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Apresentacao
Adauto Lucio Cardoso

ste livro € o resultado de um trabalho de pesquisa em rede envolvendo instituicdes académicas

€ organizacoes nao-governamentais, com o objetivo de avaliar acoes voltadas para enfrentar o

problema da habitacao social em seis Regioes Metropolitanas do Brasil. Essa abordagem tem como
justificativa o fato de que a literatura especializada que analisou a politica habitacional ressalta uma forte tendéncia,
no periodo p6s-BNH, de descentralizacio e, a0 mesmo tempo, de inovacdo em politicas habitacionais, como pode
ser evidenciado no texto de Sergio Azevedo, incluido nesta obra, que busca, do ponto de vista da politica federal de
habitacdo, contextualizar a pesquisa. Essa descentralizacdo tem sido encarada sob um duplo aspecto: por um lado,
evidenciam-se possibilidades de maior eficiéncia e democratizaciao das politicas e, por outro,apontam-se evidéncias
de clientelismo e corrupcdo na alocacio de recursos. Com relacdo as praticas alternativas, verifica-se uma grande
propensio a adog¢io de solucdes inovadoras nessas experiéncias descentralizadas, enfatizadas em bibliografia que
trata das “experiéncias bem-sucedidas”. Nesse caso, observa-se uma énfase por vezes exagerada no seu potencial de
reprodutibilidade e em sua capacidade de ultrapassar a etapa dos projetos-piloto.

Pesquisa anteriormente desenvolvida pelo Observatorio das Metropoles, intitulada “Municipalizacdo de Po-
liticas Habitacionais: uma avaliacio da experiéncia brasileira recente (1993-1996)”, mostrou, em primeiro lugar, a
presenca de um expressivo movimento de descentralizacdo das politicas habitacionais, todavia com grande de-
sigualdade entre os municipios em funcio dos recursos disponiveis, e, em segundo, a existéncia de experiéncias
significativas e inovadoras no ambito dessas politicas.

A pesquisa teve, originalmente, como objetivos basicos mapear, sistematizar, avaliar e disseminar experiéncias
de gestdo de processos de implementacdo de solucoes habitacionais para baixa renda, podendo ser incluidas as
desenvolvidas a partir tanto da iniciativa do poder publico quanto da sociedade civil (cooperativas, organizacoes
nao-governamentais, movimentos de moradia etc.), do setor privado ou, ainda, de parcerias entre esses diferentes
agentes, dando destaque a participacdo dos usuarios como agentes do processo, seja ao nivel da producio, seja ao
nivel da gestio dos empreendimentos.

Esse universo deveria incluir programas ou experiéncias “alternativas” (assim consideradas a partir de seu po-
tencial de inovacao) no campo da provisio de oportunidades habitacionais - construcdo ou reforma de unidades,
provisao de lotes urbanizados, fornecimento de materiais de construcio - ou em outras esferas de atuacao habi-
tacional - urbanizacdo de assentamentos, regularizacao fundiaria e utilizacdo de instrumentos normativos visando
facilitar o acesso a terra.

O trabalho abrangeu municipios de seis Regides Metropolitanas (Rio de Janeiro, Sio Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife e Belém). Para isso, foi ampliada e consolidada a rede cooperativa de pesquisa, com nticleos
estruturados nas capitais, formada a partir da experiéncia do Observatorio das Metropoles incluindo o Nucleo Rio
de Janeiro (uma parceria entre o Ippur/UFR]J e a Fase), 0 Observatorio Nordeste (uma parceria entre o Instituto de



Geografia da UFPE e a Fase Recife), o escritorio regional da Fase Para,a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
USP, o Nucleo de Estudos Urbanos (Nepur) - ligado ao Departamento de Sociologia da Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo -, 0 Programa de Pés-graduacio em Ciéncias Sociais da Pontificia Universidade Catolica de
Belo Horizonte e a Federacao de Economia e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul.A rede tem como ambito
de investigacdo os municipios das Regides Metropolitanas de Belém, do Recife, de Belo Horizonte, de Sao Paulo,
de Porto Alegre e do Rio de Janeiro. Em cada um desses pontos, a rede conta com uma equipe de pesquisadores
e infra-estrutura necessaria para sua participacao em todas as etapas da pesquisa.

A metodologia previa que a producio analitica da pesquisa se desenvolveria em dois planos. Em um primeiro
momento, foram feitas a caracterizacio e a analise mais geral das experi€ncias habitacionais praticadas nos muni-
cipios das Regidoes Metropolitanas escolhidas, buscando identificar o papel desempenhado pelas administracoes
municipais e incluindo uma sondagem sobre experiéncias inovadoras para baixa renda oriundas da sociedade civil
(movimentos de moradia, ONGs) e do setor privado que serviram de referéncia para a avaliacao. Em um segundo
momento, aprofundou-se a analise por meio de estudos de caso nos quais procurou-se explorar as particularidades
das experiéncias selecionadas, a fim de sistematizar e avaliar os métodos adotados.

O primeiro momento da pesquisa foi dedicado a consolidacao das relacoes entre os diferentes parceiros das
redes, a formacio das equipes locais para o trabalho de campo e ao desenvolvimento e discussao coletiva da me-
todologia a ser aplicada nas diferentes etapas do processo. Essa fase preliminar culminou com a realizacio de um
workshop, no Rio de Janeiro, para o fechamento final da programacio de trabalho do primeiro ano.

ApOs essa fase preliminar, passou-se ao trabalho de pesquisa no plano local. Como atividade a ser desenvolvida
ao longo de toda a primeira etapa, foram realizados o levantamento e a sistematizacao de referéncias bibliograficas
relativas as politicas e as experiéncias habitacionais desenvolvidas em cada regiio.A Coordenacio Geral se encarre-
gou de fazer o mesmo para as bibliografias no plano nacional.

Como as experiéncias inovadoras a serem sistematizadas deveriam ser avaliadas no ambito das politicas ha-
bitacionais locais, foram necessarios o levantamento e a sistematizacio dessas politicas, implementadas nos muni-
cipios selecionados (por iniciativa da administracdo local ou dos governos estaduais e federal) durante os ultimos
cinco anos. Para isso, utilizou-se um primeiro questionario, que foi aplicado aos responsaveis pelo setor de habitacdo
das prefeituras, com o objetivo de recolher dados relativos a politica habitacional em geral, assim como elementos
especificos de cada programa/projeto habitacional implementado no municipio nesse periodo.Além disso, foi de-
senvolvida uma sondagem em cada local, para identificar experi€ncias inovadoras oriundas da sociedade ou do setor
privado, que resultou em um segundo questionario (Q2), aplicado aos agentes da sociedade civil ou da iniciativa
privada daqueles locais.

Uma vez preenchidos esses questionarios, foram montados bancos de dados, na esfera local, com as informa-
coes coletadas, para que fosse desenvolvida a analise dos resultados. Essa analise se materializou em relatorios par-
ciais, que foram apresentados e discutidos coletivamente num segundo workshop. Esses relatorios parciais, revistos
apo6s o workshop, estao apresentados no livro na forma de texto introdutério sobre a problematica habitacional




em cada Regido Metropolitana. Partindo de uma abordagem comum, necessaria para manter a homogeneidade, os
textos deste livro aproveitam-se também da rica experiéncia de cada equipe local, o que os diferencia e os qualifica
como importantes contribuicdes para pesquisadores e técnicos locais.Além disso, podem-se verificar, a partir da sua
leitura,uma certa sincronicidade e homogeneidade de acoes e politicas, pela influéncia dos programas federais, e,a0
mesmo tempo, a especificidade das experiéncias locais ou regionais. Os textos referidos sao:

1. Habitacido Social na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, por Adauto Lucio Cardoso, Rosane Lopes de
Araujo e Will Robson Coelho.

2. Um olhar sobre a habitacao em Sdo Paulo, por Suzana Pasternak Taschner e Nelson Baltrusis.

3. Politica habitacional para os excluidos: o caso da Regiio Metropolitana do Recife, por Maria Angela de Al-
meida Souza.

4. A questdo habitacional na Regiio Metropolitana de Belém, por Andréa Pinheiro, José Julio Ferreira Lima,
Maria Elvira Rocha de Sa e Maria Vitoria Paracampo.

5. Politica Municipal de Habitacdo na Regiio Metropolitana de Belo Horizonte, por Maria Helena de Lacerda
Godinho, Marinella Machado Aragjo, Rachel de Castro Almeida, Renato Godinho Navarro e Victor Rene Villavi-
cencio Matienzo.

O workshop supracitado teve ainda como objetivos, além dos expostos:

- aapresentacao e a discussio de proposta de indicadores de necessidades habitacionais na esfera local, utili-
zando a base municipal do Censo de 1991, atualizada segundo projecoes desenvolvidas a partir da Contagem
Populacional de 1996 e das PNADs, cuja metodologia de calculo foi entdo repassada aos membros das equipes
locais;

- a discussio de critérios de selecao de experiéncias inovadoras e de propostas de casos a serem estudados
em detalhe. Esses critérios envolveram os seguintes aspectos:

- a diversidade das experiéncias quanto a tipologia do produto (por exemplo: lote, producio habitacional,
regularizaciao fundiaria etc.) e quanto aos modelos de gestao (autogestio, cooperativas etc.);

- a representatividade regional do conjunto;

- a priorizacdo dos projetos em estagio avancado de implementacdo, passiveis de mais elementos para
avaliacao;

- a escala dos projetos;

- o potencial de eficacia e inovacio dos projetos, ou seja, sua sustentabilidade econdmica (baixos niveis de

inadimpléncia, retorno de financiamentos, prestacoes acessiveis a populacio de baixa renda etc.); sua sus-
tentabilidade ambiental (se respeita 0 ecossistema no processo de execugio e gestido, entre outras questoes);



sua sustentabilidade técnica (exeqiiibilidade no tempo, viabilidade de incorporacao de técnicas alternativas
pelos (as) executores (as), capacidade de remuneracao da mao-de-obra envolvida etc.); incorporacao de um
enfoque de género;

- o potencial de reprodutibilidade dos projetos, ou seja, em que medida as inovagoes ou a eficacia alcanga-
da se devem a caracteristicas locais ou a iniciativas passiveis de generalizacio em outros contextos socio-
culturais.

Uma vez identificadas as experiéncias significativas, passou-se a etapa dos estudos de caso, primeiramente por

meio da aplicacdo de roteiro de pesquisa especifico,em que se buscou explorar as particularidades das experiéncias

selecionadas, sistematizando e avaliando os métodos adotados. A pesquisa foi realizada com o agente organizador
de cada experiéncia, que permitiu reconhecer os elementos necessarios a sua caracterizacao e classificacio, para
posterior avaliacio. Esse roteiro incluia as seguintes questoes:

- caracterizacao do modelo de gestao do empreendimento;
- caracterizacio detalhada do publico-alvo, com recorte de género e de etnia;

- reconhecimento do namero de familias chefiadas por mulheres beneficiarias das acoes, assim como da for-
ma e do status de participaciao das mulheres no processo de tomada de decisiao quanto ao perfil dos projetos,
a gestdo,a execucio e ao acesso 2 titularidade do produto dos programas;

- identificacio da estrutura funcional utilizada para implementacio do projeto.Isto €, capacidade de previsao
e gestao dos recursos no tempo: se ha estrutura de planejamento, transparéncia na gestao de recursos € pro-
jetos, implantacio destes ultimos etc;

- caracterizacao do modelo de organizacao da producio (quando for o caso);
- caracterizacdo da tipologia do produto e da tecnologia construtiva utilizada;

- identificacdo dos agentes envolvidos (assessoria técnica, financiadores, gestores, executores de obras etc.) e
do pertfil de sua participacao no projeto;

- identificacao dos recursos utilizados: fontes, forma de captacao, aplicacao etc.;
- caracterizacao das formas de financiamento adotadas.

Uma vez caracterizadas as experiéncias, foi feita coleta de informacdes complementares as levantadas nos

questionarios, por meio de analise mais qualitativa, recolhendo-se outros depoimentos dos agentes envolvidos, rea-
lizando-se visitas aos locais dos projetos e analise de documentacio disponivel. Nessa etapa buscou-se aprofundar

alguns elementos das experiéncias, tais como:

1. o processo de formulacao do projeto;
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2. o processo de insercio do grupo no projeto: critérios para selecio das familias beneficiadas, niveis de
participacdo das familias, capacitacio dos beneficiarios para participacdo no processo, resisténcias a sua
implantacao;

3. o modo como se desenvolveu a relacao entre agentes executores (as) € assessorias técnicas;

4. o detalhamento do método de gestio: gerenciamento das financas, tomada de decisdes, formulacio, nivel
de participaciao do grupo etc.

5. o nivel de satisfaciao das familias beneficiadas quanto aos produtos e a avaliacio delas sobre sua participa-
€40 na execucao e gestio dos mesmos;

6. os problemas identificados no processo: inadimpléncia, custos, atraso nos cronogramas, nio-envolvimento
das familias, discriminacao das mulheres no processo, grau dos conflitos interpessoais entre agentes etc.

O mapeamento das experiéncias significativas nas Regioes Metropolitanas analisadas mostrou que sio pouco
relevantes 0s casos em que ndo ocorre iniciativa de algum ambito de governo, o que levou a que todos 0s casos
selecionados apresentassem esse perfil. Todavia, as avaliacoes também mostram a importancia crescente das organi-
zacoes nao-governamentais € do papel relevante dos movimentos de moradia.

Os estudos de caso selecionados estio igualmente incluidos neste livro, seguindo-se ao texto mais geral que
trata da habitacdo social em cada metropole:

* A politica de urbanizacio de favelas no municipio do Rio de Janeiro, por Adauto Lucio Cardoso e Rosane
Lopes de Araujo.

* As Areas Especiais de Interesse Social (Aeis) em Diadema.Viabilizando o acesso a terra urbana, por Nelson
Baltrusis.

* Mutiroes desenvolvidos pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Pau-
lo (CDHU) no municipio de Sdo Paulo, por Luciana de Oliveira Royer.

* O Plano de Regularizacio das Zonas Especiais de Interesse Social (Prezeis) do Recife: democratizacao da
gestio e planejamento participativo, por Livia Miranda e Demostenes Moraes.

* Programa Camaragibe em Defesa da Vida:um novo desenho para a acao habitacional em municipio da peri-
feria metropolitana do Recife, por Jan Bitoun.

* Experiéncias de promocio de habitacio de interesse social na Regido Metropolitana de Belém: estudos de
caso Conjunto Paraiso dos Passaros e Vila da Barca, por Andréa Pinheiro, José Julio Ferreira Lima, Maria Elvira
Rocha de Sa, Maria Vitoria Paracampo e Moema Carneiro.

» Democratizacio na gestao da politica de moradia popular em Belo Horizonte, anos 1990: uma experiéncia
possivel de ser disseminada, por Renato Godinho Navarro.



* Politica municipal de habitacio em Belo Horizonte: o Residencial Asca: um estudo do Programa de Autoges-
tao, por Danielle Duarte de Oliveira, Ivana Arruda da Silveira e Maria Helena de Lacerda Godinho.

» Orcamento Participativo da Habitacao em Belo Horizonte - o caso do Conjunto Granja de Freitas III, por
Patricia Regina Saldanha de Oliveira, José Flavio Morais Castro € Maria Helena de Lacerda Godinho.

* Analise de experiéncias alternativas de habitacio popular em municipios da Regiao Metropolitana de Porto
Alegre, por Sheila Villanova Borba, Betania de Moraes Alfonsin e Sylvia Antunes Gonzalez.

O conjunto das experiéncias relatadas e avaliadas nesta obra revela o importante potencial técnico e politico
que vem sendo acumulado por agentes tanto governamentais quanto nao-governamentais no desenvolvimento de
experiéncias de habitacio social. Verifica-se forte capacidade de inovacido, que muitas vezes € disseminada entre mu-
nicipios vizinhos,como nos casos de Recife, Belo Horizonte e Porto Alegre. Muitas vezes essa disseminacdo deriva da
“migracdo” de técnicos, a partir das alternancias de partidos ou grupos politicos no poder em municipios diversos.
Sem duvida, porém, é inegavel o “efeito-demonstracio” de certos programas que exercem influéncia nao apenas no
ambito regional mas em escala nacional, como € o caso do Favela-Bairro, do Rio de Janeiro.

As inovacoes identificadas ocorrem sob diversos aspectos. Do ponto de vista técnico, observa-se a melhoria
significativa nas técnicas e na qualidade do trabalho em mutirées, como demonstram o texto de Luciana Royer
sobre Sao Paulo e o texto de Maria Helena Godinho et al. sobre os casos em Belo Horizonte, embora tais avaliacoes
reconhecam ainda a permanéncia de problemas significativos.A importancia do estudo adequado das alternativas
de projeto e seu possivel impacto sobre as relagoes sociais no pos-obra sio também enfatizados no estudo sobre a
urbanizacio de favelas em Porto Alegre.Todavia, mais significativa que o aspecto técnico parece ser a dimensio da
gestdo. Em varios municipios puderam-se constatar inovacdes significativas, com ampla participaciao da populacio,
destacando-se os casos de Recife e Belo Horizonte.

As avaliagoes mostram também algumas limitacoes nas acoes desenvolvidas localmente, seja pelo aspecto téc-
nico seja por problemas no modelo de gestio adotado. Permanece, no entanto, como grande problema, a caréncia
de recursos, que na maioria dos casos impede a ampliacao da escala de atuacido, fazendo com que, no geral, ainda
estejamos limitados a festejar experiéncias bem-sucedidas cujo alcance toca apenas de leve o problema. Mesmo no
caso do Favela-Bairro, em que se pode comprovar uma ampliacio mais efetiva da abrangéncia do programa, as limi-
tacoes orcamentarias resultaram em perdas da qualidade final das urbanizacdes,como evidencia o texto de Cardoso,
Araujo e Coelho.

Por fim, cabe ressaltar a enorme distincia que ainda existe entre os municipios-nicleo das metropoles e
a maioria da periferia. Enquanto as capitais e, eventualmente, algumas cidades da periferia imediata apresentam
capacidade de inovacido e iniciativa, a maioria das administracoes locais nos outros municipios permanece sem
condicoes técnicas ou administrativas para desenvolver acoes que tenham algum significado para o atendimento
das enormes necessidades habitacionais de suas populacoes. A avaliacio empreendida traz, assim, para o centro da
analise o problema da gestio metropolitana, ainda sem solucdo institucional.
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