

social. Marchar em direcéo a construgdo da autonomizacgao era vital.

E importante destacar ainda outro aspecto do contexto nos anos 1980 que funcionou
como precipitador de crise e propulsor de um novo padrao de financiamento, cujas
caracteristicas demarcaram o novo campo de acao do govemno estadual. Do inicio dos
anos 1980 até 1987, os programas habitacionais da entao Codespaulo e da CDH foram
formulados com base em expectativas de captacdo de recursos junto aos operadores
do SFH. Por razbes diversas, essas expectativas foram quase totalmente frustradas,
merecendo destaque, especialmente, um aspecto que se constituiu em imporiante
constrangimento as operagbes de tomada de emprestimos: as condi¢es patrimoniais
da maior parte dos terrenos mobilizados pela CDHU inviabilizaram a garantia
hipotecaria exigida pelo SFH/CEF, como contrapartida dos empréstimos solicitados,
especialmente nos casos de terrenos em processo de desapropriagdo por parte do

govemno do Estado de S&o Paulo, em particular, as glebas da RMSP sob decretos de

' As Resolugbes do Banco Central ~ n.° 1464, de 26/02/88 e n.° 1468, de 21/03/88 - resultaram no corte de 83% dos créditos ja
contratados pelas Cohabs e instituighes congéneres, visto que lirnitaram os repasses & capacidade de endividamenio dos estados
e municipios & dos drgdos da administracde direta e indireta aos niveis de 31/12/87.

'8 A Circular Normativa n.° 058, da CEF, resuliou em restrigies que excluiram as familias com rendimentos inferiores a 5 salérios
minimos.
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interesse social promulgados pelo executivo durante o ano de 1986 e 1987 e com

pendéncias juridicas. Esta contingéncia repercutiu durante longo tempo, agravando as
ja restritas condigdes financeiras e operacionais da agéncia estatal executora dos

programas habitacionais.

Como foi visto, os recursos eram extremamente dificeis e inadequados a uma politica
de carater social. Nenhuma reforma em relacao & descentralizacdo foi efetivamente
perseguida no ambito decisorio federal, pelo menos até 1995. Diante da permanéncia
desse quadro de constrangimentos, a estadualizagao da politica habitacional tomava-se,

pois, um imperativo para a promogao publica no Estado de Séo Paulo.

O arco de aliangas politicas que sustentou a agenda de govemo de 1987 a 1990 conferiu
relevancia a questdo da moradia urbana, na forma de producdo habitacional com
participacao decisiva da agao publica estadual. A possibilidade de desenvolver um grande
programa habitacional, anti-recessivo e com efeito anticiclico, de gerar empregos, de
aumentar a renda urbana, de estimular a ativagdo da industria da construcao civil e elevar a
receita publica através do aumento da arrecadacao tributaria unificou uma base ampla de
forcas sociais e politicas. O programa de construcao de 400 mil moradias, langado pelo
governo Quércia para o quadriénio, galvanizou um conjunto de forcas — prefeitos,
parlamentares, liderangas sociais vinculadas aos movimentos populares e a Igreja Catdlica,
empresarios, partidos, polficie-makers... Assim foram lancadas as bases para uma grande
convergéneia, capaz de dotar a acdo govemamental do instrumento necessario e

fundamental para a construgdo de um novo padrao de financiamento e de autonomizaggo.'®

O caminho tendeu para a obtengdo de recursos altemnativos e adicionais, a jungdo de
esforcos com a iniciativa privada, a elabora¢do de parcerias institucionais para o
desenvolvimento de tecnologias que resultassem em reducao de custos e melhoria de
qualidade do produto, a mobilizacdo de um estoque patrimonial que desse garantia as
transagbes financeiras. Foram formuladas propostas de maior diversificacdo dos
programas habitacionais e de ampliacdo do atendimento também para os segmentos
médios de renda (geradores de subsidios intemos necessarios a viabilizagdo do

atendimento aos extratos de menor renda, era o que se supunha), e foi elaborado um

¥ S#o indimeros o8 pronunciamentos com registros documentais do Govesnader Quércia @ do entdo Secretario de Estado da
Habitag@io, Adriano Branco (inclusive documentos elaborados na época pelo Férum Nacionai de Secretarios de Habitagio e
dirigidos ac Govemno Federal), que destacam a relevancia da questio sccial envolvida na politica de habitagio popular e © papel da
construcdo civil e dos seus efeitos sobre a dinamizagéo da economia, com referéneias explicitas a experiéncia norte-americana
promovida pelo Presidente Roosevelt.
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programa imobiliario de grande porte - os Pdélos Habitacionais - cuja fundamentacéo

se assentava na criacdo de grandes nucleos de atracao, localizados na
macrometropole, com o sentido de dar suporte a politica de desconcentracio
populacional e econdmica da RMSP, promover uma grande reestruturagdo urbana e
estimular o desenvolvimento regional descentralizado. Grande parte dessas propostas
guase nao chegaram a sair do papel, embora tenham consumido muita energia e

envolvido articulagdes no mundo dos negocios e no da poiitica.

Além de recursos derivados de fonte orcamentaria, foi reequacionada a Loteria da
Habitacao e foi concebido o Fundo de Investimento para Desenvolvimento Habitacional
e Urbano (FIDHU), instrumento de mobilizacdo e de gestao de recursos a serem
obtidos no mercado de acdes através da venda de cotas do patrimonio formado pelos
terrenos do estado e daqueles doados pelas prefeituras interessadas na adesao ao

programa habitacional. Este caminho n&o prosperou, como se vera.

Do total previsto para 0s dois primeiros anos de governo, 120 mil unidades residenciais
contratadas junto & Caixa Econbémica Federal, cerca de 60% seriam construidas em
360 municipios do interior (com contrapartidas financeiras e gerenciais da
municipalidade), com caracteristicas ¢ modalidades diversas, administracao direta,
autoconstrucao e lotes urbanizados. Cerca de 40% seriam edificadas na capital e na
RMSP, pela contratacdo de empresas da construcéo civil, na forma de empreitada
global. A maior parte das metas de produg¢ao apresentadas e dos programas ndo foram
alcancados. Até porque a meta quantitativa tinha um sentido inteiramente eleitoral, sem
amparo em qualquer avaliagdo mais realista de recursos e de possibilidades. O FIDHU
nao foi regulamentado. A Loteria da Habitacdo enfrentou restricbes legais. A politica de
subsidios “a fundo perdido”, baseada no juro zero, no custo zero para terrenos e infra-
estrutura (no interior do estado), nas bonificacdes nas prestacdes dos adquirentes de
mais baixa renda (na RMSP) e no custo zero para as porgdes do terreno, da
terraplanagem e da infra-estrutura das areas comuns, deixou um déficit de US$ 1
bilhdo, registrado no balanco da CDHU em 1991. Cabe registrar que ha controvérsia na
area técnica da CDHU a respeito do suposto déficit. De acordo com algumas
interpretacoes, o referido balanco foi, na verdade, uma manipulagdo contabil com o

claro sentido de forcar o governo a dotar a CDHU de maior autonomia da gestio
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orcamentaria. Esta questao, relacionada com a situacédo tecnicamente pré-falimentar

da CDHU, constituiu uma forte motivacao para propostas de reformulacéo do sistema.

Mesmo assim a conjuntura de dificuidade financeira da CDHU foi contornada com a
concessdo de créditos suplementares com recursos do Tesouro Estadual, o que
possibilitou a elevacao do patamar de producao: cerca de 2.496 lotes urbanizados e
26.343 moradias comercializadas, em empreendimentos distribuidos em 190
municipios; 116 mil unidades em processo de viabilizacéo (vistorias de terrenos, em
orgamento, em elaboracao de projetos), com diferentes estagios de andamento; acoes
para a contratacdo de 89.340 unidades, e cerca de 63.196 unidades com ordem de
inicio de servigo e com obras iniciadas, em um total de 588 empreendimentos. De
acordo com dados da programacdo orcamentaria da CDHU, os programas nessa
gestao tiveram a participagdo preponderante de recursos proprios: cerca de 75%, no
Programa SH1; cerca de 87%, no Programa SH2; e cerca de 93% no SH3, Grande

parte desses programas foi concluida na gestio seguinte.

Ainda nesta fase ocorreu uma reforma administrativa do estado que resuliou, a partir de
1988, em uma série de alteragbes, no ambito tanto das administracdes centralizadas,
quanto das descentralizadas. No setor de habitacdo, as mudangas foram as seguintes:
a extingdo da SH com a transferéncia de suas atribuigbes e competéncias para a
Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano(SHDU) - criada a pariir da
alteracdo de denominacao da Secretaria dos Negdcios Metropolitanos; alteracéo de
denominacdo da CDH e absorcao das atribuicbes e anexac@o das finalidades da
Companhia de Construgdes Escolares (Conesp), em processo de liquidacao, e do
Departamento de Edificagbes e Obras Publicas (DEOP), em uma tnica agéncia — a
nova denominagdo da unidade descentralizada serda Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo (CDHU).

O sentido das transformactes no aparelho administrativo do estado, pela complexidade
que envolve, foge as pretensdes da presente andlise. No entanto, cabe comentar que
alguns trabalhos de pesquisa sobre a politica habitacional nos anos 1980, em Séo
Paulo, formularam hip6teses a respeito: supds-se que, com a reforma administrativa, a
politica habitacional havia adquirido um tratamento mais amplo com sua vinculagéo a

perspectiva de desenvolvimento urbano; supbs-se que a unificacdo de questdes
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tambéem relevantes, como transporte publico e uso do solo, poderia resuitar em

tratamento diluido da questao habitacional (ver Cademno de Pesquisa, n.° 18, NEPP). O
tempo nao confirmou nenhuma das duas hipéteses. A reforma administrativa foi
efémera. Houve em seguida uma nova reforma que compartimentou as atribuictes,
tanto do ponto de vista institucional, quanto operacional. A questdo da habitacédo
continuou ocupando posicdo de grande destaque no gasto social, mas, ac mesmo
tempo, sua coordenacdo foi mantida distante da questdo urbana. Nao houve sequer
um planejamento estratégico giobal, que integrasse ag¢des, cronogramas e orcamentos

inter-setoriais.

No final da gestéo 1987/1990, precisamente em 1989, foi instituido o ICMS-Habitacao,
recurso vinculado para os programas de moradia destinados as familias de 1 a 10
salarios minimos de renda familiar. A instituicao do sistema préprio de financiamento foi
consolidada pela pratica continuada dos governos seguintes, assegurando o gasto
setorial com volume eievado e constante de recursos. A autonomia alcancada
possibilitou a producéo de larga escala e a viabilizacdo de uma demanda efetiva capaz
de absorver a oferta habitacional. A simples comparacao dos patamares de producao é

um forte indicativo desse processo.

A TABELA 3 evidencia os efeitos da autonomizacido sobre a producéo habitacional. A
participagéo relativa dessa fase sobre o conjunto da oferta habitacional comercializada
reflete o sistemdtico empenho de recursos proprios em volumes crescentes
assegurados pelos governos do estado, a capacidade organizacional e operacional.
Enfim, houve inequivocamente um conjunto de recursos institucionais estrategicamente
mobilizados, resultando, sob o0s aspectos apontados, em experiéncia exitosa,
especialmente apds 1989. No periodo de 1967 a 1982, caracterizado pela dependéncia
de recursos de fonte federal, a oferta comercializada em 16 anos correspondeu a
30.967 unidades residenciais, respondendo por 10,6% do total acumulado. A partir da
etapa em que o investimento setorial passou a depender progressivamente de recurso
préprio estadual, proveniente do Tesouro do Estado, de 1983 a 2000 (mais
incisivamente, de 1990 a 2000), a escala de producdo elevou-se consideravelmente.
Portanto, a autonomizacao da base financeira possibilitou as condi¢des para um brutal
crescimento da oferta, sem precedentes na histéria da intervencdo setorial do pais,
dentro do formato estadualizado.
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TABELA 3 - Producdo Habitacional, segundo subperiodos selecionados: 1967/1982; 1983/2000.
Governo do Estado de Sao Paulo.

Periodo Subtotal Participacao Relativa (%)
1967/1982 30.967 10,66
1983/2000" 259.629 89,34

TOTAL 290.596 100,00

Fonte ~ Para o Periody 1967/1985: Belatorios Unidades Habitacionais Comercializadas por Prograrmas, CDHU/Ger. de Conirole de
informacces/Ger. de Comercializacio, 1996 e 1997, PRODESP/CDHU/GCP, 2000; Sistema de Indicadores, COHU/DPFP/SPC/GPC,

1998. Para © Periodo 1886/2000: Relatdrios A _Oferta Habitacional da CDHL: Evolucdo e Distribuicdo,  1986/2000,
COHU/DPP/SPC/GPE, 2001; Sisterna de Indicadores, COHU/DPR/GPC, 1998 e PROQDESP/CDHU/GCP, 2000.

Nota - Os subperiodos selecionados demarcam dois grandes momentos que se destinguem pela vinculagéo/subordinacao ao
aparato federal versus autonomizacao/estadualizac@o do aparetho setorial ~ exatamente estas caracteristicas foram utilizadas
como referéncia para a definicio dos subpericdos indicados. Procura-se apresentar, através da TABELA, um comparative entre
esses dois momentos. A simpies comparagio demonstra que cerca de 90% do gue foi ofertado em toda a historia da intervencae
govemamental na area de habitagio o foi gragas ac gasto publico setoriat do Estado de 830 Paulo.

A intervencdo estadual, a partir de 1989, foi estruturada por meio de atividades cuja
natureza tem contetdo regulatdrio: a criacdo de uma legislacdo que gerou recursos
adicionais e instituiu sua vinculagcao aos programas habitacionais de interesse social; a
elaboracdo de instrumentos de regulacdo das transagdes comerciais da oferta
habitacional, cujos procedimentos se desdobraram nas politicas de subsidios e
bonificagbes aos estratos de renda mais baixa da populagao beneficiaria; a constituicéo
de mecanismos institucionais, que se desdobraram em recursos financeiros capazes de
sustentar a escala, a programacao, o ritmo das atividades das obras e o cronograma
fisico-finaceiro da producao, além de movimentar um conjunto de atividades de apoio a

producdo habitacional.

Mas o Estado néo se limitou & regulacéo. Teve uma participacéo direta fundamental no
processo de producio e distribuicdo, na medida em gue controlou as fontes e o
conjunto de mecanismos de financiamento, determinou a alocagao espacial e social dos
recursos e as formas de financiamento da oferta, contratou e financiou as obras,
predominantemente a cargo da iniciativa privada.'® Dispés, ainda, de papel privilegiado

na relacdo com outro agente publico, representado pelas administracdes municipais,

e} subperiodo inclui 253 UH comercializadas nesta fase, mas sem data precisa.

* Parte absolutamente preponderante do investimento, de 1987 a 2000, conforrne mostra o capftulo 3, foi destinada aos programas
habitacionais operados pela iniciativa privada, obras contratadas prncipalmente por emnpreitada global, executadas por



66
detentoras de recurso estratégico na producio: o estoque de glebas. E importante

chamar a atengdo para o papel desempenhado pelas prefeituras no mercado
estruturado pela agao publica estadual: sua adeséo aos programas habitacionais, como
ja foi mencionado anteriormente, deu-se através de contrapartidas na forma de glebas e
alguns itens de infra-estrutura. Esses recursos nao tiveram seus valores incorporados
aos pregos de financiamento da oferta e por isso constituiram um importante
mecanismo de viabilizagdo do padréo de produgdo adotado e de acessibilidade da

demanda a oferta, como sera detathado nos capitulos 2 e 3.

Assim formulado, o complexo de fungdes revelou um mercado particular de promocao
imobiliaria, no qual se constituiram como articulacdo nuclear a associagdo entre a

atividade pubiica e a atividade privada.

As gestdes seguintes mantiveram varias caracteristicas essenciais do sistema estadual
apresentado. Entretanto, ocorreram algumas mudangas significativas no principal
mecanismo de sustentacdo do subsidio ao adquirente da casa propria, nas
modalidades de producdo e nas formas de composicdo do estoque patrimonial de

terrenos, como sera discutido nos capitulos 2 e 3.

O Governo Fleury, gestao 1991/1994, foi beneficiado largamente pelos efeitos do
dinarmismo impulsionado pelo Governo Quércia. Concluiu 81.149 unidades residenciais,
em sua maioria compromissadas na gestdo anterior, localizadas em 540 conjuntos
habitacionais, com uma cobertura expandida em 483 municipios paulistas {conforme os
dados apresentados no QUADRO 2), preservando a mesma tendéncia que vinha se
cristalizando ao longo do tempo: o predominic da cobertura em pequencs e
micromunicipios, em detrimento das regides mais dindmicas e populosas do estado. No
final do Governo Fleury, cerca de 80 mil moradias entraram em processo licitatorio;
aproximadamente 67 mil unidades encontravam-se com obras em andamento e mais
9.643 aguardavam ordem de inicio de servigo. Cerca de 77% do montante investido no
setor foi proveniente de recurso tributario — o ICMS-Habitagdo - continuamente

assegurado pelo Executivo paulista.’

empreiteiras, com oferta significativa da moradia verticalizada - 0s prédios de apartamentos, em conjuntos habitacionais de médio e
de grande porte.
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Nessa gestao, os recursos vinculados de origem tributaria passaram a ingressar

diretamente na CDHU como aumento de capital (conforme apresentado no QUADRO
1). A primeira lei do ICMS-Habitacdo (Lei estadual 6556/89) estabeleceu como diretriz a
ser observada na execucao orgamentaria do exercicio de 1990 que “serao aberios
créditos suplementares, destinados a aumento de capital da Caixa Econdmica do
Estado de Séo Paulo S/A, BANESPA ou CDHU, em valor nunca inferior a receita
resultante da elevagao da aliquota (...)”. No exercicio de 1990 e parte de 1991, os
recursos foram destinados a CEESP, na qualidade de agente de intermediagédo
financeira, atual Nossa Caixa Nosso Banco (NCNB), ingressando na CDHU como
operacdo de empréstimo obtido com aquela instituicdo. A mesma legislagdo que
instituiu a fonte de recurso vinculado a habitacéo de interesse social definiu também o
perfil de renda dos beneficidrios (as prioridades iniciais de atendimento de familias ate
cinco salarios foi substituida pela ampliagao do atendimento até 10 salarios minimos de
renda familiar), a distribuicdo dos bdnus de acordo com as faixas de renda dos
mutuarios (pagamento de prestacdes correspondentes a 15% da renda familiar para os
extratos de renda de 1 a 3 salarios minimos; de 20% para os compreendidos entre 2 a
5 salarios minimos; e de 25% para os segmentos de 5 a 8 salarios minimos), bem como

a execucao centralizada dos programas na CDHU.

Entretanto, a determinacgo que impds operacgodes financeiras intermediadas ocasionou
problemas diversos: longo trajeto imposto ao percurso do fluxo financeiro, através de
tomada de empréstimos da CDHU junto a CEESP, além dos custos financeiros
decorrentes, disputas de gestao dos recursos entre as duas instituicées (como exemplo
das reais dificuldades, é bom lembra, que no ano de 1990, apenas 17% dos recursos
que integralizaram o capital da CDHU veio da entdo CEESP). A esses conflitos
sobrepunham-se outros, armados quanto a l6gica prevalecente sobre as aplicagdes e
sobre a politica de financiamento ao crédito dos adquirentes da casa propria. Por tudo
isso, a intermediacdo das operacdes financeiras pela CEESP foi reformulada,
culminando, em desfecho favoravel & CDHU, que obteve com isso vantagens
operacionais e de custos de producdo — maior controle no cumprimento do cronograma
fisico-financeiro das obras, maior controle do recurso e das decisbGes alocativas por
parie da executora, controle sobre a politica de subsidios e sobre as defini¢gbes quanto

aos componentes acessoérios do financiamento ao crédito, menores taxas.

¥ Conforme Relatério da Gestdio 1991-1994, Secretaria da Habitaggo/COHU, sd.
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Esse desfecho poderia ser entendido como a afirmacdo de um tratamento mais social
ao problema habitacional, em detrimento da logica financeira, supostamente mais afeta
a CEESP. Mas a questao nao resultou tao simples. A acdo desencadeada pds em
questao aquele possivel efeito, produzindo desdobramentos que conduziram, na
perspectiva aqui proposta, ao guestionamento quanto & adequagédo do desenho do
sistema adotado, especiaimente quanto ao aparato de gestéo dos recursos. As opgdes
adotadas desembocaram em importante contingéncia institucional, com uma série de

repercussoes, apontadas a seguir.

De 1992 em diante, por decisbes do Executivo, amparadas nas leis do ICMS-Habitacdo
nos anos seguintes, optou-se que os recursos financeiros passassem a ficar sob a
execucao da CDHU e, com isso nao foi equacionada uma questao fundamental, que € a
seguinte: por decorréncia da legisiacao que rege as sociedades andnimas, como & o
caso da CDHU, os recursos passaram a ingressar em sua receita como aumento de
capital. O papel institucional atribuido & CDHU, e as injungdes legais decorrentes de
sua hatureza enquanto 6rgao da administragao indireta, constituida a semelhanca das
empresas de sociedade andnima, acarretaram, na questio em exame, diversas
conseqliéncias. Dentre essas, talvez a mais forte seja a que resultou na imposicéo da
l6gica do equilibrio financeiro das operagbes da CDHU, ou seja, na idéia da auto-
sustentagéo financeira dos empreendimentos por ela implementados, o que acarretou
também uma gestao do financiamento da carteira imobiliaria pautada na expectativa de
retomo financeiro, conforme se vera no capitulo 2. Uma observacdo lateral pode ser
adicionada: a legislacao, na verdade, mesmo apods 1992, continuou mantendo a
indicacdo de varias possibilidades de instituicdes gestoras dos recursos, a Caixa, o
Banespa ou a CDHU. Isso parece ter criado uma situacdo de velada disputa entre as
agéncias, ou, pelo menos, de maior dependéncia da CDHU da vontade politica do
Executivo, ja que tal definicao dependia dele.

As questdoes apontadas conduziram a formulacdo de nova proposta de Sistema
Estadual de Habita¢do, desenvolvida no ambiente técnico, mas sem éxito de realizacao
até o presente momento. A proposta de reformulacido do aparelho institucional envolvia
a implantacao de um sistema estadual mais democratico, com participacao ativa de

prefeituras e sociedade civil, restituindo inclusive a autoridade institucional e 0 papel da
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secretaria de estado na coordenacdo da politica habitacional; e a criacdo de um

Fundo Estadual de Habitagao, gestor de recursos a “fundo perdido” que superasse as
restricoes impostas a CDHU pela preservagao do seu equilibrio financeiro. Na versao
mais radical dessa proposta, a CDHU se tornaria uma agéncia de fomento e banco de
segunda linha, descentralizando a execucdo dos programas e 0S recursos para 0s
municipios. A proposta nao ganhou adesao dentro do Executivo e do Legislativo. Talvez
sua maior dificuldade deva ser atribuida a um provavel enfraquecimento do poder
decisério e centralizador no Executivo {como consegliéncia da menor centralizagdo
desempenhada pela CDHU). O desenho mais descentralizado e participativo, implicito
na proposta, tem gerado grandes resisténcias no Executivo e no Legislativo. Foram
introduzidas apenas mudancas praticas (e conceituais) na operacionalizacao da politica
de financiamento ao crédito e no subsidio concedido, questdes a serem fratadas no

capitulo 2.

A Secretaria de Habitacdo, principalimente apés 1992, manteve suas mesmas
atribuicées formais, mas viveu um processo de real enfraguecimento institucional ~
irrisérios recursos orcamentarios, auséncia de quadro de pessoal préprio, sem peso
politico para coordenar e dar a direcao estratégica a politica habitacional. A CDHU
passou por uma série de reestruturagdes internas, tanto de natureza administrativa,
quanto organizacional. A desconéentragéo das atividades da CDHU foi implantada
através da regionalizagao operacional, com 12 escritérios instalados nas sedes das
regides do estado, que ndo seguem exatamente a abrangéncia definida pela estrutura
das regides administrativas do estado. Entretanto, essa reforma até o presente nao se
caracterizou, de fato, como uma real descentralizac@o. A terceirizacdo de servigos,
incorporada em larga escala na gestdo anterior, foi ainda mais ampliada. Muitos
segmentos do processo de producao foram delegados as empresas de servicos de
apoio a produgdo: contratagcdes de gerenciadoras de profissionais com formacao
técnica, de escritérios para elaboracdo de projetos, levantamento topografico,
sondagens, fiscalizacao de obras, medicdes, fiscalizacdo do patrimdnio imobiliario etc.
E importante registrar que os saldrios dos profissionais formalmente vinculados as
gerenciadoras, mas, de fato, & servico da CDHU, foram tratados no fluxo de caixa da

CDHU n&o como custeio, mas como investimento.
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Parte da expansdo da terceirizagdo ocorreu em funcao da expanséo da escala de

producao e da oferta, mas em larga medida foi movida por uma acao governamental
marcada por transferéncia crescente de airibuicdes e delegagio de operagdes
baseadas em intensa relacdo de associagdo com a esfera privada. A despesa mensal
com pessoal nesse periodo chegou a seguinte distribuicao: 41,4% da despesa ocorreu
com terceirizados e 56,6% com pessoal proprio®. Outra reestruturacio do aparato foi a
transferéncia das obras publicas, de competéncia do antigp DOP e da CONESP, e
atribuidas na gestaoc anterior &8 CDHU, para a Companhia Paulista de Obras e Servicos
(CPOS), vinculada & Secretaria de Administragdo. A CDHU voltou sua atuacéo para as

obras habitacionais, como na tradi¢ao ja consagrada ao longo do tempo.

Além dos programas habitacionais iradicionais de associacéo com a iniciativa privada e
as prefeituras, foram formulados outros, como o desenvolvido através de parceria com
a Uniao de Movimentos de Moradia e a Federacédo Paulista de Mulheres, na RMSP. O
reconhecimento pelo governo da legitimidade de algumas representagdes reforgou o
poder de pressao conguistado pelos movimentos populares urbanos, no contexto de
reconstruc@o da vida institucional e de reafirmagao das aspiragbes sociais no pais. Em
parceria com as referidas entidades foram desenvolvidos alguns projetos que nao
ultrapassaram 3 mil unidades. A novidade foi por conta da forma de gestdo dos
empreendimentos, a autogestdo, através da qual as entidades conveniadas
desempenharam o papel de agentes promotores, reeditando experiéncias do Governo
Luiza Erundina, na Capital. Embora a experiéncia tenha tido resultados duvidosos,
tomou-se, de certo modo, um traco emblematico nas relagdes entre governo e
movimentos organizados, a partir de entao. Por isso mesmo, na gestao seguinte, foi

reeditado o programa com sistema construtivo em mutirao.

Ainda no Governo Fleury, outras propostas gestadas em ambiente técnico tentaram
tornar-se palataveis, como as propostas de execugdo de um macroprograma de
recuperacdo urbana e ambiental das bacias do Tieté e do Guarapiranga em parceria
com o Banco Interamericano de Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD), e o acordo
de cooperaca@o técnica Brasil/Franca, em parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), para o desenvolvimenio de oferta de moradias destinada a

locacé@o social, e, ainda, a implantacdo dos Pdlos Habitacionais na macrometrépole,
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inspirados na experiéncia francesa das Villes Nouvelles. Contudo, essas linhas

diferenciadas de solugao, tanto para os problemas habitacionais, como para as acdes
de suporte as politicas de renovacao urbana, conforme sera visto no terceiro capitulo,
nao lograram sucesso, seja porque foram executadas em escala muito reduzida, seja

porque nado foram efetivamente executadas.

Em suma, o Governo Fieury, na area de habitacao popular, deu prosseguimento aos
esforcos de consolidacdo da estadualizagdo, mas sem inovacbes. Priorizou as
construgbes verlicalizadas, em conjuntos habitacionais bastante adensados, e a
contratacdo das obras por empreitada global, enfim, correu no leito das acdes
deslanchadas no Governo Quércia, de cujos efeitos propagados ao longo do tempo fol,
junto com o Governo Covas, grande beneficiario. Ainda assim, é necessario sublinhar a
acdo decisiva dessa gestdao na continuidade dos investimentos de fonte propria
renovados anualmente pelo Executivo paulista, com aprovacdo da Assembliéia
Legislativa. Foi esse esforco persistente que reverteu a histdrica dependéncia das
transferéncias federais, de que tornou-se devedor o governo estadual, até meados dos
anos 80. Foi a agao sisiematica de empenho dos governos paulistas na elevagéo do
gasto social setorial que consolidou um novo padrdo de investimento na habitacao de

interesse social. O que ndo é pouco em um pais como o nosso.

O Governo Covas nos seis anos de gestao, de 1995 a 2000, procurou inverter a
tendéncia predominante até entdo na distribuicio da oferta sobre o territdrio paulista.
Cresceram significativamente as taxas de cobertura nas regides metropolitanas de Sao
Paulo, da Baixada Santista e nas cidades grandes, embora ndo o suficiente, pois o
maior volume absoluto ainda se concentrou no Interior paulista, mas reduziu-se 0 peso
dos micro e pequenos municipios no atendimento da oferta comercializada. Certamente
beneficiada pela impulséo das agdes anteriores e também pela continuidade que
assegurou ao gasto setorial e aos programas, essa gestédo, que herdou grande voiume
de obras em canteiro, foi a fase mais abundante de recursos e de oferta comercializada.
Os quatro anos da primeira gestdo Covas, de 1995 a 1998, destacaram-se como ©
periodo de maior dinamismo, com 116.033 moradias comercializadas, representando
quase 40% de toda a oferta produzida em mais de 30 anos, mas nos dois anos

seguintes o nivel geral da producé@o declinou drasticamente, como se vera a frente.

# var Audiéncia Publica, CDHU, fevereiro de 1995,
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Novas estratégias de producdo foram introduzidas, alterando a cadeia produtiva
tradicional, os sistemas de construgdo e a remodelagem de programas; essas
inovagbes conviveram com os chamados programas de linha, consagrados pela
intervencao publica. Os trés novos programas habitacionais lancados basearam-se em
parceria com agentes privados, com entidades comunitarias € com as prefeituras. O
programa Chamamento Empresarial, cuja concepcéo havia sido gestada no periodo
anterior, tendo seus primeiros empreendimentos licitados no ano de 1994, introduziu um
novo conceito no processo produtivo, representando também uma nova estruturagao
das relacbes de parceria com os empreendedores privados, uma vez que a iniciativa
privada passou a ser responsavel por toda a cadeia produtiva, competindo a esfera
publica assegurar as atividades de regula¢do, de financiamento e de distribuicdo. O
Programa de Mutirdo e Autogestdo, expandido na RMSP, com financiamento
assegurado por decreto estadual para 20 mil moradias, consistiu na delegacao de parte
das atividades de promocdo as associacdes populares conveniadas e na incorporacao
de novas tecnologias associadas ao trabalho das familias na construcéo de edificacdes
verticalizadas. O Programa Habiteto, executado no interior do Estado, em micro e
pequenos municipios, resgatou aspectos de experiéncias de solugbes habitacionais em
parceria com as administragdes municipais, e tambeém associou componentes

industrializados ao mutirdo na edificacdo de unidades horizontais.

Entretanto, importantes indicadores de desempenho, no momento seguinte, ja na
segunda gestdo Covas, chamam a atencdo. O volume de oferta comercializada caiu
drasticamente nos anos de 1999 e 2000 - a média foi de 6.910 U.Hs., abaixo da obtida
no governo Quércia. Nesses dois anos, a producdo comercializada foi de 13.820
unidades habitacionais (em 1999, 11.625 moradias foram comercializadas em 51
municipios; no ano de 2000, foram comercializadas 4.553 unidades, em 29 municipios).
A reducéo no volume de atividades néao pode ser explicada por restricoes decorrentes
do investimento. A conjuntura favoravel do comportamento da arrecadacgao do ICMS,
refletiuv-se nos montantes adicionais (devidos ao aumento de aliquota) recolhidos e
destinados & receita estadual, os quais foram transferidos para o Orcamento-Programa
do setor. Mas a producédo enire 1999 e 2000 nao acompanhou o crescimento do
financiamento setorial, conforme o dinamismo revelado em 1996, 1997 e 1988. As

razdes que, a meu ver, explicam tal inflexao sao apresentadas a seguir.
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A primeira gestao Covas e a fase seguinte, que se iniciou em 1998, periodo do segundo
mandato do Governo Covas, foram marcadas por inumeras acgdes, inquéritos e
processos emanados do Tribunal de Contas e do Ministério Publico. A CDHU foi objeto
de guestionamentos e investigagdes. Varios de seus diretores foram alvo de inquéritos,
acdes e liminares de improbidade administrativa, burla a Lei de Licitagtes, mau uso do
dinheiro publico, interdiclo de bens pessoais etc. Foram especialmente atingidos dois
programas: o Programa Chamamento Empresarial, paralisado por longo tempo por
decisdo judicial, e o Programa Paulista de Mutirdo e Autogesido, com varios
empreendimentos sob embargo. Esse cenario, evidentemente afetou o ritmo da
producdo, provocando queda significativa na oferta disponivel para comercializagao e
no nivel geral da produgao. Aiém disso, ndo foram implementadas acdes para a
recomposicdo do estoque de terras na RMSP, cujos remanescentes haviam sido
absorvidos pela producdo até entado. Mas houve ainda ouiros problemas de fundo

resuitantes de circunstancias que precisam ser adicionadas.

Houve extrema exiglidade de oferta de glebas, é bem verdade. As doacgdes feitas pelas
prefeituras do Interior, detentoras desse recurso estratégico na producdo, foi muito
reduzida, mas em larga medida isto ocorreu porque o govemo “descuidou” dessa forma
de acesso para a composicdo do estoque patrimonial ao optar por formas em parceria
mais estreita com os empreendedores privados, incumbidos a partir de entdo da
provisao de glebas, da dota¢ao da infra-estrutura e de outros requerimentos, além da
construc@o das edificactes (questdo que sera largamente debatida no capitulo 3). Esse
redirecionamento de estratégias criou descontinuidades, transitando para uma situagao
de maior controle dos agentes privados sobre a cadeia produtiva, criando elementos de
potencial estrangulamento da coordenacio estratégica exercida até entdo pela acéo
publica. Essa questdo seguramente tera que ser enfrentada no futuro préximo, para que
a esfera publica volte a deter 0s recursos estratégicos de producgéo, continuando a

assegurar formas de subsidio 4 moradia com menor sangria do recurso publica.

Outra iniciativa da gestéo Covas foi a criacdo por decreto estadual do Programa de
Qualidade da Construc@o Habitacional, o Qualihab. Apés uma década de investimentos
continuados e em volume significativo na produgdo habitacional, garantidos por

recursos orcamentarios, o governo paulista criou, em 1996, através do Decreto
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Estadual n.° 41337, de 25/11, o Qualihab. Objetivando otimizar a qualidade das

habitacbes e racionalizar processos, sistemas, padronizar materiais, componentes e
servicos, o Qualihab tem desenvolvido parcerias com empresas ptivadas do mercado
imobiliario, representadas pelos diversos segmentos do ciclo produtivo: construtoras,
segmentos industriais, empresas de projetos, laboratérios de controle tecnoldgico, e
pelo SINDUSCON, por entidades técnicas, e agéncias de fomento, como o IPT, a
Escola Politécnica e diversos laboratérios credenciados pelo IMETRO. Através de
acordos setoriais, busca-se a longo prazo, de acordo com o discurso oficial, a melhoria
do desempenho técnico de produtos como cimento, aco, telhas, cerdmica, blocos, o
aprimoramento da normalizacdo setorial e a certificacdo do setor produtivo, de acordo
com padroes e normas técnicas que permitam aumentar o tempo de vida util dos
iméveis, a reestruturagdo das cadeias produtivas e a produgdo da habitacdo em
operagbes de montagem de componentes racionalizados - 0 gue envolveria grandes
alteracbes na industria de transformagao, a transformacao das construtoras em
montadoras, € maior competitividade do setor no mercado intemacionat. E inegavel
que o governo, nesse caso, utiliza seu poder de compra para promover mudancgas de
qualidade nos padrdoes de execucdo e de desempenho. De acordo com as metas,
espera-se que 90% das cestas de materiais da construcdo, até 2002, obtenham
certificag@o conforme os pardmetros de qualidade definidos nos acordos setoriais. Mas
provavelmente esse processo terminard por operar uma grande reconcentragdo e
centralizacdo na cadeia produtiva, caso seus resultados venham a ser efetivos. Por ser
uma iniciativa muito recente e com grau de repercussac ainda timido, seus
rebatimentos imediatos pouca, ou nenhuma, alteragdo tém produzido na cadeia de
producdo e nos resultados que sao apresentados e debatidos nesta dissertagao,

especialmente os apontados no capitulo 3.

A TABELA 4, abaixo, apresenta dados sobre a distribuicao da oferta habitacional por
periodos de governo. Observa-se que, no Governo Montoro, o comportamento da oferta
na média anual de produgio apresentou desempenho superior ao do periodo anterior -
de 1976 a 1982. O crescimento da producdo nas fases seguintes foi continuo. As
maiores taxas de crescimento foram registradas nos governos Fleury e Covas. Nessa
tabela & possivel visualizar a distribuicio que ocome na etapa demarcada pela
autonomizacao. A media anual da oferta cresceu magnificamente entre 1991 e 1998, nos dois
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govemos seguintes a introduc@o do mecanismo fiscal que sustentou o investimento na area

de habitacdo pelo govemo paulista, mas caiu drasticamente nos anos de 1999 e 2000.

TABELA 4 - Distribuicac da Oferta Comercializada, por Etapas de intervencio e Periodos de Governo
Governo do Estado de Sac Paulo Habitagdo — Periodo 1983/2000

Oferta Comercializada
Governo Oferta de UH | Participacao Oferta de UH Média Anual da Taxa de

(N° absoluto) | Relativa (%) (Acumulada) Oferta de UH cres:(:‘iyr:;emo
Governos anteriores 1967/1982 30.967 10,67 30.967 1.935
Montoro 19831886 9.535 3,28 40.502 2.384 30,79
Quéreia 1987/1890 28.839 9,93 69.341 7.210 71,20}
Fleury 1991/1994 91.149 31,39 160.480 22.787 131,45
Covas 1995/1998 116.033 39,98 276.523 28.008 72,30
Covas 1988/2000 13.820 4,76 280.343 6.910 5,00}
Total 290.343 100,00 8.540
Fonte: PRODESP/GCP (periodo de 1967/1385); CDHU/DPP/SPC/Geréncia de Planeamento

Estratégico, 1997, 1998; COHU/DPP/SPC/GPE, 2001 (periodo 1968/2000).

Nas metas formuladas pelo Plano Plurianual do Governo do Estado de Sao Paulo para
a area de habitacGdo na segunda gestdo Covas, destacam-se como tragos
preponderantes na diregao dos investimentos: a moradia verticalizada, inclusive no
Interior, a difusdo dos grandes conjuntos habitacionais, o crescimento da oferta nas
Regites Metropolitanas, em cidades importantes da macro-metrépole paulista e cidades
médias e grandes do Estado. Esse esfor¢o, embora notavel, ndo foi perseguido ao
longo do tempo pela gestdo Covas e, por isso mesmo, nao foi suficiente para contra-
arrestar a tendéncia histérica de distribuicdo da oferta habitacional no territério paulista.
Ainda que as evidéncias apontem para um cenario mais favoravel no curto prazo, as
indicacdes apresentadas acima prevalecem como questio de fundo. A partir de 1998, a
esfera publica vem se tornando mais vuineravel, perdendo certos elementos que
conferiam-lthe poder e capacidade de acéo estratégica de meados dos anos 1880 até a

primeira metade dos anos 1990.

As metas do govemo para o quadriénio 1999/2002 mantiveram a estratégia
preponderante de producédo da casa propria, mais de 80%, para aquisicdo por parte da

demanda selecionada por sorteio publico, destinando o restante para o atendimento das
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situagdes de risco, favelas e cortigos etc. 380 estratégias reiterativas da tradicao nas

quais os programas habitacionais, ao que parece, sempre estiveram mais voltados para
atender a légica da oferta, dos interesses que se abrigam na producdo da oferta, do

gue as necessidades mais cruciais da demanda social.

A exposicdo da trajetdria da estadualizacdo da promocdo publica, na Habitacao de
Interesse Social, procurou marcar o esforco amplamente bem-sucedido do govemo
paulista no comprometimenio de gasto publico na area, através da disponibilizacdo de
fonte fiscal, como receita “carimbada”, de 1990 a 1997, e também pela elevacio da receita
geral do estado, apds 1998, viabilizando recursos atraves de Proposta Orgamentaria,
assuntos que serao melhor desenvolvidos no capitulo 2 . Como resultado, os niveis de
producdo foram elevados de forma magnifica, como foi visto, destacando-se os anos de
1992 e 1998 como os “anos de ouro” da habitacao. Do ponto de vista da expansao termritorial,
os resuitados foram igualmente exitosos. A cobertura intensiva e extensiva no estado deixou
um legado de mais de 1.700 empreendimentos, em 520 municipios, de um total de 645. E o
que mostra o QUADRO 4 com a evolucdo da oferta e da cobertura no teritério paulista.

QUADRO 4: Evolucao da Oferta Habitacional da CDHU: 1986 — 2000

Ancs Oferta no ano Oferta Municipios Municipios Municipios

(UHs) Acumulada |Atendidos no ano} Novos Atendidos Atendidos

{UHs) no Ano {Cumuiativo)
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
1890 12.164 27.468 83 52 156
1991 9.793 37.281 80 47 203
1992 36.702 73.963 196 111 314
1993 20773 94.736 106 55 369
1994 23.881 118.617 101 32 401
1995 9.035 127.852 40 10 411
1996 24984 152 636 103 21 432
1997 37.114 189.750 164 51 483
1998 44.900 234.650 115 25 508
1999 8.1 242.841 29 ¢ 508
2000 5.62¢ 248470 51 12 520
Sem data 253 248723

ggg%e: A Oferta Mabitacional da CDHU — Evolucdo e Distribuicdo — 1986/2000, CDHU/DPP/SPC/GPE,

Obs. ~ Os anos de 1984 e 1985 naoc constam da fonte ufifizada e n&o foram acrescentados porgue as demais fortes utilizadas
naeste trabatho ndc oferecem dados sobre a distribuicio segundo 0s municipios, de modo que, para nio quebrar a sétie de dados,
foi preservada a informagéo conforme o relatorio usado como fonte. O referido Relatdrio toma o ano 1886 comge inicio do novo
formate de intervencao autdnoma, considerando para isto a absoluta preponderdncia da fonte estadual de financiamento da oferta
comercializada a partir de entio.
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Dados apresentados pelo Seade confirmam a importdncia e o vigor da promogao
publica de habitagdo desenvolvida pelo govemno estadual: a produgcido da CDHU, de
1990 ate 1998, correspondeu a 59% do total produzide em conjunto pelos trés agentes
atuantes no territdrio estadual; as Cohabs responderam por 31% e os INOCOOPs
ofertaram 10% do total (SEADE, 1999, p. 53). Os dados de producao de moeradias do
parque domiciliar operados pelos agentes promotores demonstram que a
estadualizagdo modificou a posi¢ao da producao diretamente a cargo da esfera publica
estadual: a promocéo publica estadual passou a ter peso preponderante no conjunto da
producdo, na distribuicdo do investimento setorial e na localizagdo da oferta
habitacional no estado, na ultima década. Se os comparativos considerassem a oferta
destinada exclusivamente aos segmentos de renda familiar até 10 salarios minimos,
como é o caso do atendimento da CDHU, a posicao da CDHU seria ainda mais

expressiva.

Se os resultados, do ponto de vista social, ndo sac 0s mais desejaveis, como se
pretende mostrar nesta dissertacdo, certamente nao faltou o concurse do contribuinte,
que, em ultima insténcia suportou a elevacao do adicional do ICMS paulista, cuja fonte
fiscal, e portanto ndo-onerosa, sera decisiva para o financiamento setorial. E provavel
também que ndo tenha faltado horizonte critico. Ha um conjunto de documentos
técnicos, de entidades sindicais e profissionais, que foram produzidos ao longo dos
anos, dentre os quais destaco como exemplar 6 documento {écnico de responsabilidade
do quadro profissional da CDHU assinado por sua associacdo de funcionariocs, e
enviado em 1998 ao governador do Estado e a direcdo da empresa: - o Oficio
ASCECAP 511, de 30/12/1998%".

Esse documento contem uma avaliagéo critica da politica habitacional do governo do
estado e propostas e recomendacdes. Destacam-se como principais criticas a atuacao
do estado na area habitacional: 1- a auséncia de modelo institucional; 2 — uma politica
pautada apenas em metas quanfitativas; 3 - a auséncia de qualificagdo e
dimensionamento do déficit de habitagdes e da habitabilidade; 4 - “deficiéncias de
projeto, vicios construtivos, qualidade questiondvel de seus produtos e acanhado

alcance social”; 5 — uma producéo que, nos Lltimos doze anos, destinou 30% da oferta
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habitacional para municipios com até 20.000 habitantes, os quais concentram apenas

9% da populagéo, enquanto os 6 municipios mais populosos, que concentram 41% da
populacdo do estado, receberam apenas 15% da producdo; 6 - uma producio
habitacional que encontra-se voltada a casa nova e propria, sendo relegadas outras
formas de atendimento como a urbanizac@o de favelas, a atuagao em cortigos, a
locacao social e o feasing — formas de atendimento de mais baixo custo e de maior
efetividade social ete.; 7 - “pagamento pelos mutuarios de valores diferenciados por
produtos similares” — aluséio ao subsidio “dos pobres para os pobres”, em gque as
familias de maior renda chegam a pagar 10% acima do custo de sua moradia e as de
menor renda, no minimo 50% abaixo do custo; 8 — a existéncia de grande parte da
producd@o permanente executada por servicos terceirizados, cujos saldrios de seus
profissionais (da CDHU) sao apropriados como “investimento”, enquanto os saléarios dos
funcionarios internos séo apropriados como “custeio”. Esta Ultima rubrica € limitada
legalmente por decreto estadual, 0 qual impde que o comprometimento com o custeio
nao ultrapasse 10% dos recursos de investimento. Essa limitacdo causa surpresa,
guando grande parte dos trabalhadores e prestadores de servigos diversos, vinculados
inclusive as gerenciadoras de méao-de-obra e que desempenham suas fungdes
subordinados ao comando hierarquico da CDHU, tém seus salarios apropriados como
investimento. A ocorréncia nédo € nova, mas a manipulacao contabil, sim. Mais a frente
retomo essa questéo. As criticas e recomendacoes nao influenciaram qualquer iniciativa

oficial ou tiveram qualquer repercussao mais efetiva.

Na analise do quadro institucional desenvolvida neste item, procurei rapidamente
destacar os aspectos da conjuntura que mais influenciaram a constituicao de um
cenario marcado por altemativas que convergiram para uma nova intervencao estadual.
Foram destacados os aspectos decorrentes do esgotamenio do padrdo estatal
centralizado, dominante no campo da politica habitacional no periodo da ditadura
militar, cuja crise representou, sem duvida, um catalisador preponderante do conjunto
de mudancas que tornaram exemplar o caso de Sao Paulo. Mas a vigéncia das eleigdes
diretas para governador, a construcao democratica conduzida pela nova coalizdo de
forcas, a partir de 1983, e o crescimento econdmico do estado deram a impulsao

decisiva e necessaria ao processo de autonomizacao da acéo setorial governamental.

2 Oficio ASCECAP 511/98, de 30/12/1998.
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Neste sentido, pode-se dizer que a estadualizagdo demarcou um espago social

proprio, constituido por arenas de negociacdo no ambito estadual.

A recuperacado da trajetéria da agéncia estadual responsavel pela intervencéo
governamental na provisdo habitacional procurou destacar dois momentos distintos no
perfil da intervencéo estadual:

- um primeiro momento marcado pela forte dependéncia dos padrdes de
financiamento, das regras e dos mecanismos operacionais da politica nacional de
habitagdo e por uma extrema subordinagio do aparato estadual aos espacos de
decis@o e as arenas de interesses nucleados em torno das burocracias federais;

- um segundo momento em que o0s processos de estadualizacao envolveram a
construcdo de um novo perfil institucional, cujo conjunto de recursos foram
internalizados em arenas de decisdo que passaram a se movimentar sob a
propulsdo da coalizBo politica setorial — aparato organizacional autdnomo,

instrumentos, mecanismos de financiamento e regras sob poder decisério local.

A grande importancia adquirida pela CDHU como agéncia-chave, operadora estratégica
da politica habitacional do govemo do estado, € um elemento importante na
compreensdo do processo em analise. Neste sentido, € necessario examinar mais
algumas questdes relacionadas com a dimensao politico-burocratica em cujo espaco os

atores setoriais comparecem.

Desse ponto de vista, chama logo a atencdo a constituicdo na CDHU de uma
burocracia fracamente insulada (e a permanéncia no tempo desse estado), submetida a
fluxos decisorios sob controle direto do Executivo (com forte interferéncia do complexo
privado, de partidos e parlamentares), e ao comando operacional exercido por
ocupantes de cargos de livre provimento - cargos tutelados pelo Executivo Estadual,
sempre em numeros abundantes, inseridos em posicdes- chaves na estrutura
organizacional, fortemente verticalizada e fragmentada, e em funcdes de confianga,
assim atribuidas por mera conveniéncia mas que, na verdade gestionam em ambitos
que constituem nucleos de competéncia técnica. Ha repercussbes deste quadro que
comprometem grande parte da folha salarial. Em documento de representacao dos
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profissionais da CDHU (Documento SINCOHAB/FRENTE SINDICAL, 2000)%

encontra-se a declaragao de que 0s ocupanies de cargos de confianga consomem
cerca de 52,0% da folha de pagamento. Ainda de acordo com a mesma fonte, os
profissionais terceirizados, através de “contratos maquiados de gerenciamento’,
consomem © equivalente, em média, a 1,3 vezes a folha de pagamento. Partes das
atividades de operagdo e controle da producao foram cada vez mais delegadas a
processos terceirizados, os quais sdo fracamente fiscalizados e regulados pela CDHU.
Adicione-se a este cenadrio uma estrutura de decisdo com atos administrativos
fortemente presidencialistas, ad referendo de conselheiros nomeados pelo Executivo. E
sem esfera propria de decisado, visto que se submete a grande interferéncia do
Conselho dos Capitais, vinculado a secretaria de Estado da Fazenda. E, mais ainda,
uma secretaria estadual de habitacéo destituida de expressdo, seja na coordenacgao da
politica, na interlocugdo com as representacdes da sociedade, ou mesmo no exercicio
do seu papel (fracamente) reguiatério, cuja atribuicdo institucional, na verdade, foi
confinada ao exercicio exclusivo do cumprimento da legislacdo de aprovacgao dos
empreendimentos e na gestao dos parcos rendimentos provenientes dos depositos da

L.oteria da Habitagao.

E evidente que a reconhecida importancia desempenhada pela politica habitacional do
Govemo do Estado de S&o Paulo refletiu-se na atuacfo alcangada pela CDHU, mas
sua capacidade interna, tanto do ponto de vista técnico e econdmico, quanto
administrativo, foi afetada por intercorréncias de processos que fragilizaram seu relativo
controle do processo produtivo e da mobilizac&o de meios para atingir metas e objetivos
institucionais. Refiro-me a forte tutela que o Executivo e o Legislativo mantém sobre a
CDHU, situagdo para a qual favorecem a falta de uma burocracia de carreira, assim
como sua extrema dependéncia dos recursos orcamentarios até para suprir
necessidades de custeio, recursos esses que, se foram assegurados de forma
persistente, &€ verdade também que o foram de modo precariamente institucionalizado,
submetido a estruturas de gestdo deciséria conservadoras. E n&o foi casual o
prevalecimento de uma alianca com os rincoes do estado, especialmente com os
pequenos e micro municipios do Oeste, conforme se vera na discussdo apresentada no

capitulo 3. Além disso, como sera visto no capitulo 2, a receita operacional da CDHU é

2 ver a respeito 0 documento da Frente Sindical, Sindicatos dos Arquitetos, dos Engenheitos e o Sindicato dos Trabathadores em
Empresas de Planejamento e Dasenvolvimento urbano, Empresas e Cooperativas Mabitacionais do Estade de Sao Paulo: Por uma
Gestao integra e Transparente na COHU, de 18 de maio de 2000.
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muito pequena, a inadimpiéncia € alta, e a empresa sobrevive, tecnicamente em

estado pré-falimentar, n@o ha sequer a expectativa de que o volume de carteira ativa
venha a criar recurso para investimentos. Afinal, do ponio de visia do interesse publico,
nao é essa a sua finalidade. Isso tudo cria o caldo de cultura do qual se nutrira o

Executivo estadual, os agentes econdmico e 0s demais atores relevantes.

O processo de estadualizacdo da provisao publica de habitagdo social consolidou na
CDHU uma estrutura de funcionamento vulnerdvel a balcanizacao dos servigos, a
barganha de interesses privados e particularistas, marcados por horizonte de curto
prazo, com forte presenca dos setores empresariais, dos dirigentes governamentais,
também de parlamentares, liderancas partidarias e de movimentos sociais por moradia.
Este & o amalgama que configura o campo de forgas no qual se estabelece a dinamica
decisoria. Forcas diferentes do ponto de vista do que sempre representaram
historicamente. Também muito desiguais do ponto de vista da relacdo de poder. Mas
que, sob a acdo atuante do Executivo paulista, compdem-se em torno da partitha de
espacos e recursos, distribuidos muito desigualmente, por certo, como manda a boa

tradicao conservadora.

A estadualizacdo da promoc&o publica na area habitacional reproduziu tragos
estruturais das politicas conservadoras: excessiva centralizacdo, auséncia de controle
social e de mecanismos democraticos de representacao, particularismo, clientelismo,
reduzido carater redistributivo, apesar da significativa expansao da cobertura. As

consideracdes que finalizam o presente capitulo serdo sustentadas nos capitulos 2 e 3.
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CAPITULO 2

O FINANCIAMENTO DA POLITICA HABITACIONAL IMPLEMENTADA PELO
GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO - Fontes, Gestio e Mecanismos

Operacionais.

Este capitulo é dedicado & discussdo de uma dimens@o essencial da intervengéo
publica na promocao imobiliaria: o financiamento setorial. Esta questdo constitui o
nucleo central da estadualizacdo da politica de habitacao de interesse social. O tema
envolve complexos significados, pois a capacidade de captacdo de recursos para o
financiamento da produco e da comercializagdo do parque residencial é, em geral, um
aspecto crucial para o agente imobiliario, especialmente nos casos em que a clientela
alvo nao tem rendimentos que garantam a capacidade de financiamento das obras de
edificacdo, nem condicoes para suportar os elevados valores contratuais do

financiamento para a aquisicdo das unidades residenciais.

Na formag&o dos ambientes urbanos ganha relevancia também a capacidade do agente
empreendedor para articular politicas e orgcamenios intersetoriais para dotar os
assentamentos habitacionais dos recursos basicos de infra-estrutura, sistema viario e
alguns equipamentos urbanos. Ademais, os altos investimentos envolvidos na formagao
do espaco e na producdo dos assentamentos habitacionais, bem como a escala
requerida para cobertura da demanda, tornam de suma importancia os indicadores
institucionais de gasto. Nestas circunstancias, a intervengio do setor publico tem papel
decisivo. E necessaria a mobilizagéo de determinadas estratégias de produgéo e de
mecanismos especiais, tanto de financiamento, quanto de circulacdo da oferta, para
tornar solvavel a demanda, sobretudo a demanda de interesse social. Estas questoes
tém representado dramatico desafio para a promocao imobilidria piblica no pals, e, por
esta razdo, o financiamento da habitacdo de interesse social, através da mobilizacdo de
fundos publicos, constituiu um lugar central do processo de estadualizacdo da politica
habitacional do Estado de Sao Paulo.

Procurei analisar trés dimensbes que considero mais relevantes na abordagem do

financiamento setorial, relacionadas com as iniciativas, as a¢des e os instrumentos que
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constituiram as politicas efetivas de suporte e viabilizacgo do processo de

estadualizacido e que, ao mesmo tempo, caracterizam o sistema estadual autdbnomo:

- A primeira trata da engrenagem financeira setorial e desdobra-se em duas questbes:
a fonte de recursos e o formato institucional do aparetho de gestdo adotado;

- A segunda dimensao analisada trata da implementaco e da composicao dos
recursos por fontes e da estrutura e da distribuicao do investimento setorial,
especialmente as operagfes relacionadas com o0s investimentos na producéo
habitacional;

- A terceira dimensao enfoca o financiamento do crédito imobiliario hipotecario e a

gestao da carteira imobiliana.

Do ponto de vista que procuro explorar, a conjungdo de opgdes politicas, certos
condicionantes da acdo e as formas escolhidas de implementar as politicas alocativas
do investimento setorial, geraram ineficiéncias, reduzindc a potencialidade dos
investimentos em mais habitactes, e limitando uma diversificacdo maior de solugdes
para os segmentos de interesse social. Condicionantes institucionais, decorrentes do
formato de gestdo da engrenagem setorial, € a estratégica insercdo de determinada
cadeia de produc¢ao tomaram o sistema estadual prisioneiro de uma logica que terminou
por torna-lo disfuncional, sob o ponto de vista das prioridades sociais de investimento, e
conduziu-o a resultados que evidenciaram problemas recorrentes, muitos dos quais
semelhantes aos identificados no falido SFH: oferta habitacional com pregos
excessivamente superiores 3 capacidade das demandas/ da clientela-alvo, recaindo
sobre um sistema de financiamento da carteira hipotecaria baseado em prazos
contratuais muito longos, demanda de grandes volumes de subsidios ... Por fim, a
violenta quebra da receita propria do Sistema Estadual gerada por inadimpléncia

crescente — atingindo, no limiar de 2000, de 37% a 40% da carteira ativa.

A reconstituicdo da série historica dos recursos setoriais, tanto a partir de 1986, quanto
entre 1990 e 2000, enfrentou dificuldades diversas. A indisponibilidade de dados para
alguns anos com a discriminacéo das fontes e a diversidade no tratamento do fluxo de
caixa praticado pela CDHU, nos periodos antes e apods 1995, impediram uma
recuperacao confiavel da série historica de recursos e aplicagbes. Outros estudos aos
quais recorri, publicados pela Fundap, também nao permitiram a superagdo das

restricoes apontadas, pois a série abrange apenas parte do periodo tratado neste
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trabalho: referem-se ao periodo de 1986 a 1994 e apresentam © gasto social do

estado por instdncias administrativas; além disto, apresentam lacunas em relacdo as
transferéncias federais e nao especificam 0s recursos provenientes de receita propria
da Administracao Indireta, nem a parte dos investimentos em obras habitacionais. Por
essas razoes, parte da analise desenvolvida neste capitulo apoia-se em observacoes
registradas em relatérios da CDHU, em informacdes internas e em documentos
diversos, citados ao longo da exposicao. Apenas para o periodo de 1995 a 2000 foi
possivel obter as receitas discriminadas por fontes e detalhar a estrutura dos
investimentos. Embora nao desejavel, a insuficiencia de evidéncias quantitativas
detalhadas, para o periodo de 1990 a 1994, conforme registradas, néo representa uma

restricdo incortornavel as consideracdes gue apresento ao debate.

Selecionei determinados elementos e aspectos da implementacao e do processo de
estadualizaco de forma sistematica em toda a abordagem explorada nesta
dissertacao, procurando construir um problema consistente e relevante e oferecer uma
visdo ariculada a respeito, formulando hipéteses e apresentando argumentos que
seguem como fio condutor em todo o percurso. Da mesma forma, neste capitulo,
apresento os recursos setoriais para confirmar a estadualizagao. Mas o que interessa
sobretudo observar € como os recursos foram aplicados, os possiveis conflitos
distributivos abertos na implementacéo do gasto, os condicionantes que restringiram o
alcance social do atendimento e as formas institucionais de gestdo da execugéo

orgamentaria que implicaram circunstancias contingentes.

2.1 — A engrenagem financeira setorial — fontes e aparato institucional de gestao

dos recursos.

O enfrentamento da montagem do aparelho financeiro setorial no Estado de Sdo Paulo
foi bastante influenciado por tendéncias que moveram a esfera publica, nos anos 1980
e primeira parte dos 1990, em direcdo ao maior comprometimento de gasto
orcamentario para as areas sociais. Este alcance foi possivel gracas ao endividamento
do govemo e de novas fontes tributarias. Como vimos, desde 1986, o governo estadual
ja vinha num movimento crescente de comprometimento de recursos do Tesouro para a
producao setorial, e, como se sabe, a participa¢do dos empréstimos obtidos junto a

Caixa Econdmica Federal no gasto social do governo paulista, na habitacdao de
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interesse social, ja entrara em uma fase de decréscimo progressivo. No ano de 1987,

83% dos recursos destinados para o gasto setorial eram provenientes do Tesouro do
Estado. Ainda que tenha caido, em 1988, para 81%, voliou a crescer em 1989,
representando cerca de 95% do investimento setorial e prosseguiu com significativa
participacao ainda no ano seguinte; em 1990, chegou a representar 87%2°. De modo
que as series historicas de evolugdo do financiamento na provisao publica de habitacao,
segundo fontes de recursos do Governo do Estado, confirmam que a alocagdo de
recursos orgamentarios para o setor habitacional passaram a adquirir progressiva
importancia na politica publica. Os dados sobre os gastos com habitacdo apresentados
por ARRETCHE (1998), registraram o crescimento exponencial de 410% entre 1987 ¢
1994. Com a introdugéo do novo mecanismo fiscal que sustentou o financiamento da
politica habitacional, & a sua renovacao sistematica ao longo da década, o Estado de
S&ao Paulo consolidou seu papel na provisdo imobiliaria. Os dados sobre a oferta
comercializada foram conclusivos, revelando seus efeitos sobre a ampliag@o do numero
de familias atendidas e sobre a expansio da cobertura territorial, como se viu no

capitulo 1,

A reforma constitucional de 1988, amparada nos principios da descentralizacao das
receitas tributarias e na autoridade fiscal das unidades subnacionais propiciou um
cenario bastante favoravel as receitas proprias dos estados. Como conseqiiéncia, a
receita estadual paulista foi beneficiada, a partir de 1989, por um conjunto de medidas
implantadas para impuisionar a arrecadacdo do ICMS, como as que promoveram a
ampliacdo da base de incidéncia tributaria e a reduggo do prazo de recolhimento. No
ambito setorial, as decisbdes implementadas durante toda a década de 1990 até o
presente momento sustentaram-se na idéia do federalismo fiscal que marcou todo o
periodo da redemocratizagao, favorecendo a capacidade de financiamento publico
através do aumento da receila orcamentaria do estado. No caso de S&o Paulo, ©
grande esforgco governamental paulista no sentido do reaparelhamento financeiro
setorial ganhou impulso sob os efeitos daquele processo (CARNEIRO,1996 e
ARRETCHE, 19988). De modo que o marco decisivo rumo a estadualizagdo da politica
habitacional de interesse social coordenada pela agao publica, com se vera, foi 0 ano
de 1989.

# Ver Atuacio da CDHU na Area Habitacional — Periodo 1987/1990, Relatério, CDHU/DFE/SF, 1991,
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2.1.1 — As fontes do financiamento setorial.

A reforma tributéria de 1988 transformou o ICM em ICMS, Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos. Trata-se de um imposto indireto, definido pela norma
constitucional como de competéncia estadual, com incidéncia sobre o valor adicionado
das operaces relativas a circulag@o de produtos industriais, e sobre prestacao de
servicos com fornecimento de mercadorias, servicos intermediarios de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdes, minerais, energia elétrica e
combustivel. 40% desta carga tributaria sdo gerados por combustiveis, energia elétrica
e comunicacdes — bases agregadas pela reforma. Entre 1984 e 1994, a carga devida do
ICMS cresceu de 5,3% para 7,3% do PIB, voltando a decrescer entre 1995 e 1999
devido a guerra fiscal e a desacelerag@o econdmica. Contudo, em 1998 respondeu por
60% da receita liquida corrente dos govemnos estaduais. No ano de 2000, o ICMS
respondeu por cerca de 23% da distribuicdo da carga total dentre os maiores tributos,
representando 7,6% do PIB (DAIN e ARAUJO, 2001; MORA, 2001).

Assim, a conjuntura mais favoravel para as receitas do govemo impulsionaram as
decisdes em relagao ao maior empenho na area social. Para suportar a elevacao do
gasto corrente estadual, decorrente dos encargos de cobertura no ambito da acéo
setorial, 0 governo paulista elegeu como estratégia a criagao de recurso adicional para
elevar a receita geral estadual, selecionandce um determinado instrumento, a variavel
fiscal, e um determinado mecanismo para viabiliza-lo. O mecanismo legal instituido
consistiu na elevacéo de 1% na aliquota do ICMS, de 17% para 18%. A Lei estadual n.°
6.556, de 30 de novembro de 1889, que introduziu 0 nove mecanismo fiscal, conhecido
como ICMS-Habitacao, determinou a vinculagdo obrigatdria de aplicagdo dos recursos
adicionais relativos a quota-parte estadual aos programas de desenvolvimento
habitacional, e centralizou sua execuc&o na COHU. Em funcao da norma constitucional,
os recursos adicionais mantiveram a mesma distribuicdo que prevalece na fonte
compartihada de receitas: 75% dos recursos gerados passaram a ser agregados a
receita estadual e 25% corresponderam a quota-parte dos municipios, incrementando

suas respectivas receitas.
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O universo das operacdes internas sujeitas a arrecadagao do governo incidiu, até

1996, portanto, nos primeiros sete anos de vigéncia do novo mecanismo fiscal, sobre
65,99% do total de produtos sob aquela tributacdo, proporcionando uma receita
adicional de 3,88%*. Até 1996, do montante geral de recursos destinados ao
estado/quota-pane estadual, 2,80% foram destinados para a habitacdo. Da quota-parte
dos municipios, 0,94% correspondeu aquele adicional, mas, como ja foi dito, sem
destinagéo vinculada. Embora sejam montantes devidos ao adicional de aliquota da lei
conhecida como ICMS-Habitacado, a legislacao estadual encontrou-se limitada pela
norma constitucional que assegura autoridade fiscal e prerrogativas aos entes
federativos subnacionais, e, portanto, aos municipios, na determinagéo do uso dos
recursos que integram suas receitas proprias. Por decorréncia, a execugdo
orcamentaria municipal foi beneficiada pelo aumento de receita disponivel. Essa
sinalizacdo positiva favoreceu o relacionamento intergovernamental entre estado e

municipios.

Dentre varios outros efeitos desejaveis, a elevacdo da carga impositiva indireta, eleita
como estratégia de financiamento setorial, foi orientada com um sentido claro de evitar
questicnamentos & estrategia orcamentaria do governe e a politica alocativa quanto a
distribuicdo do gasto social, procurando desse modo desarmar possiveis conflitos e
disputas entre as areas das politicas que ocupavam a capacidade de financiamento do
setor publico - capacidade de financiamento ja extremamente contingenciada pelos
efeitos dos desequilibrios financeiros e pelas pressbes da crescente elevacao do gasto
pablico.

Qutros aspectos da engenharia politica govermnamental merecem destaque. Os
encargos foram coletivamente assumidos pelo conjunto dos consumidores, sobre quem
passou a incidir a carga impositiva. Assim, o 6nus representado pelo gasto publico
setorial generalizou-se de forma difusa e imperceptivel sobre o conjunto dos
consumidores, a semelhanca de outros tantos mecanismos de solidariedade mecanica.
Com a diferenca, no caso, de que o sistema baseado no financiamento publico
destinou-se ao atendimento de uma cobertura focalizada, e n&c universalista.

-

Provavelmente, atée o presente momento Sio0 Paulo é 0 exemplo mais robusto de

2 ver: ResolugBo SF/20, de 13/03/91 e Resciugac SF 59, de 13/12/91, Secretaria da Fazenda; Consclidacao da Legislacio sobre @
Adicional do ICMS, CDHYU, Coordenadoria de Financiarmentos, s.d.




89
politica setorial, no ambito da esfera estadual, assentado na institucionalizagao de um

sistema estadual de habitagao de interesse social. E a estratégia de financiamento
adotada, ac garantir montantes elevados de recursos, assegurados em fluxos continuos

e por longo tempo, se constitui, sem duvida, na pedra de togue do sistema estadual.

Outro efeito, embora de natureza diversa da questdo anterior, merece destaque: a
elevacéo de aliquota do ICMS afeta diferentemente os consumidores, mas o faz de
maneira desigual, atingindo mais os mais pobres, pois recai sobre 0s precos relativos,
contendo elemento de regressividade. Esse € um aspecto, digamos, menos virfuoso,
porque aos pobres coube duplamente suportar a solidariedade mecénica — como
consumidor e como provedor de subsidio cruzado, situac&o na qual se insere a parte
superior dos segmentos de renda da populagdo demandante de financiamento para a

compra da casa, como sera visto neste capitulo, no item 2.3.

Assim, o ano de 1989 representou um marco historico para a provisao publica de
habitacao, dando inicio a um novo perfil do financiamento setorial, ja a partir do ano
seguinte. Alem do crescimento exponencial do gasto social setorial e dos patamares de
produgéo alcangados, o crescimento da participacao do setor no gasto publico pode ser
confirmado por outro indicador: no Orgcamento do Estado para a exercicio 1991, dos
investimentos alocados na administracao indireta, foi destinado & CDHU um montante
de recursos que representou 16% do investimento total destinado ao conjunto das
estatais, superior aos recursos destinados a Sabesp, aoc Metrd e a Eletropauio,

{provavelmente por se tratar de empresas cujos recursos proprios sao significativos)zs.

Para atingir esses resultados, certamente foi decisiva a magnitude da base extrativa de
Sé&o Paulo e a produtividade fiscal do tributo escolhido como fonte de receita. O governo
detinha, no final dos anos 1980; cerca de 40% do ICMS nacional e, no final dos anos
1990, alcangou cerca de 35%. Desta fonte fiscal foram extraidos os investimentos que,
de fato, asseguraram © gasto do setor habitacional. Assim, desde 1980, foram
assegurados recursos anualmente através de lei, por encaminhamento do Executivo &
aprovacao do Legislativo, tendo como carater institucional a transitoriedade renovada

do adicional proveniente de fonte tributaria. A TABELA 5 apresenta a evolucdo do

% DOE, de 28/12/80.
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financiamento setorial e da participacéo dos recursos do Governo do Estado, de 1986

a 2000.

Tabela 5 - Evolugio anual do Investimento Setorial e da participagdo dos Recursos do Tesouro do Estado
no Financiamento Setorial.
Governo do Estado de Sao Paulo Pericdo 1886 a 2000

Em milhares de Reais (R$)

RECURSOS TOTAIS RECURSOS DO TESQURO DO ESTADO
ANO
Valores Absohitos Taxa de Crescimento Valores Absolutos Participagio Relativa
(%) (%)
1986 95 461 - 68.074 71,31
1987 97.876 2.53 81.317 83,08
1988 210.340 114,90 171.861 81,71
1989 232.931 10,74 220.615 94 .71
1990 247.671 6,33 167.991 67.83
1991 548.283 121,37 476.024 86,82
1992 487.081 -11,16 487.061 100,60
1983 406.513 -16,54 406.513 100,00
1994 487.662 19.86 487 662 100,00
1995 513.626 5.32 418.144 81.41
1996 632.230 23,08 521.587 82,50
1897 580.882 8,12 498.695 85,85
1998 578.045 -0,49 436.515 75,52
1868 639.045 106,55 480.633 75,21
2000 779.397 21,96 570.107 73,15
TOTAL 6.537.003 - 5.482.799 84,03

Fonte: “Dimensao Fiscal da Descentralizagdo”, Fermnando Ortega de Souza Cameiro, In Descentralizacdo das Politicas Sociais no
Estade de Sdo Paulo, Col. Federalismo no Brasil, Arretche M. e Rodrigues, V. (Org.) e “Fontes/Investimentos”, COHU/DF,
Janeiro/2001.

O financiamento setorial passou de aproximadamente R$ 95 milhdes, em 1986, para
cerca de R$ 247 milhdes no inicio dos anos 90; e apds 1991 foi mantido em patamares
muito superiores aos do periodo antecedente, devido aos efeitos do novo perfil do
investimento, sustentado na grande produtividade fiscal obtida pelo arrecadagéde do
ICMS. Nos anos de 1992 e 1993, os recursos totais decairam em termos de valores
absolutos, atingindo taxas de crescimento negativo, possivelmente devido a queda da
arrecadacgao global do ICMS, mas também a auséncia de outras fontes, pois nesses
dois anos 100% dos recursos vieram do Tesouro estadual. Em 1998, o montante de
recursos atingiu aproximadamente R$ 578 milhdes, Para o exercicio 2000, j& alcancava
a soma de R$ 780 milhdes. Os montantes de recursos mobilizados do Tesouro do
Estado, bem como sua participacao no total do financiamento setorial foram se

tornando absoiutamente preponderantes; de 1986 a 2000, 84,03% dos recursos foram
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assegurados pelo governo paulista. Apesar das taxas de crescimento negativo nos

anos de 1997 e 1998, o periodo de 1995 a 2000 foi 0 de maior disponibilidade.

A TABELA 6 apresenta a evolugdo do investimento na area habitacional sob
coordenacgdo do Governo do Estado de 1986 a 2000, abrangendo dois subperiodos, de
1986 a 1989, antes da instituicdo do ICMS-Habitagdo, e o de 1990 até 2000, ja em
plena vigéncia do novo mecanismo fiscal. Os indicadores financeiros confirmam a
estadualizagao da provisdo habitacional de interesse social a partir da autonomizagao

da fonte de recursos.

Tabela 6 — Evolugao do Investimento Setorial, segundo subperiodos selecionados — 1986 a 198% e
1990 a 2000.

Governo do Estado de Séo Paulo Periodo 1986 a 2000
Em milhares de Reais (RS}

SUBPERIODOS RECURSOS TOTAIS PARTICIPAGAO RELATIVA (%)
1986 a 1988 636.608 9,74
1980 a 2000 5.900.395 90,26
TOTAL 6.537.003 100,00

Fonte: Dados extraidos de Dimensao Fiscal da Descentralizacdo, Femando Ortega de Souza Carneiro, in Descentralizacdo das
Politicas Sociais no Estado de Sdo Paulo, Col. Federalismo no Brasil, Arrefche, Marta T. S.. e Rodrigues, V. (Org.}, Edigées
Fundap, 1998 e Fontes/investimentos, CDHU/DF/GF, Janeiro/2001.

No ambito da esfera municipal, como vimos, parte dos montantes provenientes do
ICMS-Habitacdo, transferidos aos municipios, nunca estiveram vinculados &
obrigatoriedade de gasto e simplesmente engrossaram as receitas municipais,
alimentadas sobretudo peio 1SS, pelo IPTU e pelo IPVA. Observou-se, ao longo do

processo, uma baixa incorporagao das finangas municipais na area de habitaco.

Conforme estudo realizado pela CDHU sobre a evolucdo da arrecadacdo do ICMS-
Habitac&o, “em funcao da queda sistematica da arrecadacao global do ICMS entre 1990
e 1993, o total do ICMS-Habitacao repassados aos municipios do Estado de Sao Paulo
também teve uma taxa de crescimento negativo nesse periodo inicial de implantacéo do
novo mecanismo fiscal. A recuperagao significativa da arrecadacéo do tributo em 1994
e 1995, coincidindo com os primeiros dois anos do plano de estabilizagdo econdmica
iniciado em 1994, elevou o valor repassado aos municipios neste Gltimo ano ao maior

patamar atingido nos primeiros sete anos da sua vigéncia —~ enquanto em 1990 o valor
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do ICMS-Habitagdo era de US$ 135.578.375, em 1995 esse montante atingiu US$

176.591.398. No periodo de 1996 a 1999, os valores em ddlares repassados aos
municipios foram declinando como resultado das sucessivas, embora pequenas,
desvalorizacdes do real, até o abandono definitivo da &ncora cambial em 1999, quando
os valores em ddlar dos repasses do ICMS-Habitagdo aos municipios sofreram uma
drastica queda em funcédo da forte desvalorizacdo da moeda nacional - o ICMS-
Habitacdo repassado aos municipios caiu do patamar de US$ 176.591.398 em 1995
para US$ 92.975.476 em 1999. Contudo, esses repasses em moeda nacional nao
evidenciaram a mesma queda sistematica, e em 2000 chegaram a US$ 198.812.881,
quase recuperando as perdas atribuiveis a inflacao, entre 1994 e 2000. Esta
estabilidade relativa dos repasses em reais do ICMS-Habitagdo significa que a queda
desses mesmos valores, em termos de reais, ndo significa grandes perdas de poder
aquisitivo para os municipios, no que se refere aos gastos em moeda nacional, a n&o
ser aqueles dispéndios para cobrir os servicos da divida contraida em moeda
estrangeira. No periodo contemplado, 1990 a 2000, o total acumulado pelos municipios
por meio do mecanismo ICMS-Habitacio alcangou a cifra de US$ 1.234.009.201. Esse
montante seria suficiente para produzir quase 100.000 unidades habitacionais — com

custo médio de producgdo de US$ 12.000 — nesse periodo” %°,

O grafico 1 mostra a evolugdo do ICMS-Habitacdo destinado aos municipios paulistas.

28 yar: Evplugio da Arrecadacao do ICMS-Habltagio nos Municipios do Estado de Sao Paulo: 1890-2000, Relatorio, CDHU/DPE.




GRAFICO 1
Fonte:CDHU/DPP/SPC/GPE.
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De fato, no ambito municipal, durante todo o periodo analisado neste trabalho, nao

foram criados dispositivos institucionais, de carater mais permanente, para destinar
recursos orcamentarios para a habitacdo. Salvo algumas excec¢bes, apontadas adiante,
o gasto municipal na provisdo habitacional foi pelo menos pouco regular e

representativo.

Diversos estudos e relatdrios técnicos da CDHU constatam que o montante significativo
de recursos disponibilizados por aquele mecanismo fiscal ndo esteve sujeito a expressa
regulacao institucional de &mbito municipal. Nem tampouco o governo estadual valeu-
se de estratégias de estimulos a participagcdo dos municipios nos encargos
orcamentarios para o setor da habitagdo. De modo que as contrapartidas municipais
vinculadas aos programas habitacionais do Governo do Estado n&o se expressaram
como gasto corrente mais permanente — vieram como oferta de glebas para os
assentamentos e/ou na dotagdo de itens de infra-estrutura (quando isso de fato
ocorreu), nas regides do Interior paulista. Ja na capital do estado, assim como nos
municipios da RMSP, as contrapartidas municipais as interven¢des implementadas pelo
governo estadual foram mais irrisérias. Um dos estudos sobre os montantes de ICMS-
Habitacdo repassados aos municipios do Grande ABC, na Grande S&o Paulo, indica
que, no periodo de 1990 até abril de 1996, foram auferidos pela regido cerca de US$ 80
milhdes, recursos suficientes para a construcéo de 5.300 unidades habitacionais, o que,

entretanto, ndo se verificou®’.

Muitas outras indicagbes semelhantes demonstram, sob esse aspecto, o timido
engajamento dos municipios paulistas na busca de uma intervengcdo mais auténoma,
como no exemplo de agdo coordenada pelo governo estadual, no campo da promog¢éo
imobiliaria. Esta tendéncia constituiu, provavelmente, uma das dimensdes do limite do
processo de estadualizacao, tal como foi implementado. Cabe ressalvar contudo que
essas constatagdes estédo fortemente influenciadas pelos dados apontados pela CDHU,
baseados em consultas realizadas junto aos municipios e no acompanhamento feito a
partir das informacgoes fornecidas pala Secretaria de Estado da Fazenda, referente aos
montantes do ICMS na quota-parte municipal. Em pesquisa realizada pela Fundap
(ARRETCHE, 1998) em sete municipios paulistas - Cubatdo, Sao José dos Campos,
Diadema, Matao, Ribeirdo Preto, Penapolis e o municipio de Sao Paulo -, observou-se
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gue, no periodo 1988 a 1995 a questdo habitacional integrou, de algum modo a

agenda das administracdes. Ainda que o volume de gastos entre os municipios
pesquisados tenha variado bastante e os recursos tenham sido irregulares na maioria
dos casos, houve algum esforco no sentido de comprometer a receita prépria em
formas de atendimento da demanda de interesse social, em especial em solucdes
baseadas no lote urbanizado, complementado com a concessao de cestas de material
de construcao, acompanhadas de formas de autoconstrucdo. A literatura recente
confirma, de um modo geral, que os municipios brasileiros tém investido algum recurso
nessa modalidade de atendimento. A persistente auséncia de indicadores de
acompanhamento dos municipios paulistas quanto ac gasto em habitacao impossibilita

qualquer perspectiva mais giobal e conclusiva.

E bom lembrar também que a distribuico do adicional do ICMS aos municipios refletiu
a distribuicdo econbmica e demografica desigual entre regides e municipios. Conforme
estudo realizado pela CDHU, a RMSP concentrou cerca de 50,7% do total repassado
aos municipios. No polo oposto, a Regido de Aracatuba recebeu cerca de 2% do total
arrecadado no estado. Dez dos 645 municipios receberam mais de 50% dos recursos

resultantes do ICMS-Habitag&o?®.

Apesar da continuidade renovada da fonte propria de recursos, o esforgo na busca de
maior impacto do investimento setotial viu-se restringido duplamente: de um lado, por
agcbes que se moveram no ambito da propria maquina estadual; de outro lado, por
interferéncia de injungdes institucionais, da alcada federal, como se vera adiante. Como
é de conhecimento, o repasse do adicional do ICMS-Habitagao esteve condicionado ao
comportamento de sua arrecadac@o e a maior ou menor abrangéncia de sua base de
incidéncia. Esta foi ampliada no inicio da implantagao do mecanismo fiscal, como ja foi
apontado, e se tornou mais restrita a partir de 1996 em fungao de medidas do governo
paulista, quando foi realizado um recalculo que resultou na diminuigao da arrecadacgéo
majorada. Como decorréncia de resolucéo realizada pela Fazenda do Estado, “o
universo das operagdes internas sujeitas a majoracdo da aliquota do ICMS foi
responsavel, no ano de 1995, por 46,60% da arrecadac¢ao total do Estado, indicando

desta forma que a referida elevacdo proporciona, no presente exercicio, receita

* Vfer: Financiamento da Politica Habitacional do Governao do Estado de S&0 Paulo, Relatdrio, CDMHU/GPE, 1996.



96
adicional equivalente a 2,74%"®. A partir dai os percentuais de arrecadacéo

destinados a Habitacao, quotas-parte estadual e municipal, foram fixados em 2,74%%

Qutra acdo agregou-se ao quadro de instabilidades da engrenagem financeira. Apds
1998, a destinacao expressamente vinculada, como “recurso carimbado”, para a
habitacdo de interesse social, fol considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal. A inconstitucionalidade foi declarada pelo plenario da Corte, no ano de 1997,
em face do dispositivo contido no artigo 167, IV, da Constituico Federal — DJU, edicéo
de 27/02/98, p. 00017. E curioso que até o presente momento nio haja clareza sobre
as motivacgdes que levaram a Alcada Superior a intervir no espaco do governo de Séo
Paulo (para além da razdes de ordem institucional, & claro), apds sete anos de vigéncia
do mecanismo fiscal como forma de contingenciamento de recurso setorial. Sobretudo
em uma conjuntura em que pesadas restricdes imobilizavam as areas de politicas

sociais no pais, a continuidade da acao do Governo do Estado tomou-se notavel.

A ocorréncia sobre o espago de decisdo do Governo paulista, de certo modo, langou a
politica estadual de habitagado em cenario de grande instabilidade, tornando mais crucial
ainda a negociacido permanente em favor da continuidade do mecanismo fiscal. E
possivel que essa maior “vulnerabilidade”, detonada pela intercorréncia da esfera
federal, tenha exposto a agdo publica estadual a constrangimentos gue a tornaram mais
prisioneira dos interesses privados organizados, com grande capacidade de influéncia
nas instancias deliberativas, como as forcas articuladas na Associacdo Paulista de
Empresarios de Obras Publicas (APEOP), no Sindicato da Industria da Construcéo Civil
(Sinduscon-SP), na Federagao das Industrias do Estado de S&o Pauio (Fiesp), as quais
reapareceram no cenario, rearticulando antigos interesses representados pelo
Serprohab-Setor Privado, instituido na esfera federal nos anos 1980, mas de vida

efémera devido aos efeitos prolongados da desmontagem do SFH.

Uma das indicagOes dos conflitos distributivos dos recursos por programas
habitacionais, segundo o ponto de vista tratado nesta dissertacio, da-se em torno da

% Ver: Evolucgio da Arrecadacio do Adicional do ICMS para HabitacSio nos Municipios do Estado de Sao Paulo, 1990 — 1899,
Relatorio, COHU/DPP/SPC/GPE.

# ver: Resolugdio SF-29, de 25/06/96, Secretaria da Fazenda.

® Ver 3 respeito Evoiucio da Arecadacio do Adicional do ICMS para Habitacio nos Municipios do Estado de Sao Paulo,
Relatérios, COHU/DPP/SPC/GPE, 1930-19986, & 1880-2000.
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grande concentracdo do investimento nas modalidades de atendimento habitacional

mais reivindicados pelos agentes privados, a ser tratado no capitulo 3.

Ainda assim, o gasto setorial prosseguiu em niveis muito significativos. Desde entao, ou
seja, a partir de 1998, os adicionais de recursos permansceram, mas apenas como
mecanismo institucional para elevacao da receita estadual pois os recursos para o setor
passaram a ser funcao assegurada pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias, definidos para
cada exercicio orcamentario. Portanto, o governo paulista continuou dependendo da
renovacao da lei que autorizou a elevacdo da aliquota do ICMS para aumentar sua
receita geral e, deste modo, continuar assegurando o gasto setorial em habitacéo,

agora nao mais por intermédio do contingenciamento da fonte de financiamento.

2.1.2 - O Formato institucional do aparato de gestao.

Qutra questao de extrema importancia na analise do apareltho financeiro diz respeito as
decisbes e a implementacdo da forma de gestao da execucdo orgameniaria. O
ambiente no qual foi constituido o sistema financeiro de habitagdo, em particular o
desenho do seu aparato gestor, foi bastante influenciado pela trajetoria da politica social
também nas demais areas de prestacdo de servico publico vinculadas & esfera
estadual. Em quase todas registraram-se duas caracteristicas que merecem destaque:
de um lado, como se sabe, a tendéncia de baixa capacidade de extracéo de recursos
préprios, em relacao ao volume de recursos mobilizados do Tesouro para financiamento
do gasto social; de outro lado, a importancia adquirida pela administracao indireta no

processo de implementacao do gasto.

Parte das observacdes apresentadas neste capitulo decorrem, de acordo com a visao
que procuro formular, do encaminhamento dado ao aparato institucional ja indicada no
capitulo 1, os quais se desdobraram sobre a politica de gestao do financiamento e sua
dindmica de implementagdo e também sobre a selecao das prioridades de investimento,
repercutindo no tipo de oferta, nos programas habitacionais & no publico-alvo eleito — os
sujeitos do credito hipotecario. Neste sentido, algumas consideragbes importantes

podem ser extraidas dos efeitos produzidos pelo arranjo institucional.
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O papel institucional atribuido a CDHU e as injungdes institucionais decorrentes de

sua condicdo de o6rgdo da Administragao Indireta, constituido a semelhanga das
empresas de sociedade andnima regidas pelo direito privado, resultaram em que todos
05 ingressos de recursos, inclusive os decorrentes de fonte fiscal, integrassem sua
receita como aumento de capital, impondo, como conseqliéncia, a légica do equilibrio
financeiro no tratamento de seus investimentos. Isio significou uma gestao do
investimento setorial pautada pela auto-sustentacdo e pela expectativa de retorno
financeiro das operagdes. Os critérios para essa apropriacdo foram variaveis: a
viabilidade econdmico-financeira tomava como objeto ora ¢ empreendimento, ora ©
programa, mas sempre buscando a direcdo do retorno do investimento no médio ou no

longo prazo.

Assim, a gestdo sobre o recurso setorial delegada a CDHU produziu uma série de
repercussdes sobre a politica de comercializacao da moradia e sobre a gestio dos
subsidios, impondo limites supostamente incontomaveis ao atendimento de populacdes
contingenciadas em areas de risco e em outras situacdes de deterioracdo das
condicdes urbanas e habitacionais. Este € um claro exemplo da contradicdo entre a
natureza institucional da engrenagem financeira e sua fungéo publica, como parte do
sistema de protegao social. Evidentemente, as questdes decorrentes repercutiram nas
formas de atendimento implementadas e praticamente impossibilitaram CDHU de
utilizar recursos a fundo perdido na produg&o da oferta habitacional, nos programas que
exigem grandes subsidios e no atendimento de populagbes cujo perfil de renda nao
suporta a instituicao do subsidio cruzado, mecanismo criado, pelo menos teoricamente,

para a auto-sustentagao financeira dos empreendimentos.

Ainda gque o inadequado modelo de gestdo institucional identificade nZo seja
considerado o mais central na instituicio dos padrdes de oferta habitacional, € inegavel
gque contribuiu para armar as grandes e tradicionais cadeias de producéao, portadoras
das velhas e correntes soilucdes na provisdao da moradia, limitadas aos padrGes
historicamente consagrados no ambito da acéo publica. Esta questdo sera desenvolvida

no capitulo 3.

Outro desdobramento da mesma questao foi a repercusséo sobre a situagao financeira

da CDHU, na medida em que do ponto de vista contabil, seus investimenios nédo se
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comportam como nas desejadas equacbes decorrentes do ingresso do ICMS-

Habitacdo como aumento de capital. A CDHU passou, desse ponto de vista, a ser uma
empresa avaliada tecnicamente como em estado pré-falimentar, potencialmente
exposta, por isto mesmo, as interpelagdes provaveis do Tribunal de Contas do Estado.
Este problema esteve presente e alimeniou a pauta da discusséo entre decisores e
especialistas durante varios anos, ao mesmo tempo em que influenciou, seja como
argumento seja como pretexto, as orientagdes e as agdes da politica de atendimento e
de distribuicdo dos créditos imobilidrios. No meio especializado, propugnou-se por uma
ampla reforma, através de um reaparelhamento institucional, com a criacdo de um
sistema estadual de habitacdo composto por um consetho estadual, com participacéo
das prefeituras e da sociedade civil, e de um fundo gestor de investimentos, instituido
para a captacdo de recursos de fontes diversas, que pudesse superar a idgica que
impbe o retormno financeiro e capaz de realizar investimentos “a fundo perdido”, com
carater redistributivo. Esta proposi¢cdo, ainda que reunisse o consenso técnico e
contasse com a adesao dos movimentos sociais urbanos, até os dias de hoje nao foi
acolhida. As alternativas de fontes de financiamento certamente esbarram em
problemas de grande complexidade, dificuldades de encontrar outras fontes adequadas
de captacéo, nacionais ou internacionais. Mas certamente o grau de centralizagéo do
atual sistema contribuiu para desarmar possiveis parcerias, com formatos diversos e
competéncias mais compartilhadas. A interferéncia direta e sem mediagbes do Poder
Executivo estadual reiterou os velhos esquemas de controle sobre a “moeda de troca” -
interlocugao que cada vez mais foi se impondo como padrao de negociagao entre os

atores relevantes.

Os resultados decorrentes dos constrangimentos institucionais indicados acarretaram
uma verdadeira a¢ao de esterilizacao do efeito favoravel que o recurso fiscal poderia
carrear para a producao e o financiamento da moradia de interesse social, em particular
sobre as formas de atendimento habitacional que, necessariamente, s6 se viabilizam
mediante o comprometimento de recursos a fundo perdido, de subsidios publicos
estrategicamente aplicados na promocao da equidade redistributiva do ponto de vista

socioespacial.

Assim, a implementagao da politica financeira, diante daquelas contingéncias, interferiu

decisivamente no formato dos programas e nas clientelas eleitas como populagao-alvo,
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ora criando a idéia de que a CDHU nao poderia ser deficitaria, e que suas

operacoes deveriam ser financeiramente sustentaveis, ora fazendo mengdo a sua
finalidade social, ora tentando compatibilizar as duas orientactes. Esses diferentes
enfoques ganharam amplitude no debate, expressando-se em diferentes diretrizes da
politica habitacional: uma orientacéo pautada na visdo de politica publica de habitacao
com carater exclusivamente focalizado; outra orientagdo baseada na visao de uma
politica publica que incluisse tambem os segmentos de renda meédia. Esta segunda
proposicdo, que né&o frutificou, justificava-se na idéia do efeito positivo que a
incorporacao desse segmento poderia representar como “oxigenac¢do” do mercado,
como num circulo virtuoso, pelos efeitos em cadeia sobre 0s investimentos, inclusive,
de pequenos capitais, no mercado de producao da casa, no estoque disponivel para
locacdo, e, ainda, como fonte de subsidio. Neste caso, seriam os segmentos de renda
media que sustentariam o subsidio cruzado (é bom lembrar que experiéncia desse tipo,
como vimos no passado do BNH, fraudou as expectativas redistributivistas e néo

contribuiu para evitar o colapso financeiro do SFH).

Assim, a administrac@o da carteira esteve povoada de fantasmas ameacgadores sobre a
“salide financeira da empresa”. Sob esse dilema aparente ou real, acobertaram-se
muitos interesses, exatamente aqueles que foram favorecidos pela coordenacéo
centralizada das decisdes e das operacoes. A controversia, embora inegavel, parece
falaciosa. Enquanto empresa subordinada a lei das sociedades andnimas, o equilibrio
financeiro das operagdes da CDHU se impde. Mas, na verdade, por se tratar de
empresa dependente de recurso publico, ela é rigorosamente unidade de gasto fiscal,
na medida em que é rigorosamente financiada com receita fiscal, ndo tendo receita
prépria que the assegure capacidade de investimento. Portanto, desse ponto de vista,
nao € geradora de déficit.

De acordo com o olhar que procurc trazer a consideracéo, a permanéncia do formato
institucional foi, na verdade, uma escolha estratégica para os grandes interesses da
construgao civil e da maquina governamental. O grau de centralizacédo e a primazia das
decisbes alocativas na distribuicdo de recursos e de investimento, seja no tipo de oferta
habitacional ou na expansdo dos assentamentos sobre os municipios paulista, foram
extremamente centralizados em estruturas sob comando direto do Executivo paulista e

sob a vontade politica do Governo do Estado. Como procurei realcar, fodo o sistema
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culminou por ser afetado por fortes instabilidades, gque terminaram por torna-io

fracamente institucionalizado, ou, se assim se quiser, dependente da transitoriedade
renovada do mecanismo fiscal que assegura sua autonomia. O que, na nossa tradicdo
democratica de “negociagao”, se nao é fato inusitado como modo de consolidacao de
acao publica, pouco assegura como forma mais permanente de politica publica. Mas
muitos rendimentos asseguram aos interesses de curto prazo e ao estreito horizonte

dos negécios.
2.2 - Financiamento setorial - a implementacao do recurso e do investimento.
2.2.1 - Recursos e fontes de receita.

A TABELA 7, adiante, apresenta a série dos recursos, segundo as fontes, de 1995 a
2000. Nela encontram-se indicados os recursos provenientes do Tesouro do Estado,
com 0s recursos anuais provenientes do ICMS-Habitacao, de 1995 a 1997, na forma de
recurso contingenciado, e, apds, 0s recursos orcamentarios destinados ao setor; estéo
assinaladas também as operacdes de tomada de empréstimos, como 0s recursos
destinados ao Programa Guarapiranga, provenientes do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BIRD), e as transferéncias federais, como os recursos do Programa
Habitar Brasil, da CEF, recursos a fundo perdido para erradicacdo de situagdes de
risco, em nucleos de subabitaco, e os recursos decorrentes de aplicagbes. Os demais
itens que compdem as fontes sdo os Recursos Proprios® - receitas provenientes da
arrecadagao da carteira imobilidria e de rendimentos de aplicagdes - e Outras Fontes,
que tém origem em receitas ndo operacionais - patrimoniais, cau¢ac/ e rendimentos
decorrentes da Loteria da Habitacdo. Conforme ja foi assinalado no capitulo 1, os
recursos desta ultima fonte encontram-se bloqueados em cademeta de poupanca na

Nossa Caixa/Nosso Banco, aguardando resolugéo judicial.*

A observacdo geral dos dados mostra a extrema dependéncia do financiamento setorial
dos recursos estaduais (quase que exclusivamente assegurados pelo ICMS) e a

¥ Ver: Diagndstico Institucional, Relatéric, COHU, 1998

% ver: Indicadores de Atuacio, Relatdrio, CDHU, 1887. Os saldos provenientes da Loteria da Habitagéo encontram-se depositados
em fungdo da Lei Federal n.° 8.212791 e Decreto Regulamentador n.® 356/#1, o qual considera receita de seguranga social as
rendas liguidas dos concursos de prognosticos, concursos, apostas elc. Apenas as parcelas relativas aos rendimentos integram as
receitas da CDHUL
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expressiva auséncia de outras fontes significativas. A receita propria da CDHU,

segundo estimativa dos montantes esperados com a arrecadac¢ao das prestagoes dos
mutuarios, encontra-se comprometida em funcao da alta inadimpliéncia, que, no final
dos anos 1990, atingiu o patamar de 40% - s@o considerados nesse caso o atraso nos
pagamentos das prestacbes a partir de trés meses -, e os atrasos nas prestagoes com
até trés meses e a repactuacao de valores — os débitos renegociados -, as ocupacgodes
irregulares e as transfer@ncias irregulares - invaséo, locacdo e vendas através de
contratos de gaveta. A arrecadacéo liquida efetiva no periodo 1995/2000 apresentou
uma participacdo relativa girando entre 9,06% e 19,21% dos ingressos; a taxa de
crescimento foi de 44,80%, em 1998, caindo para 6,85% em 2000. Conforme relatorio
da Diretoria Financeira da CDHU, apesar do expressivo crescimento da careira
imobiliaria, a arrecadacao liquida efetiva tem se mantido em torno de 30% abaixo da
arrecadacdo liquida prevista - valor calculado subtraindo-se da arrecadacao bruta

efetiva os banus concedidos aos adquirentes *°.

¥ Ver: Plano Plurianual de HabitacSo 1999 — 2002, Diretrizes, Relatério, CDHLU, 1898.




TABELA 7 - Recursos Totais Segundo Fontes de Financiamento
Governo do Estado de Séo Paulo

Periodo 1995 - 2000

Em milhares de Reais (A$)

1995 1996 1997 1998 1999 2000
FONTES Valores |Participagd| Valores |Parlicipagd| Taxade | Valores |Paricipacd]| Taxade | Valores |Paricipacd| Taxade | Valores |Participacd! Taxade | Valores |Parlicipagd; Taxade
Absolutos | o Relativa { Absolutos | o Relativa | Cresciment | Absolutos | o Relativa | Cresciment} Absolutos | o Belativa | Cresciment | Absolutos | o Relativa | Cresciment] Absolutos | o Relativa | Crescimen
{em R$) o {em R$) % 0 {em R$) o 0 {em R$) % 0 {em RS} o ) {em R$) o o
Yo % % o %
Recursos do Tesouro 418.144 81.41] 521.5871 82,50% 24.74] 498.695 85,85 -4,39| 436.515 75,52 -12,47] 480.633 75,21 16,11] 5701067 73,15 18,6:
- Subvengio Economica 5.305 1,03 - » - - - . - - N N - . - . -
- Subscrigdo de Acdes 412.838 80,38] 521.587 82,50 26,34] 498.695 85,85 -4,38] 436,515 75,52 -12,47] 480.633 75,21 10,11 570.107 73,15 18,6
¢ {CMS 411711 80,16F 520.156 82,27 26,34] 495.708 85,34 -4,70] 421.207 72,87 -15,03] 476.201 74,51 13,06} 564.256 72,40 18,4
* Guarapiranga 308 0,06 143 0,23] 367,65 1,132 0,19] -20,89] 10.194 1,76] 800,53 - - 4.422 0,57
® Habitar Brasil - - - 1.855 0,32 - 5113 0,88 175,63 4,432 0,68 -13,32 1.429 0,18 -67,7t
* Qutros * 821 0,16 - - - - - - - -
Préprios 95.467 18.591 110.432 17,47 15,68] 81934 14,11 -25,81] 113.568 19,65 38,61f 158.576 24,81 39,63] 209.218 26,84 31,9
- Mutudrios 46.556 g,06] 66.274 10,48 42,35] 73.356 12,63 10,69] 106.223 18,38 44,80¢ 140.152 21,93 31,94] 149.757 19,21 §,8!
- Receitas Financeiras 48.074 9,36] 43.044 6,81 «10,463 6.116 1,05 -85,79§ 6.626 1,15 8,34 17.051 2,67 157,33 58.589 7,52 243,6
« Qutros ** 837 0,16 1.113 0,18 32,97 2.462 0,42 121 ,20§ 719 0,12 «70,80} 1.372 0,21 20,82 863 8,11 =37, 1
Outras Fontes *** 15 0,00 211 0,03] 1306,67 253 0,04 19,91 27.962 4,841 10852,17 112 -0,02f -160,40 71 0,01} -183,3¢
FONTES (Total} 513.626 100,001 632.230| 100,00 23,09i 580.882 100,00 -8,12; 578.045 100,00 ~(},49[ §39.097 100,00 10,566] 779.397 100,00 21,9

Fonte: COHU/DF/SF/GO, setembro de 2002
Nota: a tabela aprasenta valores nominais.

* Equip. Comunitario/imobifizado
** Rac, Patrimoniais/Outros Recebimentos
*+* Caucao/l.oterfa/Habitagio

Palaks



104
2.2.2 - O Investimento na producao habitacional.

Este item trata da estrutura, da composicao e da distribuicdo interna do investimento,
questao central para a analise da implementacao da politica, do ponto de vista do gasto
social setorial. Exploro aqui os dados que interessam a linha de argumentacdo
escolhida, procurando observar a composicao e a distribuicdo dos investimentos diretos
na producéo - investimentos em obras habitacionais - e dos investimentos indiretos, na
forma de gastos complementares. As informagbes disponiveis permitiram apenas
reconstituir a série historica das aplicacoes, conforme a abertura do fluxo de caixa

praticado atualmente pela CDHU, somente para 1995 a 2000.

A TABELA 8 apresenta a relacao entre os Recursos e o Investimento. Observa-se que
o ano de 1995 € o que apresenta o desempenho mais modesto - menor participacdo
relativa sobre o total de recursos. O ano de 1996 € o de maior taxa de crescimento do
investimento. As oscilacbes observadas nesses dois anos deve-se a paralisacdo das
obras no ano de 1995, e & retomada das atividades no ano seguinte, cujas
circunstancias ja foram indicadas no capitulo 1. Embora os anos de 1997 e 1998
apresentem taxas negativas de crescimento dos investimentos, foi neles que ocorreu a
maior participagao relativa do investimento sobre o total de recursos. Nos anos de 1889
e 2000 a participagao relativa do investimento caiu drasticamente, devido a queda no
nivel geral de atividade provocada pela paralisacdo judicial de grande numero de
empreendimentos em canteiro e pela descontinuidade no fluxo de contratagbes de

novas obras, em virtude do baixo estoque fundiario.

TABELA 8 - Relac&o entre Recursos e Investimentos.

Governo do Estado de S30 Paulo  Periodo 1995 — 2000
Em milhares de Reais (R$)

FONTES / INVESTIMENTOS 1995 1996 1997 1998 1999 2000
{FONTES 513.626| 632.230 580.882 578.0451 639.097| 779.397
INVESTIMENTOS 211.460] 675.743 566.796 468.415] 293.542] 350.326
{Participagac Relativa do Investimento 41,17 106,88 97.58 81,21 45,93 44,95
(%)
Taxa de Crescimento dos Investimentos - 219,58 -16,12 -17,18 -37.47 19,34
(%}

Fonte: Tabela elaborada a partir do Fluxo de Caixa, COHU/DF/SF/GQO, setembro de 2002
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As informacgdes disponiveis referem-se exclusivamente a fontes e investimentos,

nao apresentando o custeio. Entretanto, foi possivel encontrar alguma informagao em
relatorios. De acordo com dados da CDHU, em 1990 o custeio representou cerca de
21% do total das aplicagdes, caindo nos anos de 1991 e 1992 para 13% e 9%,
respectivamente. Em 1994 voltou a subir para 20% e, apos 1995, os recursos do ICMS
passaram a cobrir as despesas operacionais da CDHU, atendendo o limite de 10% para
tais coberturas {lL.ei estadual n.° 9331/95). No ano de 1997, ele girou em torno de
11%,

Em diversos relatérios da CDHU encontram-se também referéncias sobre a distribuicao
das aplicacdes entre os itens investimento, custeio e servico da divida. De acordo com
as fontes, no periodo de 19395 a 2000, os dispéndios com o custeio cresceram em
termos nominais, porem, mantiveram de certa forma sua participacac relativa em

funcéo da reducéo dos encargos com o servigo da divida.

Os dados, de uma maneira geral, induzem a constatar a absoluta preponderéncia do
investimento total, fazendo considerar, a primeira vista, que se trata de aplicagcdo
diretamente na producao das moradias, ou seja, em obras habitacionais. Entretanto, é

necessario verificar a questao com mais atencao. E o que se pretende no item seguinte.
2.2.3 - Estrutura e distribuicdo dos investimentos.

Antes de passar aos comentarios sobre a base de dados, convém chamar a atencao
para uma tendéncia que vem se acentuando no percurso de implementacdo da
provisao habitacional em S&o Paulo. Sob a rubrica Investimento, abrigam-se processos
crescentes de terceirizacdo, de delegacao de atribuigbes, como o gerenciamento das
obras, a comercializagcdo dos imdveis e tantas outras que geram despesas
operacionais, que passaram a ser consideradas no tratamento do fluxo financeiroc como
investimento indireto, e antes eram atividades incorporadas ao nudcleo de competéncia
dos promotores imobilidrios, sendo por isso mesmo despesas operacionais apropriadas
como custeio. Ainda que a extensdo dos assuntos envolvidos na questio, por demais
complexos, estejam inteiramente fora do &mbito da discussao deste trabalho, considero

importante a sinalizacao.
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QOutros itens como as aquisicoes de glebas, foram onerando crescentemente o
investimento em funcéo de decisbes estratégicas em relagdo a composicado do estoque
patrimonial e da associa¢do com 0s agentes privados — foram transformadas as formas

de aprovisionamento e composicéo do estoque patrimonial, como se vera no capitulo 3.

As questbes mencionadas estiveram presentes na configuracdo da composicdo e na
distribuicao dos investimentos. Na parte do Investimento encontramos as aplicagbes,
segundo a seguinte composicao:

- Os investimentos direfos sdo as aplicagdes nos programas habitacionais realizadas
com as obras de edificagcdoes e de infra-estrutura e demais itens que compdem a
formagao do espago e o conjunto de objetos imobiliarios instalados.

- Qs investimentos indirefos sdo as aplicactes feitas no que € considerado como
gastos complementares e servicos de apoio a producdo, tais como
desapropriacbes/aquisicdes de terras, gerenciamento de obras, contratagdo de
projetos, vigildncia das glebas, atividades vinculadas a sondagem e a topografia,
comissbes de cobranca, recolhimento ao Fundo de Compensagdo e Variagao

Salarial (FCVS), prémio de seguro, agdes judiciais sobre empreendimentos, etc.

Interessa especialmente observar, na composigdo dos Investimentos, as aplicacdes
realizadas em Obras Habiacionais, € a demais aplicacdes, tratadas como
investimentos indiretos. Importantes indicagbes foram colhidas em diversos relatorios
da CDHU, referentes a alguns anos da década de 1990. Por exemplo, chama a atencéo
os percentuais de investimento dos anos de 1996 e 1997, elaborados a partir de
analises do fluxo de caixa da empresa - apontam que no ano de 1996, apenas cerca de
60% do investimento foi destinado para obras habitacionais®. Constatagido semelhante
hé em outros relatérios, relacionados a outros anos, e também colhidos de depoimentos
de entrevistados, indicando gue ha um aspecto fundamental, relacionado com a
implementacéo do gasto setorial que chama a atengéo, merecendo ser desvelado.

A tendéncia manifesta na estrutura do investimento, bem como em sua distribuicao, foi
traco caracteristico da gestao financeira desde o inicio dos anos 1990, de acordo com

as informacdes e os documentos consuitados, mas tomou-se mais acentuada apds

* Ver: Indicadores de Atyacio, Relatdrio, CDHU, 1987 e 1998,
* Ver: Plang Plurianual de Habitaciio CDHL 1999-2002, COHU, outubro de 1998.
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1995, passando a adquirir contornos mais nitidos, realgando nao apenas a

indissoltvel imbricagdo entre a esfera publica e a privada, mas um progressivo avango
da intervencdo privada em atribuicbes antes afetas a esfera publica. Na rubrica
investimento, como foi dito, estdo englobados nao apenas os gastos referentes a obras
habitacionais, mas também os gastos complementares de apoio e suporte ao modelo
de producdo adotado. Grande parte desses servicos, crescentemente delegados a
terceirizacao, integram a divisao de trabalho e a cadeia de operagbes do modelo de
produgao adotado na provis&o habitacional coordenada e centralizada pelo Governo do
Estado.

As questdes sinalizadas serao observadas no tratamento dos dados apresentados a

seguir.

A série com a estrutura completa e a distribuicao dos investimentos € apresentada na
TABELA 8, mais adiante. Esses dados permitem a construcao de elementos essenciais
a discusséo que se desenvolve no capitulo 3, sobre as estratégias e as formas de
atendimento implementadas. Procura-se assim mostrar como evoluiu a participacao do
investimento direto e do indiretc no investimento total, e a distribuicao efetivamente

realizada.

Conforme os dados da TABELA 9, em 1995 o investimento em obras habitacionais
representava 62,40% do investimento total; em 1966, elevou-se para 66,41%,; atingindo,
em 1997, 81,43%, a maior participacao relativa do investimento em obras habitacionais
desde 1985. Nos anos de 1999 e 2000, marcados pela redugdo geral do nivel de
atividades, o investimento em obras habitacionais caiu para cerca de 52% e 57%,
respectivamente. Um movimento inverso apresenta o investimento indireto, ou seja, os
gastos complementares: salta de 37,51% em 1995, para cerca de 48%, em 1999, e
para cerca de 42% em 2000. Os anos mais significativos quanto ao total de
investimentos aplicados sao 1996 e 1997.

O item que apresenta maior crescimento no periodo — outros gastos de producio - salta
de 9,02%, em 1995, para 29,46%, em 2000. Somado aos investimentos com o
gerenciamento, salta de 18%, no intervalo considerado, para cerca de 40%. As

despesas com o gerenciamento encontram-se a cargo de empresas terceirizadas e néo
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sdo considerados neste calculo os gastos de gerenciamento e administracédo

internos da CDHU, os quais compodem a rubrica “custeio”.

Um comentario adicional: estes itens, acrescidos dos desembolsos com as aquisigbes
de terrenos, tém representado pesado énus, comprometendo parte importante do
investimento. De acordo com documentos da CDHU e informagdes colhidas em
entrevistas, os gastos com o gerenciamento, adicionados ao pagamento do IPTU e aos
servicos de vigildncia etc., representaram no ano de 1997 mais de 14% dos
investimentos, saitando em 1998 para 25%. Somente 0 gerenciamento, no ano de

1999, absorveu 12,40% do investimento %,

Sem duyvida, o item terreno é um componente inerente ao investimento na produgao de
obras habitacionais, entretanto, observa-se que os recursos mobilizados na formacéo
de estoque de glebas declinaram de modo acentuado, apés 1997, como conseqiéncia
de injuncdes legais interpostas pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas do
Estado as novas opgdes preferencias nas estratégias de composicao do estoque de
terras. Essa questdo e outras implicacbes que rebatem sobre os investimentos
reduzindo sua eficiéncia e eficacia serao detalhadas no terceiro capitulo, na parte dos

programas habitacionais implementados.

* ver: Sistema de Indicadores de Gestio, Acompanhamento e Avaliacdo da Aclo Governamental, SH/CDHU, 1998,



TABELA 9. RECURSOS: Distribuigdo dos investimentos realizados.
Periodo 1995 - 2000

Governo do Estado de Sdo Paulo

Em milhares de

Reais
1995 1996 1997 1998 7999 2000
ltens de Investimento Valor o Valor % Valor 9 Valor o Valor A Valor %
SOBRAS HABITACIONAIS 131.942| 62,40| 448.769] 66,41 461.547| 61,43] 334.963| 71,36| 153.602| 52,33] 200.446| 57,22
" GASTOS COMPLEMENTARES 79.321] 37,51| 226.180| 33,47| 104.080| 18,52| 133.344| 28,41| 130.767] 47,61 147.950] 42,23
- projetos 582 o028 1.200] o019 1.0z0] o048 1413 o030 1.993] o068 2097 0,60
- terrenos 40.556] 19,18| 156.504] 23,16 21.172| 3,74] 11.470] 244[ 17.076] 582 9560 2,73
- gerenciamento 19.118]  9,04] 32760 485 31.837] 562 47.893| 1020 36389 12.40| 33.097| 945
- oulros custos de produgio” 19.065 9,021 35.617 5,271 50.851 8,991 72.568] 15,46] 84.308] 2B,72| 103.196, 29,46
{iMOBILIZADO 197] 0,00 795 0,12 268|  0,05]  1.100| 0,24 72| 0,06]  1.931| 0,55
TOTAL INVESTIMENTOS 211.460] 100,00] 675.743] 100,00] 566.796] 100,00 469.415 100,00] 293542 100,00] 350.326 100,00}

Fonte, CDHLI/S, F./ Ger. Planj. Financeiro/Ger. Orcamento

Fluxo de Caixa, 1995, 1996, 1897, 1998, 1988, 2000 (jan. a dez.)

*Nota - Inclut gastos com vigilancia do patriménio, pagamento de IPTU, custos administrativos com comercializagio (relativos a servigos erceirizados) etc.

601
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2.3 - O financiamento ao credito, gestdo da carteira imobiliaria e dos

contratos.

O tema deste item — o financiamento ao crédito imobiliario e os mecanismos adotados
para sua implementacao — € de grande importancia na analise da provisao habitacional.
A questdo e crucial para a viabilizagcdo do acesso & moradia de interesse social. A
distribuicao desse beneficio estd diretamente relacionada com os mecanismos de
circulagdo da oferta. Neste sentido, a observacdo da estrutura de financiamento da
demanda € de suma importancia, pois do seu equacionamento dependem as condicbes

de solvabilidade da clientela-alvo.

Para o tratamento deste tema, exploro uma questdo que, a meu ver, & central para a
discussdo. Trata-se da politica de formag&o de precos da oferta habitacional. Convém
sinalizar, antes de prosseguir, que o objetivo ndo é de analisar a estrutura de encargos
e 0s acessorios que compdem 0s contratos de comercializagdo, pois isso em nada
contribuiria para a linha de observacdo estabelecida neste trabalho. Do ponto de vista
formulado para exame, procuro me ater nos principais tragos do financiamento setorial
gquanto ao financiamento da comercializagdo do estoque residencial ofertado pela
provisdo publica de habitagdo. Grandes volumes de recursos publicos da receita
propria do Govemno do Estado, provindos de fonte fiscal, foram aplicados na producéo
de moradias e na formagao do espaco urbano. Parte importante dessas aplicagtes foi
realizada como subsidio publico. Portanto, foram configuradas condicbes essenciais
para o atendimento das prioridades no campo da provisdo de moradia de interesse
social. Ainda assim, a interven¢ado publica ndo alcancou esse resuitado. Parte
importante dos recursos publicos setoriais foi apropriada pelos agentes econdmicos, foi
consumida nas engrenagens das cadeias de produgdo, outra parte foi excessivamente

concentrada no gasto publico estadual.

Algumas questbes imbricadas no tratamenio do crédito imobiliario decorrem dos
elevados precos da oferta em face da capacidade financeira da demanda. Observou-se
que, no longo periodo estudado, ndo houve uma acao efetiva, estruturada através de
politicas que procurassem modificar os custos da oferta, reduzindo-os a valores mais
compativeis com as curvas de renda dos demandantes. A evolucao da metodologia de

financiamento da carteira tem procurado responder a essa gquestao, numa tentativa de
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suprir as restrigdbes de acesso decorrentes da perversa equacgdo. Procura-se

contornar as dificuldades financeiras dos adguirentes diante dos elevados valores de
financiamento e dos longos prazos para quitacéo dos contratos de compra da moradia.
Uma série de procedimentos e mecanismos sao ajustados para tornar solvavel a oferta
e, ao mesmo tempo, manter as cadeias produtivas, as cadeias de componentes e 0s
padrbes tecnoldgicos correntes na construgdo civil e seus decorrentes (elevados)
custos de producéo, com toda a sorte de consequéncias que isso tem acarretado para

0s pregos da oferta e para o financiamento ao crédito. Este € 0 meu ponto de vista.

Nesse sentido, & interessante verificar que a apropriagdo dos custos das moradias
praticada na implementacao da politica de comercializagdo e sua relagdo com 0s
valores de financiamento representaram mais uma acao reiterativa daquele padrao de
produgao. Tanto o subsidio direto quanto o indireto tém, na verdade, contribuido mais
como politicas de ajustes para manter 0s circuitos produtivos privados, seja através de
subsidio publico (como nos casos em que os investimentos nao séo transferidos aocs
valores de financiamento) ou da imputada solidariedade mecénica, como no subsidio
cruzado (transferéncia da renda dos estratos de renda familiar superior, de 8 saldrios
até 10 salarios minimos, para os de renda inferior). E este mecanismo, associado aos
subsidios indiretos (custos que n&o integram a formacdo dos pregos), que permitem

supor o retorno dos investimentos no médio prazo.

Os custos da producao habitacional compreendem os investimentos realizados no

conjunto do processo e envolvem a contabilizacao de dois componentes:

— 0§ custos diretos, que sao aplicacdes apropriadas e transferidas como custos
incidentes no financiamento do imével;

— 0s custos indiretos, que sao aplicagdes nao apropriadas e, portanto, ndo integradas

ao valor de financiamento do imodvel.

Nos custos diretos estdo incluidos todos os investimentos praticados pela CDHU: o
preco do terreno (apropria-se o prego da gleba bruta), o da terraplenagem, os custos da
edificacdo, da infra-estrutura, da drenagem e dos equipamentos, quando contratados
pela CDHU e, portanto, comprometendo seu investimento. A parte das obras de infra-
estrutura executadas pelas concessionarias, quando recaem sobre seus respectivos
orcamentos, ndo integram os custos apropriados pela CDHU, e, portanto, também né&o
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integram a formagé&o de pregos, e, por decorréncia, nao sao transferidos aos valores

de financiamento das unidades residenciais. Entretanto, caso a CDHU tenha investido
em obras de infra-estrutura, mesmo que contratadas com as concessionarias, havera

incidéncia na formacao de pregos.

Os itens mencionados acima sao incidentes, na grande maioria dos empreendimentos
localizados na RMSP, cujo estoque patrimonial € adquirido pela CDHU. Nesses casos,
os investimentos praticados s&o incluidos na formacédo de pregos (o que tem
representado um adicional marcante na composi¢do de custos), excetuando as redes
de infra-estrutura, calcamento e pavimentacido quando implantadas nas vias publicas
pelas concessionarias publicas e pelas prefeituras, cujos investimentos constitiem um
subsidio publico arcado por orgcamentos de outros agentes e esferas governamentais.

Essas ocorréncias, entretanto, s80 pouco representativas.

Nos empreendimentos localizados no interior do estado, entram como custos indiretos o
terreno (geralmente doado), a terraplenagem e parte da infra-estrutura, quando arcados
pelas prefeituras, o que até recentemente ocorria na grande maioria dos programas. E
custo indireto também o valor embutido no imdvel pela méo-de-obra mutirante, nao
transferido para o valor de financiamento em caso de processo construtive do tipo

mutirdo ou auto-construgao.

Nos empreendimentos realizados na RMSP, todos os custos (geralmente encargos da
CDHU) sao transferidos para o financiamento (terreno, terrapienagem, saneamento,
energia elétrica e outros itens da infra-estrutura, custos de edificacbes e o0s
equipamentos contratados, exceto os custos a cargo das concessionarias publicas,
municipais e estaduais, guando ocorrem). Excetuando-se apenas o valor da mao-de-
obra dos beneficiarios, quando ocorre sua incorporacgdo ao processo produtivo. Por isso
mesmo, esses encargos, além dos elevados precos dos terrenos na Regido e da
grande difusao da moradia verticalizada, no geral com custos maiores, resultam em
valores de financiamento muito elevados, impondo a adoc&o mais intensa do bénus (um
desconto nas prestacdes) na Capital do estado e nos municipios do entorno. Ja no
Interior, na maioria das cidades € possivel obter precos mais compativeis, porque a

terra é doada pelas prefeituras e, quando ha a execucéo das obras de terraplenagem,
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drenagem, arruamento, guias e sarjetas, como contrapartida dos municipios, os

resultados s&o ainda mais favoraveis para a formagéo dos pregos.

A metodologia que apura os investimentos globais — os custos diretos e indiretos —
propde dois instrumentos para viabilizar 0 acesso a moradia aos contingentes de baixa
renda. Um deles é uma politica de gestdo e apropriacdo de custos, a qual envolve
basicamente uma deducdo dos custos considerados indiretos do valor de
financiamento. Trata-se, na verdade, rigorosamente, de uma parcela do subsidio que
beneficia todos os adquirentes, visto como subsidio ac imdvel. O outro é uma politica
de subsidio direto - o bdnus, na forma de desconto temporario e regressivo nas
prestagdes dos mutuarios -, distribuido desigualmente, de acordo com as rendas das
familias, com prazo de concessfo que variou de 5 anos para 8 anos, ou em até para 23

anos, como praticado atuaimente™ .

O bdnus € concebido como subsidio as familias adquirentes situadas nas faixas entre 1
e 8 saldrios e & viabilizado pelo subsidio cruzado. Trata-se de um mecanismo através
do qual os segmentos de renda superior pagam os valores atribuidos como integrais as
prestagdes, mas, ao fazé-lo, na verdade pagam pelos “de baixo”, em uma operagdo que
supbe adicionais nos calculos dos valores atribuidos as prestacbes dos mutuarios
situados nos quadrantes superiores da curva de renda. Na Capital do Estado e RMSP,
predomina o subsidio cruzado e praticamente nao ha subsidio publico. O resultado da
apropriaggo de custos influencia decisivamente a formacdo dos precos dos
empreendimentos e, por conseqgiiéncia, determina basicamente os valores do
financiamento dos iméveis (cujos valores finais s30 resultados dos custos apropriados +

taxas + acessorios).

A partir de 1995, os empreendimentos realizados, passam por um estudo de viabilidade
econdmico-financeira, cujos resultados devem, teoricamente, orientar a politica de
comercializacao e o equilibrio financeiro das operagdes imobilidrias. Nesse estudo, sdo
identificadas as curvas de renda que possam garantir, dentro da sistematica adotada de

financiamento, de concessdo e de regressio de subsidios, o retorno integral do

¥ Antes de 1996, a taxa de provis8o de subsidio integrava o valor de financiamento; apds esta data, foi adotado um acessdrio has
prestactes, a taxa de compensacio das prestacdes, com menor impacio sobre as prestacdes por ocasido da regressioe do bdnus.
Esta medida foi tomada em fungéo do grande impacto ocasionado pela regressfo do bdnus sobre as prestagfes dos mutudrios.
Ver: Nova Sistematica de Concessfic e Administragio de Subsidigg, Relatdrio, COHU, Grupe de Trabatho, AP 055/96, junho de
1996; PRD 104, de 20/05/96.
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investimento no longo prazo. Essa metodologia pressuspfe que, no prazo de

concessao definido, por exemplo, em oito anos, como se formulava até 1996, os que
necessitavam de subsidio, na forma de desconto nas prestacdes, ja teriam melhorado
sua renda familiar, podendo, apds esse periodo, arcar com a prestagdo “cheia”. A
evolucao dos acontecimentos nao confirmou essa expectativa, em funcdo do baixo
crescimento da economia, da deterioragao dos niveis de emprego e da estrutura
ocupacional, da queda da renda e da violenta desconstituicac de direitos que se abateu
sobre 0 mundo do trabalho, resultando em toda sorte de ocupacdes precarias. Além do
mais, a irrealidade daquelas projecdes é flagrante: a regressdo do boénus, para os
estratos de mais baixa renda, poderia representar incremento no valor da renda familiar
de cerca de 1.800%, conforme estudos da CDHU¥. Apés sucessivas alteracdes tanto
na composicao do valor de financiamento, quanto nos acessodrios das prestacdes, o
bénus concedido teve seu periodo de concessao modificado, passando, apds 1996 -

periodo que corresponde a elevagéo progressiva da inadimpléncia -, para até 23 anos.

Convém adicionar uma observacgao lateral: a politica de gestao de custos considerava
apenas as variaveis monetdrias, descurando os aspectos qualitativos relacionados com
o grau de satisfacdo dos moradores e os aspectos ambientais. A ndo observacao
dessas variaveis muitas vezes terminou por ocasionar ineficiéncias e custos posteriores

de reparacéo.

A politica de bonificagbes praticada chegou a beneficiar cerca de 80% das familias
atendidas *°, representado descontos, na media, de cerca de 70% nas prestagdes
integrais. E importante lembrar que diversos componentes nao integram a formacéo dos
precos e, portanto, n&o estéo incluidos nos valores de financiamento. Ainda assim, os
valores contratuais e, como consequéncia, as prestacbes superam em muito as
condicdes dos adquirentes. Para entender o alcance da questdo, um exempio bastante
representativo pode ser citado. Na faixa entre 1 a 3 salarios minimos de renda,
encontram-se cerca de 60% das familias atendidas, as quais obtiveram um desconto
(ou bdnus) de cerca de 90% do valor da prestacdo. De acordo com relatério da CDHU,
“cerca de 66% dos carnés emitidos apresentam valores até R$ 60,00 (...)". Apenas 2%

% ver: Politica Habitaciona! do Estado de S3c Paulo. Atuaciio da CDHU 1990/1996; Caracterizacho, Pontpg Criticos e Diretrizes

Preliminares para a Formuiacio de Pglitica Habitacional, COHU, 1936.

Ha relatorios que aponiam mais de 80% como beneficidrios de bonus.
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pagam pres’tagées superiores a R$ 200,0040 - e note-se que a grande diversidade de
g

valores de prestacdes é praticada no interior de um mesmo empreendimento, por

moradia absolutamente semelhante.

De 1990 a 1996, as rendas familiares minimas exigidas pelos valores médios de
financiamento para casas e apartamentos em todo o estado “estiveram sempre em
patamares superiores a 3 salarios minimos, chegando a alcancar mais de 13 salarios
na RMSP, onde compete & CDHU a viabilizagao de quase todos os insumos de

produgao™

- a observagéo se refere aos valores de financiamento que integralizam
todos os custos/investimentos realizados, sem subsidios e bénus. Portanto, o subsidio
cruzado e a politica adotada para a formacéo dos precos e dos valores de
financiamento foram os instrumentos que viabilizaram os acessos a aquisi¢ao da casa

prépria.

Ainda assim, os resultados da administracdo dos créditos encontram-se fortemente
obstaculizados pela alta inadimpléncia e pela repactuacédo de contratos, as quais
impactam o fluxo da arrecadacdo liquida efetiva®®, restringindo ainda mais a receita
propria esperada da CDHU. De acordo com relatério da CDHU*®, a relacdo entre a
arrecadacao liquida efetiva e o bdnus concedido chegou, no final dos anos 1990, a
representar cerca de 43% e 57%, respectivamente. De acordo com a mesma fonte,
“apesar do crescimento do nimero de mutudrios em cobranga, constata-se que ndo ha
incremento significativo dos ingressos de receitas, pois a arrecadacao liquida mantém-
se regularmente em tomo de 30% abaixo da arrecadaglo liquida tedrica,
comprometendo as possibilidades da CDHU de viabilizar auto-sustentabilidade

financeira a partir da carteira de mutudrios” *.

O comportamento histérico da receita propria, resultado da arrecadagdo proveniente

dos ingressos do crédito imobilidrio, é fortemente constrangido pela elevacao dos

“ Ver: Plano Plurianual de Habitac8c 1999-2000 — Diagnéstico Institucional, Relatério, CDHU, novembro de 1998,

* Ver: Politica Habitacional do Estado de Sao Paulo. Atuacdo da CDHU 1980/1996: Caracterizacio, Pontos Criticos e Diretrizes
Prefiminares para s Forrmulacio de Politica Habitacional, CDHU, 1996,

“2 p arrecadagéo fiquida efetiva é calculada a partir da arrecadacio bruta prevista, excluindo-se os bénus concedidos e as
prestagbes nao pagas.

“ Ver: Polftica Habitacional do Estado de Sao Paulo. Atuaciio da CDHU 1990/1996: Caracterizacio, Pontos Criticos e Diretrizes
Preliminares para a Formulacio de Politica Habitacional, CDHU, 1886,

" Ib.
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indices de inadimpléncia, que refletem a (in)capacidade financeira dos adquirentes

de suportarem o0s altos pregos da moradia ofertada. A gestdo da carteira, ao longo do
periodo analisado, nao dispds de instrumentos institucionais adequados para fazer
frente a este problema. Nao ha intencao de discutir as razoes da elevacao da
inadimpléncia neste trabalho, mesmo porque ha grande insuficiéncia de elementos para
isso. Entretanto, cabe registrar que o alto indice de inadimpléncia financeira, embora
que tenha frustrado as expectativas de obter recursos para investimento a partir do
crescimento da carteira hipotecaria, ndo gerou uma reflexdo ou acdes sobre as
estratégias adotadas para a provisao e o equacionamenio da oferta habitacional. As
tentativas de enfrentamento do problema resumiram-se a revisao de procedimentos na
gestao da carteira, perseguindo a auto-sustentagdo através do equilibrio financeiro das
operagoes da CDHU (s&o inumeros os documentos internos sobre a questao).

A TABELA 10 mostra a evolugao da carteira imobilidria e os dados de evolugao da
inadimpléncia e permite verificar que, a partir de 1995, cresceram significativamente,
tanto a carteira ativa, quanto a inadimpléncia financeira. Portanto, o incremento do
numero de camés em cobranca ndo tem resuitado em incremento proporcional da
receita gerada pela arrecadacao de prestacoes. Estas evidéncias permitem demonstrar
que a propalada auto-sustentabilidade financeira da CDHU, a partir da carteira de

mutuarios, tem se revelado inviavel.
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Tabeia 10 — Evolugdao Anual da Carteira Imobilidria/ Saldos de Financiamento. Taxa de
Crescimento e Médias de Inadimpléncia.*

Governo do Estado de Sao Paule  Periodo 1990 — 2000

N.° de Mutuarios em | Taxa de Crescimento Inadimpléncia

Ano Cobranga / Saldos de Anual média ao ano
Financiamento (%) (%)

1990 47.788 . 18,00
1991 50.020 23,50 17,00
1992 77.400 31,14 16,00
1993 113.200 46,25 11,00
1994 130.420 15,21 12,00
1995 136.613 4,75 18,00
1996 155.827 14.06 28,50
1997 181.897 16,73 34,00
1098 227.581 2512 30,00
1999 243.083 8,81 29,00
2000 247.049 1,63 37,00

Fonte: Relatorio GT — AP 023/2002. Gesiao de Contratos e Gestio de Créditos, COHU/DF/GM,
faneiro de 2001,

Nota: No ano de 2000 ha um total de 91.408 muiuarios em situacéo de inadimpléncia — com mais de 3
prestacdes em atraso -, cerca de 37% das familias atendidas (base janeiro/2001). O nimero de
mutudrios em atrase - corn até 3 prestagdes - € de 44.379 familias.

* Ha ligeira discrepéancia entre os dados da tabela 10, baseados nos informes da Geréneia de
Mutudrios, e os dados da oferta comercializada, apresentados no capitulo 1, baseados nos dados da
Geréncia de Informagdes Habitacionais/Geréncia de Planejamento Estratégico. Por se tratar de duas
fontes oficiais e credenciadas para a emisséo dos dados, publicamos na integra as informagdes
fornecidas nos relaidrios citados. E provavel que isto ocorra em funcdo da prépria natureza da base
de dados: os dados apresentados no capitulo 1 referem-se a oferta comercializada. Na presente
tabela, os dados referem-se a carleira ativa, ou seja, ao numero de mutudrios em cobranga,
justificando-se, portanto a diferenca. Tais problemas, entretanta, ndo prejudicam o que se pretende
evidenciar, ou seja, o nivel da inadimpléncia & elevado, parte significativa dos mutudrios nao
consegue manter em dia seus pagamentos, o gue afela a receita propria esperada da CDHU e as
expectativas de arrecadacao do seu tedrico equilibrio financeiro.
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Recentemente, no final do ano de 2001 e inicio de 2002, a CDHU desenvolveu uma

campanha para tentar sanear as diversas formas de irregularidade, mobilizando grande
aparato publicitario. Foram negociados deébitos equivalentes a mais de 50% da carteira -
contratos sob inadimpléncia, vendas irregulares através de conirato de gaveta, efc. As
medidas adotadas chegaram a dilatar os prazos de financiamento para até 35 anos,
com idade limite do titular do contrato para até 90 anos! As repactuagtes de contratos
terminaram por envolver, no curto prazo, a anistia dos débitos acumulados, para
postergar seu resgate através da dilatacao dos prazos contratuais. Os resultados
dessas renegociacbes sé poderao ser avaliados no futuro, quando as evidéncias
empiricas assim o permitirem. Entretanto, é possivel supor que serdo pouco eficazes.
Seja pela forte pressao dos fatores externos - permanéncia das tendéncias de queda da
renda e do emprego -, seja pelo proprio processo de descrédito dos mecanismoes de
monitoramento das diversas irregularidades coniratuais, as quais sempre envolvem
interferéncias diversas e longas demandas judiciais, nem sempre exitosas para o

agente financeiro e promotor.

Qutros fatores diversos, como os movimentos préprios da migragdo, o grau de
insatisfacdo dos mutuarios com os exiguos espagos da moradia e com as relacdes de
vizinhanca e o confinamento em espac¢o que os estigmatiza, podem ser razao para a
evasdo e a transferéncias de contratos/recomercializagbes, feitas sempre ao arrepio
das normas. Ha muitos indicios de que, para parte dos beneficiarios, a moradia ofertada
& provisoria. Seja porque a familia nuclear tornou-se mais numerosa, seja porque se
tomou uma familia ampliada, com a incorporagdo de avos e parentes. Ou mesmo
porque o imdvel ja ndo atende as expectativas em relacdo a uma habitagdo mais

qualificada.

A violéncia disseminada nos grandes conjuntos habitacionais, extremamente
adensados, verdadeiros ambientes favoraveis a disseminacao do tréfico de drogas e
outras praticas criminosas sao tambem fortes motivos para a evaso. Além disso, a
moradia verticalizada tem sido um fator de insatisfagio pela auséncia de privacidade,
excesso de poluicao sonora, a dificil convivéncia em condominio de familias com leque
de renda muito diferenciado, compelidas a compartilhar despesas que impactam
diferentemente suas rendas familiares, e nem sempre contam com o consenso dos

moradores. A falta de regularizagéo e averbacéo dos conjuntos impede os moradores
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de constituirem a convengao condominial, expondo-os a uma gestéo informal e a

expedientes precarios, abrindo condicdes para a inadimpléncia condominial.

A gestéo do crédito imobiliario mais uma vez parece uma linha auxiliar, cada vez mais
claudicante e combalida, na politica de sustentacdo e de circulagdo de uma oferta sobre
a qual recaem precos de produgao inabsorviveis. A situacéo podera ser ainda mais
agravada, no futuro, porque alguns custos atualmente nao-incidentes na
comercializacdo das unidades residenciais dificilmente poderao ser mantidos elipticos —
esta operagado tem sido decisiva na estrutura da formacgao dos precos. Refiro-me as
dificuldades de contrapartidas das administra¢gdes municipais nos empreendimentos
habitacionais executados pelo Governo do Estado: a incapacidade financeira dos
municipios de manter parcerias, em fun¢ao dos elevados investimentos para dotar as
grandes glebas periféricas dos mais basicos requisitos de servicos, infra-estrutura e
equipamentos urbanos ou mesmo pela baixa incorporagao, registrada nos Ultimos anos,
aos programas propostos pelo govermno do Estado, ou ainda pelo insuficiente
engajamento das prefeituras no empenho orgamentario na area habitacional. Esse
quadro pode ser agravado pela tendéncia de privatizagdo dos servigcos publicos ou
ainda como conseqliéncia das estratégias adotadas pelo estado, as quais recaem sobre
a elevacéo dos custos, aumentando a parte dos investimentos sobre a forma de custos
diretos que, ao serem incorporados como investimentos que oneram as receitas da
CDHU sao, consequentemente, incidentes nos valores de financiamento do imével.

Essas questdes véo ser debatidas no capitulo 3.

Na exposicao do assunto tratado neste capitulo procurei monstrar que a utilizacéo de
recurso publico estadual nao-oneroso foi fundamental para viabilizar o sistema estadual
de habitag@o de interesse social e assegurar uma producgéo da oferta habitacional em
escala sem precedentes no ambito do que ja foi feito no estado, sendo o maior
programa habitacional com recurso estadual do pais, ndao somente no periodo
analisado, como em toda a historia da promog¢éao publica na area de habitagédo. O gasto
estadual em habitacdo de interesse social sustentou um perfil de intervengéo autbnomo,
na medida em que assegurou a politica setorial regras proprias de financiamento e de

comercializacdo da moradia, dentro de um aparelho institucional proprio.
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A reconstituicBo do processo de montagem e implementacdo da engrenagem

financeira procurou oferecer valiosas indicagdes de que a utifizacgo de recurso
orcamentario ndo-oneroso sob acdo descentralizada em ambito estadual, ainda que
condicdo para uma efetiva politica habitacional de interesse social, nao foi suficiente
para alcancar os resuitados almejados pela plataforma que inspirou a luta pela
descentralizagdo nos anos 1970 e 1980, baseada em reivindicagtes de maior equlidade
e efetividade social, com descentralizacdo das decisdes de investimentos dos recursos
publicos e maior participacao dos municipios e da sociedade. O aparelho financeiro, do
ponto de vista do seu formato institucional de gestao, cristalizou na administracao
indireta uma extrema centralizacao decisoria e operacional. A este condicionante
somaram-se 0s grandes volumes de investimentos, os grandes volumes de subsidios e

os resultados socialmente limitados, do ponto de vista da equidade redistributiva.

Procurei demonstrar, através de indicacdes construidas a parir de dados oficiais, que
parte importante dos recursos foi consumida em elos intermediarios do processo de
producaco e nos circuitos produtivos escolhidos. A excessiva centralizacéo estadual das
fontes de financiamento, da implementagao alocativa, da execugdo operacional etc.
terminou por onerar pesadamente e de modo direto o investimento setorial. As politicas
de implementagédo do investimento acabaram dando margem para uma seérie de
ineficiéncias, que reduziram a potencialidade dos investimentos em mais habitacéo
urbana para os segmentos de interesse ‘social, especiaimente a demanda social
pricritaria .

Na discussao sobre o financiamento e a gestao do crédito imobiliario chamei a atencgéo
para uma série de fatores que recairam sobre a politica de comercializagao. Destaquei
especialmente a politica adotada na formacédo dos pregcos das unidades residenciais,
gue levou a um grande volume de subsidio publico, recaindo pesadamente sobre o
gasto estadual setorial, e o subsidio cruzado - da mesma forma, um importante
mecanismo de financiamento da carteira imobiliaria, e um elemento essencial da
politica de comercializacdo, impondo grande diversidade de desembolsos na forma de
prestacbes diferenciadas, por tipologias semeihantes, como nc caso em exame. Em
larga medida, tanto a metodologia adotada na formacgao de pregos da oferta
habitacional, guanto o subsidio cruzado representaram importantes instrumentos para

criar a demanda, para tornar solvavel um determinado tipo de oferta, criando formas de
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acessibilidade para os adquirentes eleitos como sujeitos do crédito hipotecario pela

acao publica.
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CAPITULO 3
A OFERTA HABITACIONAL NO CONTEXTO DO PROCESSO DE ESTADUALIZACAO.
PRODUCAQ E DISTRIBUICAO.

3.1 ~ Reflexoes para uma abordagem do tema.

Como foi visto nos capitulos anteriores, o esforgo de construgdo institucional e de gasto
publico na area habitacional foi realizado de modo persistente pelo Governo do Estado
de Sao Paulo, a partir dos anos 1980, buscando formas auténomas de provisao publica
na producado dos assentamentos habitacionais de interesse social, ancoradas em
processo decisorio sob extrema centralizagdo do Executivo Estadual e na sua
capacidade de financiamento. O esforco de Sao Paulo consistiu, sobretudo, na
instituicao de um sistema de financiamento do gasto social setorial baseado na
soberania fiscal do Estado, nas taxas de crescimento da economia paulista e no arco
politico de forcas que lhe deu sustentagdo. Sua viabilizacdo propiciou condigdes de
elevacao da escala de producdo de moradias e de realizacdo do acesso a oferta
habitacional por parte de grandes contingentes de familias de baixa renda, de acordo
com os dados oficiais disponiveis. O atendimento a esses segmentos de renda pode

ser entendido como um efetivo instrumento de protecao social.

Entretanto, a progressiva ampliagcao da oferta habitacional, como se pretende
demonstrar neste trabalho, apresentou fraca capacidade de incorporacdo social,
deixando a margem um vasto contingente de excluidos dos beneficios do progresso no
espaco urbano, exatamente os que habitam nas condi¢cdes de maior precariedade, em
areas improprias, nos bolstes de degradacéo urbana e ambiental e outras situacdes de
deterioracdo. Sob o angulo da distribuic&o territorial da oferta, foram observados efeitos
semelhantes. Seu ordenamento resultou em desequilibrio acumulado entre a
distribuicao do atendimento habitacional e a distribuicao demografica. Por tudo isso, o
limitado alcance atingido teve ainda outro aspecto importante: a producéo habitacional
pouco representou como estratégia de reordenamento e regeneragéo do tecido urbano

e da convivéncia social.
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Do ponto de vista que procuro defender, os resultados alcangados pela politica

habitacional do Governo do Estado do Estado de Sao Paulo foram fortemente
influenciados dentre outros determinanies pelo padrdo de produgdo e pelos
mecanismos e instrumentos de distribuicao da oferta adotados nos programas
desenvolvidos pela CDHU. Estas duas dimensdes sdo objeto deste terceiro capitulo: a
produgao da oferta habitacional e a distribuicdo dos beneficios, assim como a idgica

que lhes da fundamento.

Inicialmente apresento as principais caracteristicas dos programas habitacionais, os
recursos de produgdo mobiiizados e seus rebatimentos sobre 0s custos da moradia. Ao
construir assim o0 plano de analise, pretendo mostrar como os interesses foram se
armando, instalando-se nas formas de implementagao da politica setorial, desenhando
0s programas €, aoc mesmo tempo, condicionando seu alcance e resultados. Os
procedimentos de identificacao da demanda habitacional também s&o abordados, por
constituirem importante mecanismo de viabilizagdo da produgao e, ao mesmo tempo,
um condicionante, ainda que subordinado, do aicance social da politica habitacional.
Antes de enirar mais diretamente no tema do presente capitulo, torna-se necessario
analisar algumas caracteristicas essenciais da estruturacdo, da organizagdo e da
composicdo setorial. E com esse sentido que procuro apresentar as observacbes gerais

registradas na seqliéncia.

Os programas habitacionais desenvolvidos no pais, na area habitacional operada por
agentes publicos estatais, geralmente sao baseados na associacio da esfera publica
com segmentos do complexo imobiliario privado. No mercado imobiliario institucional
publico-estatal, a segmentacido se da em dois grandes blocos: o setor privado,
composto por empresas da construcao civil, construgées em geral, de moradias,
equipamentos, etc. e de obras publicas, de construcao pesada, as quais operam em
condigbes de auséncia de risco e com ligquidez e rentabilidade garantidas, e o agente
publico, cujas atividades s&o constituidas em rede, geralmente, compartilhadas entre
diversos entes publicos, nacionais e subnacionais, podendo reunir simultaneamente as
funcdes de promogao/incorporagao, de financiadorfinvestidor, de loteador, além, € claro,
da prestacdo dos servicos de infra-estrutura e dotacdo dos recursos urbanos. Modelo
exemplar de promocdo habitacional estatal foi desenvolvido pelo BNH, pelos seus

agentes de crédito e intermediacdo financeira e sua rede de entidades pulblicas
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promotoras. E importante lembrar que o setor imobiliario desenvolveu-se

extraordinariamente a partir da criagcdo do BNH e do SFH. O volume de construgdo
maci¢co e a alta lucratividade propiciaram a estruturacdo de uma cadeia produtiva
complexa e uma especializacdo de funcbes que resultaram em uma segmeniacao
setorial — diversificacdo de ramos de producdo, de porte das empresas - e em um
aparato publico especializado. Foi nesse contexto que se desenvolveu a atual divisao
de trabalho no setor imobiliario, a qual deu origem a figura do incorporador exercida
pelo empreendedor privado ou pela esfera publica, conforme a natureza dos mercados

de provisao habitacional.

Na implementagdo dos programas habitacionais, ganham destaque as fungoes
desempenhadas pelo complexo burocratico publico na produgédo da habitagdo e do
espago urbano atraves do qual operam blocos de interesses de agéncias publicas,
principalmente estaduais e municipais, articuladas em redes de engrenagem complexa,
seja na produc@o de bens e servicos, seja nas condicdes de acessibilidade. A oferta de
um conjunto de requerimentos que possibiltam os padrdes urbanos de reprodugéo
chegardo aos assentamentos mais cedo ou mais tarde, dependendo do poder de
vocalizagdo das comunidades que se constituem como demandas instaladas, das
capacidades de articulacdo das liderancas politicas das regides e dos interesses
organizados dos segmentos privados, em que predominam as empresas de maior porte,
com capacidade, real ou virtual, de operacao em vasto territério ou empreendedores que,
por desfrutarem da acumulacdo de capital politico, obtiveram vantajosos e polpudos
contratos — muitas das empresas de projecao surgiram do desfrute da intimidade com o
poder. Configura-se assim um cenario que mobiliza parte ponderavel do orgcamento
publico, dispondo de recursos para investimento e, em varios casos, de significativa

receita propria, geridas pelas empresas de administracao indireta.

Os entes federativos, em qualquer das suas esferas, podem operar acurnuiando papéis,
mobilizando o financiamento a producgéo, coordenando o conjunto da cadeia produtiva
ou atuando em parte do processo, viabilizando a terra e garantindo a comercializagao,
ou seja, financiando o crédito, gerenciando a carteira imobiliaria, imobilizando ativos e
realizando a circulagcao da oferta. A execucao das obras fica a cargo das empreiteiras,
empresas construtoras das obras de edificacao, de implantacéo de infra-estrutura, etc.
A contratagdo desses servicos € realizada pelo agente publico, sempre em
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conformidade com a legislagdo de concorréncia publica definida em nivel federal, e

sujeita a fiscalizacao das camaras, assembleias, tribunais de conta e ministéerio publico,
conforme o ambito do agente promotor/empreendedor. Nas obras contratadas, é

freqlente a delegacao dos encargos operacicnais a empresas subcontratadas.

A guestao da terra e estratégica para a politica habitacional e demanda ativos de
grandes proporgbes. O aprovisionamento do fator terra, além de constituir um insumo
de producéo essencial, integra o patrimdnio do agente que avaliza e da garantias as
operacoes financeiras de crédito e de tomada de empréstimo. Portanto, o agente que
detém os meios mais disponiveis e efetivos de controle sobre o acesso a este recurso,
convertido em meio de produgdo e ativo financeiro, passa a ter peso estrutural
estratégico no processo, ainda que nao tenha necessariamente o peso institucional
correspondente no arranjo setorial. Chamo a atencdo para este fenbémeno porque
identifico que, na experiéncia analisada neste trabalho, ele € a base de um conflito
importante na esfera publica, entre estado e municipio, transbordando-se em um dos

importantes pontos criticos do Sistema Estadual de Habitagao.

A questdo indicada, do meu ponto de vista, tende a representar um elemenio de
obstrucao potencial do processo produtivo nas situagcbes em que ocorrer uma aita
concentracdo de fungdes em um Unico agente, geralmente o agente que conirola 0s
recursos financeiros, o poder decisério e a coordenagio operacional, como € o caso da
experiéncia da estadualizagédo da provisao habitacional, em Sao Paulo. Sempre que se
manifestar uma disjungdo entre o agente publico que controla o financiamento e a
decisdo, e aguele que detém o insumo estratégico terra, a continuidade da
realimentaco do ciclo produtivo estara mais vulneravel as injuncdes de carater politico,
as barganhas negociadas e a atomizacido da acdo publica, como ocorreu em S&o
Paulo. Na experiéncia analisada, o Sistema Estadual de Habitagdo dispbs de restritos
recursos em relacao a formacao de seu estoque patrimonial, como se verd mais a
frente, o que contrastou com 0s demais recursos de poder (financeiro, decisorio,
alocativo), altamente centralizados na esfera estadual. Esta contradigdo estrutural,
tornou-o vulneravel, sujeitando-o & descontinuidade do ciclo produtivo, em funcéo da
diminuicdo significativa na reposi¢@o do estoque patrimonial. Foi o que ocorreu no final
de 1998 e em 1999, quando diminuiu drasticamente ¢ estoque patrimonial, refletindo

em grande queda da produgdo em canteiro de obra. Outra consequéncia pode ser
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apreendida na quebra muito representativa dos compromissos, por parte das

administragées municipais, de contrapartidas em itens de infra-estrutura para os

empreendimentos, como se vera a frente.

As glebas que integram o patrimbnio fundiario para a producéo dos assentamentos
muitas vezes sdo adquiridas no mercado a prego de mercado e compradas por pregos
acordados entre o agente publico e o proprietario fundiario urbano. Ha situactes em
que o estoque de terras das prefeituras € composto também por glebas recebidas em
doacdo ou como pagamento de dividas, muitas vezes do IPTU. Na tradicdo das Cohabs
e da Cecap/Codespaulo as glebas eram compradas no mercado, principalmente.
Posteriormente, ja na fase da CDH/CDHU, as glebas no Interior passaram a ser doadas
pelas prefeituras municipais, e também na RMSP eram adquiridas pela empresa por
intermédio de desapropriacbes. Mais recentemente encontra-se em curso outra
estratégia que “libera” a esfera publica dos encargos na provisido do estoque de terras,
ampliando o raio de agdo dos empreendedores privados, como se vera adiante no item
3.2.

Uma pratica muito corrente, tanto do estado, quanto de prefeituras, tem sido a de adquirir
glebas através de desapropriacbes. No caso em andlise, as desapropriacbes foram
praticadas especialmente através de decretos de interesse social. A pratica das
desapropriagoes, entretanto, demonstrou-se um instrumento, na maioria das vezes,
facilitador de negécios entre as administragbes municipais e os proprietarios de terras (o
que também pode ocorrer nas compras diretas, no mercado), cu mesmo entre o judiciaro
e outros orgdos publicos e o0s detentores do solo urbano. Ha muitas situagbes que
demonstram que os resultados decorrentes dessa estratégia tomaram-se um fator de
preco muito oneroso, incompativel com os programas habitacionais voltados a populagao
de baixa renda. Essa forma de acesso atraves de decrefo de interesse social, bastante
utilizada pelo Govemno do Estado de Sao Paulo, entre 1986 e meados dos anos 90,
agravou as conseqléncias do problema fundiario sobre o prego da moradia, o estoque
patrimonial se tormou um fator de preco muito oneroso, incompativel com os programas
habitacionais voltados a baixa renda. A experiéncia da CDHU nas desapropriagdes de
glebas, realizadas a partir de meados dos anos 1980 até 1993, na RMSP, demostrou que o
resultado final representou pesado o6nus, principalmente para seu investimento, mas

também para os beneficiarios.
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Duas situa¢oes podem ser identificadas na pratica das desapropriactes. Aquela nas
quais 0s precos sao desembolsados segundo os valores atribuidos como de mercado, e
aquela em que as compras sao avaliadas como “superfaturadas”. Na primeira situacao
encontram-se as que atingem sobreprecos, geraimente apds recursos interpostos
pelos proprietarios desapropriados, cujos valores sdo arbitrados judicialmente - essas
decisbes judiciais ocorrem sempre anos apods a comercializacdo das unidades
residenciais (nas situagdes de obras construidas em glebas sob decreto de interesse
social e apenas com imissao de posse e, por tanto, em empreendimentos ainda em
processo de regularizacdo plena), quando ja nao ha possibilidade sequer de transferir
parte dos sobrevalores desembolsados para os contratos de financiamento. Estudos da
CDHU mostram que os acrescimos sobre os precos das glebas desapropriadas
variaram entre 116% a 160%". Na segunda situacao, o ponto de partida ja ocorre com
precos muito acima das praticas correntes no mercado, portanto, acima dos parametros
de avaliagdo. A gleba localizada em Biritiba Mirim € um bom exemplo. Adquirida na
gestdo Orestes Quércia para regularizar a condicdo de ocupacao das moradias pelos
funcionarios do DAEE, 14 instalados por volta dos anos 1960 por ocasido da construgéo
de uma barragem, ateé hoje encontra-se sem equacionamento, porque, adquirida por
precos astrondmicos, sua regularizacdo fundidaria demandaria valores de venda
incompativeis com os parametros de mercado, além de fantasticos subsidios,
incompativeis com as regras do Sistema Estadual de Habitagao. Ha varios outros
exemplos que podem ser mencionados: a Fazenda Albor, desapropriada nas gestdes
Orestes Quércia e Fleury, localizada no municipio de Guaruthos (RMSP), e uma gleba
impropria para uso habitacional pois apresenta uma série de graves restricbes fisicas,
locacionais etc. e, por isso mesmo, encontra-se até hoje sem uso. Foi adquirida por
preco extremamente elevado, muito superior aos padroes de mercado, cujo
desembolso custou aos cofres publicos cerca de R$ 100 milhSes. Outro caso que
chama a atencé@o é o da gleba Apiai, na Mata Atidntica. As glebas de Apiai e Fazenda
Albor totalizam 2.807.614,06 m2*°. As desapropriacdes de glebas com desembolsos
previstos para o ano de 1995 foramn orcadas em R$ 158,6 milhbes, sendo que apenas

duas delas responderam por 53,5% desse montante®’.

* ver: Audiéncia Publica, CDHU, fevereiro de 1935,

* Ver: Relatério da Gestdo e SugestSes para o Programa 1909-2002, CDHUWDDE, 1999,
T Ver: Alguns Aspectos da Situacdo Habitacional de Estade de Sac Paulp — Sinopse Gerencial. Relatério, janeiro de 1995, COHLU.
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Mas os resultados apontados nas duas situagbes acima, sobretudo aqueles
identificados como ineficientes do pondo de vista de precos (sem citar outros fatores
como os locacionais, os fisiograficos etc), ocorrem também em outras estratégias. Sao
exemplares inumeros casos de aquisicdes com superfaturamento, sob inquerito no
Ministério Publico e no Tribunal de Contas do Estado, vinculadas ao Programa
Chamamento Empresarial, em que o empreendedor privado adquire o terreno e o
revende ao agente financeiro, a CDHU, por pregos considerados exorbitantes, obtendo

alta lucratividade em curtos intervalos entre a aquisicdo e a revenda.

Esses problemas, ainda que menos frequentes, também rebatem nos municipios do
Interior. O elevado prego dos terrenos pagos pelas prefeituras (desapropriades ou
adquiridos no mercado) chegam a ser, com frequéncia, pregos exorbitantes e
superiores aos precos praticados segundo os parametros de mercado. Muitas vezes
esta “contingéncia” influencia os pleitos por parte do poder municipal no sentido de
tentar compensar o prego oneroso do terreno com um adensamento maior dos
conjuntos habitacionais, o que tem fortalecido as demandas por verticalizacac da
moradia e coniribuido para sua difusdo, mesmo nas situagbes em que a adogao desta
tipologia nos empreendimentos contraria todos os parametros técnicos e a cultura da

localidade onde se insere.

Outros exemplos da dramatica questao fundiaria nas cidades podem ser indicados. Um
relatério da Secretaria de Habitacdo/CDHU, Agenda SP 21, aponta como principal

dificuldade para a impiementacdo da meta do governo de 250 mil unidades
habitacionais na segunda gestdo Covas o fato de que a maior parte dos terrenos
indicados pelas prefeituras para andlise com vista a doagdo encontravam-se proximos a
focos de poluicao ambiental — matadouro, lixdo, cérregos que recebem esgotos,

industria, etc.*®.

A experiéncia tem demonstrado que em qualquer das estratégias preferencialmente
implementadas para a formagdo do estoque de terras os resultados tém repercutido

negativamente: terrenos mal localizados, precaria acessibilidade, de pouca qualidade

* Ver: Agenda 21, Secretaria de Habitaggo/CDHU.
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fisica, com alto custo de implantacao de infra-estrutura, etc. Evidentemente, essas

consequéncia séo negativas sobre o crescimento e ordenamento das cidades, e sobre
0s seus custos de produc¢ao e reproducdo. A persisténcia do monopdlio privado da terra
urbana tem sido um dos grandes obstaculos estruturais para a formacao de estoque de
terras para usc habitacional da populagdc de baixa renda, assim como o poder
monopolista dos proprietarios dos terrenos com caracteristicas de “construtibilidade” -
boas condicdes fisiograficas, boa insercdo na malha urbana, legislagdo favoravel ao uso
habitacional (RIBEIRO; PECKMAN, 1985). Essa questdo tem atuado também na
debilitacdo permanente da esfera publica quanto as suas fungdes de regulacao,

normatizacao e fiscalizagao.

Mas ha agentes econdmicos que se beneficiam dos efeitos decorrentes das orientacdes
que impdem as grandes glebas, com localizacdo periférica, etc. As empreiteiras
responsaveis pelas edificactes residenciais e empresas construtoras de obras ptblicas
muito se beneficiam nesse processo: pelo ganho de escala e alta lucratividade obtida. O
adensamento habitacional maior acarreta um maior ganho de escala. A verticalizac&o
implica maior lucratividade. Os terrenos com pouca acessibilidade, com entorno carente
de infra-estrutura ou mesmo com condicdes topograficas desfavoraveis, podem
significar demanda potencial de servicos, contratos, obras etc., favorecendo também os
interesses especulativos alojados nas localidades préximas. E nesse sentido que é
possivel falar em solidariedade de interesses entre os proprietarios de terras, os
administradores publicos e as empresas construtoras de edificacbes e de obras
publicas. Mas, evidentemente os resultados tém sido ruins para o beneficiario final, para

o0s habitantes das cidades e para as finangas publicas.

A politica de construcdo de grandes conjuntos habitacionais também tem sido uma
solug@o bastante questionada hoje, inclusive nas experiéncias intermacionais, em
funcdo de uma série de disfungbes a eles associadas. Dentre aigumas conseqiiéncias
destacam-se as repercussdes que agravam o quadro fundiario da politica habitacional,
na medida em que atuam diretamente sobre a politica de selegdo de terras, pois por
nao comportarem os grandes conjuntos habitacionais, os vazios urbanos ja dotados de
infra-estrutura tém sido descartados. A utilizac&o das grandes glebas tem produzido,
dentre muitos outros problemas, a degradacao ambiental, em parte provocada pelas

pesadas obras de terraplenagem, além de custos posteriores de reparacgao, geralmente
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ndo contabilizados nos orgamentos, e altos custos para a implantacdo de sua infra-

estrutura. No item 3.3 deste capitulo retorno a essa discussédo.

As crescentes dificuldades de estoques de glebas com caracteristicas adequadas e a
crescente escassez de ofertas com pregos mais compativeis tém impulsionado
processos de valorizagcdo de grandes terrenos desocupados, como o0s lixdes
desativados, os terrenos outrora ocupados por industrias etc. Nao foi a toa que a

Agenda SP 21 identificou grande quantidade de terrenos nessas situacgtes sendo

ofertados para func@o habitacional, por parte das prefeituras, aos programas

habitacionais do Governo do Estado.

Apesar dos problemas apontados, entretanto, a intervencao da esfera pdblica temn sido
estrategica na mobilizacdo de glebas, de forma a poder garantir a continuidade dos
ciclos de produgéo dos assentamentos habitacionais atraves da formacao de estoque
patrimonial. A realimentacdo desses estoques e os fluxos sistematicos de recursos
financeiros, tém assegurado as empreiteiras 0s contratos e as condigcdes de
realimentacao dos fluxos das obras (inclusive diminuindo os impactos negativos que
poderiam ser provocados pelos longos intervalos dos ciclos produtivos e sobre seus
custos de mobilizacdo e desmobilizacao de canteiros) e, conseqientemente, a sua

rentabilidade continua.

Assim, na verdade, a intervengdo puablica tem liberado o ciclo produtivo dos
constrangimentos interpostos tanto pela questao do financiamento (necessidade de
inversdes pesadas, lentidao no retorno), quanto pela questdo da terra como insumo

essencial (necessidade de imobilizagéo de capital na formagédo do estoque fundiario).

Na producéo habitacional além do fator terra, os insumos industriais, os componentes,
0s processos de trabalho e a tecnologia empregados sao definidos pelos padrbes
empresariais e produtivos da industria da transformacao e dos demais segmentos do
circuito da construgéo civil que operam no setor. O setor da construcao civil caracteriza-
se por grande heterogeneidade em seu interior, segmentado em pequenas, médias e
grandes estruturas. A organizac@o setorial e a base técnica, especificamente, da
construcdo que opera nas edificacbes residenciais dos programas habitacionais

coordenados pela intervencdo publica, tem envolvido elevados custos as moradias.
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Fregientemente avaliado na literatura como de baixa produtividade e nivel técnico,

tem apresentado ciclos médios de produgéo ainda muito elevados. Diferentemente, o
setor de obras publicas detéem elevada produtividade e desenvolvimento tecnologico; é
internamente diferenciado entre as empresas que operam as grandes obras publicas -
rodovias, metrd, viadutos - e as empreiteiras que executam obras de menor porte, como
redes de esgoto nos assentamentos, pavimentacéo do viario interno ou secundério dos
assentamentos, etc. Neste segundo caso, ha uma relacdo mais direta com as
operagdes do segundo mercado, tratado neste trabalho, mas dependendo do volume de
obras em canteiro, também as grandes e médias empresas poderdo apresentar

interesse.

Até aqui, procurei ressaltar o papel do governo na mobilizacéo de fatores estrategicos
na producdo dos assentamentos habitacionais, além do financiamento. Contudo, ha
outras dimensdes que tém induzido a esfera publica a buscar forte parceria com a
iniciativa privada vinculada a construgéo civil. Embora a questao da articulacao entre
publico e privado ndo deva ser resumida, simplesmente, aos aspectos que seréo
mencionados, ela constitui inegavelmente uma dimensao extremamente relevante para
0 analista. Trata-se das repercussdes na economia € na socledade dos efeitos
multiplicadores da construgéo civil. Os exemplos podem se apoiar nos seguintes dados:
em trabalho divulgado pela Comisséo da Inddstria da Construcaoe da FIESP, o setor de
construgéio (que inclui a inddstria de transformacgéo) é apresentado como responséavel
por 60% do investimenio bruto brasileiro, contra 25% do setor de maquinas e
equipamentos. Ainda de acordo com a mesma fonte, o setor tem uma participagao de
15% no PIB, com uma contribui¢do anual de 130 bilhdes de reais e investimento de 115
bilhées de reais por ano (INSTITUTO DA CIDADANIA, 2000)%.

Qutros dados importantes sobre o setor permitem dimensionar sua amplitude: o setor
de construcao € responsavel por um total de 13,5 milhdes de empregos — 3,5 milhdes
de empregos diretos, 2,2 milhdes de empregos indiretos e 7,8 milhbes de empregos
induzidos, resuliantes da compra de 48 bilhdes de reais em insumos de outros setores
da economia. E importante considerar ainda que, em face da atual conjuntura
econbmica de caréncia de dolares e de necessidades de superavit na balanga

comercial, o setor oferece como vantagem sua nfo-dependéncia de importagdes pois
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apresenta indices de importagdes exiremamente reduzidos. Com peso muito

significativo na geracdo de recursos para o poder publico, a industria da construgao
responde por 8,5% na arrecadacao da Previdéncia e contribuigbes sociais e 15% do
total de impostos, de acordo com as mesmas fonies citadas. Assim sendo, € evidente
gue um programa habitacional de larga escala gera repercussdes amplamente positivas
sobre a renda, o nivel de emprego e as financas publicas, potencializando os efeitos
anticiclicos que o setor é capaz de proporcionar. Foi o que se verificou na experiéncia
de S3do Paulo. A CDHU estima que, até 2000, a producdo habitacional sob a
coordenacdo do Governo do Estado, gerou um incremento de aproximadamente 280

mil empregos diretos na construcao civil e 650 mil empregos indiretos.

Qutra atribuicdo fundamental da fungao publica expressa-se no aparato de regulagao
das operacbes setoriais. Ela normatiza, legisla, fiscaliza e aprova; regulamenia o
conjunto de leis que definem onde e como parcelar, a infra-estrutura necessaria, onde
construir e como implantar as construcdes, o adensamento permitido etc.; regula as
operacdes de parte significativa do complexo imobilidrio privado através da contratacao

das obras; regula os mecanismos de crédito que viabilizam a demanda efetiva, etc.

O conjunto de leis e normas que regulam os padroes urbanisticos e de obras e os
instrumentos de regulacdo urbana, vale dizer, os instrumentos de regulag&o geral sobre
os processos de producdo da cidade, sdo formulados em varios ambitos. A legislagdo
de urbanismo €& definida, principalmente, no nivel federal e no municipal. A aprovacéo
dos empreendimentos & feita na esfera estadual e na municipal. A Legislagao de
Urbanismo e Parcelamento do Solo, a Lei de Zoneamento, o Codigo de Posturas e o
Cddigo de Obras e o Imposto Progressivo sdo formuladas pelo municipio. A legislagéo
urbana é relativamente recente: a primeira lei, de Ambito federal, é de 1937. A Lei 6766,
Lei Lehaman, de parcelamento de solo, é o principal instrumento de ambito federal,
aplica-se aos municipios que ndo tém legislagdo propria e prevalece nas situagbes em
que a legislacdo municipal contraria suas definigdes. Algumas alteracdes recentes de
artigos dessa lei ampliaram a autonomia municipal. Ainda no d&mbito federal ha o préprio
ordenamento feito pela Constituicido de 1988 e, mais recentemente, a Lei do Crime
Ambiental, de 1999. No ambito estadual, os principais instrumentos sdo as leis de

saneamento e, com forca menor, as de protecio e controle ambiental (alguns estados

* Dados da revista Construbusines, 1999, in Proielo Moradia, Instituto da Cidadania, 2000.
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legislam em areas de protecdo ambiental). A Constituicdo do Estado de S&o Paulo

incorporou os mesmos principios da Constituicao de 1988 no tocante & gestao urbana,
incorporando a obrigatoriedade do plano diretor. A Pesquisa Municipal Unificada,
realizada pelo Seade em 1993, mostra que, nos municipios com menos de 20 mil
habitantes, a ado¢ao do plano diretor & pouco freqiiente - cerca de 7,6% -, aumentando
nos municipios com mais de 50 mil habitantes, onde chega a superar os 30%. Esse &
mais um, dos diversos aspectos que indicam as imbricacbes indissocidveis entre a

esfera publica e a privada na producdo dos ambientes urbanos.

E necessario ndo perder de vista essa questdo, ainda que a esfera publica exerca
fracamente sua funcdo regulatoria em muitos casos, como, por exemplo, no
desenvolvimento técnico e no barateamentc da produgao habitacional sob
responsabilidade da promog¢ao publica ou mesmo na institucionalizacéo de
instrumentos de politica urbana que democratizem e tornem mais equénimes as
oportunidades e a qualidade de vida nas cidades. A combinagao dessas fungdes - de
associagao produtiva e de conteudo regulatério - confere amplitude e complexidade a

atuacao da intervencéo publica.

Resumi brevemente o papel da esfera publica e o da esfera privada, seus respectivos
ambitos de responsabilidades, bem como os principais elos da cadeia de produgao da
oferta habitacional. A exposigao procurou destacar, além da atividade produtiva de tipo
associativo (ARRETCHE, 1990 e 1998), a existéncia de outra dimensdo, propria da
natureza da acgao publica, a das fun¢des que lhe conferem especificamente o privilégio

publico.

Por tudo isso, a atividade estatal desempenha papel estratégico na provisao da
habitagao de interesse social, e esta intervencédo tem se tornado um centro importante
no funcionamenio da maquina social governamental, tornandc mais robusta a
capacidade de didlogo do Govermo do Estado com a sociedade e com interesses
organizados, especialmente com o0s agentes econdmicos envolvidos e as

administragfes municipais.

E necessario frisar que, nesta dissertacfo, a atuacdo publica no campo da habitacio

popular & observada do ponto de vista da sua intervencéo na producéo e na distribuico
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da oferta. As dimensdes do mercado de aluguel, vinculadas a outras relacbes de

regulagao entre Estado e mercado na provisdo habitacional nao sfio aqui abordadas
por varias razbes, dentre as quais se destaca o fato de que a legisla¢do que regula o
mercado de alugue! foge ao alcance juridico da esfera subnacional, em cujo dmbito se
circunscreve o objeto do presente trabatho. Além disso, os rebatimentos (indiretos) da
producdo habitacional do Governo do Estado no mercado de aluguel e assunto por

demais complexo e ainda carente de uma base de dados consistente.

A oferta habitacional, por ter como caracteristica a producéo em escala de residéncias
em conjuntos habitacionais (de acordo com diretrizes de parcelamento do solo, sejam
residéncias nos lotes individualizados ou moradias multifamiliares nas fracbes
condominiais dos loteamentos) esta intrinsecamente ligada & produgdo de um conjunto
de objetos imobiliarios de consumo coletivo, como a infra-estrutura, o sistema viario, as
redes de abastecimento, os servicos urbanos diversos e 0s equipamentos coletivos.
Trata-se, portanto, da mobilizacdo de um complexo de recursos e de atividades
coordenados por agentes publicos que operam na execugdao das obras (das
administragdes direta e indireta, concessionarias responsaveis pela produgéo de bens e
pela prestac@o de servicos etc.) e segmentos privados diversos, em termos de ramos,
de especialidade e de porte, inclusive segmentos avancados, detentores de elevado
capital fixo e tecnologia, como as empresas construtoras de obras publicas da
construcao pesada, cuja demanda de servigos tem no setor publico em geral um agente
fundamental. O setor de habitacdo conta ainda com diversas empresas de servigos
especializados, que operam como rede de apoio a producao. Sdo servicos cada vez
mais terceirizados em empresas de projetos, de sondagem, de topografia, de
terraplanagem, de drenagem, de instalacdes elétricas, laboratérios de controle
tecnolégico, empresas de engenharia de fiscalizacdo e medicao de obras, etc., cuja
légica de valorizagdo depende da intervencdo publica, da articulacdo dos
empreendedores privados, construtoras, empresas de obras publicas etc., com o
governo estadual que organiza o conjunto da produgdo, cria e mobiliza os ativos

financeiros e desempenha papel central na formagao do espacgo construido.

O mercado da provisdo publica de habitacdo social somente se constituiu mediante
aquela configuracédo. Penso que a articulacdo organica entre a esfera publica e a esfera

privada tem sido determinanie para o tipo de oferta habitacional disponivel pela
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intervencdo da agao publica estadual. A op¢do por determinado tipo de solucéo para

o enfrentamento do déficit habitacional foi, do ponto de vista aqui proposto,
intensamente contingenciada pelos interesses que influenciaram os centros decisérios,
pelo grau de organizagao politica e de desenvolvimento técnico dos ramos e segmentos
empresariais estratégicos. Este € o ponto de vista que procuro insistentemente
perseguir, oferecendo para exame os diversos ambitos da montagem e da operacao do
Sistema Estadual de Habitacdo de Interesse Social e procurando destacar os

determinantes que restringiram o alcance dessa politica como producao do bem-estar.

Chamo a atencéo para o espectro produtivo e financeiro envolvido com o objetivo de
destacar também os interesses existentes no circuito da oferta de iméveis residenciais,
além dos movimentos proprios da demanda social. Entendo que a oferta de imoveis é
um resultado dindmico das pressbes das demandas urbanas por habitacéo e, é claro,
da incorporagdo da questao social na agenda governamental, e de movimentos de
reproducac e ampliacao de atividades econdmicas que se vinculam as atividades

imobiliarias.

Nessas circunstancias, o governo, ou o agente publico, intervém no processo de
associa¢ao produtiva de duas maneiras muito especiais: como promotor que detém
ativos fundiarios e fregiientemente é capaz de realimentar o processo produtivo com
nova oferta de solo urbano; e como agente financeiro capaz de mobilizar fluxos de
ativos para investir na produgéo da moradia e na viabilizacdo da demanda solvavel. O
elevado valor da mercadoria moradia, comparadc ao poder de compra do conjunto da
populagdo demandante, reforca a necessidade da intervencao publica para realizar a
circulacho da oferta no mercado imobiliario analisado. Esses atributos compdem,
juntamente com as fungbes de nommalizacdo e regulacao, as acgdes irredutiveis
vinculadas a esfera publica na producdo dos ambientes urbanos destinados ao
assentamento residencial das populacdes de baixa renda.

Exatamente por enfeixar um conjunto de fungdes, atribuicBes e recursos, inclusive
aqueles derivados do privilégio publico (normatizacdo, regulacdo, fiscalizacdo), na
experiéncia que aqui procuro retratar, o Executivo Estadual, na qualidade de agente
publico gue coordena, detém as prerrogativas de decisdo e controla os instrumentos de

financilamento da politica habitacional em S&oc Paulo, torna-se um detentor por
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exceléncia de enormes ativos politicos: o controle sobre a producdo de ambientes

urbanos - intervengao que tem sido historicamente um grande agente indutor do
crescimento do espago e do padrao de urbanizacao das cidades - e o controle sobre a

distribuicdo das moradias no territcrio e para os beneficidrios finais.

A importancia decisiva do agente publico, pela sua funclo regulatéria, como parte
constitutiva do processo produtivo e como prestador de um servico social cujo bem
final é a promog&o habitacional, torna-o ator central que movimenta uma maguina social

em cujo nlcleo articulam-se interesses de negocios, de politica e de votos.

A meu ver, 0s programas habitacionais e os mecanismos de realizacdo da oferta sao
resultados concretos das associagdes e parcerias entre os diversos atores sociais
relevantes que operam no campo da habitacdo como portadores de interesses, de
necessidades que se fazem reconhecer, de vontades politicas e de capacidades técnicas
estrategicamente selecionadas. Neste sentido, a abordagem dos programas
habitacionais e do conjunto dos instrumentos institucionais que conformaram a politica
setorial ganha extrema significagdo na presente analise. Sobretudo porque permitem
revelar um conjunto articulado de decisbes, sustentadas em uma composicao de forcas

sociais, gue definiram os atributos e o carater da politica setorial.

A analise que procuro desenvolver nesse capitulo tem como marco de referéncia os
conceitos, os fendbmenos e os processos formulados por Lessa no estudo sobre o
capital mercantil urbano e o circuito imobiliario, tomados como conjunto de capitais com
expressao mercantil, comercial e financeira, tendo na associagao entre agentes
publicos e privados uma dimensao propriamente constitutiva de sua natureza (LESSA,
1982) e por Lessa e Dain, acerca das relacbes entre parte da inversdo publica e o
circuito da construcdo civil (LESSA; DAIN, 1982). O espectro de modalidades que
procuro retratar neste trabalho depende da imbricac@o entre a esfera publica e a sua
contraparte — as fragdes do capital imobiliario cujas frentes de valorizagdo dependem
das inversbes publicas. Esta imbricagdo é central para o espago social setorial. Na
situac@o histérica concreta, os programas habitacionais implementados aparecem como
possibilidades de construcao e, ao mesmo tempo, de legitimacdo da coesao que
sustenta a intervencao coordenada pelo Governo do Estado de Sao Paulo. Séo formas

concretas de acomodagao dos interesses (e domesticacdo dos conflitos) que se
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expressaram nas lutas sociais e nos processos politicos, na conjuntura dos anos

1980 e 1990, sob ineludivel primazia do circuito imobiliario privado e do Executivo

paulista.

A literatura sobre a questdo da habitacdo tem demonstrado que a habitagao néo se
reduz a “uma maquina de habitar’. E sobretudo “ambiente urbano”, elemento solidario,
indissociavel do “consumo coletivo”. E esse sentido que torna compreensivel a
complexa mobilizacao das operagbes envolvidas na producdo do habitat, em cuja

realizagdo a fungao publica tem um desempenho fundamental.

Os temas abordados no presente capitulo representam o esforgo de reconstituir a base
empirica que da sustentacdo a analise indicativa esbogada nesta introdugéo. A
apresentacao dessa abordagem logo no inicio visou situar o ponto de partida e definir o
guadro referencial no qual se localiza a discussao sobre a oferta habitacional aqui

apresentada para exame.

3.2 - Caracterizacado dos programas habitacionais do Governo do Estado de Sao
Paulo.

Este item apresenta uma caracterizacdo dos programas setoriais. A hipétese é de que
os programas habitacionais se constituiram como formas de acomodagdo de
interesses de empreendedores privados, dos atores que sustentam as maquinas
partidarias e governamentais e das representagdes das demandas sociais. S0
construgdes reais de consenso, em que determinados interesses comuns prevaleceram
sobre conflitos distributivos potenciais e virtuais. Os programas habitacionais tormaram-
se possibilidade de solugcdo negociada do conflio em um espago social
sobredeterminado pelo grau de desenvolvimenio técnico, econémico e organizacional
dos setores vinculados a cadeia produtiva (particularmente as empresas de construgao
e segmentos da industria de transformacao), pela disponibilidade de recursos legais e
institucionais, sendo fortemente influenciados pela percepgdo e pelas apostas dos
atores sociais que constituiram o nucleo dirigente e a base de sustenta¢do da politica

setorial instalada na maguina govemamental.
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Os programas habitacionais, do ponto de vista da nogao gue procuro explorar, sao

modalidades de produgédo, com definicdo especifica de objeto, de finalidade e de
atendimento, sustentadas em regras proprias de financiamento e de crédito e em
formatos institucionais de gestdo. Assim, procurei construir grupos de programas que
reunam caracteristicas semelhantes sob os aspectos enunciados e destacar o que €
mais relevante distinguir nos programas para a discussdo sobre as formas de
aprovisionamento de terras, o sistema de construgdo adotado, o controle do
financiamento, a gestao do processo e 0s mecanismos de decisfo. Estes s80 os elos
estruturais da cadeia de produc&o sustentada pela articulac&o nuclear entre o poder
publico e a iniciativa privada, vale dizer, sdo as dimensbes propriamente constitutivas
da forte imbricacao da agéo publica com segmentos da construgao civil (e da industria
de transformagao), na movimentacaoc de interesses privados e especulativos vinculados
a propriedade urbana da terra e, em alguma medida, na incorporagao de forgas sociais
que, embora subordinadas, sao reconhecidas como interlocutores validos através da

acao governamental, como os movimentos de luta por moradia.

Os programas habitacionais, tal como nomeados pela CDHU, nao observam nenhuma
uniformidade conceitual. Alguns sdo assim definidos em fungao do sistema ou da forma
de gestdo adotados, como o de Administracdo Direta, mais conhecido como programa
SH2, desenvolvido entre 1987 a 1990, principalmente. Outros sao definidos pelo
sistema construtivo e pela norma de contratacdo e financiamento das obras, como o
programa de Empreitada Global, modalidade dominante de 1967 a 1982 e também de
1987 em diante. Outros ainda sao classificados como programas porque sio objeto de
atendimento diferenciado: o programa de atendimenio as comunidades indigenas -
Programa de Moradia Indigena. E finalmente, outros s&o denominados programas
porque tém dotagdo de recursos especificos, como o prograrma de Reassentamento da
Bacia do Guarapiranga, que conta com verba do Banco Mundia! {BID) e foi projetado
como acgdo de suporie as obras de recuperagao da bacia hidrografica, vinculadas ao
Programa de Saneamento Ambiental do Guarapiranga, ou o Programa Mexico 70, que
se destina a intervencdao em Sao Vicente, Baixada Santista, tendo como finalidade a
recuperacdo ambiental de favela em &rea alagadiga remanescente de mangue. Ou
ainda s&o nomes fantasia, com efeito publicitario, como o programa Sonho Meu, na

verdade um agrupamento que retne alguns empreendimentos com obras contratadas



pelos programas denominados Empreitada Global e Habiteto. O QUADRO 5

apresenta a sumula descritiva dos programas habitacionais.

QUADROQ 5 - CARACTERIZACAO
ESTADO DE SAO PAULO

DESCRITIVA DOS PROGRAMAS HABITACIONAIS GOVERNO
Periodo 1984/2000
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DO

Programa

Caracterizagao

Programa Municipal de Habitago (PMH)

« ProdugBo de conjuntos habitacionais de

pequeno porte (50 a 100 unidades
habitacionais);
. Localizade nos pequencs e

micromunicipios do Interior, principalmente
da Regiac Oesie do estado.

IMPLEMENTADO NA GESTAOQ MONTORO:
1983-1986.

1 - Financiade com recursos do Tesouro do Estado de S&o Paulo transferidos
para as prefeituras conveniadas, que fazemn as compras e administram as obras;
2 - Construgge das casas térreas através de mutirao pelas familias beneficiarias;
3 - Temreno doado peio munigipic, tambeém responsavel pela terrapienagem,
infra-estrutura de arruamento, drenagem, pavimentacdo, guias, sarjetas e
lluminagio das vias pubiicas;

4~ A CDHU ¢ responsavel pela supervis&o técnica;

5 - As concessionarias do estado implantam as redes publicas/infra-estrutura
de agua, esgoto e energia elétrica, quando ndo ha concessionaria regional;

6 ~ A CDHU € responsavel pela gestao dos contrates de financiamento ao

mutuario.

Secretaria de Habitagio 1 (SH1)

« Predugéo de conjuntos habitacionais de
grande porte;

» Localizados na RMSP, principalmente na
Capital do Estado.

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
QUERCIA E FLEURY: 1987 - 1994.

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estade e da CEF/SFHN;

2 - Construcéo de casas e apartamentos por Empreitada global, através de
contratagdo de empresa executora, realizada atraves de ficitagdo pela CORLU;

3 - Terrenos adquiridos através de Desapropriago de interesse Social (DIS)
pela COHU;

4 - A CDHU e responsavel pela supervisdo técnica e pelo acompanhamento
fisico-financeiro das obras;

5 — A CDHU & responsavel pela terrapienagem e pelo aruamento; as
Concessiondrias do Estago mplantam todas as redes puablicas de infra-
estrutura de agua, esgoto e energia eiétrica;

6 — A CDHU & responsavel pela gestdo dos confratos de financiamenio ao
mMytuano.

Secretaria de Habitaggo 2 (SH2)

« Producdo de conjuntos habitacionais de
méedio porte:

s ilocalizados nos pequencs e
micromunicipios do Interior, principalmente

da Regido Qeste do Estado.

IMPLEMENTADO  NAS  GESTOES
QUERCIA E FLEURY: 1987 - 1994

1 - Financiado com recursos do Tesoure do Estado e da CEF/SFH, transferidos
para as prefeituras conveniadas, que fazem as compras dos materais,
organizam a incorporagdo da mdao-de-obra da poptlagdo no processo
construtivo, ou contratam, através de licitacdo as empresas construtoras, que
acompanham e fiscalizam as obras (forma de gestdo conhecida como
administracio direta);

2 - Construgao, predominantemente de casas, através de auto-construgao pela
familia beneficidria ou casa e apartamentos por empreitada local, ocorrendo
grande nomero de incorporagdes de empresas locais;

3 - Terreno doado pelo municipio, também responsdvel pela terraplenagem,
infra-estrutura de arruamento, drenagem, pavimentagdo, guias, satjetas e
iluminacao das vias piablicas;

4 -~ A CDHU é responsavel pela supervisdo técnica;

5 - As Concessionarias do Estado implantam as redes publicas de infra-estrutura de
agua, esgoto e energia elétrica, guando n&o ha concessiondria local ou regional;

6 — A CDHU é responsavel pela gestdc dos contratos de financiamento ac
mutuano.
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Programa

Caracterizagao

Secretaria de Habitacgio 3 (SH3)

= Producio de conjuntos habitacionais com
predominic de medio e grande porte;

+ Localizados na RMSP ¢ no  Interior,
principaimente a regido Oeste, estendendo-

sg tambem para o Leste do Estado

IMPLEMENTADC NAS GESTOES
QUERCIA E FLEURY: 1987 - 1994

1 - Financiade com recursos do Tesouro do Estado;

2 « Construcic de apartamentos por empreitada global, através de contratagéo
de empresa executora, realizada através de licitagio, pela CDHU;

3 - No interior, os empreendimentos s8c construidos em terreno doado pelo
municipic, também responsavel pela terraplenagem, infra-estrutura de
arruamenio, drenagem, pavimentagao, guias, sarjetas e iluminacio das vias
pdblicas; na RMSP, os terrenos s&o adquiridos pela CDHU (em grande parte
através de desapropriagdes}, que € responsavel pela terraplenagern e pelo
arruamento; a CDHU ou as Congessiongrias do Estade implantam todas as
redes publicas de infra-estrutura de agua, esgoio e energia elétrica;

4 - No Interior, a CDHU & responséave! pela supenisfio técnica; na RMSP & a
responsavel direta pelo acompanhamento técnico e pelo cronograma fisico-
financeiro;

6 — A CDHU & responsavel pela gestao dos caontratos de financiamenio ao

mantuario.

Secretaria de Habitacio 4 (SH4)

» Produgio de conjuntos habitacionais com
predominio de grande porie;
s+ Localizados na RMSP e Interior,

principatmente na Regiao Oeste do Estade.

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
FLEURY E COVAS: 1991 - 1098,

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estado;

2 - Construgio de apartamentos per empreitada global, através de contratacio
de empresa executora, realizada através de licitagao, pela COHU;

3 - No Interior, 0s empreendimentos s&o construidos em terreno doado pelo
municipio, também responsavel pela terraplenagem, infra-estutura de
arruamento, drenagem, pavimentagdo, guias, sarjetas e iluminagio das vias
publicas; na RMSP, os terrencs sdo adquiridos peta COHU (em grande parte
através de desapropriagtes). Neste case, a CDHL) é responsave! pela
terraplenagem e pelo arruamento; as Concessiondrias do Estado imptantam
todas as redes pilblicas de infra-estrutura de dgua, esgoto e energia elétricg;

4 - No Interior, & CDHU € responsavel pela supenisio técnica; na BMSP € a
responsavel direta pelo acompanhamento técnico e pelo cronograma fisico-
financeiro;

6 - A CDHU é responsavel pela gestfio dos contratos de financiamento ao
mutuario.

MUTIRAO

+ Produciio de conjuntos habitacionais de
grande porie;

» Localizados na RMSP (e poucos casos
de empreendimentos na macrometropole
paulista).

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
FLEURY / COVAS / ALKMIN: 1891 - 2000.

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estado;

2 - Construglio de apartamentos em glebas do patrimdnio da COHU com
recursos transferidos para as entidades comunitarias;

3 - Entidades conveniadas através de contratos administrarn as compras, ©
canteiro de obras e contratarn o acompanhamento téenico {processo conhecido
por “autogestdo”);

4 — A CDHU & responsavel peia terraplenagem e pelo aruamento; as
Concessionarias do Estado implantam lodas as redes puablicas de infra-
estrutura de agua, esgoto e energia eiétrica;

5 « A CDHU é responsavel pela gestdo dos contratos de financiamento ao
mutudrio;

6 - Foram firmados contratos com entidades ligadas a Unido de Movimentoes de
Moradia, Movimento Sem Terra, Federac@o Paulista de Mulheres, Central de
Entidades Populares e Ag&o Popular.
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Programa

Caracterizacao

HABITETO

{Tambeém conhecido como "Cesta de Materiais™)
« Construgéo de conjuntos habitacionais de
pequenc porte;

. Localizados  nos peguenos e
micromunicipios do interior do Estado,

principalmente na Regidc Oeste.

IMPLEMENTADC NAS GESTOES
COVAS / ALKMIM: a partir de 1995,

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estade;

2 - Recursos sdo transferidos para administracdo da prefeituras para a compra
da “cesta de materiais” e gestao do canteiro de obras;

3-
incorporagao do trabatho das familias beneficiarias 20 sistema de mutirdo;

Construco das casas térreas {predominantements), através da
4 - Terrenp doado pelo municipic, também responsavel pela terraplenagem,
infra-estrutura de arruamento, drenagern, pavimentaglo, guias, sarjetas ¢
lluminagaoc das vias plbiicas;

5 — A CDHU é responsavel! pela supervisio técnica;

6 - As Concessionarias do Estado, ou iccais, implantam as redes publicas de
infra-estrutura de dgua, £sgolo & energia elétrica;

7 —~ A CDHU é responsavel pela gestio dos contratos de financiamento ao
mutuario.

Programa de Agao em Favelas (PAF}

« Obras de urbanizagBo, infra-estrufura e
da
comercializacio de iotes e reassentamento

regularizagic  fundiaria, abaves
de familias através da comercializagéc de
novas unidades residenciais,

» Localizagdo das intervengdes: RMSP,

Regido Metropolitana de Santos.

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
MONTORO, QUERCIA, FLEURY,
COVAS 7 ALKMIM: 1983 - 2000.

1 - Financiado com: recursos do Tesouro do Estado™;

2 - Parcerias enfre estado e municipic para implantagio das obras de
carge  do estado/CDHUL
responsabifidade pelas obras de urbanizac8o, infra-estrutura, recuperacgio

urbanizagde ou  dnus  exclusivamente a
ambiental, construgao de unidades residenciais para reassentamento;

3 - Obras contratadas peta COHU, através de licitacio;

4 ~ A CDHU é responsavel pela gestio dos contatos de financiamento ao
mutuasno.

Obs.:
nicleos/favelas ou regularizagdo fundidria, urbanizacao, reformas e methorias

O Programa destina-se as seguintes situagdes: erradicacdo dos

habitacionais, inclusive desadensamento atraves de reassentamento de parte
dos moradores.

Agao ufilizada tambem como apoio a imtervengbes que objetivam a
recuperagiofrevitalizacdo urbana, ou que demandam
desadensamento/remogdes, para desobstrugdo das dreas de influéncia das
obras publicas,

* As dreas inseridas na AFA da Bacia do Guarapiranga, nas porgdes objeio de

remogdes, contam também com parcelas de financiamento do BIRD.

Programa de Atendimento ao indio

« Construgiio de comjunto habitacional em
aldeia indigena;

» Localizag8o: S&0 Sebastido, Sio Pauloe
Brauna.

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
COVAS/ALKMIM.

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estado;

2 - Empreendimento a ser construide em area de reserva indigena;

3 - A CDHU executa o projeto e contrata as obras através de licitacao;

4 - A CDHU é responsavel pela gestao dos contratos de financiamento.

Obs.: Atuaimente hd 3 empreendimentos emn obra, com cerca de 77 moradias.
H4 previsdo de construcac de mais 120 moradias.
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Programa

Caracterizacio

Acao em corticos (PAC)

» Destinado a recupera¢do de corticos nas
regides centrais das areas metropolitanas
de estado;

+ intervengdo de revitalizacao das regides
centrais das maiores cidades do estado.
CONCERBIDO NAS GESSTOES Montoro
QUERCIA; IMPLANTADO NAS GESTOES
COVAS e ALKMIM, de 1985 a 2000.

1 — Financiado com recursos do Tesouro do Estado e do Banco interamericano
de Desenvolvimento (BID);

2 - A drea de intervengdo prioritariz é a Capital do estado e Santos;

3~ Prevé também a construgdo de novas unidade para o reagsentamento de
tamilias;

4 - De 2002 a 2008 o programa prevé atendimento para 5 mil familias.

Carta de Credito

« Financiamento para aquisicio de unidade
residencial no mercado imaobiliarnio;

« Localizagéo — atendimento na Capital do
Estado

IMPLEMENTADO NA GESTAC COVAS:
A partir de 1885

1 - Financiado com recursos do Tesourc do Estado;

2 - Destina-se ao atendimento de famillas que ocupam areas de intervencio de
ohras publicas, areas de risco ou de recuperacdo ambiental;

3 - A CDHU ¢ responsavel pela gestéo dos créditos de financiamento.

Obs.: Foram atendidas 15 famifias.

Lote Urbanizado {LU)

+ Financiamento para aguisicdo de lotes,
podendo conceder financiamento de cesta
de materiais & monitoramento técnico para
as obras.

= { ocalizagdo; Interior do Estado.

IMPLEMENTADO NAS GESTOES
MONTORO E QUERCIA: 1983 - 1990,

1 - Financiado com recursos do Tesouro do Estado;

2 - Destinado ao atendimento de familias entre 1 e 3 salarios minimos de renda
tamiliar.

3 - A CDHU e o agente financeiro,

Obs.: Foram atendidas 2.496 familias.

Lotes Proprios (LP)

de

moradias (cesta de materiais e méc-de-

+ Financiamento construcac de
obra), com acompanharnenio técnico.

» L ocalizacio: Interior do Estado

IMPLEMENTADO NAS GESTOES FLEURY
E COVAS: DE 1991/1984 e a parlir de
1995,

1 - Financiado com recurso do Tesouro do Estado;

2 - Alendimento as familias proprietarias de lotes urbanizados, quitados com
escritura definitiva, inseridos em localidades dotadas das redes de infra-
estrutura;

3 - A CDHU é responsavel pela gestdo dos créditos de financiamento.

Obs.: Nesta modalidade foram atendidas 228 familias.

Fonte: Elaboracao realizada pela autora, especialmente para a Dissertagdo, a partir do acervo técrico da CDHLU e de entrevistas.

Os programas habitacionais desenvolvidos pelo Governo Estadual a partir de 1987,
sobretudo nos anos 1990, assentam-se sobre um sistema no qual a CDHU atua como

agente financeiro da produgéo e do crédito imobiliario, é responsavel pela gestdo da
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carteira, formula as regras de comercializacio, detém {pelo menos formalmente) o

poder sobre a distribuicéo territorial do investimento e sobre as formas de identificacéo
e selecdo dos candidatos aos programas habitacionais, define os parametros dos
projetos arquitetdnicos e os partidos de urbanismo, podendo atuar {ou néao) como
agente promotor dos empreendimentos. Ela exerceu essa atribuicao na maioria dos
programas e, por isso mesmo, garantiu grande controle sobre os procedimentos
licitatorios e as contratacbes das obras. Mas € importante dizer que sua extrema
dependéncia de recursos provenientes de fonie instavel e dos mecanismos da
transitoriedade renovada, dependentes da vontade politica e das articulacdes do
Executivo paulista, transformaram-na em presa facil da tutela do Executivo, de onde

partiram, de fato, as decisées, das mails elementares as mais cruciais.

As prefeituras do interior do estado, através de convénios com a CDHU, tém sido
responsaveis pela obtencdo das glebas, mediante doacdo aprovada pelas camaras
municipais. Nao & raro a oferta de terras inadequadas, para cuja adogdo concorre a
ingeréncia de membros da alta direcao da empresa, em flagrante desrespeito as regras
técnicas e legais. Esta forma de parceria entre estado e prefeituras, foi adotada como
modo predominante de obtencdo de terras para a implantacdo dos assentamentos
habitacionais exatamente a partir do momento em que se iniciou o processo de
estadualizagdo da habitagdo de interesse social. Anteriormente a Cecap e a

Codespaulo adquiriam terras diretamente nos municipios paulistas.

As prefeituras sdo formalmente responsdveis ainda pelo parcelamento do solo,
terraplanagem, drenagem, abertura de ruas, guias e sarjetas, calgcamento das vias
publicas. O saneamento e a energia elétrica sdo de responsabilidade do estado, na
maioria das regibes, ou de concessionarias locais. Ou seja, as prefeituras desenvolvem
funcdes de loteador, sé que, neste circuito de producao, sua atividade é intermediaria,
porque nao ocorre apenas a venda de lotes urbanizados, o parcelamento do solo inclui
a edificacao e os itens de urbanizagdo. Muitas prefeituras, entretanto, barganharam
com o estado a ndo-execucdo desses servicos. Geralmente a politica e os interesses
em jogo definiram o rumo dessa negociacio. Ha estudos da CDHU que indicam que em
diversos programas habitacionais o Estado chegou a arcar com 75% a 98% dos custos

de infra-estrutura atribuidos acs municipios. No Plano Plurianual, inclusive, aléem da
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execucdo de estagdes de tratamento de esgotos em cerca de 300

empreendimentos, esta previsto a execucéo de obras nao assumidas pelas prefeituras.

Nos empreendimentos localizados na RMSP, tem sido pratica dominante a CDHU
construir em glebas de sua propriedade, adquiridas diretamente pelo agente para os
programas habitacionais. Neste caso, a terraplanagem, a drenagem e a abertura de
vias sao tambem encargos a ela atribuidos, além da contratacédo e do financiamento
das obras de infra-estrutura basica, também de sua inteira responsabilidade. Essa
forma de intervencao na RMSP teve inicio no Governo Montoro e prossegue até os dias
de hoje. E provavel que os elevados precos das terras na regido, associados a crise
financeira dos municipios, as decisOes estrategicas praticadas em relagdo as
prioridades alocativas e as pressdes sociais de toda sorte, sejam uma justificativa
suficiente para as dificuldades de contrapartida das prefeituras. Entretanto, no municipio
de Sao Paulo, os determinantes politicos tiveram primazia na determinacao daguelas
formas de atuac&o: tem havido freqlientemente dificuidades de relacionamento entre o
governo estadual e as sucessivas administracdes da prefeitura do municipio de Séo
Paulo. Além disso, o maior controle do governo estadual sobre os meios de
implementac¢ao da produc¢ao dos conjuntos residenciais na Grande Sao Paulo tem lhe
garantido posicdo de forga nas barganhas politicas com as administracées municipais
da regido. Inumeras situagdes revelam que a CDHU n&o tem estimulado e muitas
vezes, tem até dificultado a provisdo de terras por parte das administragcdes municipais
da Regido. De modo geral, na RMSP o problema tem sido semelhante ao ocorrido no
Interior — os encargos relacionados com a urbanizagdo, ou foram executados
tardiamente pelas prefeituras ou, na maioria dos empreendimentos, foram assumidos

pelo Estado.

Os diversos encargos da lei relativos as exigéncias de aprovacac dos empreendimentos
sao do ambito da Secretaria de Estado da Habitagcdo, em conjunto com diversos 6rgaos
estaduais, reunidos no Grupo de Aprovacao de Programas Habitacionais (Graprohab).
A instituicio do Graprohab possibilitou enorme agilizagéo do processo de aprovagéo e
maior eficacia dos instrumentos legais. Os municipios, através de suas secretarias ou
departamentos de Planejamento Urbano e de Obras, sdo responsaveis também por
funcoes de regulacao, reunidas nas Diretrizes Municipais e no Cddigo de Obras e de

Posturas Municipais. As atividades de regularizacdo dos empreendimentos tém
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encontrado grandes barreiras: mais de 80% dos empreendimentos ndo estdo

regularizados, em func&o de problemas diversos — falta de regularizacao na titulagao
fundiaria, doacbes de terrenos nao concluidas pelas prefeituras, auséncia de
cumprimento dos requisitos da legislacao ambiental, falia de estacéo de tratamento de
esgoto etc. A auséncia de averbacdo dos conjuntos habitacionais, por tempo
prolongado, acarreta muitos problemas: indefinicio da gestdo e do uso dos
equipamentos urbanos implantados, areas institucionais e comerciais ociosas,
impossibilidade de regularizacdo e de registro dos contratos de financiamento do

imovel, mesmo apods a quitagao dos saldos.

Os QUADROS 6 e 7 apresentam uma caracterizac&o dos programas segundo a
modalidade de intervencdo. A reconstituicao abrange o periodo 1983/2000. Os quadros
foram elaborados segundo as nog¢les ja indicadas no texto, mas preservando a
nomenclatura oficial dos programas. Sua montagem destina-se a construg@o dos dados
gue permitem evidenciar elemenios essenciais do circuito produtivo e as coneccoes
entre o atendimento habitacional, os agentes de produgao e os processos construtivos
e a distribuicdo da escala de producdo alocada por modalidade. Ndo constam desses
quadros dados de investimento por programa habitacional. A produgao da oferta foi
considerada um indicador da distribuicio do investimento por programa. Aos elementos
elencados, foram agregados outros quadros e tabelas, apresentados mais adiante
neste capitulo, onde foram construidos agrupamentos de programas, reorganizados
por modalidade de producdo e por formas de atendimento, com o objetivo de

evidenciar determinadas relagoes e estratégias discutidas.

No QUADRO 6 enconitram-se os programas principais, responsaveis pela producdo
amplamente majoritaria da oferta comercializada no periodo 1983/2000, que se
destinaram a producéo do novo estoque imobiliario do parque residencial, composto por
conjuntos habitacionais populares. Alguns aspectos merecem comentarios. Observa-se
qgue na maioria dos programas a CDHU atuou como agente financeiro e promotor,
exercendo grande centralizacao nas operacbes de contratagdao das obras, na maioria
pelo regime de empreitada global, e grande poder alocativo na distribuicéo da oferta e
dos recursos sobre o territorio e na determinacéo das formas de selecdo da clientela.
Essas sdo as caracteristicas nucleares do perfil da intervengao publica, que

responderam pela producao absolutamente preponderante da oferta comercializada no
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periodo. As parcerias nas quais as atribui¢ées sdo mais compartilhadas, ficaram por

conta dos programas nos quais o papel de agente promotor é desempenhado pelas

prefeituras e pelas entidades comunitarias - o Habiteto e o Programa de Mutirdo.

A caracteristica radicalmente diversa fica por conta do Chamamento Empresarial ou
Empreitada Integral, uma estratégia de produgao de novos espacos com funcio
habitacional, diversa de tudo o que se praticou nos demais programas habitacionais, e
cuja participagao vem crescendo significativamente nos anos mais recentes. De simples
construtores, as empresas tornaram-se responsaveis pela aquisicao das terras,
ampliando seu campo de intervengao no processo produtivo, inclusive na implantacio
de toda a infra-estrutura e dos equipamenios de que normalmente sao dotados os
empreendimentos, até sua regularizacédo e averbacéo. Os agentes econémicos assim
organizados, a semelhanca do Plano Empresario, conhecida e antiga reivindicacéo do
setor privado, contam, em todos os segmentos das operacdes, com o financiamento
garantido pelo setor publico através de contratos; portanto, nao ha qualquer risco. De
certo modo, essa mudanga, ja no final dos anos 1990, deslocou as estratégias de
aprovisionamento de terras, nas quais a fungao do poder publico tem sido fundamental,
e até mesmo o papel das concessionarias publicas, prestadoras de servigos. No medio
e no longo prazo isto podera se constituir em mais um fator de vulnerabilidade da
promog¢ao imobiliaria publica de interesse social. De toda forma, no curto prazo, esta
questdo se refletiu na desmobilizagdo da contrapartida municipal na formacio do
estoque patrimonial de glebas, com reflexos, conseqgliientemente, nos niveis reduzidos
de producao em 1998 e 1899.

A principal clientela-alvo dos programas tem sido a “demanda aberta”, populacao
inscrita nos programas como interessada na aquisicao de moradias, por inftermédio de
convocacdes feitas através de editais publicos. O processo seletivo, embora variavel,
geralmente ndo observou nenhum critério mais consistente de identificacdo das reais
necessidades de atendimento dos inscritos. Entre 1987 e 1994, as inscricdes chegaram
a colher alguma informacéo dos candidatos a respeito de suas condigbes de moradia,
mas, desde 1995, no geral, nas inscricoes dos interessados sao geralmente colhidos
apenas dados de nome, de renda e de endereco para correspondéncia. O processo
seletivo vem oscilando, portanto, entre as velhas praticas clientelisticas, como a pratica

da “reserva técnica”, e a escolha aleatoria, por sorieio.
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No QUADRO 7 encontram-se os programas vinculados as operacbes de renovacéo
urbana, cujas acgoes se destinam a reabilitagdo de partes da cidade em processo de
degradacao, ou com restricoes de uso em funcédo da legislagao de preservagao
ambiental, ou a modernizacao e reciclagem das fungoes e usos urbanos nas cidades,
com a ampliacdo do sistema viario. Os projetos considerados especiais, normalmente
programas ou atendimentos néo-regulares, utilizados para situagdes mais especificas,
foram agregados ao quadro por constituirem intervengdes de baixa escala e tangenciais
a cadeia de producao dominante. Todos os programas arrolados no quadro sdo

oficialmente considerados especiais.

Os MAPAS, de 2 ate 10, apresentados na sequéncia, retratam a expansdo e a
distribuicao da oferta no territorio paulista, sequndo os principais programas executados
no periodo de 1986 a 2000.



QUADRO 6: PROGRAMAS HABITACIONAIS DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO - Periodo 1984/2000
MODALIDADE DE INTERVENGAO: PRODUGAO DE NOVAS UNIDADES HABITACIONAIS/ NOVOS CONJUNTOS HABITACIONAIS.

:,g Sistema
£ NE construti- Agente Imobilidrio Fonte de Populagdo Renda Formas
® Caracteristicas L.ocalizagio UHs Vo recurso alvo familiar de
o e (S. M) Selegdo
2 regime de | Financei- | Promotor
A, producio ro
Produgio de conjuntos habitacionais de pequeno porte Interior 5.642 Mutirdo CDHU Prefeituras | Tesouro | Moradores deiias Selegio classificatoria,
{50 a2 100 uhs.), mediante contrapartida das prefeituras {cogestao} | estadual | habitagdes pre- a partir dos indicadores
% de terreno, infra-estrutura basica, terraplenagem, drena- carias, situagbes de necessidades habi-
o germn e administragdo do canteiro de obras. de risco, degra- tacicnais/ subabitagios
N dagdo urbana e
IMPLEMENTADO NA GESTAO MONTORO: 1984- ambiental,
1686
Produgéo de conjuntos habitacionais com predomi- RMSP 10.588 | Empreitada | CDHU CDHU Tesowo |Populagfio dei1ab Combinagio de formas
nio de grande porte, em terrenos desapropriados global estadual  { baixa renda ins- de selegdio classificatd-
- pelo CDHU, responsavel fambem pela infra- (65,30%) e | crita e popuia- rfla, com distribuicdo de
5, estrutura, terraplenagem e drenagem. Federal |c¢ao vinculada g quotas entre 05 movi-
{44,70%) | movimentos mentos (fista com indica-
IMPLEMENTADO NAS GESTOES QUERCIA e comunitarios ¢Bes de beneficiarios, a
FLEURY: 1987-1094 partr dos ¢rilérios das
enfidades).
Produgdo de conjuntos habitacionais de médio e grande 22.140 | Autoconstnu- Tesouro | Populagio de Parie do atendimento
porte, mediante contrapartida das prefeituras de temeno, interior cio CDHU Prefeituras estadual {baixa rendains-i1a5 por selecio classifica-
o~ infra-estrutura basica, terraplenagem e drenagem. e {administra- | 9(96,03%) | crita e selecio- toria, parte Selecgio
% empreitada ¢ao direta) e nada por prefei- realizada pelas prefel-
IMPLEMENTADO NAS GESTOES QUERCIA E globat Federal |turas turas e politicos da
FLEURY: 1987-1994 {3,97%) regido (sob a forma de

*Reserva Téonica™),

3



4 Sistema
& N* constiruti- Agente Imobiliario Fonte de Populagio Renda Formas
o Caracteristicas Localizagao UHs vo recurso alvo familiar de
m e (5. M.} Selegéo
2 regime de | Financei- | Promotor
a. produgéc ro
Produgio de conjuntos habitacionals com predomi- 100.390 | Empreitada Tesouro i "Demanda Combinagdo de form:
nio de grande porte. Na RMSP, a CDHU foi respon- global esiadual | aberta™ (popu- de selegfio classificat
savel pela terra, infra-estrutura, temapienagem e RMSP e lagdo de baixa]1a10 fia com distibuicdo ¢
. drenagem, no Intericr esses itens foram a confrapar- inferior CDHU CDHU renda em geral) quotas enfre os mo
% tida das prefeituras. associada & merdos (fista com inc
"Reserva técni- cagbes de beneficirio
IMPLEMENTADO NAS GESTOES QUERCIA E ca" {destinacdo a parlir dos critérios dz
FLEURY: 1987-1994 de quotas) entidades). Seleqz
feita por prefeituras
liderancgas da regido.
Predugdo de conjuntos habitacionais com predomi- 53.075 Empreitada ]| CDHU CDHU Tesouro | “Demanda 1atd Combinagao de forms
nio de grande porte. Na RMSP, a CDHU fol res- RM3P e global estadual | aberta” {popu- de selecdo classificate
ponsavel pela terra, infra-estrutura, terraplenagem Interior lagdo de baixa ria, com distribuicfo d
- e drenagem, no Interior esses itens foram a contra- renda em geral) guotas entre 05 mMov
s parlicta das prefeituras. associada a mentos (lista com indics
o “Reserva técni- ¢Oes de beneficiarios,
IMPLEMENTADO NA GESTAO FLEURY, CON- ca" (destinagio partr dos critérios da
CLUIDO NA GESTAD COVAS: 1991-1998 de quotas) enfidades). Seloca
felta por prefeituras
liderancas da regido.
Producdio de conjuntos habitacionais de grande] RMSP,na }31.152 Empreitada | CDHU CDhOHU Tescuro | "Demanda 1a1i0 Sorteio Plhlico
porte. Também conhecido como Empreitada Inle- maioria, integral estaduai |aberta” (popu- associado & "Reserv:
gral ou turn key. A construtora contratada adguire o e Interior lagdo de baixa técnica” {(destinagdo d
terreno, executa o projeto, a terraplenagem, as renda em geral quotas}
i |edificagdes, implania a rede de Infra-estrulura, inscrita)
ﬁ'] executa a drenagem, as guias e sarjelas e a pavi-
&} mentaciio, sendo responséavel também pela regula-
rizagio e averbagdo dos empreendimentos. A
CDHU compra a “porteira fechada”,
IMPLEMENTADO NAS GESTOES FLEURY, CO-
VAS £ ALCKMIN, a partir de 1994 a 2000

0¢t



] Sistema
g N2 construti- Agente imobilidrio Fonte de Populagéo Renda Formas
Pt Caracteristicas L ocalizagdo UHs Vo recurso alvo familiar de
=) e (8. M.) Selegio
2 regime de | Financei- | Promotor
o produgao ro
o =2 |Predugde de conjuntos habitacionals de médio e 13.362 Mutirdo CDHUYU Associagbes | Tesouro i Populagio 1a10 Grupo-alvo selacionado
'é ﬁ grande porte, em glebas do patriménio da COHU, RMSP {autoges- comunitarias | estadual | selecionada por por sorteio a partir da
£ 3 [que também & responsavel pela infra-estrutura tao) entidades poputagdo indicada por
= X | baslca, terraplenagem e drenagem. comunitarias entidades comunitarias,
Z 3 | IWMPLEMENTADO NAS GESTOES FLEURY, CO- sonveniadas.,
VAS £ ALCKMIN: 1991.2000
o | Produgdo de conjuntos habitacionals de pequeno e Interior, 11.036 Mutirdo COHU Prefeituras | Tesouro | Populagdo-aivo [1ab Grupo-alvo selecionado
- de médio porte, mediante contrapartida das prefei- | sobretudo {co-gestédo} estadual |identfcada por por sorteio pablico.
[ turas de terreno, Infra-estrutura basica, terraplena- | em pequenos prefeituras.
m gem e drenagem e administragao do canteiro de | e micromuni-
% cbras. Conhecido como Cesta de Materials, clpios
IMPLEMENTADO NAS GESTOES COVAS E
ALCKMIN: 1995-2000

Fonte — Elaboragfo Especial desenvolvida pela autora para a DissertagBo. A base de dados é do acervo documental da CDHU.

Nota — 1. O QUADRO 6 ndo inclui os empreendimentos do Programa Sonho Meu, vinculado & campanha publicitaria, com 1.462 unidades, implementado através de Empreitatia Global no
Programa SH4, destinado ao atendimento da “Demanda Aberta”, seleclonada por sortelo, na gestdo Covas. Sfo empreendimentos licitados dentro do Programa SH4, com as mesmas
caracleristicas baslcas, exceto a selegfio dos beneficidrios, realizada por sorteio plblico.
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WUAURU 1 - FKUGKAMAS HABI ACIONAIS DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO - Periodo 1984/2000
MODALIDADE DE INTERVENGAO - RECUPERAGAO URBANA E AMBIENTAL / REVITALIZAGAC DE AREAS / REGULARIZAGAO
FUNDIARIA / URBANIZAGAO - PROGRAMAS ESPECIAIS

construcdo)

Caracteristicas Localizagéo N® Sistema Agente | imobilid- | Fonte de Populagio alvo Renda Formas
?roggafﬂa : UHs Coﬂsi!rl;ﬂi\:jo rio recurso familiar de
ere e e . . "
prc?dugéo Finahoeiro Promotor (5.M) Selegio
ACAO EM FAVELAS - Cerca de 2426
Emadicagiio ou regularizagio fundiaria / RMSP fanilias  benefl- Empreitada CDHU CDHU Tesourc | Moradores de favela.l1a10 | Diagnodsticof
urbanizagdo, indusive reassentamento / e ciadas; Giobal Prefeiluras | Estadual | Estimativa de atendimen- & socioecond
desadensamento e melhonias habitacionals. Baixada Previsdo de {predominante) da Regiao to: 6 mil famitias co
Santista atendimento
bt IMPLEMENTADO NAS GESTOES de para 12 mil
g 1987 a 2000 famiilas
X [ACAOEMCORTICOS ~ PAG -
le] Recuperagio de “casarfes” etc., inclusive Capital Atendimento
'z’; reassetamento [/ desadensamento; e previsto para Empreitada ChHU CDHU Tesouro | Moradores de corticos de | 1a 10 | Diagnéstico fi
< reabilitagdo de regifes centrais nas RMSP 5 mil familias. globat Estadual | dreas centrais da Capital e socloecon
8 metropoles paulistas. Projetos am do estado co
E andamento para
x IMPLEMENTADO NAS GESTOES CO- 500 familias
g VAS e ALCKMIM: 1995 a 20600
o] RECUPERACAD AMBIENTAL - Dest-
-:53 nado a agdes de suporle para reassen- RMSP Estimativa de )
17} tamento de populacio moradora em 4rea atendimento Empreitada global | COHU CDHU Tesouro | Moradores de APA. 1at0 Diagr}éslzoo f
f’,; de protegio ambiental - remocges para para 8 mil fami- e astadual : e socloecondir
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ATENDIMENTO

MUNICIPIOE

Total ESP
RMSP
Interior

LS

Total ESP
RMSP
Interior

MAPA 2

PMH
(30/01/86 a 30/

1391



to 8602
80 100 150

Kilometers
(NGm. de Uhs Com.)

12Y!



MAPA 4

SH2
15/11/88 a 24/06/94

150

Kilometers

(NGm. de Uhs Com.)

ATENDIMENTO
Nam. Abs. % do total 86-99
MUNICIPIOS

Total ESP 149
RMSP 4
Interior 149

UHS

Total ESP 22.140 9,10
RMSP 0 0
Interior 22.140 12,29

Fonie: A oferta habitacional da CDHU: evolugéo & distribuiciio. COHUDPRISPC/GPE 2001

§el



ATENDIMENTO SH3
Nuim. Abss, % dlo folal §6-99
MUNICIFIOS
Total ESP 327 -
RMSP 11 -
Interior 316 -
Total ESP 100.390 41,27
RMSP 19.779 31,33
Interior 80.611 44,76

SH3
(21.12.90 a 27.12.96)

250 to 500
500 to 11176

0 50 100 150
e e
Kilometers

{(Ndm. de UHs Com.)

9¢1



MAPA 6

_ SH4
(INICIO: 19.09.82)

as0

{UHs comerclalizadas)

ATENDIMENTO

Total ESP 244
RMSP 11
Interior 233
UNE
Total ESP 53.075 21,34
RMSP 8.680 13,39
Interior 44.395 21,14

LS1



MUTIRAO
(INICIO: 02.08.90)

ATENDIMENTO

MUNICIPIOS

Total ESP
RMSP
Interior

UHE

Total ESP
RMSP
Interior

£ ' mbsitoringat oo TR auedieBe o dietetboindn O, ¢
Fante: A oferta habitacional da COHU: evolugdo e distribuiciio. COHLYDPRISPTY

8¢l



HABITETO
{(INICIO: 01.11.95)

ATENDIMENTO HABITETO

MUNMICIFIOR

Total ESP 97
RMSP 0
Interior 97
HE
Total ESP 11.036 4,44
RMSP 0 0
Interior 11.036 6,00
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EMPREITADA INTEGRAL
(Infcio: 14.12.96)

ATENDIMENTO EMPREITADA INTEGRAL (CE)

Nirn, Al % oo total 88-00

WLINICIPIOS

Total ESP 119
RMSP 5
Interior 114

UHS

Total ESP 31.152 12,52
RMSP 14.308 22,07
Interior 16.844 9,20

(*) Previamente chamada Chamamento Empresarial

091



MAPA 10

EMPREITADA GLOBAL
{Infcio: 01.01.95)

ATENDIMENTO EMPREITADA GLOBAL

WUINICIPIOS

Total ESP 12
RMSP 1

Interior 11

EEo D)
Total ESP 1.462 0,59
RMSP 112 0,17
Interior 1.350 0,73

(*) Sao as unidades produzidas por empreitada global do programa Sonho Meu

191
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Os dados revelam uma precaria articulagdo da questédo habitacional com a questao

urbana e a ambiental, o que pode ser observado pela baixa escala dos programas de
favelas e de recuperagdo ambiental, por exemplo. Estas sdo demandas que envolvem
ampla diversidade de situacdes e de solugdes. Foram extremamente pequenas as
intervencdes, seja para a regularizacao fundiaria e urbanizagdo nas areas passiveis de
consolidacdo, situagbes largamente encontradas em favelas nas regides
metropolitanas, cidades médias e grandes do estado, ou para a reabilitacdo de nucleos
periféricos precarios etc. Mesmo nas areas de ocupacéo irregular, quando a gleba é do
patriménio da CDHU, como ocorre em vérias situagdes na RMSP, identificou-se
auséncia de encaminhamento. Irrisérios foram os atendimentos destinados para a
recuperacao de corticos - moradias multifamiliares que cumprem importante funcéo
para idosos, para grupos com normas de convivéncia diversas e mesmo para pequenas
familias nucleares em fase de reprodugédo ou de disperséo, ou ainda para familias
afetadas pela precarizagdo decorrente das ocupag¢des sem registro em carteira,
atividades temporarias, etc. Sua restauracdao, em muitos casos, significa uma
intervencdo de preservagdo de importantes patrimdnios historicos, além de constituir
em forma de reabilitacdo das regides mais centrais das cidades. lrrisdrias foram outras

intervengdes de suporte as operagdes urbanas de renovacgéo.

A partir dos dados apresentados nos quadros 6 e 7, organizamos um sugestivo
agrupamento de programas com o objetivo de evidenciar as formas de atendimento
implementadas. Os dados encontram-se na TABELA 11. Dentre as formas de
atendimento, foram financiadas apenas cerca de 15 cartas de crédito para a aquisicéo
de imoéveis no mercado. Nulos foram os atendimentos destinados para melhorias
habitacionais, reabilitacdo ou reformas de moradias insalubres e outras inadequacgdes
da moradia — pequenos financiamentos que podem ser concedidos para a recuperagao
da habitabilidade e da adequacdo do espaco e da funcionalidade da moradia, ou
erradicacdo da condicdo de risco ou de insalubridade em unidades habitacionais
impréprias, isoladas, ou em nicleos de subabitacéo. infimos foram os atendimentos
habitacionais concedidos para o financiamento da construcdo da moradia em lotes
préprios — foram cerca de apenas 228 financiamentos no interior do Estado. Estas
situacdes s&o encontradas com muita freqiiéncia, representando parte ponderavel das
necessidades habitacionais que demandam intervengéo publica e que, na verdade, nao

exigem o reassentamento da populagdo em novos assentamentos/conjuntos
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habitacionais. As solugbes através da oferta de lotes urbanizados, com assisténcia

técnica fornecida por prefeituras, podendo incluir ou néo o financiamento da construcio,
foi de baixa escala. Entretanto, essa solucao tem sido frequentemente adotada pelas
prefeituras, as quais destinam investimentos proprios nesta forma de provisao da

moradia, com foi ja assinalado anteriormente.

Os dados apresentados na TABELA 11, possibilitam ver de maneira inequivoca a
grande restricdo de estratégias de provisao habitacional e de apories de solucoes;
cerca de 99% dos “programas” habitacionais da CDHU destinaram-se a produzir novas
moradias, em conjuntos habitacionais, representando a solugdo habitacional
absolutamente preponderante. Como se vé, a producdo do estoque de moradias novas
absorveu quase 100% do investimento destinado as obras habitacionais, a provisaoc da

moradia urbana, no periodo considerado.

TABELA 11 - Oferta habitacional comercializada, segundo a forma de atendimento e a modalidade
de financiamento™.
Governe do Estado de Sao Paulo Producgac Habitacional Periodo: 1986 a 2000

Forma de Atendimento Modalidade de Financiamento Familias Atendidas
N.° Absoluto Part. Relativa (%)
Financiamento para aguisicdo da
[Carta de Créditu moradia 15 0,01
- Financiamento para a aquisicao de
Cesta de Materiais em Cesta de Materiais para construcdo da
Lote Proprio {CM-LP} moradia em lote proprio. 2.724 1,08
- Financiamento para aquisicio de lote
Lote Urbanizado (LU) urbanizado e da Cesta de Material de
construgdo da moradia (228 CM-LP (0,08 CM-LP e G,99]
e 2.496 LU) LU
Unidades Residenciais / Financiamento para & aguisicac de
Conjuntos Habitacionals novas  moradias  em  conjunios
habitacionais construidos 248723 98,91
Total 251.482 100,00

Fonte: PRODESP/GCP e Relativo “A Oferta Habitacional ~ Evolucdo e Distribuicao”, COMU/DPP/SPC/GPE, 2001.

A TABELA 12, a seguir, apresenta a oferta habitacional, segundo os programas e as
fontes. Os dados demonstram que cerca de 98% do financiamento dos programas
implementados a partir de 1986 tiveram como fonte o Tesouro do Estado, constituindo-

% Esta Tabela registra apenas ofertas com financiamentos para aquisicdo, ndo inciuindo a Locacio Social, cujo atendimento em
fodo o periodo de 1986 a 2000 foi de apenas 19 contraios.
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se, portanto, na caracteristica dos programas implementados pela provisao publica

estadual, ja dentro do padrio estadualizado de intervencéo. Os programas gue
viagbilizam o maior volume de oferta sdo os de maior abrangéncia territorial - SH3, SH4,
e CE/EL

TABELA 12 - Oferta de unidades habitacionais comercializadas, segundo os programas.
Governo do Estado de Sao Paulo Periodo: 1886 a 2000

PROGRAMA OFERTA HABITACIONAL

N.° de UH Part. Relativa
(%)

PMH 5.642 2,26

SH1 10.598 4,25

SH2 22.140 8,89

SH3 100.380 40,30

SH4 53.075 21,30

CE/E} 31.152 12,50

Mutirao 13.392 5,38

Habiteto 11.036 4,43

EG / Sonho Meu 1.462 0,59

Lote Proprio 228 0,09

Carta de Crédito 15 0,01

Total de UHs 249,130 100,00

Fonte: PRODESP/GCP, 2001; Relatoric A Oferta Habflacional ~ Evolucio e Distribuicio,
CDHLU / DPP/SPC / GPE, 2001.
Nota: - Esta Tabela apresenta o total de financiamentos concedidos, os saldos de financiamento vinculados a produgao/oferta de
unidades residenciais. Do iotal registrado, a produgac absolutamente preponderante foi realizada através de obras coniratas, em
conjuntos habitacionais, pelo Govemo do Estade. Apenas os programas Lote Préprio, com financiamento da Cesta de Materiais
(modalidade considerada como autoproducdo, sisterna no qual a familia proprietaria do lote contrata a obra, faz as compras, eic.), e
a Carta de Crédito (financiamento concedido para a agquisicio de moradia no mercado) ndo integram a oferta habitacional
diretamente produzida sob responsabilidade da promocao imobilidria estadual.

Agregando-se os programas EG e CE/El, observa-se que estes foram responsaveis por
88% da producdo da oferta. Portanto, o segmento privado, composto pelas empresas
construtoras foi predominantemente o responsavel pela producao da oferta habitacional
(um comentario lateral pode ser adicionado: boa parte das empresas vencedoras do

certame licitatério s&o empresas grandes e medias, ocorrendo com fregliéncia a



165
subcontratacao das obras). Mas, na verdade esta ordem de grandeza € ainda maior

se for incluida parte da movimentagao realizada em mais dois programas: o0 PPM e o
Habiteto. Ambos sao baseados em sistema construtivo mutirdo, com formas de gestao
inteiramente diversas, e foram desenvolvidos sobretudo de 1995 em diante. Todavia, o
processo consirutivo foi na verdade um sistema misto, pois os projetos foram
executados com tecnologia & base de componentes pré-fabricados, desenvolvidos por
empresas privadas, responsaveis em canteiro também pelas fundacgdes e instalagdes
do que se convencionou chamar de paliteiro (para casa térrea) e gaiolao (para prédios
de apartamentos), ficando a cargo do mutirdo as tarefas de edificacdo da parte de
alvenaria de elevagdo. Os componentes pré-moldados foram operados por apenas trés
empresas ~ duas atuando na RMSP (a empresa Via Engenharia e a CBPO) e outra, no
interior do estado (ALLAR, de propriedade da construtora Aimeida). Nesses casos as
entidades conveniadas e prefeituras introduziram sem licitagdo esse sistema
construtivo, através da contratacdo automatica desses servicos, ja previstos pela CDHU
nos valores de financiamento contratados e na “cesta” de materiais. As prefeituras tém
sido questionadas pelo TCE pela auséncia de processo licitatério®’. No caso do PPM a
absorcao dos custos do processo tecnoldgico podem representar cerca de 60% sobre
os custos; no programa Habiteto, no Interior, essa incidéncia pode estar em torno de
40% do total da unidade.

Ampliando a base da observacéo, a TABELA 13 apresentada os volumes da oferta, por

regime de producio e sistema construtivo.

¥ Ver a respeito dos assuntos tratados: A Politica Habitacional do Estado de S#o Paulo, documento de autoria de técnicos da
CDHU, apresentado em seminario profmovido pelo LABHAH/USP, em maio de 1999; Instrugbes dos Processo Administrativos na
CDHU, Reigtorio, CDHU, Superintendéncia Juridica, margo de 2000.
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TABELA 13 - Oferta de unidades habitacionais, segundo o regime de

producao/o sistema construtivo e a forma de gestao.
Periodo 1983-2000

REGIME DE PRODUGAQ FORMA DE GESTAQ OFERTA PARTICIPACAQ
SISTEMA CONSTRUTIVD {N° UHs) RELATIVA
(%)

- 81,115 dos recursos e da confralagdo das
obras foram centralizados;

EG - 8,B9% dos recursos destinados a producio 187 665 75,33
(Empreitada global) da oferta habitacional foram descentralizados
para as prefeituras, as quais contrataram as
obras;
CE/E! - recursos e confralagac das obras, 100%
{Empreitada integral) centralizados. 3 1.152 12,50

- 05 recurses destinados a 5,38% da produgéo
foram descentralizados para as entidades
comunitdrias, que contratam alguns servigos e
Mutirdo administram os canteiros de obra;

- 05 recursos destinados a 6,60% da ofertae & 30.070 12,67
contratagdo de alguns itens de obras foram
descentralizados para as prefeituras.

- apenas 0,09% dos recursos foram repassados
Autoprodugdo para administracio direta das obras pelos 228 0,08
proprios interessadoes.
Total 249.115 99,99
Fonte — Elaboragdo especial para a dissertagao a partir do acervo documental da CDHU.

Do total da oferta, 75,33% das unidades foram construidas pelo regime de produgéo
denominado EG. Nesse sistema, a empresa contratada € responsavel pela execucgio
de toda a parte de edificacdo, servicos complementares e alguns itens relacionados
com os equipamentos. Parte da infra-estrutura é viabilizada pelas prefeituras e o
saneamento e a energia elétrica sao executados pelas concessionarias ptblicas. O
financiamento é feito mediante acompanhamento e cumprimento do cronograma fisico-
financeiro. O acompanhamento, a fiscalizacdo e as medigdes das obras foram
delegados a empresas contratadas pela CDHU, cujos servigcos chegaram a mobilizar
parte considerével do investimento, como se viu no capitulo 2. Como regime de
producdo, a empreitada global € a mais antiga. Mesmo no periodo anterior a pesquisa
desenvolvida nesta dissertacdo, ja era o modo de producdo dominante nao sé no
ambito da producao no estado, como em todo o pais, nos empreendimentos vinculados
ao SFH, no periodo do BNH.
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Cabe adicionar um registro importante. Em grande parte dos programas habitacionais
desenvolvidos sob este regime de producdo, diversos itens de infra-estrutura foram
previstos como contrapartida municipal, entretanto, chama a atencéo a proporgéo de
empreendimentos com investimentos da COHU em infra-estrutura. De acordo com
relatérios da CDHU, esses investimenios chegam a 98% no programa SH3, e 50% no
programa SH4. Esses programas, que representam o maior volume da produgéo em
todo o periodo analisado, foram executados em larga escala em todo o estado,
respondendo por 61,60% do total produzido até 2000, suas unidades habitacionais
foram comercializadas ha varios anos e por isso mesmo os dados apontados sao muito

representativos.

Pelo programa CE ou El| foram produzidos 12,50% da oferta habitacional,
correspondendo ao regime de producdo de empreitada integral. Trata-se basicamente
de um programa com denominac¢oes distintas em funcao dos problemas judiciais e
legais enfrentados pelo CE. A alteracdo de nome teve como objetivo dar
prosseguimento ao certame licitatdrio dos empreendimentos, introduzindo pequena
modificagdo em relacao ao modelo original. Através desse processo de producéo, a
CDHU adquire o empreendimento inteiro da iniciativa privada, responsavel neste caso
pela aquisicdo da gleba (a qual € oferecida pelo empreendedor por ocasiao da licitacao,
devendo estar em conformidade com a localizacdo, com o tamanho e outros aspectos
definidos pela CDHU em edital), pelo parcelamento do solo, pela implantacio de toda a
rede de infra-estrutura, pelos equipamentos previstos em projeto e pela aprovacao e
regularizacdo do conjunto habitacional. Destina-se a construcdo de prédios de
apartamentos, podendo alcancar 5 andares. Poucos empreendimentos foram licitados
na gestao Fleury, efetivamente sua realizagio e consolidagao foi no periodo do governo
Covas, a partir de 1995. As principais areas de atuacgao deste programa localizam-se ha
RMSP e cidades grandes do Interior paulista. Nao ha qualquer contrapartida de
prefeituras e de concessionarias publicas. O modelo adotado tem gerado
questionamentos ndo apenas do Ministério Publico, mas também de empreendedores
privados porgue a exigéncia de terreno tem sido considerada restritiva a participacao,
observando-se com freqliéncia que nas licitagbes compareceu somente um licitante, e a

forma e os valores de compra das glebas pela CDHU tém sido contestados.
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Através de programas baseados em sistema construtivo por mutirde, foram

produzidos 12,07% do total de moradias. Desse total, apenas cerca de 2,26% pelo
Programa Municipal de Habitacdoc. O ja mencionado programa de mutirdo da gestédo
Montoro, o PMH, desenvolvido em co-gestdao com as administragcdes municipais, foi um
caso classico de mutirdo, ndo envolvendo sistema misto; sua modalidade de gestéo
descentralizou os recursos financeiros e 0 gerenciamento das obras e incorporou a
mao-de-cbra dos beneficiarios. Nesse caso houve forte parceria com empreendedores
locais na implantacdo da infra-estrutura a cargo das prefeituras. Do percentual de
moradias edificadas em mutirdo, 5,38% foram produzidos pelo programa Paulista de
Mutirdao e Autogestao (PPM) e pelo programa Unido de Movimentos de Moradia (UMM);
o restante daquele percentual vinculado ao sistema mutirao, 4,43%, foi produzido pelo
Habiteto.

No caso dos empreendimentos em mutirao na RMSP, todos os investimentos foram
encargos da CDHU, inclusive toda a parte de infra-estrutura. No caso do Habiteto,
implantado em pequenos e micromunicipios, o estado assumiu os custos da infra-
estrutura em cerca de 25% dos empreendimentos executados até o presente momento,
mas, por se fratar de programa recente, implementado a partir de 1995, é possivel que
esta participacdo se eleve; o comportamento dos municipios permite supor uma
tendéncia de maior comprometimento dos recursos estaduais na execugao dos

Servigos.

E importante observar ndo somente como foi realizada a distribuicdo dos investimento
(e seus resultados), mas também a quem coube a gestdo dos recursos nos diferentes
programas. Do conjunto dos investimentos disponibilizados para a area habitacional de
interesse social, cerca de 88% ficaram sob a responsabilidade integral e direta da
CDHU. A ela coube responder também, nesses casos, pela abertura do processo
licitatério e pela contratacdo das empresas de execugdc das obras e dos servigos
complementares e de apoio a produgdo, atuando como agente financeiro e promotor
dos empreendimentos habitacionais. O restante dos recursos para investimento em
edificagbes, foi delegado as prefeituras, na qualidade de agente promotor (programas
SH2 ou Administracdo Direta, PMH e Habiteto), ou transferidos para entidades
comunitarias no PPM, para as quais foi delegada parte das funcbes de agente

promotor. Essas entidades foram incumbidas também da contratagcdo de obras de
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terraplenagem (em varios casos), dos escritorios responsaveis técnicos das obras e

das empresas fornecedoras dos pre-moldados, e, inclusive dos recursos para a

contratacdo de mao-de-obra especializada para elétrica e hidraulica.

E importante registrar que no Habiteto e no PPM, a transferéncia de atribuicbes e a
realizacdo dos contratos, foram condicionadas pelo modelo de producdo adotado em
guase todos os empreendimentos vinculados ao primeiro e também na grande maioria
dos empreendimentos do segundo. Esse sistema construtivo baseado em uma
tecnologia de producdo bastante monopolizada configura uma das irregularidades
apontadas pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas. Os inquéritos movidos por
estes orgaos baseiam-se na suposta indugdo na contratacdo dos pré-moldados, na
auséncia da adogao da licitagdo para sua aquisicao e no desfiguramento do mutirdo
pelo sistema construtivo misto. Registre-se gque, nesses casos, 0s recursos publicos
utilizados na forma de autogestao estiveram livres da observagéo da Lei de Licitagdes
exatamente em funcdo do desenho do programa: o mutirac com autogestdo de
recursos e gerenciamento de obras feitas por entidades civis sem finalidade lucrativa.
De acordo com o Tribunal de Contas, neste caso nido poderia ser aplicada a
inexigilidade (dispensa da Lei de Licitagdes). Os efeitos identificados configuram-se em
um verdadeiro “by passe” da norma publica, relativamente ao uso de recurso publico. E
mesmo nos casos da gestdo a cargo das prefeituras, houve questionamentos quanto a
apresentacao das prestagdes de contas e envio do Procedimento Licitatorio promovido
pela Prefeitura®. Ao que parece as empresas produtoras dos pré-moldados também
nao foram contratadas conforme os procedimentos legais. A esse respeito, além dos
inquéritos movidos pelo Ministério Publico e Tribunal de Contas do Estado, ha
embargos paralisando diversos empreendimenios em canteiro, principalmente do
programa Mutirdo, e, por outras irregularidades, também empreendimenios do

programa CE.

Finalmente sdo apresentados na TABELA 14 os dados relativos a distribuicio dos
investimentos por programas habitacionais. Esses referem-se ao fluxo de caixa da
CDHU, do periodo de 1995 a 2000. A indisponibilidade de dados de distribuicdo dos
investimentos por programas para a série histérica inteira prejudica esta dimensao da

analise porque muitos dos programas, como o SH1, SH2, SH3 e SH4, programas
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chamados de “linha” ou “carro-chefe”, como se viu, tiveram seu ciclo ja encerrado no

periodo 1985 em diante (no periodo a partir de 1995 restou apenas reduzido nimero de
contratos ainda em andamento, e poucas empreendimentos em fase de conclusao).
Nestes casos, e para aqueles programas mais residuais, prevalecem os indicadores de
distribuicao da oferta habitacional. Ainda assim, os dados apresentados a seguir séo
muito representativos, porque o periodo em questao é o de maior volume de recursos e
de escala de producdo. Varias das tendéncias assinaladas se confirmam,
especialmente o baixissimo atendimento dos programas de urbanizagéo de favelas e de
reabilitacdo de areas de preservagao ambiental, assim como as modalidades de
atendimento como financiamento para construcdes em lote proprio, a carta de crédito e
outras intervencdes ja assinaladas, ainda que continuem integrando as agendas de
intencdes e de diretrizes. A provisao habitacional continua concentrada na construgao
dos grandes conjuntos residenciais para (pelo menos oficialmente) a populacéo de
baixa renda, com as demais caracteristicas gue predominaram durante {oda a trajetéria

da intervencao publica estadual a partir da autonomizagao.

# Ver Instruciic dos Processo Administrativos, CDHU, Superintendé@ncia Juridica, margo de 2000.




TABELA 14 - Distribuigéo dos Investimentos em Obras Habitacionais, segundo programas executados. Governo do Estado de Sao Paulo

Periodo 1995 - 2000

1995 1996 1997 1998 1999 2000
INVESTIMENTOS EM OBRAS | Valores |Particip.{ Valores | Particip, | Taxa de | Valores | Particip. | Taxa de | Valores | Particip. | Taxa de | Valores | Particip, | Taxa de | Valores | Particip. | Texa de
HABITACIONAIS Absol. |Relativaj Absol. | Relativa |Crescim.| Absol. | Relativa |Crescim.] Absol. | Relativa {Crescim.] Absocl. | Refativa |Crescim.] Absol. | Reiativa | Crescim,
{Programas habitacionais) (%) (%} (%} (%) (%) (%) (%) (%) {%}) (%) (%)

Agac em Cortigos - - 205 0,04 459 A1y 123,90 251 0,09 -45,32 3475 0991 1.284,46
Agéc em Favelas - - 8010 1,41 2107 2,54 51,15 10.054 3,43 16,56 14,34 408 42,54
Ag#o na Baixada Santista - - 6.785 1,20 - 432 0,09 93,63 -
Carta de Crédito 78 0,01 120 0,02 53,85 a0 ool] 7500 9 000 -
Cesta de Materiais de Construgéo 1499 0, 1.250 0,18 16,61 1018 0,18 -18,72) 870 0,18 -14,37 571 0,19 -34,37 255 0,07 -55,34
Chamamento Empresarial 94.515 13,88 - 241.08¢ 42,53 155,07 163.73¢ 34,88 -32,08 39.433 13,43 75,82 19,964 570 -49,37
Habiteto 15.606 1,72 - 8571 151 -26,15 10.186 2,17 18,841 8.256 2,81 -18,95 22434 6,40 171,73
Lotes Proprios 481 023 67 0,01 -86,07 19 000 -71.64{ 5 0,00 7368 2 0,c0 -66,00 -
Mutirdc com Associagdes 5002 237 33.733 4,99 574,30  76.116 13,43 125,64 101.447 21,61 33,28 64,516 21,98 -36,40 24068 6,87 62,69
Projeto Guarapiranga 81 {].03§ 1.698 0,25] 2.68361 1474 0,26 -13,19 16.424 3500 161425 10.047 342 -38,83 39580 1,14 -60,39
SH1 56 0,03 - 3.238 0,69 - 46 0,02 58,58 210 0,06 356,52:
SH2 116 005 - 342 0,12 99 9,03 -71,05;
SH3 38412 1864 43.676 6,46 10,82; 6572 1,16 -84.95 668 0,14 84,84 1.514 0,52 126,65 44 0,1 87,09
SH4 84.331 36,881 262.146 38,79 210,85] 11158t 19,69 -57.44 25.358 5,40 71,27 14.584 497 42,49z 2.75% 0,79 -B1,14
Conjuntos Habitacionals em EG - - 2549 087 100.378 28,65] 383794
Centro de Integragéo da Cldadania - . 1.401 0,48 362 0,11 73,86
Pragrama de Recup, Ambientat . 37 8,01 - 3.945 1,131 10.562,16
Programa Esp. para Atend. Emerg. - - - . 4.133 1,18
Equipamentos Comunitarios 985 047
sras Habitacionais 131,942 62,46’ 448.769 66,41 240,13) 461547 81,43% 2,85% 334963 71,36 2743 153.6802 52,33 54148 200.446 §7,22 36,50
VESTIMENTOS 211,460 ?00,00] 675.743 106,00 219,56[ B66.796] 100,00% -16,12%] 46.9415 100,00 -17,181 203.542 104,00 -37,47F 380,326 100,00 19,34

Fonte: Fluxo de Caixa, COHU/DF/SF/GO, setembro de 2002

LT
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Dentre os programas mais tradicionais, apenas ¢ SH4 mantém uma participacao
significativa na distribuicdo dos recursos de 1995 a 1997, declinando a partir de 1998
devido ao encerramento dos contratados & conclusdo das obras. Dentre os programas
implementados a partir de 1995, o Habiteto teve uma participagcao crescente, no geral,
saltando de 1,72%, em 1996, para 6,40% em 2000. O Mutirao saltou de 2,37%, em 1995,
para 13,43%, em 1997, e para cerca de 22% nos anos de 1998 e 1999, mas teve queda
significativa para cerca de 7%, no ano de 2000, provavelmente devido as circunstancias
decorrentes das supostas irregularidades identificadas pelo Tribunal de Constas e pelo
Ministério Pablico. O CE saltou de cerca de 14%, em 1998, para cerca de 42% em 1997,
caindo ligeiramente no ano seguinte, mas declinou para 13%, em 1899, e para 5,70% em
2000. Para esta evolugé@o acidentada, contribuiram também os percalcos decorrentes

das investigacoes e das paralisages das obras, como ja apontado.

Dentre os programas considerados especiais, o Programa de Agédo em Favelas recebeu
no ano de 1997 recursos equivalentes a 1,41% dos investimenio em obras
habitacionais. No ano seguinte o investimento apresentou uma taxa de crescimento de
51%, chegando no ano 2000 com recursos correspondentes a cerca de 4% dos
investimentos diretos/obras habitacionais. Os programas Ac¢do em Corticos, Lotes
Préprios e Carta de Crédito obtiveram recursos inferiores a 1% de participacéo relativa no
conjunto dos investimentos, de 1895 a 2000. Situacdo semelhante a do programa de
recuperagdo ambiental que, somente em 2000, recebeu montante equivalente a 1,13%
dos investimento. O Programa Guarapiranga, de 1995 a 1997, obteve recursos inferiores
a 1% de participacao relativa; no ano de 1998, a participacdo elevou-se para 3,50%,

decrescendo no ano de 2000 para 1,14%.

A descricéo dos programas habitacionais indica que a interveng&o publica teve um peril
fortemente centralizador, tanto na sua fungao de agente financeiro, como de promotor
imobiliario - nas decisdes alocativas, na gestédo dos recursos, na contratacao das obras,
dos projetos, na administracdo dos canteiros - intensamente associado ao capital
privado, mas mais do que isto, sobretudo submetido aos estreitos interesses de curto
prazo. As funcdes identificadas como privilégio publico converteram-se em recursos de
poder fracamente regulatério, do ponto de vista do interesse publico, largamente

utiizado para sancionar horizontes de curto prazo, vinculados principalimente as
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demandas de produgdo do novo estoque imobilidrio da casa propria e dos

assentamentos de grande escala, cujos efeitos negativos, avancam sobre a
incorporacao de novos espacos, formando novos ambientes urbanos com qualidade de

habitat bastante comprometida.

Exatamente por isso € necessario chamar a atencao para o fato de que, nos padrdes de
producgdo para habitacdo popular decorrentes da articulacao estrutural entre a promocao
publica e a iniciativa privada, repercutiram o grau de desenvolvimento da base técnica
setorial, ainda marcada pela baixa produtividade, pelo atraso tecnolégico, pela
permanéncia de sistema construtivo apoiado no emprego de mao-de-obra barata e de
baixa qualificacéo, pelos problemas decorrentes da auséncia de padronizagéo de insumos,
produtos e de componentes industrializados. Esses padrdes resultaram em custos altos,
em longo tempo de execugdo das obras, em problemas de desempenho, de restricbes
(sobretudo impostas pela légica de uma voraz rentabilidade) as soluctes tipologicas
diversificadas. Segundo analises de especialistas, a volatilidade dos capitais do setor é
decorrente de complexos fatores histéricos e estruturais, inclusive da auséncia de
mercado com escala de tamanho atrativo, gue permita ciclos continuos de producao, e
com demanda solvavel - fatores que se tomam necessérios face a magnitude dos

investimentos envolvidos na sua moderizacao.

Um comentario adicional pode ser agregado: mesmo na conjuntura mais favoravel, como a
que este trabalho procura retratar, n&o foi observada uma absorcédo de progresso técnico e
de produtividade. Apenas apés 1995 ha indicacdes relevantes de que o govemo tenha
investido, de algum modo, nessa direcdo, incentivando pesquisas, ou fomentando formas
de regulacdo e de normalizacdo técnica, como no programa Qualihab, ja citado
anteriormente. Mas trata-se de experiéncia muito recente e de resultados timidos. A
extrema vulnerabilidade do setor as crises econémicas tambeém tém dificultado a
incorporagao dos meios capazes de propiciar sua modemizagao (RIBEIRO; PECHMAN,
1985).

Assim, como vimos, todas as possibilidades de solugdes fora dos grandes segmentos
do circuito imobiliario foram sufocadas, como as modalidades de atendimento com
formas diversas de solucio fundidria e de cooperacdo, as formas de produgédo cuja

contracdo das obras e servicos podem se constituir uma demanda para pequenos
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empreiteiros e agentes econdmicos locais ou solugdo combinada, através da auto-

construcio assistida, ou ainda a producao de pequenos e medios assentamentos mais
bem localizados na malha urbana e, portanto, com custos giobais de producdo mais
adequados. No entanto, esses caminhos seguramente ndo mobilizaram os grandes
negdcios, n&o representaram um veio atrativo para os agentes - seja o poder publico ou
os empreendedores privados. A formacao de espacos urbanos de moradia mais
qualificados, que combinassem solugdes integradas entre as politicas habitacionais e
as urbanas, exigiria a profunda reviséo da logica de curio prazo, ndo apenas dos

agentes econdmicos. Tambem da promog¢ao publica.

No campo das possibilidades abertas pela confluéncia dos interesses diversos gue
compareceram no mercado da habitacdo popular, os segmentos da iniciativa privada,
particularmente a atuacao na forma da empreitada global, representaram uma rapida
resposta a necessidade de atacar com urgéncia o déficit habitacional no estado,
viabilizando producao de larga escala, em tempo muito menor do que os requeridos por
processos de mutirdo ou de auto-construcdo. Sobretudo o longo tempo de construcao
requerido por estes processos de trabaltho, nas condicdes da base técnica utilizada e no
conjunto de recursos adotados, tem representado Onus para a populagdo e as
prefeituras (longa jornada de trabalho, encargos administrativos, etc.). Em alguns
casos, custos diretos semelhantes aos praticados na producéo por empreitada global e
muitas vezes custos indiretos elevados face ao longo tempo de acompanhamento

técnico requerido e outros servigos administrativos.

A partir de 1995, podem ser observados movimentos que buscam ampliar 0 campo de
acao do empreendedor privado. A compra de empreendimentos, tipo “porteira fechada”,
representa a possibilidade de transformar as simples empreiteiras construtoras das
edificacdes, em empresas com algumas fungdes préprias a atividade de incorporacao,
com financiamento garantido pelo governo, é claro, *liberado” dos encargos na provisao
de glebas e das obras de execucéo da infra-estrutura, dentre outras operag¢des também
internalizadas pelas empresas privadas operadoras do CE/EL Como ja foi visto, nestes
dois casos, diversas operacoes na cadeia produtiva tomaram-se diretamente vinculadas
a iniciativa privada. Relembro os problemas identificados pelo Tribunal de Contas do
Estado e pelo Ministério Publico: vicios nas licitagdes, superfaturamento nos precos

z

pagos pelo governo na (rejcompra dos terrenos, etc. E muito provavel que o grau de
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vulnerabilidade da ac@o publica, exposta nesta opgao, crie a médio prazo,

dificuldades incontornaveis: custos de producao excessivos, necessidade de subsidios
mais elevados, desorganizacéo das estratégias correntes de formacéo de estogues de
glebas (0 que ja pode ser constatado no final dos anos 1990), desarticulacdo das
estratégias de parcerias com as administracbes municipais, a desmontagem das
funcboes de promogado desempenhadas pela esfera publica, com consegiiente
ampliacdo de sua vulnerabilidade e dependéncia das construtoras privadas, ou mais
concretamente, da esfera privada. No Interior, 0 programa CE tem provocado a
elevacao dos itens constantes na formagao de pre¢os da moradia, e por conseqiiéncia,
a elevacdo dos valores de financiamento para aquisicdes, porque os custos dos
terrenos passaram a ser incorporados. E possivel supor que a longo prazo, isto venha
repercutir em consequéncias mais graves sobre a formacgio do espacgo urbano

construido.

Os programas de mutirao encerram uma experiéncia singular no periodo coberto por
esta dissertacédo. A recuperacao da trajetoria recente das relagdes entre o Governo do
Estado e os movimentos sociais urbanos possibilita compreender a direcdo tomada pelo
arco de aliancas e as origens de programas que se tomaram exemplo de
descentralizagao, chegando a envolver transferéncias de atribuicdes e de recursos,

como o Programa Paulista de Mutirao e Autogestao.

O reconhecimento pelo governo dos movimentos sociais por moradia ocorreu em um
contexto de renascimento das instituicoes democraticas, de reafirmacao das aspiractes
sociais e da reconquista do voto popular, enfim, de reconstru¢ao da vida institucional no
pais. A presenca na cena urbana destes atores sociais, seja em funcao do peso
politico, partidario e eleitoral, seja do seu poder de pressdo exercido inumeras vezes
como forma de avancar reivindicagdes e conquistas, em momento de rompimento de
didlogo ou de afirmacdo de determinados instrumentos de negociagéo, projetou-os, ja
nos anos 1980, ora como forca potencial de ameaca de quebra de consenso, ora como

possibilidade de consolidacao de uma ampia base de aliangas.

No ambiente politico marcado por postulados de descentralizacdo, participacéo e
autonomia, como na década de 1980, ou como nos anos 1990, bastante influenciado

por programas de reforma do Estado e desregulacdo, as aspiragbes de cunho
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autonomista e pluralista, sobretudo de movimentos originarios da Igreja Catdlica,

como o Movimento dos Sem Terra Urbano e a Unido de Movimentos de Moradia,
repercutiram em terreno fértil. Entretanto, as reivindicagdes originais transformaram-se
com o passar dos anos. Nos idos dos anos 1980 propugnava-se por mais politica
social, custos reduzidos de producédo habitacional, prestacdes amplamente subsidiadas
por recursos publicos, mais descentralizag@o e participacao, maior intervengéo da
politica habitacional na RMSP, com menor estatizacdo e menor controle sobre as
formas de organizacé@o da sociedade civil. A critica ao autoritarismo, a sua burocracia
centralizadora, ao Estado ineficiente e distribuidor de iniqlidades, a critica & agéo das
empreiteiras, como detentoras de lucros exorbitantes, etc fortaleceram idéias que
convergiram para a busca de outros caminhos, com aspiragcoes de maior participacao e
controle popular nas iniciativas governamentais, distribuicgo mais justa dos beneficios e

reducédo de custos.

O Programa de Mutirao parecia representar o coroamento daquelas reivindicacoes,
assim como a instituicdo do Conseltho da Habitacao como forum democratico, com
carater consultivo e fiscalizador, temas que ocupavam lugar central na plataforma
popular dos movimentos de luta por habitacdo nos principais centros urbanos do
estado. Mas, com o passar do tempo, a conquista da autogestéo parece ter prevalecido
sobre aquele ideario, tornado-o cada vez mais distanie, apagado da memoria, dos
discursos e da atuagao. Assim, © avanco popular feito na luta, como, por exemplo, nos
processos de invasbes de terras publicas e privadas, tanto do patriménio da CDHU e da
Prefeitura de Sao Paulo, quanto de grandes detentores de solo urbano, ocorridos nos
anos 1980 e nos anos 1990, ou na crescente influéncia eleitoral que diversas
organizagdes populares lograram obter, cedeu espaco ao patronato exercido por grande
parte das mais expressivas liderancas populares, muitas das quais passaram a
desempenhar o papel de verdadeira linha auxiliar do govemo. Recuperemos brevemente

essa trajetdria.

Com ampla mobilizagdo, ja a partir da gestao Montoro no Govemo do Estado e da
Prefeita Luiza Erundina, em Sao Paulo, a experiéncia amplamente vivenciada pelos
movimentos populares urbanos contrastou abertamente com as orientagbes do
Governo Queércia. Muitas das conquistas, como o0$ programas de mutirdo e a

possibilidade de convivéncia entre movimentos e governo nas primeiras gestdes
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democraticas, entraram em refluxo quando o govemno estadual, apds 1987, decidiu

retirar das representagbes populares as atribuicdes na gestdo de recursos e nos
canteiros de obra, encerrando uma parceria na gestao compartihada de diversos
empreendimentos, principalmente na capital do estado (o mesmo ocorreu também na
gestao que sucedeu ao governo de Luiza Erundina, em Sao Paulo). As relagbes entre
governo estadual e os movimento entraram em processo de enfrentamento evoluindo
para o confiito aberto logo no inicio da gestdo Quércia. Assim, no ano de 1987,
ocorreram graves conflitos com invasdes de terras publicas e privadas (cerca de 200
propriedades), desembocando em uma situagac bastante critica para o governo
estadual diante das acgdes de reintegracdo de posse determinadas por liminares
judiciais contra milhares de familias. As negocia¢bes culminaram no cadastramento de

vinie e seis mil familias nas areas invadidas, na RMSP.

Essa etapa foi marcada pela clara preferéncia oficial por programas habitacionais
baseados na empreitada global e, em menor escala, ainda que significativa, no
compartilihamento da gestdo dos recursos pelas administragdes municipais, evoluindo
posteriormente para formas de negociagdo com as entidades comunitarias a partir do
Conselho da Habitac@o, muito semelhantes aos velhos padrdes clientelisticos, - este
conselho congregava parte das principais entidades, mas nunca chegou a ter
atribuicdes mais efetivas, limitando-se a simples distribuicdo/partiha de cotas de

moradias entre 0s movimentos.

Na gestdo Fleury, embora muito semelhante aos tragos predominantes na politica
setorial da gestdo anterior, foram implementados projetos em mutirdo com a Unido de
Movimentos de Moradia e com a Federdo Paulista de Mutheres, duas agremiagbes em
campos polares. A autogestdo tornou-se uma questao central e foi consolidada nos
contratos firmados entre a CDHU e as entidades comunitarias para a edificacdo de
empreendimentos habitacionais. Mas os ganhos foram de pequena escala: alguns
projetos que nao ultrapassaram 3 mil unidades habitacionais € um desempenho

desastroso na gestao dos recursos e nos canteiros de obras.

Foi nas duas gestdes do Governo Covas que as entidades comunitarias, nucleadas em
tomo do PPM, ampliaram e consolidaram sua presenca como atores relevantes no

processo, ainda que atores subordinados. Nesse periodo, na RMSP, os movimentos
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passaram a controlar uma parcela dos recursos, sob a forma de autogestao, para a

construcdo de moradias. As experiéncias no controle dos recursos financeiros € no
exercicio das funcbes de promocao dos empreendimentos, tormnaram as entidades
populares muito distantes daquele antigo ideario propalado nos anos 1980. Muitas se
transformaram em linha auxiliar do governo, atuando como controle politico, inclusive
como interlocutores parceiros do governo, nas iniciativas de desmonte de invasoes e
nas experiéncias de apossamenio de areas, na Capital e nos municipios da Regiao
RMSP. Inumeros problemas graves ocorreram com 0s empreendimentos vinculados ao
PPM: excessivo tempo de execucao das obras, desacordo entre a evolugao fisica das
obras e a liberacao efetiva dos recursos, paralisacao de obras, aditamentos contratuais
abusivos, ma gestdo no canteiro, manipulacao da popuiacdo mutirante e, finalmente,
intmeras obras paralisadas pelo Ministério Publica e pelo Tribunal de Contas, em
funcdo de supostas irregularidades. Mesmo assim, nas metas do Govemno Covas
apresentadas na Agenda 21, dentre as 150 mil unidades a serem construidas com
recursos do govemno, cerca de 33% foram previstas para o PPM. Evidentemente, a
condicao de acesso das entidades populares aos contratos do PPM esteve marcada
pelos interesses politicos do Executivo e das lideran¢as que atuaram como patronas de

negociacdes.

Ao agregar mais esses aspectos a analise, procuro mostrar que 0s programas
habitacionais nao se reduzem simplesmente a formas ou estratégias de solucdo do
problema habitacional. Representam a mobilizacdo de interesses muito ativos, que

repercutem sobre o processo e os resultados da politica habitacional.

Apresento a seguir os componentes dos custos de produgdo que integram os
diferentes programas habitacionais e aiguns comparativos de custos médios por
programas e tipologias, tal como praticados pela CDHU. A exposicao de tais dados
justifica-se pela necessidade de agregar mais elementos & nossa linha de
argumentacdo de gue a intervencgéo publica, através do Sistema Estadual de Habitacgao,
tem utilizado diversas formas de atuacao, procedimentos e instrumentos para criar as
condicbes de viabilidade da oferta habitacional, nas condi¢bes de estruturacdo e
operacao préprias da construcéo civil e que toda a engrenagem articulada condicionou
o alcance social da producao do bem-estar na area de habitacao.
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A utilizacao da base de dados a seguir ndo tem como objetivo uma avaliagao dos

programas, nem uma analise comparativa entre os custos dos programas, Busca-se
demonstrar a importancia crucial da intervencéo publica na coordenacao estratégica da
producdo habitacional. Foram os aportes e as contrapartidas ofertadas pela agao
publica que tornaram possivel atender a populacao de baixa renda com uma oferta de
valor elevado criando diversos mecanismos para tornar a demanda solvavel. E mais
ainda: a esfera governamental foi decisiva na viabilizagdo de condicdes de lucratividade

e reproducao do capital imobiliario.

Ndo fosse a sistematica de afericBo de custos de producdo utilizada para a
comercializagdo dos empreendimentos, os custos globais considerados na formacao de
precos resultariam em grande impacto nos valores de financiamento e,
consequentemente, nas prestagdes integrais, exigindo o patamar minimo de 13 salarios
minimos de renda familiar, conforme dados da CDHU. O que foi gasto pela esfera
publica nao fol pouco. Mesmo assim, seu efeito teve alcance limitado, do ponto de vista

das oportunidades de incorporagéo social dos mais excluidos.

Como foi visto no capitulo 2, no item 2.3 relativo a administracao da carteira de crédito, ha
dois elementos que integram as estratégias de produgéo e de comercializagdo dos
empreendimentos: os custos giobais {custos diretos e indiretos) e os custos incidentes na
formacéo dos pregos, que orientam o valor de financiamento para a aquisi¢do dos imodveis.
Esses elementos estao presentes no desenho dos programas e das parcerias com 0O
conjunto dos agentes envolvidos, inclusive nas formas utilizadas de provisdo do estoque
patrimonial de terrenos para edificacdes. Eles determinam as formas de subsidios publicos,
aportados pelo govemo estadual e pelas prefeituras, e também o bénus, que &, como se
viu, um desconto na “prestagéo cheia’, uma forma de transteréncia intema de renda.

Os dados constantes das TABELAS 15, 16, 17 e 18, apresentadas mais adiante, neste
capitulo, referem-se aos custos diretos de producgao, por itens de investimento. Abrangem
os desembolsos efetuados pela CDHU por item incidente no preco final de venda das
unidades habitacionais, segundo os custos monetarios. Os dados foram extraidos de um
estudo elaborado pela CDHU, no qual se encontra importante sistematizacdo de dados

sobre os custos de producdo, com ©0$ respectivos itens de investimento e ciclos de
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producéo®®. A base de dados abrangeu 104.083 unidades habitacionais de 398

empreendimentos localizados em 323 municipios e refere-se aos programas habitacionais
SH3, SH4, CE, Mutirdo e Habiteto. Os dados dessas tabelas s&o elementos ricos para a
discussao proposta nesta dissertacao, ainda que sua leitura exija algumas cautelas para as
quais o proprio relatorio alerta: “ndo pretender apresentar a variagdo historica de custos de
producgo CDHU, ja que este enfoque, embora considerado de suma importancia, exigiria
analises especializadas sobre a formacao dos custos, sistematica de cotacdo nas

diferentes datas base, variacio dos indices de atualizacéo de contratos, etc (...)">.

Para evitar a dispersao de informacoes e sua pulverizacao a partir de uma ampla e
diversa base de dados, o que resultaria em dados inconsistentes, a metodologia
utilizada no referido estudo procurou construir agregados homogénecs por aspectos
fisicos, por regides, por programas, por tipologias e itens de investimento. Assim, ele
trabalha com varidveis construidas, como por exemplo, “o recorte por regides que
agregam municipios segundo sua classificacgio fisica”, “variago de custos de producéo
dos empreendimentos em municipios identificados pela declividade predominante de
terrenos na regido na qual estdo inseridos e pelos condicionantes geologicos do solo e

condicdes geotécnicas de implantagio de empreendimentos.””

Dentre as diversas variaveis consideradas no estudo, avaliamos como suficiente a utilizacao
das que foram contempladas (ver tabelas de 15 a 18). Convem chamar a atengao para os
seguintes aspectos. O primeiro tem relagdo com a formacéo de custos. 1 — ha diferencas
entre os custos meédios de produgao das edificages verticais na RMSP e no Interior e os
custos unitarios orcados pela CDHU para edificagcbes verticais. Neste caso, a diferenca
registrada € de 20%; 2 — para as tipologias horizontais, as diferencas encontradas s&o ainda
maiores: aproximadamente 30%. Evidenternente, nao é possivel uma conclusao cabal sobre
as razoes de tais diferencas. Diversos fatores podem ter influenciado a formacgéo dos custos,
tais como possiveis descontos por ocasido das licitagdes, “conversdo monetaria dos
contratos com data base anterior ao plano real’, “sistematica de apropriagao contabil dos
custos de producac sem atualizacao monetéria de medicbes a partir do plano real’,
introducdo de modificagdes nas unidades padrio da CDHU, etc.*®

53 Ver: Custos de Producio dos Empreendimentos Habitacionais, Relatdrio, COHU/DPP/SPC/GPE, vol. |, 1899,
* 1.
** Ih.
* b,
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O segundo ponto femn relagdo com o peso dos custos de ferrenos sobre 0s custos finais de
producdo. Observou-se que na RMSP, entre os programas analisados, com
empreendimentos de tipologia vertical foram encontradas as seguintes variagdes: “uma
pequena variacao entre EG e Mutirdo situando-se no patamar de R$ 4 mil por uh. e a
participacao relativa nos custos totais varia de 17% a 22% aproximadamente.” No caso da
modalidade CE, “os pregcos meédios unitdrios de terrenos sdo bem inferiores,
aproximadamente R$ 2,7 mil por unidade, representando por volta de 11% dos custos
totais.” Essa diferenca e atribuida a diferenca nas formas de aquisicdo dos terrenos -
desapropriacdes nos casos dos programas SH3, SH4 e PPM e compra direta, no caso do
CE (registre-se a diferenca mesmo considerando que ha fortes indicios de que os terrenos
adquiridos pelo CE séo supostamente superfaturados). Os dados mostram que a compra
direta de terrenos pela iniciativa privada, por exemplo no programa CE/El, alcangou
resultado mais safisfatorio do que as desapropriacdes realizadas pelo govemo, em

localidades da Regido Metropolitana de Sédo Paulo.

Entretanto, ha outras observacgoes registradas em relatorios da CDHU gue indicam que ¢
CE/El “mostrou-se desvantajoso quando implantado em cidade do interior, pelo fato de
incluir o custo do terreno, nomalmente doado pelas municipalidades”, acarretando
incidéncia sobre os valores de financiamento ao comprador’. Apesar da consideréavel
elevacéo dos precos da moradia, no Interior, houve atuac@o no sentido de generaliza-los,
apos 1995. Acredito que dentre outras determinacgOes, prevaleceram nas opgoes, 0s
interesses de grandes empresas privadas, geralmente empresas que desfrutam de
consideravel capital politico e penetracao na magquina govemamental. Como foi
cbservado, esse programa restringiu a esfera pdblica exclusivamente ao pape! de agente

financeiro.

O terceiro ponto relaciona-se com o item de investimento em infra-estrutura. Embora
estes custos tenham sido atribuidos as prefeituras, de acordo com a modelagem dos
programas tanto no Interior quanto no Litoral, a sistematizacao dos dados mostra que a
CDHU “investiu recursos neste item de investimento para um grande numero de
empreendimentos (...) cujos custos unitarios variam de aproximadamente RS 200 até

%7 \fer: Plano Plurianual 1999-2002 — Diretrizes, CDHU, outubro de 1998.
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R$ 3,8 mil por u. h., dependendo do programa, regiéo e tipologia™®. Isto ocorreu em

98% dos empreendimentos do programa SH3, em 50% do programa SH4; em 27% dos
empreendimentos do programa Habiteto. Portanto, na sistematica adotada, estes itens
deixaram de ser tratados como custos indirelos e passaram a custos diretos, incidentes
na formacgéao de precos. Confirma-se, pois, que a estadualizacao da politica habitacional
tem envolvido limitadas contrapartidas municipais, inclusive das concessionarias
publicas estaduais, j& que os encargos envolvidos nos itens apurados foram, de fato,

assumidos pelo investimento setorial estadual.

Interessa chamar a atencdo para um fendmeno oculto na questdo das diferencas
identificadas entre os custos unitarios orgados e o custo medio unitario de produgéo. A
questdo tem duplo aspecto, tanto em relacao aos custos, quanto em relagao aos lucros:
trata-se do procedimento utilizado na determinagdo dos custos para definicio da
contratacao das obras. Tal procedimentio fornece os indicativos nas licitagdes. O
procedimento utilizado diz respeito a questdes técnicas que terminam por impor a
apropriagéo do custo unitario por parte da contratante, por ocasido da contratacéo das
obras, podendo haver ofertas de descontos pelas concorrentes. E importante ressaitar
que este procedimento resulta em beneficio para a empreiteira, porque as obras sao
contratadas por preco unitédrio e o ganho de escala fica retido com a empreiteira
vencedora que executara a obra. Por isto estas podem oferecer descontos na
concorréncia. Alias, é importante registrar que os descontos ofertados pelas empresas
nas licitagoes, de acordo com relatério da CDHU, s&o possivelmente viabilizados pela
terceirizacdo de servicos efetuados pelas empreiteiras e pelo nado-cumprimento da
legislagdo social. Nestes casos, a CDHU, “como contratante, é co-responsavel com
relacdo ao ndo-cumprimento dos recolhimentos previstos na legislacido, e nos casos de
débito referente ac ISS, FGTS, PIS, Cofins e INSS, sendo responsabilizada pelos
custos envolvidos, como ja vem ocorrendo, pressionando os custos finais dos

"9 A isto deve se adicionar outro efeito extremamente vantajoso: o

empreendimentos
Beneficio e Despesas indiretas (BDI). Aos custos unitérios orgados e aos ganhos de
escala somam-se o BDI, representando o lucro e as despesas indiretas da empreiteira.

O BDI praticado durante longo tempo alcancou 40%, chegando nos anos 1990 a ficar

1,

%% Ver relatério do grupo de trabalho instituide por ato da presidéncia da COHU: GT-AP 824/061, CDHU, agosto de 2001.
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proximo de 32%; mais recentemente caiu ainda mais, para cerca de 22%. O que

demonstra que havia muita “gordura para queimar”.

O impacto das diferentes formas de aquisicao dos terrenos — desapropriacdes e compra

direta - pode ser evidenciado na TABELA 18, gue discrimina os itens de investimento.

O estudo mostra ainda que, de uma maneira geral, 0s custos identificados na maior
parte dos empreendimentos com utilizacac de mutirdo atingiram resultados muito
proximos aos do SH4, realizado pela empreitada global; portanto, a introduc&o da mao-
de-obra ndo paga dos proprios beneficiarios e a adocéo da autogestao parece ter obtido

fimitado efeito na redugéao dos precos finais.

No caso do Habiteto, a unidade (casa terrea) foi consiruida por um custo bastante
inferior a media dos custos apurados nos demais programas habitacionais
implementados no interior do estado. Tal apropriacdo de custos foi possivel gracas ao
terreno, & infra-estrutura (o que se aplica a cerca de 75% dos empreendimentos dessa
modalidade) e a gestao do canteiro, que entraram como contrapartida municipal néo-
onerosa, itens que nao foram apropriados na sistematica de custos adotadas e nao
integram os valores contratuais de financiamento. Gragas também a incorporagac da
mao-de-obra mutirante foi possivel viabilizar custos finais reduzidos, que,
evidentemente, também néo foram transferidos para o financiamento. O estudo nao
considerou em separado os empreendimentos com utilizagdo de pré-moldados,
componente que apresentou significativo impacto sobre os custos de edificagdo. A
auséncia desta valiosa informacgéo, entretanto, nao invalida as observacoes registradas,
porque, de toda forma, os precos médios do programa estdo muito abaixo dos

praticados nos demais.

Ja o PPM, com foi dito, apresentou valores de custos médios de edificagao
relativamente elevados, se comparados aos empreendimentos realizados através de
EI/CE, inclusive porque no mutirdo ndo ha apropriacéo de custo da mao-de-obra na
edificacdo e o CE inclui todos os custos globais, sendo empreendimento do tipo
empreitada integral completa. Mesmo n&o havendo um estudo especifico sobre os
empreendimentos do PPM que utilizaram inovagac tecnoldgica, informacgoes

gualitativas da area técnica da CDHU indicam que o “gaioldo” (componente
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industrializado para edificagbes verticais) representou importante impacio sobre os

custos. Esta alternativa tecnolégica, teoricamente permitiria maior agilidade ao processo
construtivo apoiado na incorporacdo de mao-de-obra mutirante, o que poderia
representar uma vantagem, mas dificuldades diversas resultaram em tempo de
construgcao excessivamente prolongado, devido aos problemas ocorridos na gestdo das
obras € no processo construtivo adotado. Seu ciclo médio de producgao verificou-se
extremamente elevado, como se vera abaixo. Assim, tanto no Mutirac, guanto no
Habiteto, foi o sistema construtivo adotado que viabilizou a utilizacdo daqueles
componentes tecnoldgicos — nao fosse a incorporacdo do trabalho ndo pago seu
impacto sobre o custo seria inabsorvivel. Exceto o Programa Municipal de Habitacao,
implementado na gestdo Montoro, foi muito significativo o nimero de empreendimentos
baseado em mutirao que implicaram na contratacéo parcial ou total de empreiteiras
para a execugdo das obras, como nos casos de processo construtivo misto com a

introducdo de componentes pré-moldados.

Ha informagbes complementares valiosas, possibilitando importantes indicadores do
desempenho dos programas implementados. Trata-se da comparagéo enire os ciclos
médios de produgdo, conforme modalidade/programa: o que requer mais fempo € o
PPM, cerca de 42 meses; o0 Habiteto consome um ciclo médio de cerca de 35 meses,
enquanto os de EG e IE/CE demandam algo em tomo de 39 e 38 meses

respectivamenteso.

50 Reiatorio da Gestiio e Sugestdes para o Programa 1999 — 2002, COHU, jultho/1999.
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TABELA 15: CUSTOS UNITARIOS MEDIOS POR PROGRAMAS, REGIOES AGREGADAS E
TIPOLOGIAS
Excluidos Empreendimentos com Tipologias Mistas

REGIOES AGREGADAS (%)
interior Litorat RMSP
PROGRAMAS | TIPOLOGIAS | N®UH | Empr | Custo N*UH | Empr | Custo N2 UH | Empr | Custo médio
meédio meédio
Haorizontal 5701 23 9.132,90 2086 2 |15.694,63
SH3 Sobrado/sobr 388 1 17.000,25
ep
Verticai 2 16.713.67 4,168 10 23.814,70
400
Horizontal 130 9.804,23
12.660
SH4 Sobrado/sobr 2 17.840,51
ep 141
Vertical 2424 8 18.245,60 856 2 | 21.058,94 |5.556 16 [20.313,19
Horizontal 1 38 13.257 .47
CE 0.781
Vertical 4944 | 13 19.276,69 14,484 26 | 23.886,52
Horizontal 14 1 7.559,13
MUTIRAD Sobrado/sobr 1.251 5 11425552
ep
Vertical 10.208 64 20.318,11
Horizontal 9.773 81 4.611,15 56 1 | 4.583.55
HABITETO Vertical 200 2 11.518,63

Fonte:Custos de Produgdo. Empreendimentos Habitacionais, Relatdrio, COHU/DPP/SPC/GPE, vol 1, 19393,

(*) INTERIOR: Regides C1, C2 e C3.2 - LITORAL: Regigo C4 - RMSP: Regido Geomorfoldgica C3.1
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TABELA 16: MEDIA SUPERIOR DOS CUSTOS UNITARIOS POR PROGRAMAS, REGIOES
AGREGADAS E TIPOLOGIAS
(CUSTOS UNITARIOS MEDIOS DE 10% DOS EMPREENDIMENTOS MAIS CAROS)

Excluidos Empreendimentos com Tipologias Mistas

REGIOES AGREGADAS (")
Interior Litoral RMSP
PROGRAMAS | T'IPOLGGIAS | N2UH | Empr | Custo N* UM | Empr | Custo N2 UH | Empr | Custo
meédio meédio médio

Horizontal aB7 3 110.339,19 a7 1 15.977,38

SH3 Sobrado/so
brep
Vertical 224 1 20.173,76 520 1 29.952 52
Harizontai 726 13 | 13.567.35

SH4 Sobrado/so 40 1 18.548,64
brep
Vertical 448 3 21.809.38 256 1 26.790,43 688 2 2717476
Horizontal 1.155 4 | 14.918,24

CE Vertical 924 23.106,65 1.022 3 30.505,05
Morizontai

MUTIRAO Sobrado/so 33 1 [15.102,54
brep
Verticaf 1.600 5 28.165,52
Harizontal 615 7 5.808,15

HABITETO Vertical 120 11.616,78

Fonte:Custos de Produgdo. Empreendimentos Habitacionais, Relatdrio, COMHU/DPP/SPC/GPE, vol 1, 1999.
{*) INTERIOR: Regides C1, C2 e C3.2 - LITORAL: Regidc C4 - RMSP: Regigo Geormorfoldgica C3.1



187

TABELA 17: MEDIA INFERIOR DOS CUSTOS UNITARIOS POR PROGRAMAS, REGIOES
AGREGADAS E TIPOLOGIAS
(CUSTOS UNITARIOS MEDIOS DE 10% DOS EMPREENDIMENTOS MAIS BARATOS)

Excluidos Empreendimentos com Tipologias Mistas

REGIOES AGREGADAS (*)
Interior Litorat RMSP
PROGRAMAS | TIPOLOGIAS | N°UH | Empr | Custo UH | Empr { Custo N°UH | Empr | Custo
médio meadio médio

Horizontal 1.925 3 | 7.485,32 109 1 15.443,00

8H3 Sobrado/sobre
p
Vertical 176 1 14.344 43 320 1 14,193 42
Horizontal 13 698 | 6.767,12

SH4 Sobrado/sobre | 101 1 112.838,58
p
Vertical 192 3 1220363 504 1 18.001,10 400 2 13.706,26
Horizontal 1.243 4 | 14.180,96

CE Vertical 544 15.882,70 1.4G0 3 18.862,44
Horizontal

MUTIRAC | Sobrado/sabre 475 i 12.127,10
P
Vertical 920 g 13.467.10
Horizontal 2.579 8 |3.314.65

HABITETO | Vertical 80 11.420,47

Fonte:Custos de Producdo. Empreendimentos Habitacionails, Relatdric, CORU/DPP/SPC/GPE, vol 1, 1899

(*) INTERIOR: Regiges C1, C2 e C3.2 - LITORAL: Regific C4 - RMSP: Regido GeomorfolGgica C3.1



TABELA 18: CUSTOS UNITARIOS MEDIOS POR PROGRAMAS, POR REGIOES AGREGADAS, POR TIPOLOGIAS E ITENS DE INVESTIMENTO
Excluidos Empreendimentos com Tipologias Mistas e com Saldos de Contratos superiores a 15%

REGIOES | TIPOS | Nede | Nede TERRENO PROJETO | TERRAPLENAGEM | INFRA-ESTRUTURA | EDIFIGACAD | OUTROS GUSTOS CUSTO TOTAL
PROGRAMAS | AGREG. Empr | UHs M2 Custo o Custo % Custo % Custo % Cus.to % Custo % CL!S'!O % Cuy
(reals) (reais) {reals} {reais) {reais) (reais) {reais) por
Horizontal 23] 7093] .16 —1 T 40| 649 e0640] 890 741381 B8] 747518 B24d T = 9065271 10000 25
interior Sobrado 1 38| 4375 —|  —1 7ot 042 75604] 445 el | 1503018 93.71| 24342{ 1.43| 17.00025| 10000 38
PROGRAMA Vertical 6 3632| a774| 20395] 1200 1368| opB| 41508| 245 996,76 | 588 | 1532696 | 9039 — |  1egse4a| 1o0000] 35
SH3 Litoral | Horizontal 2| 2061 8572 I - e R155] 1664 | 885026 | 2450 922382 | 58,77 TS R 804831 106,00 | 43
RMSP Vertical 10| 4.168| 47.83| 405508 | 17.97] 4021| BA7| 177341 756| 2.488,96] 10,601 15.126:26 | 64,41 T T o34m3e4 | 10000 ] 4e
Interior | Horizontal | 125 | 12437] 43,04 | 22427] 218| 16646 1.61]  896.36] 870 51758 | 502 8.06202| 78,06] 43537 | 423] 10501371 10000] 23
Sobrado 1 101 4052 | - | | 47281 114 1 —j2mmiar| 99,86 — 1 | 129358] 1to000| 5t
Vartical 231 6348| 4378| 27980 189 24200 047| 47143 33 38068 | 270 1285367 91,30] 6891 | 0d49| 1407887 10000 32
PROGRAMA Litorel | Horizontal 1 851 44,08 — = T 201e0l 88| 349773 | 2998 7.20802| 68,13 | T {066755{ 00,00 24
SHd Vertical 31 t112] 4658 ] i 5254) 024| 1201407 546 161676 735|1874148| 8516| 396007 180| 2200819 10000 47
RMSP Vertical 81 417 4658| 43183071 1938|3020 | 04| 83230 | B74| 250540 | 11,65 1434167 | 64371 16126 C72 | e2sreal| 160,007 47t
interior | Horizontal 2] 8712] 3785] 49389] 3861 11384] 080| 562,18] 440] 1208381 1015 1024741 80,14 51 G56] 1278684 100,00] 33
PROGRAMA Vertical 11| 4652 s096| 57202) 298| 14671 076| 93671| 488 454001 236 17.10119 | 89,02 —|  —| te2t083] 10000] 3%
CE AMSP Veriical 5] 8472 5230 2.721,00| 11201 13848 | 057]  4B7.74] 201 664,33 | 2,82 | 20.216,74 | 83,22 4347|018 2429176 100,00 46
Interior | Horizontal i T3] 3347 T = — = O R 48025 649 7.06888] 93,51 T 755013 10000] 22
PROGRAMA RMSP Sobrado 51 12511 364%| 447156] 28,13] 7287 | 049 054,79 644 1681,07| 11,341 794867 5360 — — 148280961 10000] 40¢
MUTIRAO Vertical | 61] 10132} 6062| 444718 2251] 5402 027 62870{ 3.18| 1.26681] 641[ 1320063 6683( 15630 079 1975384| 100.00] 32t
PROGRAMA interior | Horizonta! 51| 5400] 3543] 15508 @58 110,19] 254 159.94] 3,69 28430| 6,56] 362649| 8364 — - 4336017 100007 12
HABITETO Litorai | Honzontal ] 551 361 T Y I S R T 1 3659,29 | 100,00 AN R— 365029 1 10000 10¢

(") INTERIOR: Regifes C1, C2 e C3.2 - LITORAL: Regido C4 - IMSP: Regido Geomorfoldgica C3.1

Fonte:Custos de Produgdo. Empreendimentos Habitacionais, Relatdrio, COMU/DPF/SPC/GPE, vol 1, 1988,

881
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Finalizando a discussao proposta neste capitulo, € irrecusavel o desafio de avaliar

alguns dos resuitados da politica habitacional, associados as disfuncdes relacionadas
com os grandes conjuntos habitacionais, que por sua vez repercutem sobre as
estratégias de selecdo de areas, as quais tém descartado os vazios urbanos, ja dotados
de infra-estrutura, de redes de bastecimento, de sistema viario e outros requerimentos
da vida urbana, por ndo comportarem 0s conjuntos habitacionais de grande porte. A
difusao dos grandes conjuntos na periferia tem sido acompanhada de inumeros efeitos
negativos a ele associados (IPT, Colecéo Habitare, Habitacdo e Meio Ambiente, 2001).
“‘Argumentando-se da necessidade de busca de supostas economias de escala nos
empreendimentos, os conjuntos estdo geraimente situados na periferia urbana, nos
quais o custo para o estabelecimento da infra-estrutura necessaria, relativamente muito
alto, ndo é contabilizado em seu orgcamento. Isso sem levar em conta ainda os custos

das reparagGes ambientais decorrentes da degradagéo” (ib. p. 19, 20).

Isto tem acarretado implicagbes nas estratégias adotadas na selecdo de areas,
associadas as crescentes dificuldades de estogue de glebas com caracteristicas
adequadas e a crescente escassez de imdveis com pregos baixos, acabam tambem
impulsionando processos de valorizagdo dos grandes terrenos desocupados, como 0s

lixdes desativados, os terrenos outrora ocupados por industrias etc.

importantes indicadores da inadequagao da localizagdo de conjuntos habitacionais
foram revelados pelas pesquisas realizadas pelo IPT, entre 1996 e 1998, em 50
conjuntos habitacionais da CDHU situados em diversos municipios do estado. “Nesse
estudo, constatou-se que, dos 50 conjuntos estudados, apenas 9 situavam-se em areas
com caracteristicas essencialmente urbanas. Dos restantes, 35 localizavam-se em
regides no limite urbano rural, aiém de 6 constituindo corpos isolados da formacao
urbana do municipio.” (IPT, 2001, p. 21)

“Além da tendéncia de situacdo nos limites de areas rurais, em locais originaimente sem
infra-estrutura, notou-se que, em 18 dos 50 conjuntos estudados, havia nas
proximidades fatores potencialmente prejudiciais sob o ponto de vista ambiental. Entre
esses fatores, destacavam-se mineragOes, aeroportos, ferrovias, poélos industriais
poluentes, areas rurais sujeitas a freqlentes queimadas, lixGes e estacbes de

tratamento de esgotos.” (Ib., p. 21)
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Outra consequiéncia da estratégia de implantacao de grandes conjuntos habitacionais e de
seus desdobramentos sobre a selecdo de areas podem ser apontados nos impactos
ambientais e de custos provocados pelas atividades de terraplenagem. De acordo com a
mesma pesquisa, “exemplo tradicional de conjunto problematico, neste sentido € o Santa
Etelvina (zona leste do Municipio de S&o Paulo, nas proximidades do Municipio de Ferraz
de Vasconcelos). Construido pela Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo ~
COHAB/SP, no inicio da década de 80, a terraplenagem necessaria a implantagdo do
projeto ultrapassou 5.000.000 m3. Esse conjunto sofreu intensas instabilizactes de terreno,
tendo em vista a acdo das chuvas sobre solo exposto” ®'. “Nos intensos movimentos de
terra executados, com a retirada do solo superficial, expuseram-se solos de alteracéo
bastante frageis com relacio & erosao e, além disso, verificou-se até mesmo a
construcao de aterros sobre vegetagao de porte arbdreo, em determinados trechos da

gleba, o que tende a ser comprometedor, sob o ponto de vista geotécnico.” (Ib., p. 39)

“Para se ter nocao do volume de terra movimentado para a construgao do conjunto de
Santa Etelvina, 0 mesmo equivale a cerca de 21% do que foi necessario para a
implantacao da usina hidrelétrica de Itaipu, uma das maiores hidrelétricas do Planeta.
Segundo a ltaipu Binacional (...) a implantacdo da usina exigiu 23,4 milhtes de m3 de
escavacio em terra. Considerando que se previa, para o conjunto de Santa Etelvina, a
construcdo de 40.000 unidades habitacionais, verifica-se ainda que se movimentou o
equivalente a 125 m3 de terra por unidade habitacional. Na época de sua consolidacgao,
estimou-se que o custo de cada residéncia, ante as obras de recuperacio que se
tomaram necessarias, teria aicancado o valor de mercado equivalente a um apartamento

na Avenida Paulista, area nobre de Sao Paulo.” (Ib., p. 39/40).

Espantosa constatacdo, a mesma pesquisa verifica ainda que o indice de
terraplenagem ndo tem diminuido. Nos casos estudados de empreendimentos
executados recentemente pela CDHU, em que houve informagdes sobre movimentos
de terra (dados pouco disponibilizados pelo agente), foram notadas extensas
terraplenagens e, em vdrias situacdes, o volume de terra movimentado chegou a ser
superior ao realizado em Santa Etelvina, “ mesmo em terrenos com declividade média

original igual ou superior a 12.” (ib., p. 41).
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Evidentemente, todas estas questoes pressionam os custos reais da oferta, repercutem
sobre as cidades, mas afetam mais direta e imediatamente a qualidade de vida dos
habitantes pobres dessas localidades, expondo-os ainda mais a toda sorte de
deseconomias. Causam também impacto sobre os investimentos setoriais, na medida
que restringem violentamente seu potencial gerador de mais e melhores ambientes
urbanos, de espacgos construidos com precos socialmente mais justos. E ndo € a toa
que os custos envolvidos na formacao desses espacos terminam mascarados pelas
metodologias adotadas, a qual, como foi visto, tornou eliptico uma série de itens gue
integram o custo global desses empreendimentos. E, evidentemente, aqui nao se trata
de questionamento aos subsidios que devem viabilizar o acesso dos pobres a moradia
urbana, mas a sangria dos recursos publicos para alimentar a voracidade dos agentes
econdmicos e dos demais atores que sao beneficiados neste processo em detrimento

de sistemas efetivos de protegao social.

Essa pratica institucional, associada aos interesses econdmicos que abriga, tem
contribuido também para manter escasso o repertério de desenho urbano adotado nos
loteamentos populares. As tipologias mais utilizadas, seja a casa térrea (isolada ou
geminada) e os predios com quatro ou cinco pavimentos, quando implantadas em
terrenos um pouco mais acidentados, tendem a exigir grandes volumes de
terraplenagem. E ndo € mera casualidade que, dos anos 1970 para cd, a promogéao
publica imobiliaria s6 tenha trabalhado com essas duas principais tipologias. No caso de
prédios, a “lamina” ou “H’, projeto que foi amplamente difundido no pais e largamente
reproduzido no Estado de Sao Paulo pela CDHU no periodo analisado neste trabalho,
ha observacbes gue merecem destacado registro elaboradas a parlir de pesquisa
realizada pela Facuidade de Urbanismo, da Universidade de Sao Paulo
(USP/FAU/Nutau, 1999). A pesquisa aborda o desempenho do projeto, sobre os
aspectos construtivo, de conforto térmico e funcionais e foi realizada no conjunto
habitacional Jd. Sao Luiz, em Campo Limpo, na Capital. Dentre diversos problemas
técnicos e de desempenho apontados, ressalta-se a failta de espago da moradia popular
- 38 m2 de area util construida, 30% a menos do que o minimo recomendavel. Além de

expor as familias a condicbes estressantes, ha sopreposicao de tarefas nos cdmodos.

! A fonte dog dados \tilizada no trabalho & de pesquisa realizada pelo [TP: BRelatorio de Visita (Santa Etelvina e Iltapevi), 1983.




192
Foram identificados ainda outros problemas construtivos, funcionais, econdmicos e de

conforto ambiental como o comprometimento de acustica, ventilagéo, e insolagao®™.

A permanéncia ao longo do tempo dos tipos de edificagbes empregados e sua ampla
difusdo reafirmam as caracteristicas homogéneas e padronizadas dos conjuntos
habitacionais vinculados aos programas govemamentais, independentemente da
identificacao da demanda, das composicdes familiares presentes, dos usos e fungdbes
requeridos aos espacos intemos das moradias, dos aspectos culturais e outras
necessidades. Solucbes que parecem muito pobres, rmas que custaram muito caro para a
sociedade e para os adquirentes da oferta habitacional viabilizada pela acdo

governamental.

A Agenda SP 21 registra que 150 empreendimentos foram autuados pelos orgaos
publicos por irregularidades: insercdo em 4areas de inundagdo, em areas de
presenvacac ambiental, etc. Cerca de 300 empreendimentos, para serem
regularizados, precisam receber investimentos para a execucdo de estagdo de
tratamento de esgoto/ instalagdo de fossa-filtro, por exigéncia do 6rgdo de aprovacéo. A
maior parte dos conjuntos habitacionais tem sérios problemas que dificultam sua
regularizacdo e aprovacdo. Do total de empreendimentos - cerca de 1.730 conjuntos
habitacionais comercializados - ha mais de 1.000 sem averbacdo, ou seja, sem
aprovacdo, habite-se e registro no cartério de imdveis. Sendo assim, enquanio a
situacdo perdurar, seus “promitenies compradores” nao podem ter contratos de
promessa de compra e venda, ou, quando ja quitados os financiamentos, néo
conseguem obter registros nos contratos. Ha indmeros empreendimentos
comercializados, com insercdo periférica, distantes da malha urbana, desprovidos de
recursos, de abastecimento e de acesso a transportes, situagdes que perduram muitas
vezes por tempo prolongado, penalizando a populagao residente.

QOutras ocorréncias também relevantes podem ser adicionadas. Um relatério da CDHU
sobre a situacdo de diversos empreendimentos nas Regifes da Baixada Santista e de
Registro afirma o seguinte: “Para ilustrar qual a situacao dos empreendimentos nessas

duas regides, citamos aqui os dois empreendimentos de Guaruja, dois conjuntos de

52 \fer: Habitagio. Falta espago na moradia popular, Artigo, in Jornal da USP, 17-23/98/1998; ver Pesquisa Avaliacio pés-ocupacio
do Empreendimentc Sao Luiz. Convénio COHU/FAL/USP, 1992,
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prédios de apartamentos (Guaruja D e Guaruja E) que totalizam 800 Uhs, os quais

enfrentam os problemas tipicos da época de sua comercializacdo, nos anos de 1992 e
1993, ou seja: - problemas graves de construgao nos apartamentos, nos prédios e na
implantacao fisico-urbanistica até hoje nao resolvidos; - problemas graves de drenagem
(inexisténcia de canaletas coletivas, aguas que escoam diretamente no solo que, por
sua propria constituicdo geomorfoldgica, nao apresenta capacidade de absorgao,
inexisténcia de guias, sarjetas, ou qualquer tipo de melhoria), ocorrendo que & minima
chuva, o conjunto € alagado, trazendo problemas seérios de circulacio de pedestres e
de veiculos (...); - sistema de esgoto implantado somente recentemente (...)- ate entdo a
populacao vinha convivendo com esgoto extravasando dos canais que circundam 0s
conjuntos (...); indefinicdo total das ruas e areas comuns, (...) provocando uma
desordem visual e de funcionalidade pela indevida utilizagdo dos espacgos dando a
impressao de prédios soltos em terreno sem o menor tratamento urbanistico (...) "% Na
verdade, os problemas descritos decorrem em larga medida da extrema precariedade
das duas regides na questdo do saneamento e de outros itens da infra-estrutura,
implicando que, para a implantacdo daqueles servigos, a CDHU tenha que executar
sistema proéprio, envolvendo para isso vultosos recursos, “aléem de decisbes em
diversas instancias governamentais do estado e do municipio (...), solugao morosa

(..)"%.

Inigliidades, ineficiéncias e grandes custos sociais, ainda que assim seja, os grandes
conjuntos habitacionais tém gerado rendas, lucros e beneficios para diversos agente

econdmicos.

;‘:C:‘.: Relatdric da Situagdo dos Empreendimentos da Baixada Santista e de Registro™, COHU, 1997, p. 1 e 2.
ib.
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3.3 - A distribuigao territorial da oferta habitacional no estado paulista.

No periodo que se abre a partir de meados dos anos 1980, registros documentais da
CDHU indicam a permanéncia de forte concentracdo de producdo de moradias e,
portanto, de distribuicdo de investimentos, no interior do territério paulista, em
municipios de pequeno porte e regides interioranas. I1sto ocorreu entre 1984 e 1986, sob
a inspiracdo de orientacdes que propugnavam por descentralizacdo, participacio e
desenvolvimento local. Ocorreu também no periodo seguinte, sob a influéncia de
orientacdes que propugnavam por déficit habitacional zero nos pequenos municipios,
com a suposta intengdo de contribuir para a diminuicao do éxodo em diregao aos
centros urbanos. E prossegue até os tempos presentes, embora as taxas de expans&o
de empreendimentos no interior do estado, nos ultimos trés anos, venham se reduzindo
e aumentando o crescimento da oferta na capital e na Grande Sao Paulo. A énfase na
distribuicdo da producéo habitacional no interior do territéric tem sido um trago
permanente no periodo analisado. Do total de 248 mil moradias produzidas pela CDHU,
cerca de 73,94% localizam-se no Interior, dentre estes, cerca de 3% encontram-se na
Regiao Metropolitana da Baixada Santista (RMS); na RMSP estao 26,06% da oferta
comercializada. Este cenario contrasta com as estimativas da CDHU que indicam que
63% do déficit concentra-se na RMS, 10% esta na RMBS e 27% nas demais regites do
estado. De fato, a distribuicao da oferta, vale dizer também, dos financiamentos e dos
beneficios, no dmbito do territério paulista, parece que ndo foi direcionada nem pela
dinamica do processo de interiorizacdo do crescimento econdmico, nem pela
distribuicdo demografica. Ver os mapas de 11 a 17 e os gréficos, de 2 a 5, com a
evolucao e distribuicdo da oferta habitacional no Estado de S40 Paulo, de 1986 a 2000.
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Fonte: A oferta habitacional da CDHU: evolugéo e distribuigdo. COHU/DPP/SPC/GPE 2001
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Fonte: CDHU/DPP. A oferta habitacional. Evolucio e distribuicio, 2001.
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GRAFICO 4

EVOLUCAO DA OFERTA HABITACIONAL DA CDHU: 1986-2000 (ACUMULADA)

300.000

250.000

200.000

150.000

UHs

. 100.000

50.000

0 ; : SR
: 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Anos

Fonte: CDHU/DPP. A oferta habitacional. Evolucfo e distribuigéo, 2001.
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Esse movimento de interiorizagao poder ser resultante de varios fatores: os beneficios
produzidos pelos efeitos anticiclicos gerados pela producéo habitacional, distribuidos
como elemento de dinamizacdo nas pequenas localidades; a ativacao das maquinas
politicas e eleitorais através da distribuicBdo para os executivos municipais dos
beneficios produzidos pela realizacao de negdcios, pelo estimulo ao emprego local,
com mao-de-obra muito barata e, ainda, as repercussdes que os beneficios reais e
potenciais podem gerar sobre as expectativas da compra da casa propria em parie da
populagdo, o que também pode se constituir objeto de agao politica por parte de
vereadores e liderancas locais vinculados as maquinas partidarias e governamentais.
Os elementos apontados podem fornecer uma possibilidade de esclarecimento sobre o
direcionamento da producdo habitacional para os pequenos e micromunicipios, mas é
necessario também considerar a existéncia dos interesses representados pelos
proprietarios fundidrios e sua influéncia nas administragdes municipais, mesmo
naquelas pequenas localidades. Os relatos de profissionais do setor habitacional
confirmam essa possibilidade. E necessario, entretanto, dizer que as interpretacdes
mais correntes a respeito da forte concentragcac da oferta no Interior ¢ em pequenos
municipios € atribuida a supostos precos da terra, mais baixos do que em municipios de
maior porte, como resultado da baixa pressido demografica. A auséncia de uma base de
dados a este respeito impede uma discussdo mais fundamentada. Mas a experiéncia de
técnicos no trato desta questao permite supor que, de fato, as prefeituras dos pequenos
municipios tém pago nas desapropriagdes ou nas aquisicdes de terras precos muito

acima dos valores de mercado atribuidos a esses terrenos nos mercados locais.

Em relatério da COHU® sao encontrados importantes registros sobre o comportamento

da oferta habitacional entre 1986 e 2000:

- intenso crescimento da oferta habitacional dentro do novo perfil institucional da
politica habitacional, especialmente a partir de 1992, apds os efeitos dos
investimentos do ICMS-Habitacao;

- ampliagdo progressiva da cobertura sobre o territério;

- distribuicdo da oferta “desproporcionaimente maior em relacdo a demanda nos
municipios menos populosos e demograficamente estagnados do Oeste paulista”
(CDHU, 1997, p. 10);

% Ver A oferta habitacional da CROHU. Fvoluciic e distribuicdo, CDHU/DPE/SPC/GPE, editado nos anos de 1897, 1998, 189 e 2000
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- distribuicdo da oferta em desacordo com a concentracao populacional e as taxas

de crescimento da populagac;
- ‘“reduzido atendimento da demanda social nos municipios mais populosos da
metade Leste do estado” (ib., p. 10)°%;
- participagéo do municipio de Sao Paulo abaixo de seu peso demografico no estado;
- participac@o na oferta dos demais municipios da RMSP muito inferior ao seu peso

demografico no estado.

A evolucido da oferta e sua expanséo territorial, para o periodo 1986 e 2000, teve a

seguinte trajetoria:

entre 1986 e 1987, incipiente oferta de unidades e pequena cobertura de municipios

— s20 as primeiras experiéncias dentro do novo formato autdnomo;

- no ano de 1988, a oferta foi cinco vezes maior, expandindo-se de forma extensiva
sobre o territorio;

- no ano de 1989, o volume de unidades comercializadas dobrou em relagéo ao ano
anterior e diminuiu 0 nimero de municipios atendidos; aumentou a cobertura sobre
novos municipios, antes sem atendimento; a oferta desse ano caracterizou-se como
intensiva, apresentando aumento médio do numero de unidades residenciais por
municipio, passando de 81,93, em 1988, para 247,57 em 1989;

- em 1990 a oferta voltou a ser extensiva; o numero de unidades residenciais
comercializadas aumentou quase 50%; o numero de unidades por municipio
diminuiu para 146,65;

- em 1991 ocorreu a primeira contracdo global da oferta da CDHU. Houve redugéo do
numero absoluto de municipios atendidos e de unidades ofertadas: 80 municipios
atendidos (49% dos quais atendidos pela primeira vez) e 9.793 unidades
residenciais produzidas. O total acumulado de municipios atendidos elevou-se para
442;

- o0 ano de 1992 representou um salto qualitativo do volume anual de unidades

residenciais ofertadas e de municipios atendidos (198 municipios e 363.706

unidades comercializadas). Os resultados apontados decorrem do excepcional

desempenho possibilitado pelo adicional do ICMS ocorrido dois anos antes. A

distribuicao da oferta teve carater intensivo e extensivo;

A distribuicac populacionsl € considerada no estudo como distribuigie da demanda social por habitac@io, ou seja, na auséncia d2
diagnéstico habitacional forna-se a variavel demografica como indicador de manda social por moradia.
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- no ano de 1995 observou-se uma gueda na evolucao registrada na década. Sob

o argumento da necessidade de revisdo das decisées de investimenio e dos
compromissos contratuais assumidos pela gestao anterior, o governo recem-
empossado paralisou um grande numero de obras, renegociando contratos e
refazendo a programacao financeira®. Como decorréncia, houve queda significativa
da oferta, retornando ao patamar aproximado de 1989, tanto na quantidade de
municipios atendidos, quanto de unidades comercializadas;

- em 1996 houve uma rapida recuperacac no ritmo histérico de evolugdo quanto a
escala da oferta habitacional, registrada a partir de 1991 (foram 19.922 unidades
comercializadas em 103 municipios); até esse ano, 0s pequenos e micromunicipios
receberam 30% da oferta do periodo 1986/1998 — essa localidades concentram
cerca de 9,3% das familias do estado. Os grandes e macromunicipios receberam
34% da oferta ~ enguanto concentram 70% das familias do estado. Quase 10% dos
442 municipios atendidos até 1996 foram beneficiados com uma oferta que
representou um atendimento de 15% das familias residentes;

- a recuperacio histérica prosseguiu nos anos de 1997 e 1998;

- no ano de 1999 houve reversdo drastica na evolugdo da escala da oferta. A
tendéncia que vinha se registrando entrou em descenso;

- no ano de 2000 confirmou-se a tendéncia manifesta no ano anterior: a reversao da
escalada da oferta prosseguiu, parecendo dar mostra da perda de propulsao da
politica habitacional do Governo de S&o Paulo. Entretanto, desde 1999 e em 2000,
observou-se aumento de investimentos em municipios de maior porte. Dados os
volumes reduzidos de oferta comercializada nesses dois anos, a tendéncia ja
registrada se manteve: de 1986 a 2000, “os municipios de menor porte (pequenos e
micros), com pouco mais de 9% da populagao, tém recebido quase 42% da oferta
habitacional acumulada®. De outro lado, os maiores {(macros e grandes), com mais
de 70% da populacéo do estado, foram contemplados com apenas 46% da oferta”
(CDHU, 2001, p. 4)%°.

¥ Foram paralisadas as obras com até 20% de evolugdo, atingindo grande numero de empreendimentos em construgdo. Esta
sifuacio atingiu seriaments & sadde financeira de empreiteiras, provocou desemprego na construglo civil e descontentamentc entre
prefeitos.

& “Municipios como Salesdpolis, Luciandpolis, Bocaina, Oscar Bressane, Rifaina e Valentim Gentii, com uma populagéc residente
variando entre 2.354 e 7.254 habitantes, receberam entre 164 e 657 unidades, o que representon um atendimenio de 21,04% a

35 .48% do total das farnitias desses municipios™. Cf. A glerta habitacional da CDHU, evolucdo e distribuicio, CDHU, 1997,

® A oferta habitacional da COHU, evolucio e distribuicgo, CDHU, 2001.
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E importante dizer que, apesar dos 13 anos de intervencgdo governamental

continuada, ndo houve nenhum esforco para produzir uma base de dados capaz de
identificar e orientar as agodes que, em tese, aquela politica habitacional pretenderia

modificar.

Assim, os dados relativos a distribuicao territorial da oferta no conjunto do estado, de
1986 até 2000, permitem concluir que a politica adotada caminhou na dire¢do contraria.
Possivelmente o peso das maquinas partidarias e eleitorais, movidas pela fragmentacao
das politicas publicas e das areas de protecao social, tenha sido alavanca fundamental

da engrenagem em cuja existéncia se sustentou aquela orientacao.

3.4 - A demanda social contemplada pela promog¢ao publica no Estado de Sao
Paulo. Quem sdo os sujeitos do crédito hipotecario ofertado pela intervencao

publica.

Como ja foi anteriormente comentado, o perfil da demanda habitacional foi estabelecido
fundamentalmente a partir de um corte de renda familiar, ndc sendo necessaria a
comprovacéo efetiva dos requisitos formais complementares, bastando as declaragdes
dos interessados por ocasiao do processo de habilitacao, ja na fase de comercializacao.
Os criterios para a inscrigdo dos interessados sao os seguintes:; existéncia de estrutura
familiar; idade do chefe da familia, entre 18 e 55 anos, sendo motivo de excluséo idade
superior, a ndo ser que o chefe de familia tenha rendimentos suficientes para arcar com
prazos de financiamento do imovel menores do que 25 anos, o gue significa arcar com
uma prestacao muito superior & integral, alternativa completamente inviavel; familia com
membros residentes, ou com vinculo de trabalho, no municipios onde serao atendidos,
ha trés anos pelo menos. Esse critérios formais séo exigidos para o atendimento da
“demanda aberta” nos programas da CDHU, contingente amplamente majoritario, com
mais de 90% do saldo de financiamento. Entretanto, na préatica, sdo consideradas
suficientes as declaragdes do candidato, potencial titular do contrato, dos membros das
familias interessadas, de empregadores (caso haja) ou de terceiros — a prova de meios
nao se constituiu um critério, de fato, para a concessao de financiamento para compra

de imével. Nao consta nenhum dado a respeito da situacdo de habitacdo do
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interessado, desde 1995. Anteriormente, de 1987 a 1994, eram colhidas

informacdes sobre as condi¢bes de moradia, fomecidas pelos proprios interessados.

Nas modalidades de atendimento previstas para “grupos-alvo fechados”, situacdes em
que ha compromissos de atendimento em fungao de remogdes, de reassentamento
devido a obras publicas, urbanizacao de areas, etc., as caracteristicas de algumas
familias do grupo fogem aos critérios gerais. Para essas situagdes foi instituida a
concessao onerosa de uso, a locacao especial. Entretanto, como ja foi apontado, foram
poucos os casos com este tipo de atendimento. A grande maioria dos identificados
nestas situagdes sdo atendidos mesmo através do reassentamento mediante aquisicao

de imoveis nos conjuntos habitacionais.

Inimeras evidéncias permitem supor que a politica habitacional de interesse social tem
sido um importante ativo politica e que o processo de estadualizagao formou um
cenario com forte primazia do Executivoe Estadual, como articulador dos interesses
ligados a agenda social e ao calendario eleitoral. A partir de 1987 até os tempos
presentes, as formas e os instrumentos de identificacdo da demanda habitacional
adotados revestiram-se de forte conteudo politico, com gestdo extremamente
centralizada pelo governo. As inscricdes dos interessados sao langcadas por editais
publicos de convocagédo, no caso da “demanda aberta”, e ocorre por intermédio de
fichas de inscricoes, constando apenas de nome, renda e enderego para
correspondéncia, ou por intermédio de selecdo dos beneficidrios feita pelos agentes
comunitéarios conveniados, sob forte sistema de patronato, no caso dos mutirdes. Os
cadastramentos realizados de 1987 em diante ocorreram sempre em anos eleitorais,
como, por exemplo o que foi realizado em 1990, quando foram cadastradas no estado
cerca de 500 mil familias; ou o cadastramento realizado no primeiro semestre de 1998,
quando foram inscritas, somente na RMSP, cerca de 450 mil familias para concorrerem
ao sorteio publico de 12 mil unidades residenciais. Desde entdo, seta pratica tem se
difundido em todas as regides do Estado, e, mesmo a realizagdo de convénios com
prefeituras e entidades populares ou a programacao das licitagbes e aberturas de

concorréncia publica terminam por observar o cronograma eleitoral.

No periodo de 1988 a 1994 as inscricdes eram realizadas de forma maciga, sempre

acompanhando a agenda eleitoral. A selecdo era objeto de resultados classificatérios
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que consideravam, a parir de informagdes fornecidas pelo préprio interessado, as

condigcdbes habitacionais da familia, combinadas com as reservas “de contingéncia’,
chamadas de “reserva técnica” - na verdade listagens compostas por familias indicadas
por politicos, prefeitos, vereadores e deputados. A classificacdo, por ordem de
prioridade de atendimento das familias inscritas nas suas proprias localidades pela
CDHU foi um procedimento adotado na gestdao Montoro. O procedimento classificatério,
realizado pela CDHU em conjunio com 6rgéaos das administracdes municipals, baseava-
se no levantamentos de informacbes, a partir de vistoria elaborada e aplicada no
municipio. Eram identificadas as condicoes da habitacao, os materiais empregados na
moradia, a existencia de coabitagdo, a quantidade de pessocas e de cdOmodos, a
existéncia (ou ndo) de banheiro interno e unifamiliar, a existéncia (ou nao de infra-
estrutura basica); a insercdo urbana da moradia: se encontrava-se em situacao de
risco, proxima a fonte de poluicao, o tipo de aglomerado, etc. Este procedimento foi
desnaturado na gestdo Quércia, mas foi mantido o processo classificatorio a partir do
registro de informacdes dos interessados, e combinado a um outro, denominado de
“reserva técnica”. O tamanho desta cota sobre o populacéo total beneficiada dependia do
peso das interferéncias politicas. Embora o procedimento adotado na gestdo 1983-1986
fosse consistente, do ponto de vista técnico, era de dificil acesso a capacidade de
compreensac da populacao. Talvez essa nao-transparéncia tenha facilitado sua
associagao ao método adotado na “reserva técnica”, pratica manipuladora, destituida de

critérios defensaveis.

Assim eram constituidos os grupos-alves. Exatamente porque o0s procedimentos
careciam de criterios claros e de dominio publico, pois 0 procedimento técnico apoiava-
se em complicada operacdao classificatoria, de dificil transmissdo ao publico
interessado, e as listas de apadrinhados encaminhadas pelos politicos e liderancas
evidentemente, nao podiam ganhar divuigacao publica;, ambos os sistemas adotados
terminaram comprometendo o processo, ocasionando sua ma reputagdo na opiniao
publica. Apds 1995, as operagbes de cadastramento foram ainda mais macicas e
publicizadas. Com © argumento de transparéncia e democratizacdo dos acessos, a
gestdo governamental adotou a pratica dos amplos cadastramentos e da selecdo
através de sorieios publicos, em eventos puablicos com grande aparato

propangandistico.
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De 1995 até hoje, combinado a forma de inscrigao da demanda aberta, estabeleceu-

se o sorteic publico, como j& mencionado, mas seus resultados sdo de alcance
extremamente duvidosos, seja porque as formas de identificacdo da populagéo
demandante nao consideram importantes indicadores de necessidades habitacionais e
de déficit, exceto o componente de renda, mesmo assim apropriado na etapa de
habilitacéo, apds a sele¢éo por sorteio. Evidentemente tais formas de identificacéo e de
selecdo, cujos resultados sao aleatdrios, revelam que ndo ha nenhuma agéo politica
deliberada em relagdo aos principais nicleos que concentram as situagdes de sub-
habitagcdo, de grande visibilidade nas cidades, ou mesmo em prioridades de
atendimento da demanda demografica, como foi visto no item anterior. Na verdade, a
situacdo das favelas, das é4reas de protegdo ambiental, vem se deteriorando
significativamente pelo crescimento intenso da ocupacdo irregular e desordenada,
mesmo apods uma década de vultoso financiamento setorial. Aumentou dramaticamente
a quantidade de moradias insalubres e o namero de domicilios invadidos. O sorteio
publico &, no minimo, bastante questionavel, como instrumento de identificacdo da
prioridade de atendimento e da eqiiidade social; da mesma forma que os outros
procedimentos adotados, embora aqueles pudessem estar mais diretamente sujeitos a
manipulagdo clientelista. Este conjunto de procedimentos colaborou para conduzir a
politica para resultados com limitado carater redistributivo, sobretudo porque sua agéo
nao foi deliberadamente direcionada para solucionar as diferentes formas e situagdes
de moradia subnormal, impossibilitando, inclusive, o aprimoramento de instrumentos e

acdes publicas voltadas para o diagndstico € as intervencdes prescritivas.

O perfil da populagdo demandante identificada pela agao ptblica, segundo os poucos
relatérios da CDHU que fornecem algumas informagdes a respeito, resumem-se a
indicar a curva de renda e o tamanho das familias. Em 1996 o total acumulado de
familias cadastradas atingiu 454.323 familias, 31% pertencentes a RMSP e 69% ao
interior. Os cadastros realizados cobriram 86,2% dos municipios do estado (CDHU,
1996)"°. O atendimento habitacional previsto para esses cadastros distribuiu-se do

seguinte modo:

" ver: Sistema de Indicadores de Gestdo, Acompanhamento e Avaliacao da Acgo Govemamental, Relatario, COHU, outubro de
1996
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- 87% do saldo de familias cadastradas, vinculadas aos programas SH1, SH2,

SH3 e SH4, foram destinados as unidades residenciais prontas (demanda aberta),
realizadas através de empreitada global;

- 11% do saldo de cadastros foram destinados a unidades residenciais construidas
por mutirdo, auto-construgéo e financiamentos individuais em lotes préprios” '

- 2% foram previstos para outros atendimentos - projeto de Despoluicdo do Tieté, o
qual envolvia o reassentamento de familias através da concessao de cartas de
crédito para compra de imodveis e financiamento de moradias em conjunios da
CDHU, e acbes em favelas da RMSP.

Ha poucos dados também sobre o perfil da populagao atendida. Documentos internos
da CDHU indicam que as familias mutuarias encontram-se nas seguintes faixas de
renda familiar; 62% entre 1 e 3 saldrios minimos (dentre estes, 10% encontram-se entre
0,1 e 1 s.m.); 23% enire 3,1 a 5; 15% entre 5,1 e 10. Neste caso, estao sendo
cumpridas a lei estadual n.° 7.003 (art. 7°) de 1990 e de n.° 7.646, de 1921, que
determinaram o atendimento prioritario 2 populacdo nas faixas de 1 a 5 salarios
minimos de renda familiar. De acordo com essa legislagcao, o comprometimento da
rendas das familias situadas entre 1 e 3 salarios minimos (renda familiar mensal) com
as prestagdes ndo pode ultrapassar 15%; 0s segmentos compreendidos entre 3,01 e §
s.m. devem pagar prestacoes que nao ultrapassem 20% de seus rendimentos; os
extratos superiores de renda, de 5,01 a 8,50, pagardao o maximo de 25% e os de 8,50 a
10 s.m. de renda, devem pagar até 30% - os critérios nos dois dltimos segmentos
acompanham as disposicdes do SFH (CDHU, diversos relatérios)™. Os dados revelam
que 43% nao possuem vinculo empregaticio. Séo principalmente trabalhadores rurais

volantes, autbnomos, empregados domésticos.

De acordo com pesquisa realizada em alguns conjuntos habitacionais na Capital, a
renda das familias mutuarias, quanto a origem, apresentam a seguinte distribuicio:

45% sao assalariados com registro em carteira, 13% séo assalariados sem registro,

"1 Na RMSP estas duas modalidades representavam 12,90% do sakdo acumulado de cadastros.

2 ver: GT -~ AP _A24/01, CDHU, agosto de 2001; Andlise da Regularidade de Ocupagic das Unidades Comercializadas no
Municipio de $30 Paulo, Pesquisa, SEADE, 02/2000; Relatdrio da Gestio e Sugesifes para o Programa 1998 — 2002 CDHU, DDE,
1999; Politica Habitacignal do Estado de S3¢ Paulo. Aluacio da CDHLJ 1980 — 1996, Relatério, CDHLU, 1996; Diagnostico
Institucional, Relatério (versdo prefiminar), COHU, novembro de 1998,
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15% sao autdnomos e 10% sé@o aposentados. Cerca de 70% das familias tém

rendas previsiveis, 19% tem renda variavel e 11% possuem rendas incertas’™.

Dentre as iniciativas destinadas a outras formas de producdo, de solugbdes e de
atendimento habitacional, a populagao moradora em favelas e areas improprias a
ocupagdo contou com raras oporiunidades apesar de representarem contingentes
majoritarios apontados nos indicadores de déficit e necessidades habitacionais.
Somente em 1995 foi institucionalizado, por decreto estadual, com recurso especifico
para investimenios em favelas — trata-se do decreto estadual que determina a
destinacao de 5% dos recursos para os programas de favelas. Ainda assim, desde essa
data até o ano de 1999, como foi visto no capitulo 2, foram aplicados parcos recursos
orcamentarios no programa; os projetos em andamento, na Grande Sdo Paulo e
Baixada Santista, caminham em ritmo extremamente moroso. Quanto aos recursos
efetivamente aplicados na recuperacao de corticos, com atuacao prioritaria na cidade
de Sao Paulo, e no atendimento da populagcao encorticada, o cenario € igualmente
desalentador. Durante o periodo analisado, as areas de protecdo ambiental ocupadas
irregularmente nao foram objeto de intervengdes significativas, no geral houve apenas

diretrizes e protocolos de inten¢oes acordados entre drgéos estaduais e prefeituras.

O atendimento de demandas consideradas especiais, portadores de deficiéncias e
idosos determinado por Decreto estadual vem seguindo os mesmos procedimentos

gerais: inscricoes e sorteio.

Enfim, as formas de provis@o habitacional, os processo de gestdo, os programas e 0s

custos praticados nao foram ajustados as necessidades do quadro de caréncias.

™ Ver Anaglise_da_Regularizagio de OQcupacio das_Unidades Comercializadas._no Municipio de SZo_Pauio, Relatério,

CDHU/SEADE, 2000.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Politica de Habitagdo desenvolvida pelo governo do Estado de Sao Paulo, a partir de
meados dos anos 1980 foi inegavelmente marcada pela agenda da modernidade em
relacdo a questio social. Este é, pelo menos, o fundamento que, diante da sociedade,
justificou sua intervencao: o Estado provedor da equidade redistributiva. Tal aspiracao,
associada a plataforma descentralizante das oposigdes ao govemno da ditadura militar e
a sua conseqiente agdo centralizadora, no contexto da transicao politica e da crise
econdmica e social, desdobraram-se no Estado de Sdo Paulo, em uma experiéncia
pioneira de estadualizag@o da intervengdo no campo da habitagdo popular. Este
processo ganhou mais robustez em pleno periodo do neoliberalismo triunfante,
consolidando-se como a¢do permanente durante toda a década de 1990, sobretudo
gragas aos efeitos de dinamizagao gerados sobre o nivel da atividade econbmica da
construcido civil, pela elevacdo do nivel de emprego e da renda — esta dimensao da
politica habitacional foi central para as decisdes estrategicas executadas, ao mesmo
tempo em que repercutiu como condicionante sobre seus resultados. Apesar da
alteméncia de partidos politicos no governo, nédo foram observadas, no periodo
analisado, diferencas mais efetivas de orientagdes, salvo na fase inicial de implantacao

do formato auténomo da intervencao governamental.

Apesar de configuradas condicdes amplamente favoraveis, os resultados atingidos
revelaram que as solucdes implementadas ndo alcangaram os segmentos sociais mais
necessitadas da intervencgéo puablica, cujas alternativas continuaram a ser perseguidas
nas mais diferentes formas de ocupacéo irregular, na provisao da moradia improvisada,
desassistida de apoio publico, na deterioragdo do meio ambiente e dos padroes
urbanos de vida. E neste sentido que podemos afirmar que a politica habitacional foi
estruturada pela “Otica da oferta” em detrimento da “dtica da demanda” e do
atendimento das mais relevantes prioridades no quadro urbano-habitacional. E neste
sentido também que se identifica a baixa efetividade social de seus resuitados. Como
explicar um tal resultado, sobretudo quando se observa que, do ponto de vista das

proposicbes, nao se observou mudanga na perspectiva expressa na agenda publica?
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A observacao do processo de estadualizagao da politica de habitacédo, do ponto de

vista do regime de acumulacdo que realiza e das cadeias produtivas que movimenta,
permitiu identificar algumas determinagdes que contingenciaram um quadro de
solugbes tecnoldgicas e de maneiras de produzir e influenciaram também as definicbes
quanto ao publico-alvo e ao equacionamento do credito imobiliario. Essas
determinacdes foram sobredeterminadas pela coalizdo que se formou neste espago
social setorial. Os interesses que prevaleceram nas politicas concretas, através das
quais foi operada a promog¢ao publica, permitiram o fortalecimento de centros decisorios
centralizados no dmbito estadual, direcionados para a construcao de um sistema de
protec@o social com efeitos anticiclicos, com dinamizacdo das atividades econdmicas,
elevacdo do nivel de emprego e da renda, em cuja alavancagem predominaram
atividades tradicionalmente vinculadas ao conjunto de interesses do circuito imobiliario.
O absoluto predominio desses aspectos econdmicos restringiu decisivamente o alcance

social da acdo governamental.

O campo de possibilidades aberto pela confluéncia de um conjunto de forcas sociais
ganhou um sentido e significados que transcenderam os conflitos dos quais s&o
portadores os atores relevantes no processo analisado, constituindo-se em permanente
arena de negociagao intermediada por aspiracbes democratizantes e pela busca de
rdpida resposta ao déficit habitacional. Além disso outras dimensdes de grande
importancia no processo de estadualizacdo da politica setorial de habitacdo relacionam-
se com © cenario conjuntural. A evidéncia desses processos permitem compreender
aigumas das determinacdes que foram contingenciando o quadro de alterativas que
definem e conformam os eixos para a formacdo de uma coalizdo em torno da pauta
social do govemo e como certos interesses, ainda que conflitivos, foram compartilhando

um determinado espago social setorial.

As formas de produgac que associam o setor publico e o setor privado consolidaram-se
em uma rede de operagbes de financiamento e de promogao imobiliaria revelando
parte importante da natureza do mercado da habitacdo de interesse social coordenada
pelo governo paulista. A promocdo ptblica coube garantir um fluxo de aplicacdes
financeiras a produc@o de ambientes urbanos e, ao mesmo tempo, criar mecanismos
que viabilizassem a alocacao da oferta no territdrio e a aplicagao de instrumentos de

crédito para sua distribuicao junto a demanda. Este caminho perseguido
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sistematicamente pelo Governo de Sao Paulo nas sucessivas gestoes, a partir de

meados dos anos 1980, deu inicio as primeiras agdes em direcdo a um perfil de

intervencao auténomao.

A coordenag&o da intervencdo setorial do governo, do ponto de vista institucional,
assentou-se nos papéis desempenhados por suas agéncias na promocac e no
financiamento da producdo e do crédito imobiliario. Como se viu ao longo deste
trabatho, sua atuacdo foi fortemente centralizadora em relacdo as decisbes e
operag¢des estratégicas. A auséncia de controle social sobre suas agdes, tornaram-no
um centro instavel e precario de articulac&o de conflitos, moldado a interesses limitados
pelo horizonte particularista e de curto prazo, nao somente aqueles que emanam do
mundo dos negdcios, mas também de forcas que se movimentam no interior da

maquina governamental.

Ao gue tudo indica, no momento em que as decisbes mais cruciais e efetivas em
relag@o a estadualizacdo foram implementadas, ocorreu um deslocamento que alterou
as relacdes de forcas dadas no periodo inicial, abrindo uma nova estrutura de
oportunidades. Assim, a intervengao setorial terminou por revelar a face de um govemno
conservador, contingenciado por interesses do bloco politico ideoldgico dominante, os
guais foram sancionados as custas da evasao de recursos publicos e da perpetuacéo

da desigualdade social.

Como os dados demonstraram, a autonomizacéo do gasto setorial e a estadualizacéo
do centro decisério ampliaram exponencialmente a escala de producdo da CDHU,
tornaram mais significativa a participagdo da produgéo diretamente a cargo do governo,
no conjunto da producdo ofertada no territério paulista, ampliando a incorporacdo de
parte dos segmentos de mais baixa renda na aquisicao da casa propria. Entretanto, o
Sistema Estadual de Habitagdoc de Interesse Social permaneceu um modelo
extremamente dependente dos padrdoes de produgdo tradicionaimente dominantes na
construgdo civil. Constituiu-se em verdadeira fonte de capitais publicos para os
segmentos do complexo mercantil urbano. Viabilizou mecanismos para a realizacédo da
demanda solvavel (capaz de absorver oferta de alto custo) as custas da persistente
tentativa de reproducédo da idgica da auto-sustentacdo financeira. Em suma, terminou

por se converter em um modelo subordinado a Iogica socializadora de custos e
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privatizadora de lucros e em foco do clientelismo politico, com restrito efeito

redisiributivo.

Com a exirema centralizac@o de poder, o sistema estadual néo logrou superar nem a
visdo auténoma do problema habitacional, nem o campo das solugdes desarticuladas
da politica de desenvolvimento urbano e das politicas de combate & exclusédo social.
Representou um modeio exemplar de politica social que incluiu os que, de algum modo,
ja estavam incluidos na esifrutura social, ainda que nos patamares baixos de
incorporagdo. Os habitantes da cidade ilegal, da “moradia indigna”, estiveram e
permanecem sem acesso a protecao e aos financiamentos publicos. Este & um limite
decisivo da acado publica estadual que a autonomizagdo e a estadualizacdo néo

lograram superar.

A mobilizagdo de fundos publicos, de recursos orcamentarios, ndo foi suficiente para
superar a logica segundo a qual os investimentos a fundo perdido equivalem a
inevitabilidade da faléncia. A opcéo pelo controle do recurso em poder de uma
instituicAo de economia mista, submetida a lei das sociedades andnimas e, por
consequéncia, a logica do equilibrio financeiro e pela associagcdo aos circuitos
produtivos estrategicamente selecionados, anulou o possivel efeito redistributivo do

emprego de recurso nao-oneroso como instrumento de protegao social.

Perderam os mais pobres, 0s excluidos de toda sorte. Mas perderam também as

cidades e seus habitantes,

O prevalecimento dos interesses privatistas na maquina social do estado paulista impos
a adocao de uma unica modalidade de oferta, terminando por impossibilitar outras
solucdes de moradia mais de acordo com os requerimentos e possibilidades da ampla
diversidade que compfe o déficit e as necessidades habitacionais, assim como a
adocao de politicas que promovessem maior equilibrio das cidades e da fungao social

do solo urbano.

O sistema estadual de habitacao instituido pelo Governo do Estado de Sao Paulo, de
1984 até 2000, assegurou recursos orcamentarios de modo precariamente

institucionalizado, dependente de pactos politicos instaveis, observando-se gue uma
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parcela extraordinaria do gasto social setorial foi apropriada por ramos do capital

imobiliario, por segmentos da industria de transformacdo e pelos detentores da

propriedade privada do solo urbano.

Reiterando as marcas do tempo, somos uma sociedade cindida e enfraquecida pela
cultura da desigualdade social, na qual nao prevalecem os mecanismos mais
democréticos de civilidade, os quais se estruturam pelos meios de disciplinamento e
incorporagdo da base da sociedade aos caminhos do desenvolvimento e da distribuicao

das riguezas sociais produzidas.

Como pessoa profundamente implicada com os acontecimentos, sinto que perdemos um
momento raro e privilegiado de encaminharmos o presente othando para o futuro de
nossas cidades com 0 sentido de uma convivéncia social com mais justica e equidade.
Resta acreditar na possibilidade de que agbes deliberadas, intencionalmente construidas
por esforcos renovados, criem num futuro ndao muito longinquo, novas estruturas de
oportunidades que conduzam a acdo publica para a esfera dos interesses

compartithados, que de resto, deve ser o seu fundamento e 0 seu limite.

Zenaide Machado de Oliveira.
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