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HABITAGAO POPULAR E NEGOCIAGAO POLITICA

(Contribuig@o para uma anidlise da promogao governamental da

autoconstrugao)
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A PARTICIPAGCAQ DOS USUARIOS NA CONSTRUGAO

ASPECTOS RELATIVOS AS OPERACOES FINANCEIRAS
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INTRODUCAO

;3 A implantagdo de programas nao convencionais ou alter
nativos de habitagao popular (urbanizagio de favelas,lotes'ug
banizados, autoconstrugao), por diversos governos nacionais ,
com apoio de agéncias internacionais de desenvolvimento, tém
suscitado um amplo debate tanto no meio académico guanto en-
tre os policy-makers. O ponto focal do debate gira em torno

. da questdo da participagao do usudrio na implementagio do projeto.

0 projeto de pesquisa "A Promogdo Piiblica da Habita-

i
n )vem procurando analisar a

gao: Os Programas Alternativos
implantagéo destes programas no Brasil, com especial &nfase na
avaliagdo do Programa Nacional de Autocenstrugao/Projeto Jolo
de Barro.

Este artigo pretende analisar, de maneira pontual,al
gumas questdes polémicas referentes ao tema, a partir de infor

magbes empiricas e sugestdOes analiticas que vem sendo produzi

das na pesquisa em curso.

e 0 surgimento da controvérsia em torno dos programas
nio convencionais esta associadc a obra de John Turnertz).Foi
a partir de sua obra que se instaurou um amplo debate sobre
estes programas, em fungao, dentre outros aspectos, do fato
de que nicleos do seu'pensamento foram apropriados e reelabo-
rados por agéncias internacionais de desenvolvimento, levando
a implementagdo de politicas habitacionais alternativas em di
versos paises.

0 escopo deste artigo, e seu objetivo primordial, nao-
permitem uma andlise mais densa do debate tedrico produzido a

partir da obra de Turner. Entretanto, & possivel historiar os



marcos decisivos deste debate(3)

Turner procurou mostrar a ineficacia dos programas de
habitagdo popular baseados numa organizagdo centralizada, que
por isto exclui o usudrio do processo de decisdo. Este tipo de
organizagao seria, em {iltima instdncia, responsavel pela ofer-
ta de meoradias caras, gue apresentam pouca flexibilidade de uso
e costumam estar mal localizadas no espago urbano. Em sua ana-
lise, contrapbe a estes programas as formas "espontaneas" de
produgao de moradias, desenvolvidas pela populagido autoconstru
tora no seu empenho para Fesolver os problemas de hahitagéo.

Assim, um elemento central de seu trabalho refere-se i partici

pagao e avtonomia dos usuarios na construgao de suas moradias.

Enfatiza, portanto, © controle do processo pela populagao usua
ria e as vantagens decorrentes deste procedimento: habitagoes

mais baratas cue aterdem melhor as necessidades de seus moradores.

Turner destacou, ainda, que as' dreas de ocupagdo irre
gular podem ser consideradas como expressao tipica do processo
de crescimento urbano e demonstrou que, com o passar do tempo,
melhorias substanciais sao efetuadas tanto nas moradias auto-
construidas como no espago e nos servigos coletivos da locali
dade. Esta evolugao teria lugar conforme as necessidades de
cada familia, tendo em vista sua capacidade de poupanga e seu
tempo livre apds a jornada normal de trabalho. Desse modo, as
ocupagoes irregulares seriam mais uma solugdo gue um problema.
O autor se contrapoe, assim, ds politicas habitacionais funda
das na idéia de remogao das populagoes das moradias irregula-
res e construgao de conjuntos habitacionais mais caros e padro
nizados. Aponta, ao mesmo tempo, para o fato de que a autoconstrugao pode

ria fornecer uma solugao para os enormes déficits habitacionais dos paises
do Terceiro Mundo, com um custo. extremamente reduzido.

Propoe, finalmente,

~
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a partir destas observagbes, que a intervengao do Estado deve

se limitar a garantir aos usuiarios o acesso ao instrumental e

aos recursos bdsicos necessarios a esse trabalho, entendidos es

o > i . = by
tes como terreno; assisténcia técnica e infra—estrutura basic

0 mais contundente critico da obra de Turner foi R.

Burqeséq) Este autor procurou mostrar aue Turner teria uma oon

pcao sistémica que nio leva em conta o conflito enquanto fa
ce Lste

tor explicativo, privilegiando uma perspectiva de relagoes har
Gnicas entre os homens. Assim, segundo Burgess, Turner nao con
mon
jderou o fato de que a questdo da habitagao estd inserida den
s

£ de um conjunto mais complexo de relagoes sociais que trans
ro

T - (5)
cende a relagdo entre O individuo e o objeto :

6 —
por outro lado, Harms( ), numa outra vertente, procu

trar a existéncia de uma associagao bastante estreita en
ra mos

contexto de crise econdmica e politica e a emergencia
tre um

de politicas que pressupoem a participag@o do usuario na produ
e

o de elementos bésicés para sua subsisténcia. Segundo  este
¢ao

t estes programas, antes da obra de Turner, Ja haviam sido
autor,

implementados na Alemanha no inicio de sua industrializagao
mp
- s Estados Unidos na década de 30 e em Porto Rico no final dos
no

anos 40.

passando ao largo da controvérsia tedrica que na @ép

10

3.

algumas agéncias internacionais,
s teses de Turner,
ca cercava &

Banco Interamericano de Desen=
panco Mundial e o
em especial o

i to, incorporaram e reelaboraram as idéias do autor,pas
volvimento,

do a incentivar politicas de habitagdo popular voltadas pa
sando

cqnsolidagéo de areas de ocupagao irregular como tambem
ra a

reparaqéo de areas para futuras ocupagoes. Nesse sentido,
para P E

-
tiraram o apolo que vinham dando aos governos dos palses em
reti

d senvolvimento na implantagao de programas convencionais, com
e



prometendo-se, a partir de entao, com programas de autoconstru
cdo, de urbanizagdo de dreas irregulares e provisdo de lotes ur

banizados.

Estas agéncias internacionais sugeriam e financiavam
uma politica, para diversos governos nacionais, gue oferecesse
terra barata, infra-estrutura e sequranga de posse para as po
pulacdes das favelas e loteamentos irregulares. Segundo Valla
dares (1%86:39): "... comegando em 1972 pelo Senegal em 1974
© Banco Mundial ja estendera seus financiamentos de programas
alternativos a Calcutd,Manilla e Dar es Sallam, chegando em
1381 a um total de 50 empréstimos relativos a 35 diferentes
paises, gue somavam US$ 3;5 bilhoes". ‘
4. No Brasil, a implantacgao de programas naoc convencio~
nais teve inicio a partir da metade da década de 70. Desde
1964, guando da criagao do Bance Nacional de Habitagdo (BNH),
gue passou a ser responsdvel por sua implementag@o, a politi-
ca de habitagdo popular esteve voltada para a construgio de
conjuntos. A

Sem entrar nos meandros do debate que este tipo de
aq50 governamental suscitou na literatura nacional, vale sali
entar a critica segundo a qual em seu primeiro momento,no con
texto econdmico social e politico em que foram implantados,os
conjuntos habitacicnais serviram para viabilizar uma politica
de remo;éo de favelas, qgue favorecia os grupos ligados & ati-
vidade imobilié:ia(j). Posteriormente, a politica de habitagao
popular tendeu progressivamente a excluir o acesso dos segmeé
tos d= mais baixa renda (para os guais estaria dirigida), por
conta dos custos de produgao destes conjuntos, que estariam
fixados bem além da capacidade de pagamento das populagoes

mais carentes.

Para atender ao mercado de baixa renda, cada vez me
nos contemplado pelos conjuntos habitacionais, o BNH langou
os chamzdos programas nao convencionais. Em 1975, foil criado

0 Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados - PROFILURB.

Este programa teve como objetivo ampliar a faixa de atendimen

to do Plano Nacional de Habitégéo, especialmente no que se re

fere is populagdes de insergao débil no mercado formal de tra
balho. Pretendeu-se fornecer condigoes de saneamento e infra-
estrutura basica, reservando ao mutudrio a responsabilidade de
construir sua habitagao de acordo com Su%idisponibilidades fi
nanceiras e prioridades individuais. Foram também realizadas

experiéncias de financiamento de materiais de construcgao aco-
plado ao PROFILURB, através do Programa de Financiamento para
ConstrugSo, Ampliagdao e Melhoria - FICAM. Apesar de sua impor
tancia e da inegdvel contribuigao de diversos projetos inova-
dores,os financiamentos de lotes urbanizades representaram,no
periodo,apenas 10% das unidades residenciais edificadas atra-

vés dos programas convencionais de habitagao popular.

sob o ponto de vista quantitativo, os programas nao

convencionais s& lograram éxito a partir de 1979,com a implan

- tagdo do Programa de Erradicagac de Subhabitagao - PROMORAR a

través do qual foram concedidos financiamentos que beneficia-
yvam aproximadamente 460.000 familias. Este programa foi conce
Eido para atuvar na urbanizagac e melhoramentos de favelas @
implicou, concretamente, a legalizagdo da-posse éa terra e a
introdugac de infra-estrutura e equipamentos comunitarios. Des
se modo, com O PROMORAR inaugurou-se o primeiro programa de
ambito nacional para consolidagdo de ocupagdes irregulares.
gm 1984 foi criado o Programa Nacional de Autoconstru

an - pNA/Projeto Joao de Barro. A implantagéo deste programa

foi justificada como decorréncia da "necessidade de reduzir

os custos de produgao de habitagd3o para a populacdo de baixa

renda, de ampliar a utilizagao e capacitagio da mao-de-obra



nao gualificada existente, bem como de incentivar a participa-

¢ao das comunidades carentes na equagdo dos seus préoprios pro
blemas”.

Desse modo, o PNA foi o primeiro dos programas nao
convencionais a se centrar explicitamente na idéia de partici-

pagao do usuirio. A idéia de participacao ja se fazia forte

mente presente ncs debates cune antecederam a criacdo do programa,
rnos quais foram ainda discutidos varios temas a ela vinculados,
tais como: a justificacdo mais geral da promegao piblica da au
toconstrugio e sua comparagcdo com ds praticas populares tradi

cionais; a discussao a respeito dos "custos sociais" desses Pro

gramas; a tematizagao da qguestao da "autonomia" das populacgdes

3

rna condugac dos projetos; e a idéia dé “descentralizaqéo ou mu
nicipalizagdo”. A partir deste debate, desenvolvido Ao interi
or. das agéncias governamentais responsaveis, foram propostos os
pontos bisicos que deveriam nortear .as Diretrizes Gerais do
Programa. £ interessante notar gue tanto os temas abordados
como a proépria orientggéo dada aos debates revelam a incorporg
¢io de questoes presentes na literatura nacional e a intencgao

de superar alguns pontos criticos apdntadés por estes tnﬂnlhog(m_
Isto sugere uma preocupagao em tentar antecipar possiveis Ques
tionamentos que seriam levantados ao PNA. £ importante se ter
presente que alguns temas vinculados aos programas nio conven-
cionais, principalmente a questao da participagao dos usuarios,

da mesma forma como ocorre nc debate tedrico internacional,vem

- T i 9
sendo objeto de controvérsia na literatura nacional( ).

A NOCKO DE WEGOCIACRO POLITICA |

T Independenté das posiqﬁes tedricas anteriormente his
toriadas, a literatura converge na problematizagao do ‘carater
da intervengao do Estado na implementagac dos programas n3o con
véncionais. Valladares (1986:40), refletindo tendéncia domi
nante no meio académico, aponta para o fato de que"constituindo-
se numa verdadeira estratégia das classes dominantes, os pro-
gramas habitacionais alternativos foram implementados porque
serviriam como instrumentos para ajudar a contornar a crise e
conter movimentos sociais reais ou potenciais que emergiam em
ireas do tipo favelas. A eénfase na privatizacao do problema
'interessava na medida em que se desviava assim a atengio e a

agdo das familias pobres de qualgquer tipo de agao coletiva de

maior alcance."
portanto, a literatura tende a convergir para o en
tendimento de que estes programas, a0 proporem um "arranjc® en
e
tre o Estado e as classes populares, estariam, em verdade, rea
re
lizando uma politica de cooptagao dos pobres urbanos (c.f. Pra-
zZa

ailla,1976) e, especialmente, daqueles que morassem em localida
I

des com potencialidades politicas latentes.

A politizaqéo da questao urbana significa que as re
lagbes sociais envolvendo um recurso que se apresenta relativa
ag

te escasso (o solo urbano) exigem uma mediagdo politica. A
men



; i co
: : 4 este enfoque adotado na pesquisa possu
primeira vista, s3o os movimentos sociais, de cariter reivindi por fim, q : 124
— i a : ciamento face a algumas linhas de interpre
catorio ou nao, os responsdveis por este processo. porémf Tt mo premissa o distan
- a do do Estado. Estamos-nos re
que se considerar gue o Estado Oocupa um papel importante na tagao acerca do papel e da atuaga

crescente politizacao do €spago urbano (c.f. Fiori e Ramirez

19B7) .

ferindo, em primeiro lugar, a idéia de:que a implementagac  de
¢ 3 . IR
politicas governamentais possa ser deduzida da intencionalida-

2 B i contra-
de de um sujeito "puro", autdonomo e transcendente Ao ra

i i o entais como ele
hegd ) -se considerar as instituigoes governam e
Um trago que distingue os programas alternativos con , T, devass
= o e implica, en-
: i a uma rede mais ampla de relagoes, o qu
Slste no fato de gue os grupos sociais usuarios aparecem como HRREas e
' i isibilidade na efe
‘ Z 5 a aspectos, um certo grau de imprevisib e
elemento de cuja atuagao depende a propria realizagiao dos pro tre outros P '
5 B o
: ; = An~d a as politicas definidas.
Jetos. A intervengao das agéncias governamentais passa, por- tivagao das p :
tanto, por graus e formas de articulacao com a populacio, de
. . £ necessdrio, também, sair dos limites da otica que
forma a garantir seu envolvimento na implantagio do programa.
enfatiza a simples polarizagao Estado-Classes Populares, isto g,
a : & é 3 gistema de dominagdo vis-d-vis a so
A questao gue se coloca & de até Que ponto podem sercria a relagao negativa de um si (o] vis-a-vis
i a N ' i visdo, a &nfase recai usualmente
das, a partir dessa intervengao, novas arenas politicas para ciedade em mov:.men.to. Nesta ao,
i = i der publico sobre as ca
as classes pobulares, proporcionando elementos de na fungao de controle exercido pelo po P =

a i ibuica fa e ressao (exclusio) ou con
pressao sobre o Estado para a redistribuicao de recursos., madas populares, seja em termos de rep n

" censo (cooptagdo). Se tal quadro conceitual permite interpre-
8

Desse modo, queremos sugerir que este tipo de politica tar, quando muito, uma logica geral - na qual qualquer agao go

habitacional define um espago (uma arena) de necociacdo entre Estado e clas vernamental poderia ser inscrita - perde de seu campo de visibi

565 ;'-o_r:ular&s (Cf.Riori e Ramirez,1987). A idéia basica de negociacgao

3

bilidade, por outro lado, a riqueza e a complexidade dos movi
r

i a . : t articulares ue
deve ser compreendida como um processo de intercéambio politice mentos conjunturais, bem como desdobramentos p q

inami i 3 oliticas piblicas.
dinamico e complexo, mais ou menos direto, entre um conjunto se verificam no encaminhamento das p t p

determinado de interlocutores. No caso, os interlocutores po

dem ser definidos-genericamente como drgaos governamentais e

' Sugerimos que a intervenq'a“.o do Estado através de pro
camadas populares, levando-se em conta que estes elementos as 2.

6 onvencionais de habitagdo cria-recria um espago-
sumzm configuragdes especificas em cada contexto local dado.

gramas nao c

ena de negociagdo politica. - Pelas caracteristicas in
ar
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trinsecas dos pProgramas habitacionais dessa natureza - com éﬂ

fase na participacdo do usuirio - hd uma crescente politizacgao

deste processo de intercambio.

A despeito das definigdes etnocéntricas que pProcuram

caracterizar uma tendéncia dominante nesta dindmica politica,

converginde para a idéia de cooptagao das classes populares pe
lo Estado, entendemos que o processo de negociacao & um
"espago aberto" que produz resultados politicos diversificados.

O processo de negociagao pode assumir, como

caracteristica ge-
————=t Stlca ge-
ral, uma variada gama de formatos de interag
definir relagdes que vio desde o clientelismo 3 rebeldia poif

; .
tica, desde formas paternalistas atéa relagaes conflitivas

na
presenca de movimentos sociais Oorganizados (CE. Fiori e Ramirez
r
1987}

Como caracteristica partjicular, o €Spaco-arena cria,
também, uma pauta de neqgociagoes politicas que somente a anali
se emplrica detalhada pode precisar. Entretanto, algumas ques

toes assumem uma regularidade enquanto itens de negociagio

en

tre os atores envolvidos nesses processos.
Pretendemos aqui apresentar alguns elementos da pay
ta de negociagdo que demonstram regularidade. Mesmo sem nog

atermos a uma rigida hierarquia, estamos sugerindo que algumas

questOes analisadas a sequir sao centrais no Processo de nego-

ciagao que caracteriza a implantagao de Programas ndo conven-

cionais de habitagao popular.

3. A primeira questio a ser produto de uma negociagﬁo;g

30 politica. Pode .

11

o acesso a terra ur a. ¢ a invariavelmente,as
bana que esta,
litica e ’ =

iado 3 constituigd3o de uma identidade politica.
s0C

A experiéncia destes programas, nos Casos estu?ados

(Pard{ba, Bahia e Rio Grande do Sul),rdemostra qu? na propria
snese da implantagao do projeto habitacional esta contida é
:egociaqio pelo acesso a terra urbana. Trata-se de umfpraceéj

ili j diferenci
mento governamental que possibilita que um conjunto a

i egu-—
¥ e a terra urbana r
do de moradores "irregulares CanUlSt‘ L

larizada".

Assim, todos os setores sociais envolvidos na inter-
n éo governamental estdo, por definigao, ocupando areas urba
N gde forma "irregular". O procedimento das agéncias piuHicas
Ta: de definir um espago urbanc onde assentd-los, o que implica
) dencialmente aremogdo das populagOes. Entretanto, o proces
tznde ch;agao de uma nova area urbana nao se faz.por defini -
s'o unilateral da-agéncia governamental. A despeito da assime
Qaj_a contida nas relagdes entre usuirios dos programas e agenj
ti s governamentais, a definigao do futuro local de moradia &
) aduto de alguma espécie de barganha politica entre os atores
- liga a um conjunto de variaveis, como processo politico lo
gy ssoclativismo urbano, orientagao governamental, etc. Ngg
cal;eitido, a questdo do acesso a- terra urbana passa pelo jogo
telitico dos agentes em relagiao, o gue pode de#erminar varia -
po

to.
ivas no seu encaminhamen

o ignificat

goes S

Um elemento significativo de reqularidade, nos cascs
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estudados, reside no fato antes mencionado de que o Estado, na

implementagdao dos projetos, atua no sentido de transformar mo

radores "irregulares" em moradores "regularizados" quanto ao

uso do sclo urbkano.

Nestes casos, como ja sugeriu Machado da Silva (1985),

esta presente na prépria origem do morador en

quanto categoria politica. Nao no sentide de que estes morado

res sejam ideoldgica e socialmente criados pelo Estado, mas no

sentido de que, ao se auto-constituirem, os moradores trazem a
marca do Estado incorporada 3s suas definicoes de aliangas e 3

configuragéo de suas praticas.

Constitui-se, assim, ao longo do processo de acesso

& terra, a figura do morador. "Morador & uma identidade soci-

a2l e como identidade estd sempre acompanhada de um qualificati

vo gue & seu préprio conteido: morador de tal lugar. Corres-

ponde, dessa forma, a uma configuragao de praticas sociais -em
geéral muito diferenciadas - que no seu conjunto dao personalji-

dade ao local e identidade politica aos seus habitantes" ( Ma-

chado da Silva, 1985:13 ).

Esta identidade construida €, mais amplamente, a bio

grafia politica dos grupos sociais alvo da intervencao pablica,
mostram-se como elementos relevantes no desdobramento dos pro

jetes habitacionais estudados, como veremos adiante.

13

A RELAGAO PODER POBLICO-CLIENTELA NA IMPLANTAGCAO DOS PROJETOS
o Y e -

'HABTTACIONALS.
1 Além dos marcos gerais das diferentes experidnciasde

promogao piblica da autoconstrugao, cabe identificar aspectos

significativos da negociagao administragao plblica-clientela ,
internamente & implementagao das politicas examinadas. Mostra
-se, a0 nﬁsso ver, especialmente relevante apontar para o modo
como se constituem e se vinculam os atores em jogo, governamen
tais e nao governamentais,no inicio e no desenrolar da implan-

tacio dos projetos habitacionais.

2 . Como j& sujerimos, um aspecto significativo nos ca
sos examinados de promogac publica da autoconstrugido, no Bra-
sil, consiste no fato ge que a interferéncia governamental nao
se exerce via de regra no sentido da consolidagdo de areas ja
ocupadas. Trata-se, ao %nvés, de promover o reassentamento de
grupos populacionais em terrenos ainda nao habitados (ou escas

samente habitados), dos gquais o poder piiblico passa a dispor.

No que tange & negociagdo entre &rgaos governamentais
e clientela, este trago mostra-se significativo nao apenas por
distinguir a politica em questdo de outros programas (como os
de urbanizagao de favelas) como, sobretudo, pelo leque de varia
¢bes passiveis de se estabelecer no perfil e na 1logica da atua-
¢ao dos principais atores envolvidos. Alguns pontos, de certa

forma interdependentes, podem ser aqui destacados:
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a) A exist@ncia ou n3o de uma histéria conum i ciien
tela de cada projeto, aspecto que condiciona as possibilidades
de gestagdo de vinculos internos as populagoes consideradas ’
previamente 3 instauragio do projeto governamental.

b} 0 modo pelo wual os projetos de reassentamento pro
pestos se relacionam com pressGes sociais de maior ou menor vi
sibilidade. Relativamente is clientelas, podemos ai encontrar
varlaq5es expressivas: o interesse manifesto (traduzido em rei
vindicagOes e agGes nitidas), a aparente agquiescéncia face a

uma iniciativa piblica e, até mesmo, a frustragdo de demandas

explicitadas ou embutidas em praticas coletivas (como no

caso
de invasdes nao efetivadas,,a que faremos mengao adiante)
.
¢) As circunstancias e orientagdes politicas'que ge
ram a intervengao, com &nfase no conteiido e nas formas pelas

quais a esfera institucional responsivel ~ municipal ou estady

a2l - desencadeia ¢ intercambio com as populagoes alvo

Por outro lado, & importante registrar que as varia-
coes assinaladas constituem processes, diferenciados no interi-

or de uma regqularidade maior: com efeito, em diferentes casos
r

verifica-se que a deflagragao do contato da institucionalidade

pablica com © universo dos usuarios significa, ao mesmo tempo
. ’

a constituicao (ou re—constitui;éo) da identidade interna des
tes dltimos. Referimo-nos agui, especialmente, 3 geragao de
mecanismos de organizacio e representagao, em decorréncia da

atuigao governamental.

Naturalmente, em fungao das condigoes em que ocorre

BS
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a intervengao, este processo péde apontar tanto para a criagao
de um "ator coletivo" a partir de um universo de individuos a-
tomizados guanto, no outro polo, para a redefinicao do perfil
de grupos que, até o momento do intercambio direto com o poder

piblico, ja possuiam algum grau de vinculagao interna.

3. Desdobrando os pontos focais acima referidos, faremos
mengio a aspectos gque se salientam no exame dos projetos Baveux

(paraiba), Fazenda Coutos (Bahia) e Kephas (Rio Grande do Sul).

Distintamente do caso Kephas, os dois outros projetos
mencionados possuem em comum o fato de se originarem de pressces
abertas de setores populares, traduzidas em agéas coletivas de
ocupacao nao legal de determinadas areas urbanas. Todavia, os
efeitos destes movimentos, no que tange a resposta governamen-
tal, foram diametralmente opostos: em um caso, a garantia de
fixagdo no terreno reivindicado; em outro, a transferéncia pa-

ra bairro periférico, distante da regiao ocupada.’

Na primeilra experiéncia citada (Bayeux-Paraiba), tra
tou-se nao de consolidagao mas tamb&m de reassentamento, tendo
como especificidade o fato de atender uma demanda expressa em
forma de mobilizagao social. Com o aniincio oficial de que de
terminado terreno pliblico seria objeto de um programa habita-
cional (cujas caracteristicas nao estavam ainda definidas), as
assoclagoes comunitdrias de algumas favelas préximas, juntamen
te com entidade ligada a Igreja.Catdlica, organizaram agio de
ocupagao simbSlica da drea, como meio de pleitear sua fixagdo

no local.
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Embora este objetivo tenha sido atingido, a dinamica

que se impos a partir do intercambio Governo Estadual - usuari
©S apontou no sentido de uma ingeréncia Progressiva do primei-

ro, especialmente no que se refere i construcdo de novos meca-

nismos de organizagao da clientela (com exclusio das entidades

antes mencionadas), no sentido de viabilizar o empreendimento

pe -
habitacional neos termos pPropostos pelo drgao governamental res

ponsavel.

A histéria da implantagdo do Projeto Jodo de Barro /

Fazendo Coutos (Bahia) & marcadamente maig complexa e multifa

~etada. Resumidamente, cabe destacar o fato ge Sua clientela

cmposta majoritariamente Por participantes de diferentes

invasoes anteriormente ocorridas na cidade ge Salvador, int
¢« inter-
rcupidas pela aca2o governamental. o Prolongado Processo q
ue
3 ravi €4 LT a ’
s2 verificow entre a expulsao dos grupos dos terrenos ocupados
e

2 sua posterior realocagéo no loteamento Fazenda Coutos pode
ser concebido como uma dinamica em dois tempos: represséo/nego
ciagdo ou, quanto a organizagao da clientela, desarticulaqao ;
rearticulagac. Com efeito, a agdo estatal que frustron as refe
idas invasdes desencadeou, en seguida, formas ge intercﬁmbio_
cem os diferentes grupos envolvidos, gue Supunham sya disgxsﬁé
espacial e ao mesmo tempo a criagdo de estruturas de represen-
tdgic—interlocuqéo, com base na promessa de Teassentamento pos

Lterior em local a ser definido pelo poder pablico

Em a
fungao do modo como ocorreu a Jdestagao deste pro-

Jeto, pode-se ainda assinalar a heterogeneidade interna 3
a sua
clientela,

40 gue se soma a diversidade de outros grupos que
r
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desde anos anteriores, foram alocados em areas contiguas no in
terior do loteamento. ) Deste modo, juntghente com uma con
centragéo territorial, deparamo-nos com um universo populacio-
nal acentuadamente frégmentado. Tal fragmentagao reflete nao
apenas a singularidade da histdoria de cada grupo mas, érincipal
mente, uma intervengao publica diferenciada tanto nos seus mo
mentos de implantagao (jd que ndo se tratou de um Gnico proces
so) quanto nas suas caracteristicas(jé que foram distintas as
formaé de produgdo habitacional e as condigoes de habitabilida

de geradas).

Os tragos assumidos pelos processos de negociagdo 55
, gados & instauragao de projetos de habitagao popular, nos dois
exemplos citados, revelam naoc apenas singularidades expr essivas
(conforme as circunstdncias e orientagoes politicas vigentesem
;ada caso), mas ainda &ma polaridade nos modos de constituicao
dos atores diretamente envolvidos - Orgdos/agentes governamen-
tais e usuidrios — que se expressa sinteticamente no bindmio
ffagmentagaouagrégagéo. Todavia, & importante realgar, naque-
las experiéncias, o elemento comum gue consiste no remodelamen

to do perfil da populagdo alvo dos projetos, a partir da inter

venqac pﬁblica .

Este elemento remete & regularidade antes mencionada
ferente & (re) constituigao dos usuarios enguanto atores soci
re

is, no curso do intercdmbio deflagrado por iniciativa governa
a ’

ental. Com respeito a este ponto, valeria registrar ainda a
m :

variante representada pelo projeto Kephas (Novo Hamburgo - Rio

Grande do Sul), cuja clientela possui como caracteristica a
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inexisténcia de qualquer minimum de agregagdo anterior, ou se

ja, a auséncia de momentos de histdria comum, no sentido da

organizagdo e/ou mobilizagdo coletiva em
da questdo habitacional,

coexisténcia, torno

Os processos de invasio ou ocupagao simbdlica de ter

Tenos, nos c#sos antes referidos, supunham certas modalidades

de orgarnizacdo de seus participantes (nem-que consistissem no

rinimo necessdrio para uma agdo pontual), que viriam a se -re

definir nas negoc1acoes concomitantes a montagem dos pProjetos

habltaczonaxs. No caso Kephas, tratava-se de populagdes desti-

tuidas de qualguer vinculo territorial ou assogiativo; sua in

Ser¢do no projeto efetucu-se, no primeirp momento, através da
inscrigde voluntaria individualizada, que se seguiy § divulga

rao niblica das linhas bdsicas do empreendimento, A partir

“i2l, procedeu-se a uma série de contatos dos candidatos sele-

cionades com a Prefeiturz e a Secretaria Estadual qﬁalificaﬁa

como agente promotor, vindo a suscitar formas de °r9a'

nizagao coletiva dos usvarios.

Deste modo, a constituigdo da "comunidade de Kephag"

foi decorréncia direta da promogac piblica, sem implicar Qqual-

quer redefinigio em coletividades id existentes, ‘Trata-ge de

um dade que confere caracteristicas bastante Particulares 3 re

lagdo adrinistragio piblica - clientela, neste projeto. Tal

partzcularidade liga-se, em certa medida, a aspectos peculis -

res 3 localidade de Novo Hamburgo (situada na Regido Metr0p011

tana de Porto Alegre}, onde as caréncias habitacionais - ainda

A 2
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.

gue inegiveis - nio conformam um quadro conflitivo tdo agudo,
compar;tivamente & matoria dos municIpios integrantes de regi

des metropolitanas no Brasil.

3. A PARTICIPACAO DOS USUARIOS NA CONSTRUCAO

1. Referimo-nos, nos itens anteriores, a ?etefminadps
pontgg félativos é-montagem dos projetos examinados, sublinhan
do algumas modalidades.de intefagso entre a institucionalidade
piblica e as populagdes alvo, a partir -das condigbes em que se
jnstaura a interven¢ao governamental, A anidlise desta interven
gao supde todavia que, para além do periodo de gestagdo inici-
al dos empreendimentos, sejam focalizados tragos‘do intercanbio
continuo que decorre de um aspecto'bési?o daqueles projetos: a

idéia de que asunidades habitacionais seriam tonstruidas com o

orte de mao-de-obra por parte dos usuirios.
a .

A utilizacio da for¢a de trabalho dos futures moraég
res na edificagdo das residéncias impde a criaq%o de mecanigmos
gque a viabilizem, isto &, gue permitam qug os membros da clien
tela se constituam enquanto “trabalhadores®, em uma acepgao bas

tante particular do termo.

Na medi;a em que se trata de uma orientagio bisjca ,
tnerente & natureza dos projetos estudados, a utilizagdo dos
usuirios enquanto mio-de-cbra tende a mostrar-se como um item
pouco permedvel a negociagdes, na dinmica decisdria que defi-

preliminarmente as caracteristicas de cada empreendimento.
ne



Potencialmente, resta alguma margem de flexibilidade no que tan

ge a aspectos da organizagdo do trabalho (tempos, métodos, di

visdo de tarefas, ete) e ni3c & utilizagdo do trabalho nao pa

go dos usuarios, enguanto tal.

Ce qualguer forma, em todos os ©asos, a promogao pit-

blica da autoconstrugio implica a criagdo de um aparato tdeni-

co-gerencial responsdvel pela Planificagio e fiscalizagio do
processo produtivo. Neste sentido, o elenco de trabalhadores

envolvidos direta ou indiretamente ha produgio configura “um
quadro bastante distinto da produgio dom@stica-privada da habs

tagao, tal como usualmente praticada nas favelas e loteamentos

periféricos, Em termos gerals, isto significa que ao invés de

um auto-empreendimento, a construgdo tende g constituir-se co

me um processe efetvado sob a &gide de camadas técnicas e ad

ministrativas vinculadas 3s agéncias estatais, a quem caberia

© controle capaz de efetivar a realizagdo das obras,

[+

. A exigéncia do envolvimento do trabalho direto dos

usuidrios, embora seja uma caracteristica fundamental dos proje

tos em auestao, nao gera naturalmente nenhuma garantia de que

sua implementagidc ocorra nos moldes propugnados. QO exame de

diferentes experiéncias de promoqao piblica da autoconstrugao
tem, ao contririo, evidenciado que sua viabilizagio enfrenta

obsticulos bastante nitidos.

Com efeito, & possivel atd mesmo observar a existdn-

cia de um movimento no sentide do abandono da autoconstrucio

{tal como a priori concebida), no pripric desdobramente de dis
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tintos projetos de habitagdo popular estudados. Cabe destacar,
neste sentido, as experi&ncias da Fazenda Coutos (Bahia) e dos

projetos Bayeux e Renascer II (Paraiba).

Na implantagdo do Projeto Joio de Barro/Fazenda Cou~

. tos, salienta-se a descontinuidade existente entre as duas fa

ses que caracterizaram.a produgdo habitacional, caéa qual en
volvendo um grupé social especifico. Esta desigualdade se ex- '
presscu na passagem de um sisyema no gual o aporte de maoc-de-

obra, por parte dos futuros moradores, era responsivel por pac
te significativa do processo de construg3o, para um sistema no
gual uma grande guantidade de trabalhadores especlalizados,con
tratades, assumiu praticamente a totalidade das tarefas, o que.
velo a 1mbrimir novas caracteristicas 3 obra, em especial quan

to 3 velocidade de sua execugdo.

Independente de alguns fatores especificos a um e ou
tro caso, as experiéncias realizadas na Paraiba de alguma for
ma reproduzem a tendéncia assinalada. A esse respeito, © pro-
jeto Bayeux mostra-se particularmente digno de_aten;ﬁo, ainda
mais peio fato de que serviu de referéncia explicita para a
formulagdo do Programa Nacional de Autoconstrugdo, especialmen

te.pela organizagdo do trabalho na forma de mutirdc.

Ao observarmos a evolugado do processo construtivo no

lprojeto Bayeux, evidencia-se o descompasso entre o planejamen~-

to elaborado pelo agente promotor governamental e a diﬁémica
efetiva de execugao das obras. Rigidamente Planificado pelo

rgao responsdvel (que definiu inclusive o nimero de horas ne
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cessarias para a'realizagéo das tarefas), o curso das obras foi
permeado por atrasos e paralisagdes, além de um niimero conside

rivel de evasoes e desisténcias.

Tal sitvacgao levou a intensificagao progressiva dos

céispositivos de controle sobre o trabalho dos mutirantes bem
!

como a criagdo de mecanismos de remuneracgdo indireta (transpor

te, alimentagao, etc). Estes procedimentos revelaram-se insu
ficjentes, sobretudo quando foram concluidas as horas de traba
s &

lno previamente combinadas, sem gque grande parte das casas es

tivesse construida. Recorreu-se, entio, n3c apenas a formas

ztas de remuneragao quanto 3 contratacgao de miao-de-obra é
4 e s
pecializada. ‘

Pode-se, assim, constatar que o desenrolar deste pPro
jeto tendeu a colocar progressivamente em Xeque aquele que era

seu principal trago distintivo, constituindo~se mesmo na idai
nes a

-motriz da proposta encaminhada pela agéncia governamental: o

"mutirao gerenciado". Sem entrar agqui no mérito dos fatore
s

especificos gue acentuaram a resisténcia e inadequagidoc da c1j

entela 4 dinamica do nutirido, cabe ressaltar que o abandono g
: Y es
te modelo foi um trago nac apenas do desenrolar do Projeto Bay
eux,
ceme de outrns projetos de produgao habitacional concebidos no
. s

mesmos moldes (como o Renascer II, também na Paraiba)

3. Dentre os casos examinados, o Projeto Kephas CH
ovo

Hamburgo - Rio Grande do Sul) destaca-se como o Gnico no qual
o

P P 3 For 8 2 i
Ltrabalno direto dos usudrios efetivou-se em aparente conformig
a

de com os pardmetros definidos na promogdo piiblica da autoc
tocong-
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trugao. Tal correspondéncia ‘tornou-se possivel a partir de
uma conjungdo bastante particular de fatores, tanto no plano
técnico-organizacional quanto no cardter da relagao estabeleci

da entre a institucionalidade publica e a clientela do projeto.

No que se refere ao primeiro plano citado, cabe des
tacar a combinagdo efetivada entre uma organizagdo sistemati-
ca e minuciosa, por um lado, e uma consideravel flexibilidade
guanto ao ritmo e intensidade do trabalho dos usu3rios, por ou
tro. Dirante cada semana; a equiﬁe técnica ligada ao govérno
municipal, bem como alguns operdrios qualificados integrados ao
projeto, organizavam o canteiro de obras de forma a facilitar
o trabalho realizado com a participagao dos futuros moradores,
aos sabados e domiﬁgos. Estes, por sua vez, agrupavam-se por
quadras do loteamento, cada gual com dinidmica e caracteristicas
proprias, conforme a disponibilidade e capacidade de seus inte
grantes. Deve-se salientar que, no interior da clientela, ha
via corisiderdvel proporgac de trabalhadores de construqéo civil,
possibilitando a presenga de pelo menos um trabalhador especia
1izado em cada quadra, além daqueles recrutados pela municipa-
lidade. Por oPtro dado,. era ainda facultada a cada familia  a
subcontrataqéo'de mdo-de-obra, na medida de seu interesse edis
ponibilidada. Nestes moldes, ao cébo de 12 meses, foram edifi
cadas as 400 unidades habitacionais previstas no projeto.

Além dos aspectos técnico-organizacionais, um fator
que deve ser considerado decisivo para a efetivaéao das obras,

no projeto Kephas, refere-se ao modo de incorporagao da clien-
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tela no projeto. A este respeito, cabe destacar nioc s5 a con-
siderével interferéncia dos usuirios no encaminhamento do pro

cesso construtivo como, principalmente, o fato de que sua in

sergdo original no projeto ocorreu a partir da inscrigdo volun

taria de cada familia. Supunha-se, portanto, sua aceitagdo pré

via em participar diretamente na execugao dos trabalhos Esta

particularidade distingue .de forma marcante o projeto Kephas

dos outros antes mencionados, especialmente do projeto Bayeux
r

no qual o aporte de mao-de-obra pelas populagdes envolvidas foi,

desde o inicio, objeto de resisténcia e polemlca.

4. As consideragbes acima permitem evidenciar que as

condigdes nas guais se negocia a utilizacdo da forga de traba-

lho dos usuarios-mostram-se extremamente relevantes para s
ua

viabilizagao peosterior. Esta constatagdo tem, POr seu turno
n r

implicagces nitidas, ao apontar para as éificuldades do "muti

" enquanto norma de producdo habitacional definida a priori

rao

sem levar em conta as especificidades de cada clientela e d
e

suas formas de intercdmbio com o poder piablico Mais g
X © que

isso, pode-se avaliar ainda que mesmo quando se viabiliza
+Como

no caso Kephas, a participagdo dos usuarios ne Processo de t
e tra

balho nao corresponde a um modelo puro idealizado de "aut
ocons

trugao" (pois envolve trabalhadores qualiflcados, subcontrat
ata-

¢Ges, etc).

Ha,portanto, pelo menos* duas ordens bisicas de ob
obsta
culos & efetivagao da produgao puhlica da autoconstruq
ao: a)
a constituicdo da identidade do usudrio enquanto "tygp 1h
alhador"
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("autoconstrutor") que, ao envolver sua adesdao ativa, supoe um
processo necessariamente negociado e nao automidtico; b) ques-
toes de natureza técnica e operacional, decorrentes dos limites
da utilizagdo de trabalho ndo qualificado para a construgdo de

unidades habitacionais.

Quanto ao Gltimo ponto mencionado, poderia caber [e]
contra-argumento de que, se na produgdo doméstica-privada tal
obstdculo inexiste, ndo haveria porque ser diferente no casoda
promogao piblica da autocdnstrugad. Todavia, a‘questao basica
aqui @ indagar até@ que ponto as praticas populares aludidas
constituem-se, via de regra, como processos de aﬁtoconstruqéo

no sentido literal, cu seja, até que ponto envolvem o trabalho

direto dos moradores na éonstrugio.

A propdsito, & oportuno considerar que, como apontam
alguns autores, a contratagdoc de mio-de-obra, no ambito de fa
velas e loteamentos periféricos, & uma pratica bem mais difun-

dida do que muitas vezes se supge:

"Ha vdrios tipos de contratos parciais de mio-de-obra
de diversas qualificagdes. Existem mesmo peguenas empre
sas que parecem atuar com muita eficicia em loteamentos
onde ha um mercado amplo para a atividade de construq&o.,.'
Parece haver mistificagbes a respeito das possibilidades

. de autoconstrugao de pessoas sem treinamento e que tem
que vender sua forga de trabalho em atividades que e#i-
gem outros tipos de habilidade (Santos, 1981: 152 ) .¢

. No caso da promogao estatal da autoconstrugao, pode

mos verificar que este processo de contratagao de mao-de-obra
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tende a ser nac somente acentuada como redefinido em suas ca-

racteristicas, uma vez que as agéncias governamentais assumem

fungdes que eliminam ou reduzem as caracteristicas de "autorem

preendimento” identificdveis na produgao doméatlca-privadalll)

»

Parece-nos relevante, a partir das colocagdes acima,

chamar atengao para a idealizagdio do recurso ao trabalho ndo
remunerado dos usudrios, no gue se refere a uma redugdo signi~

ficativa do custo dos empreendimentos habitacionais. Com efej

to. em todos os casos estudadoa, & expressivo o. velume de re

cursos humanos recrutados Pelo poder piiblico, diretamente ou

via empreiteiras, recursos estes mobilizados por um tempo re

lativamente longo, dada a natureza da dinimica produtiva leva-

da a cabo. Referimo-nos nio somente s camadas tdcnicas e

gerencials encarregadas de administrar as obrag € organizar as

respectivas clientelas (o que usualmente extrapela o ambito

especifico do trabalho, convertendo-se em formas mais abrangen

tes de controle social), quanto 3 contratagdo de mio-de-obra

qualificada, o que se impde necessariamente no inicio ou

no
decorrer da implantagdo dos projetos.
AEPECTOS RELATIVOS AS OPERACOES FINANCEIRAS
1. Trés questSes :elativas is oparagoes financeiras do

PNA merecem maior destague: a dos . recursos aplicados nos proje

tos por outras instituicSes que nio o eX-BNH, a da comerciali

'zagdo das unidades habitacionais e a do retorno dos empréstimes

. .
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contratados com © BNH.

O aporte de recursos provenlentes de diversas insti-
tuigfes, como por exsmplo, prefeituras municipais, 6rgdos vin
culados aos governos estaduais, Ministério do Interior, etg,
ndo s&0 em si algo imprevisto ou uma excegac. No programa hi
mengdc explicita a este respeito, inclusive porque o BNH con
siderava desejivel e importdnte a participagao de recursos téc
nicos e financeiros externos dqueles que destinava a cada pro
jeto‘ll}. 0 que & interessante notar, e por isto merece des
tague, & que parte considerdvel dos recursos provenientes prin
cipalmente de Srgados vinculados 3s prefeituras foram aplicados
predominantemente em remuneragdo de assist@ncia técnica e no
pagamento direto ou indireto de mio-de-cobra para construglo

das unidades habitacionais.

O fato de ser reduzida cu insuficiente a participa-
¢do da- populagio beneficiada na edificagdo das casas € 0 que
exige, em Gltima instdncia, a contratagio de operirios espe-
cializados,o que na concepgaoc do programa poderia ocorrer 50
ménte de férma egparsa, pols a particﬁbagio do usulrio nestas

operagdes & considerada um elemento central. 0 baixo nivel
de participagao no plano de execugio das obras (éué se veri

ficou nos projetos localizados na Bahia e Paraiba) pode ser

compreendido pela observagio de uma série de fatores que’ 4di
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-

Zem respeito desde a aspectos mais

AT
i B E
tica local, passando rela dindmica das relagdes que se esta-

belecem entre as partes envolvidas nos projetos, até a fre

quente in i@ ari
o] € 1lnexperiéncia dos usuarios para o tipo de trabalho

Gue na implantagio dos projetos lhes & exigido

Est o i )
wstas questoes contribuem em parte para explicar a

existeén
cia de gastos complementares com assisténcia tecnlca e

tamhé
WEM a extensao dos Projetos para além de tempo previsto:

vesse modo, se faz p ari
necessaria a presenca &
€ ate mesmo a cont
ra

ou isica i é
requisicao de mais técnicos Por um periodeo gde tempo

malor que o planejado. Mesmo

no caso de Novo Hamburgo-rs,

onde 0 projeto £

acordado com o ex-BNH,

foi preciso intensificar a atuacao de

técni ari ivei i a
nicos de varios niveis de qualificacao, o que levou a
pre

feitura da localidade a incorporar um nimero adicional de fu
n

cionidrios a seus quadros, durante a realizagdo do projeto

Desse modo, os gastos adicionais com mao-de-obra per’
mitem r r idei j rior e
eforcar a idéia, ja destacada na Seg¢ao anterio d
’
que a

aut a i
utocenstrugdo, tal como idealizada no pna

rapresenta 1i
mites significati B

1VOs para sua operacmonalizaqﬁo.

gerais da conjuntura poli

=7 . a . :-'ﬁ
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2. P A comercializagdo das unidades habitacionais & o se

gundo ponto que exige refer@ncia: nd3o apenas em fun¢ao dos obs
tdculos que se interpdem 3 sua operacionalizagao, mas também
porque ela & fundamental para que se dé a reqularizagao fun-
didria, um dos objetivos explicitos no PNA. Para que a co
mercializacdo ocorra & necessirio que se realize um contrato
de promessa de compra e venda entre o mutudrio e o agente fi-
nanceiro, considerado tal documento como um titulo de proprie
dade provisorio, pois o definitivo sd & entregue ao mutuario
ao final do prazo de amortizagdo do financiamento. N&ao & in
-comum,no entanto,que problemas e conflitos locais de varias
ordens nao permitam gue os Planos de ComercializaqSo sigam seu
curso conforme previsto nos projetos. Em Salvador, por exem
plo, conflitos institucionais e o atraso na legalizagdo da
drea na qual foi implantado o projeto impédiram que a comer-—
cializagao tivesse inicio (a2 Desse modo, a questao do
acesso @ terra, gue passaria pela regqularizagao fundiiria, no
contexto do Programa, nao foi resolvida (pelo menos nos casos
de Bayeux, Fazenda Coutos e Renascer IT (3 , pois sua solu
¢ao dependia de que o Plano de Comercializagao entrasse emCurso.
E importante notar,lnesse sentido, que a inexisténcia de co-
mercializaqéotéﬂe anao ser aceita pelos mutuirios, que devons
tram interesse em pagar as prestagdes. Isto porque entendem

que esta situagdo pode vir a comprometer sua permandncia no

local, o que gera um. sentimento de insequranga generalizado.

Mesmo ndo havendo a comercializagio das unidades ha

bitacionais, e até por isso mesmo, a mercantilizagao informal

. 4
destas habitagGes & mais expressiva de que arealizagao de amplia

gaes,que poderia indicar a permanéncia nas mesmas. Em Novo

-
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Hamburgo-RS, contudo,onde as casas vem sendo comercializadas,

esta relagio sofre uma inversdo: a venda das casas tem ocorri

do em uma proporgac visivelmente menor que a realizagdo de

obras de melhorias e ampliagdes, Nao se cuer com esta observa
¢do, todavia, estabelecer uma relagio de ‘causa fnica e line
ar entre a nido regularizagdo fundifria e a venda das casas.

O processo de mercantilizagio das habitagSes & decorrente, en
tre iniimeros motivos,do baixo nivel da renda familiar frente

as necessidades de consumo e gastos imprevistos; das cendigdes
de habitagao, inf;a-esérutura e acesso a équipamentos cqig
tivos dos loteamentos: da distdncia a ser percorrida para o
local de trabalho e da gqualidade do sistema de transporte gque
atende a populagéo. Enfim,aconjungdo destas variZveis tem vma
influéncia nada desprezivei sobre a decisdo de venda da casa

quando se trata dos segmentos urbanos de baixa renda.

3. Por fim, a guestdo do retorno dos empréstimos, No

gue se refere aos empréstimos para habitaqﬁo, a comerclaliza-

80 das casas e o retorno guardam uma relagdo estreita entre

si. B a partir da primeira, ou seja, das pPrestagles pagas pe

lJos mutuirios, que'os agentes financeiros gos projetos reali—.

zariam a amortizagao da divida contraida com o entdc BNH. Na

medida em gue a comercializagdo ndo & operada, como vem ocor- .

rendo na Bahia e na Paraiba, deveria caber ao governo estadu-

2l a responsabilidade de quitar as dividas dos mutuirios. Com

relagio a estes dois casos, entretanto, nio hi indicios obje~

tivos de que o5 Estados em quest3o venham Pagando os emprésti
mos, a despeito de que no contrato firmado com o Banco esteja

registrado como uma das garantias 3s operagles de crédito a

1l

vinculagdo de keceita tributdria do governo estadual. £ impor
tante considerar tamb&m gue, tanto na Paraiba come na Bahia,
tampouco ha informagdes concretas de que estejam em retorno
os empréstimos destinados i execugdo de obras de infra-estruty
ra, que complementam os projetos habitacionais e gque, para e-

feito de retorno,sio os governos estaduais considerados os mu

tudrios finais.

A questdo do retorno dos empréstimos remete a uma

problemitica mais geral vinculada 3 ldgica de auto-sustenta-

¢dc finanéeira que orienta a atuwagio do BNH. -

Pelo mends a nivel do discurso técnico, a capacidade
de pagamento dos mutudrios de baixa renda & suficientemente
importantg para identifici-la como um dos (mas ndo o dnico )
motivos gue levar;m a adogdc Qestes programas alternativos:

no plano financeiro possibilitariam a redugao dos custos de im

" plantagio dos projetos, permitindo, desse modo, o acesso des~

(14)

tes segméntos do mercado 3 moradia . Na medida em que se

coloca a possibilidade de ndo haver retorno dos empréstimos -
quer pelo fato de ndo chegar a ser operada a comercializagio
das habitagdes, quer porque os governos estaduais n3o estejam
pagando a parcela gque lhes cabe - a ldgica de auto-sustentagio
financeira fica comprometida. Isto significa dizer que entra
em risco a remunéracaoc das fontes de recursos para as opera-

¢Oes de crédito desta natureza. Isto ocorre, note-se bem

por razdes outras que nac apenas a inadimpléncia dos mutuirios
de baixa renda, e nem tampouco pelas caracteristicas dos pPro

gramas habitacionais alternativos, na medida em que,

em diver
sos projetos observados,

nac foi deflagrado o processo de co
mercializagado.
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Em linhas gerais, dentro do leque de aplicagdes do

BNH, 93 programas alternativos eram considerados os mals

subsidiados, ,uma vez gue a taxa de juros cobrada (1% a.a) si

tuava-se abaixo da taxa de remuneragao do FGTS (3% a.a), uma

das principais fontes ge recursos do Banco. Isto foi possivel

de se viabilizar com a politica do subsidio cruzado que, ao

fixar juros acima do correspendente ao da remunera¢io do FGTS

para empréstimos voltados para segmentos de mais alta renda(re

passes e financiamentos ao SBPE,p.ex.) e para alguns programas
de nﬁra-eﬁtrutura urbara, vinha permitindo a fixacio de taxas

de juros relativamente menores para os programas alternativos.

Assim, o retgrno dos investimentos de mais altas taxas de Ju

Ios contrabalangaria o retorno

{15) dos programas nio convencicnais

MARCO INSTITUCIONAL E

& DINAMICA POLITICA: ALGUMAS CONSIDERA
ES

1. . 2 : %0 pi
Ainda que ndo se trate aqui de analisar a promogacpy
blica.da autocenstrugdo privilegiands og processos internes ao

aparato (16) . -
P governamental ), 2 importante chamar atengao para

aspectos relativos agg marcos instituc

- lonais das politicas em
Questao, tajg como :
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A propbsito deste dltimo aspecto, & possivel extrair
alguns pontés a partir das experigncias de politica habitacio
nal ji examinadas no dmbito da presente pesquisa. Um trago
que se mostra comum; na implementagdo dos diferentes projetos
estudados, reside no seu cardter fortemente descentrélizado '
isto &, no peso decisivo das instincias de poder local, a ni
vel de estado ou municipio. Nio se trata apenas de uma des-
centralizagdo na execugido de diretrizes gerais, fixadas ne
planc federal, mas ainda de uma considerdvel autonomia nas de

finigdes de ordem polftica e normativa.

O fato de estarmos lidando com um programa instityf-
do a nivel federal ni3o impede, portanto, gque o plano local ccu
pe um lugar-chave, pois & ali gue as normas gerais sdo rein-
terpretadas e traduzidas em orientagfes de agdo efetiva. Es
tas obedecem sobretudo ds particularidades de cada contexte e

8 leitura gue delas faz o poder local.

A despeito do grau considerivel de descentralizagao
ser um elemento comum &s miltiplas experi&ncias de promogic
piiblica da autoconstrugdo, isto nao significa que, em todos os
casos, haja uma insténcia local que conduza. os projetos de mo
do coerente ¢ integrado, nem tampouco que tais experiéncias
sejam pautadas por formas democriticas de atuagdo politica.
Isto significa que a variedade de circunstdncias € orientagdes
politicas vigentes, bem como a prdpria dindmica interna 3 bu
rocracia publica, imprimem 6aracteristicas distintas ao modo

de implantagdo das politicas aqui examinadas.
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Se tomarmos, de um lado, as experidncias da Paraiba
e de Novo Hamburgo- RS e, de outro, a implementagio do Pro

jeto Fazenda Coutos, em Salvador, podemos observar uma distin

gao significativa no epcaminhamento dos projetos: enquanto os

dois primeiros foram conduzidoé{ cada qual, sob uma orientagio

ate certo ponto dnica, dentro de uma razodvel homogeneidade

politico-administrativa, a experiéncia de Salvador teve como

ténica a convivéncia de institui¢des piblicas, oy departamen=-

tos dentro de uma {nica instituicdo, com atribuigdes superpos

tas e tendéncias conflitantes. Sem entrar aqui nos efeitos es

pecificos das dindmicas institucionais, em cada caso, cabe

chamar atengdo para o fato de Que a segmentagdo do aparato es

tatal, os conflitos entre agéncias, etc, produzem entraves ou

deslocamentos na condugdo dos projetos em questio, mesmo quan
’

do esta ocorre com relativa independéncia de uma burocracia
central. !

Além da consideragio de que,por 8i 85, a descentralil

zagao ndo garante uma efetivagdo dgil dag politicas piiblicas,
cabe também salientar que tampouco cdrresponde necessariamen-
te a uma democratizag&b dos procedimentos adot;dos. Masmo sem
uma andlise mais rigorosa, os casos examinados permitem entre.
ver a presenga de.élementos marcadamente autoritarios, .

no gue

se¢ refere aos processos de decisdo e 3 permeabilidade as  de

mandas sociais explicitas. Tal constatagio nio deve levar,to
Ll

davia, a que se desconsidere as ambigquidades de cada Processo
L]

onde podem ser geradas possibilidades efetivag de intervencao

por parte das coletividades locais,

A despeito da fragilidade de uma identificagao auto-
mitica entre descentralizagio, de um lado, e desburocratizacio
ou democratizagio, de outro, as experi@ncias examinadas de po
liticas de habitagdo popular evidenciam que a tentativa de
controle tecnocrdtico centralizade, sobre sua implementagas ,
mostra-se nac apenas problemitica (pois tende a intensificar
os tragos de burocratizagio e auwtoritarismo} como artificial

e, mesmo, lnvidvel.

Deste modo, qualquer reflex3o em torno da homogenei-
zagido das £orm$s de intervengdo pliblica no campo da habitagao,
em termos nacionals, deve levar em conta a exigéncia de uma
considerdvel flexibilidade, tanto no plano da execugao gquanto
na définiqéo de normas e orientagdes de agao. Destaca-se o

fato de que muitas destas definigdes sd sdo possiveis 3§ luz

_da especificidade de cada contexto urbano, sem que isto signi

fique negligenciar ag regularidades aqui apontadas, nem tam-
pouce mitificar a instdncia do "local", como se as questdes
sociais fossem isoldveis dentro de uma estreita e fragmentada

- 17
inscriqao espacial an,

2. No que se refere acs desdobramentos e impactos dos
projetos examinados, & importante levar em conta o elementode
imprevisibilidade qgue, de certa forma, pode ser tomado como
um pressuposto gendrico, na anilise de qualquer politica pibli
ca. Salienta-se, em particular, o fato de que as agentes so
clais a gue se destinam as politicas absorvenm, processam, ree

-

laboram e respondem variadamente 3 sua implementagio.

-
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Referida 3 relagio Estado~classes populares, a quesg

tac da imprevisibilidade liga-se também ao distanciamento eri
tico com respeito a anilises centradas na idéia de cooptagdo.
0 estabelecimento de uma relagido necessiria entre um determi-

nade tipo de politica e a correspondente resposta por parte

das populagdes alvo supSe uma visdo finalista ou teleoldgica,
na gual um principio que move a agao governamental determina-

Tia por si sd os impactos de politicas esneéificaS, abstrain-

fo-se a diversidade ge relagdes passiveis de serem estabeleci

das ndo plenamente defin?veis a priori,

No caso das politicas que pressupdem algum tipe de

participagao ga populagido alve, como a Promogic péblica da au

toconstrugdo, este elemento de imprevisibilidade pode ser aip
da mais acentuado. Cabe agui enfatizar o fato de que a intex
vengdo goverpamental ndo se limita 3 oferta de um bem ou sex

vigo acabado. Diferentemente, durante sey eurso produz-se um

intercambio no gual os agentes soclais envolvidos respondem

direta e variadamente is iniciativas go Poder piblico, com

implicagGes sobre sey desenrolar e seus resultadeos.

Trata-se portanto de, 3 luz de praticas sociais

cretas e particulares, identificar os diferentes tipos de vin-

culagdo estabelecidos entre setores governamentais e camadas
populares, na implementagao das politicas aqui examinadag, Em
termos bastante . esquemiticos, a natureza dessa vinculagio Fo

deria ser pensada a partir da variacao entre formas tradicio-

nais e arcaicag (clientelismo, Populismo) e formas "modernas"

que -dada aexisténcia de interesses conflitantes explicitos -

con

oo ==
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amente cons
supdem a negoclagdo democritica entre atores coletiv

rtidos poli-
iituidos, envolvendo entidades representativas, pa

ticos, ete.

Todavia, & possivel entrever, nas experiénciai em‘ es |
tudo, a coexisténcia de diferentes lSgicas de orientagao pufli
ca, bem como a possibil;dade de miltiplos arranjos ?a rela:;z:e
entre agéncias governamentais e clientelas, em fungao do Tn -]
cruzamento entre processos sociais e projetos do poder pibli-
co. Neste sentido, parece-nos particularmente relevante consi
derar, mesmo guando por exemplo da presen¢a de praticas clien-

a nvencio
tellstas, como a dindmica gerada pelas politicas nao co o

odu-
nals de habitag3o popular pode, nos diferentes casos, pr

zir novos patamares tanto em relagdo a melhorias nas condigoes
de vida das populagoes Slvo (que remete 3 negociagdo mais ge-
ral em torno de transferéncia de recurses} guanto & natureza
ldas demandas sucessivamente postas em cena ¢ dos mecanismos

correspondentes de organizagio e pressdo popular.

3 A implantacdco, no Brasil, de projetos de autoconstru
q;o a partir de programas federais (como o PROMORAR e, parti-
cularmente, o Programa Nacional de Autoconstrugdo), mo?tra-se
um campo fértil para o exame de processos caracteristicos do

atual periodo de crise e transigao politica.

A emergéncia destes programas deve ser contextualiza

da a partir de uma série de tragos significativos do iiltimo
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decénio, tais como: a crise do regime autoritirio e o desenca

deamento de um Processo de democratizaqio; a eclosao de “movi

mentos sociais urbanos® com caracteristicas novas - expressan

do demandas populares com maior grau e nitidez —; a tendéncia

¥

@ modificagdo na concepgdo de cidadania vigente; a iddia de

L - -
participagao democritica como valor gue se dissemina em di

versas esferas de relagdo social, etc. Enfim, um conjunto de

fa 3
tores que impSem, em alguma medida, uma readequagdo da atua
¢d0 governamenta)

to com as
classes Populares, marcados bor uma maior permeabi-

lidade e por yma articulagio mais direta.

Surgindo a Partir desse contexto de cidadania emer

gente e multiplica

. €280 de demandas sociaig urbanas, o recurso

Participativag ge politicas pliblicas, como a promo

¢do da aut -
oconstru?ao, Vem i.mp]:icar. a configuracdo de arenasde

negociacao -
€30 entre o poger Publico e as camadas populares envol

vidas na jip =
Plementagio de tais politicas. conforme sugerimos.,

este

Processo ge Megociagio constituj-ge an
to um “espaga aberto®
ficados,

tes de tudo enquan

que produz Tesultados poiiticos diversi

Em 1{ny

a0 pape) » 28 gerais, estag dizem respeito sobretude
organ &

N 92nizador" gag insténciag Piblicas em sua relagac

oletivj

- dadeg a que se destinap 98 projetos. Neste Se

0, o discurgg em tor

a2utonomia® dos ysuirios na con

« ha busca de novos padrdes de relacionamen-

— e~ ——— i
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limites e constrangimentos decorrentes da intervengao governa
mental, gue leva ao reordenamento fisico e social das popula
¢bes alvo e 3 geragdo de dispositivos de controle de conside

ravel intensidade.
?

A despeito deste elemento de assimetria na relagdo po
der piiblico-clientela, a viabilizagao dos projetos habitacig
nais examinados nao se verifica sem o envolvimento ativo dos
usudrios, o que vale dizer: sao ainda as particularidades dos
procedimentos negociados, face 3s questbes postas em pauta,que

irdo determinar os rumos de cada empreendimento habitacipnal.

Isto pode ser evidenciado cguando certas normas bisicas
dos projetos de autoconstrugdo acabam sendo rompidas, como por
exemplo, a proposta de participagao direta dos usuirios na PIo

dugdo das habitagdes. Este aspecto,alids, ilustra o cariter ar

tificlal de uma éefiniqéo aprioristica quanto ac aporte de mao

-de-obra pelas populagdes envolvidas, que tende a se tornar bas
tante vulnerdvel pelas caracteristicas necessariamente negocia

das de sua efetivagao.

Por fim, cabe énfatlzar qué,ao se constituirem de fatd
enguanto politicas descentralizadas, os projetos de habitagadoe
popular examinados apontam para uma gama variada de condigdes
e resultados polliticos. O reconhecimento desta caracteristica
bisica deve constituir-se, ao nosso ver, como um balizamento
decisivo tanto para a discussao em torno da reprodutibilidade
das formas de intervengdo piblica neste campo quanto, mais am
plamente, para a qualificagdo . das relagGes politi-
cas estabelecidas na implantaqio de projetos habitacionais des

sa - natureza.
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NOTAS

Esta pesquisa & um dos mSdulos que compdem o0 projeto de
pesquisa “Sistema Financeiro de Habitagdo:

Acompanhamen-
.to da conjuntura,

impactos sobre o setor imobiliério e
formas alternativas gde Produgdo habitacional®, UFRJ/IEI,
com o apoio financeiro da Caixa Econdmica Federal.

Cf.: TURNER, J: Housing by People:
buildings enviroments, Marion Boyars - London,1976, e
TURNER, J.: "Uncontrolled urban settlements: probiems
and policies™, in BRESSE, G. forg.), The city in Newly

Pevelopinq Countries, Englwood Cliffs, N.Y. Prentice
Hall, 19¢9.

towards autonomy in

.

Para uma anilise detalhada des

Self-help housing: a critique. Mansell - London, 1981 e

VAL
v LADARES, Li::ia T Boliticas Alternativas de Habitagdo
opular - um vdo sobre a ]

Debate ne 16, 198¢

te debate ver WARD, Peter-

iteratura recente in Espago e
¢+ P-pP. 35-71.

CE. BURGESS, R.: "Self-
form of radiqaliém:
Turner", ip WARD, p,

help housing advocacy: a curious
A critique of tpe work of John F.C.

(org.): self-p y ue
London, Mansell, 1985 -<hele housing a critigue,

Para uma andlige eg
de Turner, yer Jaco
Contradsi des, in gg
Editora, 1ug3,

Pecifica 4a critica
b, Pedro;:
pa

de Burgess a obra
Autoconstrugfio; Mitos e
¢C e Debate, no 3, ano 10, Cortez

Self-help b -1 9" in WARD, P. (org.):
P h0u51ng: 4 critioue, London, Mansell, 1982.
CE. AZEVEDO, S,

de e AND
Zzhar, 19g;, FADE, oA

-% Habitagio e poder,RJ.s

e ———

- {8) -

(o) -

{10} -

{11) -

12) -
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Cf. MAGALHAES, P. (coord.): "A promogdo piiblica da ha
bitagdo: os programas alternativos" in CERQUEIRA LIMAL,E.
C.G. de: gsistema Financelro de Habitacdo: Acompanhamen
to de Conjuntura, Impactos sobre o Setor Imobilidrio e
Formas Alternativas de Produgdo Habitacional, RJ., IEI/
UFRJ. (19 Relatdrio de Pesquisa).

Com relagdc ao debate na literatura nacional ver entre
outros: AZEVEDO, S. de: A autoconstrucfo como base de
uma politica habitacional: alternativa ou mito?, Fribur
go, 1981 (V Encontro Anual da Associagdo Nacional de
PSs-Graduagac e Pesquisa em Cidncias Sociais - ANPOCS):
= AZEVEDO, S. de: "pPolitica de habitagdo popular e sub-
-desenvolvimento: dilemas, desafios e perspectivas, *in"
DINXIZ, E. (org.): Politicas piblicas para dreas urbanas"
RJ., Zahar, 1982 - AZEVEDO, S§. de: MNotas sobre os pro-
blemas de autoconstrucioc, RJ,, 1984 (mimeo) -~ BOLLAFI,
G.: labitagdo popular em Saoc Paulo: balanco critico e
recomendagbes, Aguas de S3o Pedro, 1985 (IX Reunido Anu
al da Associagdc Nacional de PSs-Graduagio e Pesguisa
em Ciéncias Sociais - ANPOCS) - BOUDUK, N.: Programas
alternativos de habitag3o popular: dilemas e perspecti-
vas, Campos do Jorddo, 1986 (X Reunifo Anual da Associa
¢do Nacional de PSs-Graduag@o e Pesquisa em Cidncias 50
ciais - ANPOCS).

Sobre a qualificagdc da produgio doméstica privada en-
quanto “"auto-empreendimento”, ver BOUDUK, Nabil- Progra
mas alternativos de habitacao popular: Dilemas e pers-
pectivas. Campos de Jordio, 1986 (X Reuniio de P3s-Gra
duacdo e Pesquisa em Ciénclas Socials - ANPOCS).

Cf.: A Participacdo das Prefeituras/Programa Nacional
de Autoconstrucac - Projeto Jodo de Barre, RJ,BNH,1084.

Até, aproximadamente, maio de 1987, n&o havia sido con
cluida a legalizagdo da drea na qual foi implantado o
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Projeto Pazenda Coutos, financiado pelo PNA. Informa

goes posteriores indicam que © terreno ja estd legali
zado, -

08 dois Gltimos projetos foram financiados com recur

808
do PNA enquanto que o Primeiro recebeu verbas do
PROMORAR.

FIORI, J. e RAMIREZ, R.:

research on self-help hous
America, Ry

ne 117).

Notes for a comparative
ing policies in Latin
-+ IEL/UFRY, 1987 (Texto para Discussdc

Ct. CERNUEIRA LIMA, F.C

. -G. de e GOMES, M.C.: "SFH:
Evolugio e Inmpactos so '

CERQUETRA 1. bre o Setor Habitacional” in
Ranceirs g o ?.C'f- de (coord. geral): Sistema Fi
Tpactos sebaablta 20 3 Acompanhamento de Conjuntura,
~fPactos sobre o setor Imobilisric e Formas Altern

tivag g =
" e ?rodu ao Habitacional, RJ., IEI/UFRJ. 1987.
Felatério de pesquisa)

Neste sent
ido, afastamo-nos das chamadas " abordagens

internaligtage

ingtitucion::isdas Politicas piblicas, tais como ©
mo, o -

ste. a Propésy 1ncrementalism°’ © racionalismo,

to, ver OLIVEIRa

troduedo ory . + Ana Maria Melo. In
cos Titica 3 literatyrs éobre 1{ticas pibli-
===~ Rio de Janeiyo <

(17) -

l9a2, + IUPERJ (Série Estudos, n? 39).

Ver PRETECEILLE, g

e Servicog Coletivog,
Pesquisagn, -

i
Politicag urbanas, equipamentos
elementog Para um balango das

Es
PaC0 e Debastes, S30 Paulo, 1986.
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