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O novo papel do Estado na oferta
de habitacao e parcerias de agentes
publicos e privados’

Edmundo Werna, Alex Abiko e Leandro Coelho

1 - Introducao

as ultimas décadas, o papel do Estado na oferta de servicos e bens em
geral, e da habitacdo em particular, tem sofrido profundas alteracGes. Ha
uma tendéncia clara de se reduzir a intervencao direta dos agentes publicos
no processo de provisdo, de se estimular a participacido de agentes nao-publicos tais
como o setor privado, as ONGs (organizacGes nao-governamentais) que tém um
cariter voluntarista, e as proprias comunidades que recebem os bens/servicos, no
caso, a habita¢do. Além disso, tem havido um esfor¢o por parte desses agentes neste
mesmo sentido. Essa tendéncia é, sem duvida, global, e o Brasil ndo constitui uma

€XCecao.

Tal tendéncia é apoiada por forte argumentacdo tedrica, que preconiza a
minimiza¢io do papel do Estado nesse setor. Isto ¢ claro nio apenas pela abundante
literatura sobre o assunto (alguns dos textos mais importantes neste caso sao Cook
and Kirkpatrick, 1988; World Bank, 1983 e 1989), mas também pelas reportagens
diarias que inundam os diversos veiculos da midia no Brasil e no exterior. Porém, o
crescente envolvimento de agentes nao-publicos na oferta de habitagdo e outros
bens e servicos nao significa que os agentes publicos (isto ¢, o Estado) devem ou irdo

desaparecer. O que estd acontecendo, na verdade, ¢ uma mudanca efetiva no papel

" Este capitulo foi elaborado a partir de uma sintese do texto final do projeto “O Novo Papel do Estado na Oferta
de Habitagdo: Parceria entre agentes Publicos e ndo Publicos”. A pesquisa foi desenvolvida pelo PCC-Departamento
de Engenharia de Construcdo Civil da Escola Politécnica da USP, com recursos da FINEP, sob o convénio no.
63.96.0737.00, e também resultou na publicagdo do livro “Pluralismo na Habitacdo" pela editora Annablume.
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do Estado, que deixa de ser de apoio e passa a ser de facilitacio. Esse papel é definido
como o enabling role (papel facilitador) por autores mais pragmaticos como, por exemplo,
as diversas agéncias internacionais que atuam em projetos de cooperacao em paises
em desenvolvimento (ver, por exemplo, Pugh, 1995, que faz uma revisao geral do
assunto; ver também Werna, 1996). Os textos preparatorios para o HABITAT 11, o
Congresso das Nacoes Unidas para Assentamentos Humanos, realizado em junho
de 1998, em Istambul, também caracterizam-se pela importancia conferida ao enabling

role.

Tal abordagem preconiza uma estreita relagio entre agentes publicos e nio-
publicos, o que foi claramente explicitado nos trabalhos para o HABITAT II, entre
muitos outros (Pugh, 1995). Porém, o enablement, ou facilitacio, pode se dar de inimeras
maneiras, o que nao est ainda muito bem explicitado. E preciso saber nio apenas
que a facilitacio e as relagoes entre agentes publicos e ndo-publicos sdo importantes,
mas também como a facilitacio e as relagdes devem se dar num determinado contexto
(Werna, 1993, 1996). Em primeiro lugar, os trés tipos de agentes nao-publicos citados
anteriormente (setor privado, ONGs e comunidades) tém caracteristicas distintas, e
portanto produzem relagées diferenciadas com o setor publico. Em segundo, mesmo
a relagdo do setor publico com um agente ndo-publico especifico pode acontecer de
diversas maneiras. A relacio com agentes privados, por exemplo, pode se dar através

de sub-contratagio, franquia, contratacio direta, dentre outras.

Além disso, do mecanismo de oferta de habitacio ou outros bens e servicos
participam elementos diversos, como: planejamento, financiamento, gestao, produ¢ao
propriamente dita, monitoramento e fiscalizagdo. A maneira pela qual esses elementos
sao distribuidos entre os agentes publicos e nao-publicos ird definir o padrio geral
da oferta. Nesse contexto, sio impetiosas as perguntas: como esses elementos sao
distribuidos? Qual o tipo de relacdo apropriada para um determinado contexto? A
presente pesquisa aborda essas questoes, analisando varios modelos de relagdo entre

agentes publicos e ndo-publicos na oferta de habita¢do no Brasil.

2 - Os objetivos do projeto

O objetivo geral deste projeto é entender, de maneira comparativa, as diversas
alternativas de oferta de habitacdo para as classes de baixa renda no Brasil, com
atencdo especial para os modelos de relacdo entre agentes publicos e ndo-publicos,

procurando responder a pergunta: “Quais as vantagens e desvantagens de cada um
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dos modelos disponiveis, e do papel de cada agente em cada um desses modelos?”
Ja os objetivos especificos do projeto sao:

*Avaliar as alternativas da oferta de habitacio para as classes de baixa renda no

Brasil, refletindo sobre suas vantagens e desvantagens;

Entender os papéis de regulador e de enabler do governo em cada uma das
alternativas, bem como os papéis complementares dos outros atores sociais (ndo-

publicos) envolvidos em cada alternativa;

‘Identificar os entraves encontrados pelo governo para desempenhar bem o seu

papel em cada um dos modelos;

*Recomendar politicas publicas voltadas para o aprimoramento da oferta

habitacional, com base no que foi levantado nos itens anteriores.

3 - Métodos de pesquisa
Com a finalidade de desenvolver um ferramental metodologico para investigar

mais objetivamente os temas enfocados, a pesquisa se desenvolve em torno de dois

eixos principais:

1 - Exame da adequacio dos diversos arranjos institucionais de oferta habitacional
em contextos especificos, ou seja, de acordo com as condi¢oes de mercado, niveis

de recurso, condi¢oes politicas e tecnoldgicas.

2 - Analise da performance do governo e de sua capacidade de implementar e
gerenciar arranjos institucionais, especialmente aqueles nos quais o governo assume

um papel de regulador e de enabler.

O raciocinio seminal utilizado no processo de elabora¢io dos indicadores é
que a provisao habitacional como um todo, em um determinado lugar, ¢ composta
de diversos modos de provisiao. Nesta pesquisa, um modo de provisao foi definido
como um conjunto de a¢les especificas, empreendidas por diversos agentes,
governamentais ¢/ou nio-governamentais, que resultam em um ou diversos tipos de
unidades habitacionais. Por exemplo, o mutirdo da CDHU (Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo) ¢ um modo de
provisdo, assim como o mutirdo implementado pela Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo. Ambos envolvem a a¢do dos moradores participando do processo de
constru¢do, em maior ou menor grau, mas apresentam diferencas quanto a forma de

gestdao dos recursos. A provisido direta de unidades completas de habitagio por
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institui¢oes como a CDHU e Prefeitura de Sao Paulo é exemplo de outros modos de
provisdo. Com o propésito de realizar a analise comparativa entre diversos modos de
provisdo objetivada por esta pesquisa, foram escolhidos, como estudos de caso, seis

modos de provisao encontrados no Brasil.

Para tanto, procurou-se compreender o pensamento atual sobre a avaliacdo da
provisao habitacional. Verificou-se entdo que é possivel determinar uma medida de
desempenho geral e ndo sistematica considerando a acessibilidade e a capacidade de
compra das unidades produzidas sob cada modo pelas familias, particularmente
aquelas dos grupos de baixa renda. Além disso, a adequacdo dessas unidades a
economia e as condi¢des de vida das familias, o volume de produgio e o tempo gasto
do comeco do projeto até a entrega das unidades sdo também fatores relacionados
que devem ser levados em conta. Conseqlientemente, os modos mais eficientes
produziriam mais unidades adequadas e acessiveis, teriam maior volume de produgao
relativa a2 demanda e menor tempo de término do projeto. Tais indicadores, porém,
relacionam-se especificamente ao produto - a unidade habitacional e/ou o seu entorno.
A presente pesquisa concorda com a importincia da utilizacdo de tal tipo de
indicadores, mas ao mesmo tempo argumenta que o mesmo deve ser usado
conjuntamente com outro tipo: os indicadores de processo. O texto que se segue

elabora a légica desse raciocinio, isto ¢, a logica do método usado nesta pesquisa.

3.1 - Produto habitacional

O objetivo dessa avaliacdo é medir a qualidade do produto habitacional
como um dos critérios para a analise do respectivo modo de provisio como um todo.
Assim, ndo se pretende estudar especificamente as falhas de projeto ou execugio, e

menos ainda fazer recomendac¢des nesse sentido.

Convém lembrar que o estudo descrito neste capitulo baseia-se apenas nos
resultados de um conjunto habitacional escolhido dentro de cada modo de provisio,
diferentemente da analise que trata do processo, na qual os dados dos modos de

provisao como um todo sio levados em conta.

O método utilizado para medir o produto foi a Avaliagdo Pés-Ocupagio que
¢ uma area do conhecimento que combina avaliacdo técnica — que abrange ensaios
de laboratério ou i Joco — e o ponto de vista dos usuarios, pretendendo se configurar
em uma avaliagdo global do meio a ser estudado. As variaveis consideradas podem
ser complementadas, reduzidas e/ou alteradas, se necessatio, em funcio da tipologia

edificada, caracteristicas e objetivos de cada pesquisa (Ornstein, Romero, 1992).
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Os itens que compoem a parte do questionario utilizada para analise de produto
podem tanto ser aqueles diretamente relacionados a determinado fator fisico, quanto
outros, baseados em questdes que servem para reflexdo sobre fatores intervenientes

na satisfacdo. Com isso, temos a seguinte relagao:

Dados de apoio: populagio; tempo de moradia; renda familiar; participa¢ido no

projeto; custo e prego.

Unidade habitacional: aspectos de projeto (dimensio, tipologia); cobertura;
seguranga; manuten¢ao; revestimento e acabamento; instalagoes hidraulicas e
elétricas; esquadrias; disposicdo arquitetonica; conforto (térmico, acustico,
ventila¢io e luz natural).

Conjunto habitacional: aspectos de projeto (dimensio, nimero de unidades);

drenagem; acessos; arquitetura; iluminac¢ao publica.

Conjunto em relagdo ao entorno: equipamentos publicos; acessos; manutencao;

saude; educacio; seguranca; lazer; abastecimento; transporte; localizacdo; poluicio.

Para as questdes de ponto-de-vista e satisfacdo utilizou-se uma escala de quatro
pontos, com alternativas péssimo-ruim-bom-6timo, devido a relativa facilidade de
compreensio dos termos, além da razoavel possibilidade de se graduar os conceitos.
Uma escala dessas compele o entrevistado a optar por uma resposta desfavoravel
(péssimo ou ruim) ou favoravel (bom ou 6timo). Para o processamento das respostas,
associa-se essas alternativas a escala de valores de 0 a 3, sendo que a média obtida foi
multiplicada por 3,33 resultando num conceito ou nota que varia de 0 a 10, mais
facilmente compreendida e analisada pelos pesquisadores. Além disso, os resultados
sao paralelamente apresentados em forma numérica de freqiiéncia, para melhor se
observar a distribuicio das opinides.

Em seguida, ¢ feita uma comparagao dos resultados da andlise dos questionarios
referentes ao ponto-de-vista e satisfagdo dos usuarios através da média aritmética
dos conceitos de cada conjunto obtidos nos diversos niveis de abordagem. E
importante ressaltar que essa média aritmética consiste apenas numa simplificacdo
dos resultados, pois ndo é baseada em ponderacoes de itens nem tampouco é completa
do ponto-de-vista das informagdes obtidas.

3.2 - Processo

Para que se entenda com maior facilidade como a analise do processo da
provisao de habitacio popular foi elaborada, é necessario que sejam abordados alguns

aspectos metodolégicos.
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As formas distintas para investigar o produto e o processo de cada um dos
Modos de Provisao

Por um lado, o método eleito para investigar o produto final de cada um dos
seis Modos de Provisao foi o estudo empirico de um unico caso especifico, de cada
um dos seis Modos. Estes casos foram escolhidos, também, aleatoriamente.

Por outro lado, a investigacao do processo utilizado pelos Modos adotou uma
outra metodologia. Neste caso foram colhidos dados sobre a “totalidade de casos”
que compode a produgio de cada um dos Modos de Provisao em um determinado

petiodo de tempo.

Como a abordagem do produto e do processo teve um enfoque distinto, a

ordem de apresentacio, tanto no texto como nas tabelas, é diferente para cada estudo.

As etapas do processo de provisao de habitacao popular

Para efeito de sistematizacdo do exame do processo de cada um dos Modos,
estabeleceu-se uma divisao teérica do processo em varias etapas, a saber: (i) requisi¢ao,
(i) provisao de terreno, (iii) licenciamento do terreno, (iv) projeto da construgdo —
unidades e infra-estrutura, (v) licenciamento da construco, (vi) financiamento da
construgdo, (vil) processo de construcdo, (vii) fiscalizagdo da construcio, (ix)
financiamento da compra das unidades e, finalmente, (x) entrega das unidades.

Os indicadores utilizados para avaliar cada uma das etapas

Por fim, para avaliar cada uma destas etapas, foram criados indicadores que,
em algumas situagoes, foram reunidos para especular atributos como custo, eqtiidade,

tempo necessario, e outros.

Feitos estes esclarecimentos, vejamos agora como a andlise do processo de
provisao de habitaciao popular foi elaborada.

Utilizou-se quatro enfoques diferentes: (1) a caracterizagdo do processo de
cada um dos seis Modos de Provisio; (2) consideragbes sobre cada uma das etapas
nas quais foi dividido o processo; (3) a analise comparativa do desempenho dos seis
Modos, utilizando Indicadores; e (4) a andlise comparativa das Provedoras Principais
envolvidas.

Caracterizacado do processo de cada um dos Modos de Provisao utilizando 12
Indicadores

Foram utilizados 12 indicadores para caracterizar o processo de cada um dos
seis Modos de Provisdo estudados. Estes sdo: (1) Volume de recursos envolvidos; (2)
Numero de unidades habitacionais produzidas; (3) Dimensdo da estrutura

administrativa utilizada; (4) Numero de unidades pretendidas por unidade de tempo
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no futuro; (5) A forma de se decidir qual ou quais as regides a serem atendidas e a
quantidade prevista por regido; (6) Iniciativa do processo;(7) Sistematicidade ou
eventualidade do processo; (8) Tempo entre a motivacio e o inicio do processo; (9)
Tempo total; (10) Custo da unidade habitacional; (11) Forma de participagao e (12)
Tratamento da equidade.

Discutiremos aqui os resultados destes Indicadores “isoladamente” Isto nos
dard uma visao inicial clara de aspectos importantes do processo relacionados a (i)

produtividade, (ii) motivacdo, (ii) tempo, (iii) custo, (iv) participacio e (v) eqiiidade.

O posterior cruzamento desses resultados permitira aprofundar a compreensiao
dos Modos através da possibilidade de uma avaliagdo comparativa da eficiéncia e
eficacia® de cada um deles, inclusive das Provedoras Principais. Desse modo, o
cruzamento dos resultados obtidos para os Indicadores 1 e 2 fornecerd o volume de
recursos por unidade habitacional para cada um dos Modos, ou seja, uma medida

importante de eficiéncia, por exemplo.

4 - Coleta de dados

Com base no levantamento prévio sobre a provisao habitacional como um
todo na Regido Metropolitana de Sio Paulo, e visando adequar a pesquisa de campo
aos seus objetivos, procedeu-se a escolha de seis programas que constituem o objeto
de estudo. Primeiramente, buscou-se abordar um conjunto de modos de provisao
que apresentem um certo grau de diferenciagdao entre si no que diz respeito as
caractetisticas do produto habitacional e do processo, visando desenvolver uma melhor
analise comparativa dos resultados. Assim, baseou-se nos aspectos fisicos mais
importantes (como localizagdo espacial, tipologia construtiva e grau de acabamento
das moradias), nos custos, no papel desempenhado pelos diferentes atores sociais, na
escolha do publico-alvo, entre outros. A relevancia do modo de provisio no que diz
respeito aos volumes produzidos também foi determinante na escolha. Outro critério
utilizado na selecio dos estudos de caso foi a acessibilidade para a coleta de dados.
Assim, buscou-se programas habitacionais que ja tivessem empreendimentos

concluidos, e que estes estivessem situados na Grande Sdo Paulo. Além disso, para

2 A partir do conceito fornecido por Cardoso (1996), pode-se inferir que, se por um lado eficécia é a capacidade
de fazer, de cumprir um objetivo, por outro lado a eficiéncia é a “capacidade de fazer bem feito.” Assim, no
caso genérico das Provedoras de Habitacdo Popular, é uma questao de eficacia a provisdo do maior nimero
possivel de unidades, até o atendimento total da demanda. J4 a avaliagdo da quantidade do produto vis-a-vis
diversos recursos, bem como a avaliacdo de sua qualidade - e.g., habitacao bem feita, barata etc. - é uma medida
de eficiéncia.
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avaliacdo do produto habitacional, foi aleatoriamente selecionado, dentro de cada

programa, apenas um empreendimento.

Por conseguinte, a partir dos critérios apresentados acima, escolheu-se os seis
conjuntos habitacionais, enumerados na tabela 1, com os respectivos modos de

provisdo e provedoras.

Numero Conjunto Modo de provisao Provedora
| Garra e Lutas Programa Mutirdo CDHU
I Paraiso Programa de Mutirao COHAB-SP
1] Padre Bento Programa Empreitada Global CDHU
% Bardo de Maué Cooperativas Habitacionais Paulicoop
\% Jd. das Camélias Plano Empresario COHAB-SP
v Zaki Narchi Projeto Cingapura HABI-SP

Tabela 1 — Enumeracao dos conjuntos habitacionais

Os conjuntos I e 1I foram edificados por meio de mutirdo, processo que envolve
a atuacdo em parceria de quatro atores sociais: setor publico, como financiador e
fiscalizador; setor privado, fazendo projeto e execucdo da infra-estrutura; ONGs,
desenvolvendo projetos e fiscalizando a construcdo das moradias; e OCBs
(Organizacdes Comunitarias de Base), fornecendo mao-de-obra e fazendo a gestdo
dos recursos para a constru¢ao das unidades habitacionais. No que se refere a tipologia
construtiva, o conjunto II é constituido por sobrados geminados, enquanto que os

demais se apresentam como edificios de apartamentos.

Os programas representados pelos conjuntos 11, V e VI sdo caracterizados
pelo envolvimento apenas dos setores publico e privado. O primeiro atua como
planejador, financiador e fiscalizador das construcdes, enquanto que o segundo setor
desenvolve o processo de execuc¢do da obra. Destes, apenas o modo de provisio VI
apresenta uma maior diferenciacio dos demais, que se refere aos critérios técnicos de
projeto, visto que contempla a urbanizacio e verticalizacdo em areas de favelas. O
conjunto IV tem todo seu processo de construcio desenvolvido pelo setor privado,
e apresenta a particularidade de ser financiado pelos proprios mutudrios, pelo sistema

de cooperativa.

Cabe aqui mencionar, que dos seis empreendimentos abordados, quatro situam-
se no Municipio de Sao Paulo, sendo os conjuntos I, IT e V na periferia (Zona Oeste)
e o conjunto VI numa regido préoxima ao centro (Zona Norte). Os conjuntos

habitacionais III e IV estdo respectivamente localizados proximos aos centros de
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Guarulhos e Maud, dois Municipios que também compdem a Regido Metropolitana

de Sao Paulo.

Assim, pelas caracteristicas acima, torna-se possivel uma abordagem

comparativa dos modos de provisio de acordo com os critérios adotados na pesquisa.

Il - Conjunto Padre Bento IV - Conjunto Bardo de Maua

V - Conjunto Jardim das Camélias VI - Conjunto Zaki Narchi
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Os questionarios enviados as provedoras, associacoes de moradores,
empreiteiras e assessorias técnicas, foram devolvidos total ou parcialmente
respondidos, com excec¢do do questionario da assessoria técnica do Conjunto 11 para
o qual nio se obteve respostas, visto que seu representante nao foi localizado. As
quantidades de questionarios respondidos pelos mutudrios, bem como aqueles
utilizados pelos técnicos do projeto para uma breve avaliagdo das residéncias sao

mostradas na tabela 2, juntamente com o numero total de unidades habitacionais.

Conjunto qld:s?qﬁi':é?izs unig:c?:rf?atk;)izglcgiais
I 39 160
I 32 60
1] 39 128
v 40 576*
Y 46 280
Vi 45 700

* Numero de unidades até o momento da pesquisa

Tabela 2 — Quantidades de questionarios e de unidades habitacionais.

A coleta de informacbes de campo sobre produto e processo foi feita no
petiodo de setembro de 1997 a abril de 1998. Além disso, quando os dados referem-

se a0 espac¢o de tempo “ano” ndo especificado, tomou-se como base o ano de 1996.

5 - Resultados

5.1 - Produto habitacional

Dados de apoio

Antes de iniciar a exposi¢ao dos dados diretamente relacionados ao Produto
Habitacional, serdo apresentadas as respostas de algumas questdes utilizadas para a
reflexdo sobre fatores intervenientes na satisfacdo. HEsse conjunto de informacoes
recebeu aqui o nome de Dados de Apoio, e algumas das respostas sdo mostradas na
tabela 3.

Nas proximas duas tabelas, nas células reservadas aos mutudrios sao mostradas
as médias aritméticas dos valores obtidos com as respostas. Ja para os outros agentes,
as tabelas exibem apenas uma linha de resposta, visto que nesses casos s6 foi

apresentado um questionario por agente respondedor em cada um dos conjuntos.
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Conjunto | Il 1] 1% Vv Vi

RENDA MEDIA (R$) 465,46 613,96 1.435,79 1.647,82 1.207,95 448,15

PRECO (R$)* 14.402,00 12.182,00%** 28.464,00 41.444,00 | 29.186,00 17.000,00
23.130,44 13.718,84

PRECO (R$)** 14.000,00 7.424,14 (em geral) outra resposta (jul./9a) 21.165,59

*De acordo com os mutuarios

**De acordo com as provedoras principais
**%1.200 UPFs reajustadas para set./97
****Atualizado pela UFIR em set./97: R$ 22.417,05

Tabela 3 - Valores obtidos sobre a renda familiar média e o prego das unidades habitacionais para os
diferentes conjuntos pesquisados.

Dados sobre produto habitacional

Neste item sdo resumidamente apresentados e analisados os dados referentes a
Produto Habitacional. A analise ¢ feita, quando necessatio, com base nos Dados de
Apoio relacionados no item anterior. O dado que se refere a area util da moradia, como

mostrado na tabela 4, possui, sem dtvida, uma incontestavel importancia para sua qualidade.

Quando se divide o preco das unidades pela area tutil, obtém-se prego por
metro quadrado. Como os virios agentes respondedores revelaram nimeros
distintos para cada item, esse indicador serd exposto ndo como valores absolutos,
mas como faixas de valores extremos, a partir a composicao das distintas respostas,
conforme revela a tabela 5. De qualquer modo, embora seja possivel tracar algumas
conclusdes sobre esse indicador a partir desses dados, é notavel que a variagao de
informacoes dependendo da fonte pode gerar falhas na avaliacao.

Conjunto | Il 1] vV Vv Vi

AREA (m?)* 5271 74,08 44,35 57,41 43,16 41,62
AREA (m?)** 53,40 79,60 s/dados 55.85 43,00 45,88
AREA (m?)*** 54,00 s/dados 45,00 65,00 43,45 50,00

*De acordo com os mutudrios
**De acordo com as provedoras principais
***De acordo com as construtoras ou assessorias técnicas

Tabela 4 — Dados obtidos a respeito da area util construida da moradia.

Preco iy~ onunito | I i v v Vi
por area (R$/m’)
Menor Valor 259,26 93,27 514,01 637,60 515,93 408,46
Maior Valor 273,23 164,44 641,80 742,03 678,75 461,32

Tabela 5- Faixas de valores a respeito do preco por metro quadrado das moradias, a partir da
composicdo das diferentes respostas das tabelas anteriores.
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Para uma avaliagdo geral dos resultados comparativos entre os diferentes
conjuntos, com base exclusivamente na satistacio dos seus usuarios, segue a tabela 6,
que sintetiza a média aritmética dos conceitos das diversas questdes, separadas entre
unidade, conjunto e entorno. Nesta tabela, o valor 0 (zero) representaria uma péssima
satisfacdo, e um valor 10 (dez), uma satisfacdo plena. Nesses calculos sao contemplados
apenas os aspectos que puderam ser medidos em conceitos, nao tendo sido tampouco
considerados pesos diferentes para cada item. Portanto, a tabela que se segue consiste
numa analise relativamente simplificada da questdo do Produto Habitacional, que pode

servir como um dos elementos propiciadores de reflexdo sobre o assunto.

catis fagécsnj”"to ! I Il v v Vi b
Unidade 529 7.03 4,94 6,16 5,83 5,77
Conjunto 4,79 6,65 5,02 5,01 5,50 6,64
Entorno 4,63 4,87 5,16 4,92 3,67 5,70

Média Aritmética 4,90 6,18 5,04 5,55 5,00 6,04

Tabela 6- Média aritmética das respostas sobre satisfacdo dos moradores

Num estudo abrangente dos aspectos da unidade habitacional, conjunto e
entorno, percebe-se que o Conjunto 1I é o melhor, seguido do Conjunto VI. O
primeiro destaca-se por um bom desempenho da unidade, e o segundo pelo
desempenho de seu entorno, o que propicia uma boa qualidade de vida a seus usuarios.
Ainda baseando-se nos dados obtidos nas se¢Ses do questionarios relativas a qualidade
do produto como um todo, observa-se que os Conjuntos I, Il e V tiveram os piores
conceitos atribuidos pelos moradores, com a ressalva de que o primeiro possui uma
area util consideravelmente superior a dos outros dois. Enquanto isso, o Conjunto
IV ocupou um grau médio entre os dois blocos: o que engloba os dois casos estudados
que tiveram maior destaque e 0 outro com os trés casos de menor satisfacio nessa

avaliacdo global do desempenho fisico dos conjuntos.

Cabe lembrar que os conjuntos 11, IV e V sdo ocupados por moradores de
uma faixa de renda bem superior a daqueles que habitam os demais conjuntos, o que

pode ter influido na diminui¢do do grau de satisfago.

Paralelamente, a0 se observar os conceitos dados para os conjuntos nos diferentes
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nfveis de abordagem, constata-se que, em geral, a satisfacdo com os itens do entorno é

menor que aquela das analises restritas do conjunto e da unidade habitacional.

Quando se avalia os conjuntos pelo indicador relativo a preco por metro
quadrado, pode-se verificar que os conjuntos construidos em regime de mutirdo
contribuem enormemente para a economia de recursos financeiros. Mesmo ja tendo
se sobressaido no aspecto satisfacao, o conjunto Il obteve o conceito mais alto também
nesse indicador, com um gasto por area bem inferior ao segundo colocado, o conjunto
1. O conjunto VI, desenvolvido pelo Projeto Cingapura, também destacou-se dos
demais com relagio ao produto porque, embora tenha sido construido por empreiteiras,
isto ¢, tendo a incidéncia total da despesa financeira com a mao-de-obra, teve um
preco bem razoavel. Ja os Conjuntos III e V tém um preco parecido entre si e
consideravelmente superior ao dos trés outros conjuntos ja mencionados neste
paragrafo. Ainda um pouco mais caro que todos os anteriores, o Conjunto 1V,
claramente sem qualquer subsidio publico, tem como desvantagem o fato de que seu
sistema de autofinanciamento, que funciona como uma espécie de consorcio, pode
levar o mutuario a ter que esperar pela entrega do imével de dois a cinco anos,

efetuando a0 mesmo tempo um desembolso financeiro.

Num cruzamento de dados sobre a qualidade de cada conjunto, com seu
preco por metro quadrado, conclui-se que o Conjunto II foi o melhor e 0 mais barato
para seu empreendedor, no caso, a Prefeitura de Sao Paulo. Os Conjuntos I e VI, de
acordo com esse critério, aparecem em segundo lugar, sendo que os empreendimentos
IIT e V estido num patamar ainda inferior. O Conjunto 1V, apesar do preco elevado e
dos moradores nao lhe atribufrem um conceito positivo notavel de satisfacao, chamou
a aten¢do como uma alternativa para a classe média. Afinal, seu preco por metro
quadrado foi pouco superior ao dos conjuntos 111 e V, enquanto percebe-se que sua
qualidade ¢ nitidamente superior, com maior area disponivel e melhor acabamento,

inclusive possuindo elevador.

5.2 - Processo
As provedoras principais

Para facilitar o entendimento da andlise que iremos expor, vamos lancar mao

da tabela 7, que sintetiza dados da analise das provedoras principais.
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Provedora Principal

Indicadores
CDHU COHAB-SP  HABI-SP  PAULICOOP

Ndmero de funcionérios 1.014 484 200 80
Unidades habitacionais entregues no ano 20.087 915 3.450* 1.100
Unidades habitacionais por funcionéario 19,80 1,80 17.25* 13,75
Percentual de usuérios atendidos (%) 4,32 0,71 0,64** 8,60***
Receita anual (R$ mil) 629.265 289.356 | 110.395* xHFE
Receita anual por unidade habitacional 31327 316.235 31.999% P

entregue (R$)

* Dados de 1997

** Como nao ha inscricoes, foi considerado o nimero de residentes em habitacdo sub-normal na area de atuacéo
da instituicdo em comparacdo com o nimero de unidades entregues em 1997.

*** Em relagdo ao nimero de cooperados que representam, ao todo, entre os contemplados eaqueles que ainda
aguardam a entrega de sua unidade habitacional, 12.791 familias, consideradashabilitadas e desembolsando as
prestacoes.

*x* Sem informagao

Tabela 7 - Sintese dos Indicadores Relacionados as Provedoras Principais em 1996

Os modos de provisao

Esta pesquisa selecionou um ou dois Modos de Provisio das diversas
Provedoras Principais estudadas e os analisou comparativamente. Fazem parte do
conjunto dois Modos de Provisio da CDHU, o Mutirdo e Empreitada Global,
dois da COHAB-SP, o Mutirdo e o Plano Empresario, um da HABI-SP, o Projeto
Cingapura, e um da PAULICOOP, o modo Cooperativas Habitacionais. Para
facilitar a compreensdo das conclusoes relativas aos Modos de Provisao foi elaborada

a tabela 8, a partir dos modos de provisao.

A partir destes dados comparativos dos Modos de Provisao, varias constatagdes
podem ser feitas, dada a objetividade das informacoes apresentadas acima. No entanto

duas sao as conclusdes adicionais que podem ser destacadas:

i) O Modo de Provisio Empreitada Global da CDHU ¢, de longe, o mais
eficaz, uma vez que ¢ ele que mais produz unidades habitacionais. Isto refor¢a a idéia
de que a parceria publico—privado resulta em grande eficacia. O Modo de Provisao
Empreitada Global ¢, entre todos os Modos de Provisio da CDHU, aquele no qual
esta parceria ¢ mais expressiva. A CDHU fornece o terreno, os projetos e fiscaliza a
construcdo, enquanto a iniciativa privada empreita toda a construcgo, ou seja, cabe a

iniciativa privada executar toda a obra.
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de provisao CDHU COHAB-SP HABI-SP CDHU COHAB-SP PAULICOOP
Recursos em ) % &
1996 (R mil) 60.000 8.000 110.395** *
Total de unidades S " N "
ja produzidas 1.982 36.610
Unidades
- 17.239
concluidas 3.000 130 3450 (estimativa) 200 1.100
em 1996
Hnidade: e * 5.615 * * 1.060 12.791%%%*
andamento
Ndmero de
funcionarios 28 1(_)14 470
da provedora 15 (20 parcial 200 (dedicagao (astimatival 80
principal e 8 integral) parcial)
envolvidos
Percentual
de funcionarios 1.4 5,8 100 100 97 100
envolvidos
Renda 752125
familiar exigida Aprox. 8 4 '
(em sal4rios 1Talo 1a3 la4d 5a20 (R$ 950.00) (RW$5900(())3
minimos) :500)
Percentual
o 0,64 do
dos inscritos o 8,60 dos
atendidos pela e e pub'|ICO— el Gxi cooperados
provedora (%) 2o
L 200 * 57 1502350 | 2002360 = 200a 500
prestacao (R$) a a a
Tempo envolvido
no processo de 7 3a4 2a3 1a2 1a2 mais de 5

provisao (em anos) /

* Sem informacdo.

** No ano de 1997

***No perfodo 1993/96

**¥% Unidades lancadas (ndo necessariamente em andamento)

Tabela 8- Dados Comparativos dos Seis Modos de Provisao Analisados

(i) A segunda conclusio diz respeito a eficiéncia dos Modos Mutirdo da
CDHU e da COHAB-SP, que usam somente 1,4 ¢ 5,8 % do total de funcionarios
dessas institui¢Oes, respectivamente, seja em dedicagdo integral ou parcial. A
demonstracdo desta eficiéncia é possivel através da comparacio de alguns nimeros.
O Mutirao da CDHU, segundo os dados do capitulo Processo, entregou 3.000
unidades em 1996. Este nimero torna-se expressivo quando o comparamos com a
quantidade de unidades produzidas naquele ano pelo Modo Empreitada Global,
que envolve praticamente todos os empregados da Companhia e que, como ja

afirmamos, é o mais eficaz, tendo entregue 17.239 unidades.
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6 - Conclusoes

Para concluir, retornemos ao titulo desta investigacao: O novo papel do Estado
na oferta de habitacdo no Brasil e parcerias de agentes publicos e ndo-publicos.
Vejamos, entdo, com base no material aqui produzido, (i) qual o novo papel do Estado
na oferta de habitacao no Brasil e (ii) quais as parcerias entre agentes publicos e nao-
publicos e suas caracterfsticas. Em seguida, com a analise de todos os resultados, serdo

apresentadas sugestoes para politicas piblicas com relacio aos diferentes critérios.

6.1 - O novo papel do Estado
Uma vez apresentadas as principais conclusdes a que esta investigagio permitiu
chegar, tanto no que concerne a0 processo quanto ao produto, vejamos o que é

possivel concluir com relacdo ao papel do Estado na provisdao de habitagao.

Tratemos, entdo, inicialmente daquela que nos é menos evidente, e que foi

inferida dos resultados da pesquisa.

A regulacao técnica expandida: um dos dois novos papéis do Estado

Qual o fato surpreendente observado, no que concerne ao produto que vem
sendo fornecido pelas Provedoras de Habitacdo Popular na Grande Sao Paulo? O
fato mais surpreendente observado ¢, sem ddvida, a satisfacdo mediana generalizada
verificada no que concerne a (i) a unidade habitacional, (ii) o conjunto no qual a
unidade estd inserida e (iii) a localiza¢io no tecido urbano da Cidade de Sdao Paulo

onde este conjunto foi implantado.

Qual a explicacdo mais evidente para esta satisfacao? Por que, neste momento,
nao se verifica a repeticdo daquilo que se assistiu no passado, ou seja, reclamagoes
quanto a qualidade da unidade habitacional, do conjunto e do local na malha urbana
onde este estava inserido, que com freqiiéncia era a franja do tecido urbano continuo,

no qual a terra tem, via de regra, precos mais baixos?

A explicagio possivel aqui parece ser uma sé6. Esta satisfacdo deve-se a uma
habitagao efetivamente de boa qualidade, o que é conseqiiéncia da atuacdao de uma
tecnoburocracia amadurecida que regula diversas etapas do processo de provisio,
tanto através do licenciamento de terrenos e/ou das construcdes, utilizando seus

projetos, quanto da fiscalizacio financeira e do processo de construcio.

Parceiro da sociedade civil organizada: o outro novo papel do Estado

O outro novo papel do Estado na provisio de habitacio popular verificado
relaciona-se com os Modos de Provisio Mutirio. E o papel de parceiro da sociedade

civil organizada em Associagbes na provisio de habitacdo popular. Esta parceria é
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nova e duvidou-se muito da sua eficiéncia e eficacia até que os fatos as comprovassem.
E sobre esta parcetia, cuja dindmica amadureceu ao longo desta década, que trataremos

mais detalhadamente a seguir.

6.2 - As parcerias

Com base neste quadro tragado acima, o que poderia, entio, ser concluido a

respeito das parcerias verificadas nos diversos Modos de Provisao?

Pode-se concluir que, compondo os seis modos estudados nesta pesquisa, ha
duas parcerias mais importantes que merecem a recomendacio para efeitos de politicas
publicas: (1) a parceria entre o Estado, aqui representado pela CDHU;- e a iniciativa
ptivada, que no caso desta pesquisa efetiva 0 Modo de Provisaio Empreitada Global,
e (2) a parceria entre o Estado, representado também pela CDHU e pela COHAB-SP,

e o cidadao comum reunido em Associacoes, que efetiva os Modos de Provisao Mutirio.

O que confere a estas duas parcerias tamanha importancia? Como foi verificado
anteriormente, por um lado, a primeira compde o Modo de Provisio Empreitada
Global que ¢, entre os seis, o mais eficaz, ou seja, sendo aquele que mais produz, ele
se aproxima mais daquilo que consideramos o objetivo genérico de uma Provedora
de habita¢ao popular: produzir o maior nimero possivel de unidades. Por outro lado,
a segunda parceria compde os Modos de Provisao Mutirdo, que sao os mais eficientes

tanto financeira quanto administrativamente.

6.3 - Sugestdes de politicas publicas

Diante do quadro tragado acima e de sua anilise, destacam-se as politicas
publicas possiveis de serem recomendadas. Para sistematizar as propostas, cabe
apresenta-las referindo-se ao produto e ao processo, assim como a pesquisa foi

desenvolvida.
Sugestoes de politicas publicas relacionadas ao produto
No que concerne ao produto, sdo as seguintes as politicas recomendadas:
1. A manutenc¢io do controle, feito geralmente pelas Provedoras Principais, no

que concerne a0 projeto, a construcao, a fiscalizagdo, e, principalmente, a escolha

do terreno;

2. A corregio de problemas tradicionalmente apontados, a saber: (i) o dificil acesso
de deficientes fisicos a essas moradias, destinando-se a eles, por exemplo, as
unidades térreas das mesmas; (ii) a caréncia de areas de lazer e (iii) os problemas

relacionados a seguranca pessoal e patrimonial;
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3. O foco biasico no fator custo ou preco, que parece ser onde 0s seis casos
diferem e que ¢ ainda insatisfatério, uma vez que as unidades de habitacio popular

tém precos andlogos as do mercado ordinario.
Sendo assim, convém sugerir:

-Enfase na implantacio de uma politica de subsidios transparente, na qual a
sociedade e os mutudrios sejam informados do seu valor financeiro;

*Cuidados para garantir que o destino final desses subsidios seja o mutuario;
‘Implantacio de politicas de incentivo ao uso de novas tecnologias buscando a
diminui¢io de custo, sem o comprometimento da qualidade;

-Cria¢io, manutencio e expansiao dos Programas de Qualidade;

‘Incentivo aos processos de provisao por mutirdo, haja visto sua eficiéncia, assim

como os baixos custos unitatios.

Sugestoes de politicas publicas relacionadas ao processo

1 - Sugestoes de politicas publicas relacionadas a CDHU

Na andlise dos dados de processo, identifica-se dois pontos aos quais relaciona-
se as sugestoes de politicas publicas no que se refere a CDHU: (1) a importancia do
papel da CDHU nos cenarios economico e politico do Estado e (2) a eficiéncia

financeira como o principal problema da CDHU.

No que concerne a importancia da CDHU nos cenarios politico e econd6mico
do Estado de Sao Paulo, fica demonstrado que ha um interesse amplo da sociedade
pelo bom funcionamento continuado da Companhia exercendo seus diversos papéis.
Sendo assim, cabe sugerir as seguintes politicas publicas que visam a reforgar estes
papéis:

A - Politicas que refor¢am o papel da CDHU como estimuladora da atividade
da construcio civil

Uma vez constatado que a producdo da empresa é efetivamente subsidiada,
havendo portanto um percentual dos recursos que ¢ de alguma forma doado a ela,
sugerimos a implanta¢io de uma politica de subsidio de aluguel através da concessao
de vouchers, com valor correspondente a um percentual do valor total do aluguel, tal
como no modelo americano. Esta politica seria mais um elemento de estimulo a
atividade da construcio civil usado pela CDHU, viabilizando e refor¢ando um dos
seus papéis. Recomendamos nio utilizar politicas de construcio de iméveis para
aluguel, cuja propriedade permanece com o Estado, dado o alto custo e a complexidade

da administracio.

Esta politica de distribuicdo de vouchers, para pagamento de uma parte do
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aluguel, poderia ser estimuladora do aumento do seu preco, uma vez que aumenta a
demanda solvente. Sendo assim, ela deveria vir acompanhada de outras politicas que
aumentem a oferta. Uma dessas politicas ¢ de cunho legal e diz respeito a promulgacao
de instrumento legislativo que verse sobre o aumento progressivo com o tempo dos
impostos de iméveis desocupados, proprios para a locagdo. Estima-se que exista

hoje na Cidade de Sao Paulo um nimero expressivo de iméveis vazios.

Ao comparar os diversos Modos de Provisdo, constata-se que, entre todos eles,
o mais eficaz é o Empreitada Global da CDHU. Ele é levado a cabo por uma parceria
de agentes publico e privado, e a adequagdo aos interesses dos diversos agentes do
modo de produgio capitalista, a saber, o Capital Produtivo, o Trabalho etc., é a provavel
responsavel por sua eficacia. Sugerimos, entdo, a ampliagdo desta parcetia, estimulando
o modo Empreitada Global e criando outros modos de provisao que envolvam a parcetia
“publico-privado”. Uma delas poderia ser o estimulo aos programas de Mutirdo parcial
vertical, no qual as empreiteiras privadas executam a estrutura das edificages, enquanto

as AssociacOes fazem a gestdo do processo de conclusio.

Outra possibilidade ¢ um estimulo a modos nos quais o empreiteiro cuida de
todo o processo de construcao, para em seguida vender as unidades prontas a CDHU.
Este ¢ um modo ja implantado na empresa. O estimulo a esta parceria reforca o

apoio da iniciativa privada a Companhia, aumentado sua eficacia.

B - Politicas que amenizam os efeitos negativos do papel politico exercido
pela CDHU

Nos dados apresentados no estudo do processo, ficou constatada a falta de
uma politica de distribuicdo geografica da provisio de habitacio no Estado. Desse
modo, essa distribuicdo nio seria regida, precipuamente, por principios da eficiéncia
econdmica, que buscam adequar a oferta a demanda efetiva. Ela seria, sim,

conseqiiéncia do jogo politico no qual a CDHU ¢ um ator importante.

Neste sentido sugerimos um refor¢o no papel do corpo de tecnoburocratas no
que concerne ao seu poder de interferéncia nesta distribuicdo. Este reforco do papel
da tecnoburocracia no controle se da sempre através da promulgacio de instrumentos
legais associada ao apoio do Judiciario Estadual. 4 se obsetrva este papel refor¢ado
da tecnoburocracia no que concerne a escolha de terrenos e a fiscalizagdo da qualidade

da edificacio e financeira, o que, conforme demonstramos, tem resultado em eficiéncia.

O grau do controle da distribuicdo espacial das unidades produzidas,
naturalmente, sera sempre determinado por outros interesses do jogo de forgas. O

que se sugere, entretanto, ¢ um aumento do controle.
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C - A eficiéncia financeira como o principal problema da CDHU
Demonstramos anteriormente que o principal problema da CDHU ¢ a eficiéncia
financeira. Sendo assim, sugerimos as seguintes politicas publicas destinadas a

modificar essa situacdo:

*A concentra¢do de esfor¢os da empresa na busca da diminuicio de custos sem
comprometimento da qualidade de seus produtos;

A contratagdo de instituicio bancaria para a gestao dos recursos, que, como
afirmamos anteriormente, poderia ser um elemento a mais na politica de reducao
de custos. Isto poderia resultar em acréscimo de receita em conseqiiéncia de outras

acOes, e ndo somente na diminuicio de custos.

2 - Sugestdes de politicas publicas relacionadas a COHAB-SP

Os nimeros da avaliacdo de processo mostraram que a COHAB-SP estd hoje
ineficaz e ineficiente. Isto significa que recursos publicos estio sendo perdidos,
provavelmente com a manuten¢iao de um corpo de funcionarios que nao esta sendo

totalmente utilizado.
Assim, no que concerne a COHAB-SP as politicas publicas deveriam:

‘Centrar-se no aumento da produgio para que a empresa pudesse passar a cumprir
papéis na sociedade semelhantes aos da CDHU, ou seja, os papéis de provedora

efetiva de habitacio popular, de estimuladora da atividade da construgio civil, etc.;

*Se, por alguma razio, isto nio fosse possivel, os seus custos deveriam ser
diminuidos através, por exemplo, da reducido do corpo de funcionarios e de gastos
com instalagbes até que o custo total fosse adequado a eficiéncia desejada. Neste

caso, os recursos excedentes seriam entao destinados a outros setores publicos.

A mudanca deste estado de ineficacia e ineficiéncia da COHAB-SP ¢é muito
importante para todos os setores da vida da cidade, uma vez que nossos dados indicam

que ela esta despendendo dinheiro publico em excesso.

3 - Sugestdes de politicas publicas relacionadas a HABI-SP

As politicas relacionadas a HABI-SP deveriam se voltar para a corregio de
sua metas, ja que, de acordo com os nimeros mostrados, o que se constatou foi uma
empresa com problemas com a eficiéncia e eficacia.

4 - Sugestdes de politicas publicas relacionadas a PAULICOOP

No que concerne a PAULICOOP, a politica publica a ser implantada deveria
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estar voltada para o aumento da eficicia da institui¢ao, ja que ela se mostrou bastante
eficiente. O nivel de atendimento poderia ser aumentado através da abertura de linhas
de crédito facilitadas como, por exemplo, mediante taxa de juros baixa e de estimulos

para formagao de grupos fazendo-se boa divulgacio de seus projetos.
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