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RESUMO

Este trabalho expde a acdo governamental na cidade de Santos - SP, situada no litoral do
Estado de S&o Paulo, no campo da implementacdo da politica municipal de habitacao,
na década de 1990. Para tanto, fizemos um levantamento da politica habitacional do
governo federal no periodo do BNH e também no periodo posterior, até o ano 2000, a
fim de verificar a trajetoria da politica federal no campo habitacional. A questdo da
politica municipal de habitacdo conquistou especial importancia ap6s a promulgacédo da
Constituicdo de 1988, quando o governo federal passou a responsabilidade da
formulacdo e das suas politicas urbanas aos municipios. Com a pesquisa realizada
procuramos apresentar os fatores que influenciaram o processo de formulacdo e de
implantacdo, e os resultados da politica municipal de habitacdo nesse periodo.
Apresentamos o contetido dessa politica em 3 administragcfes distintas, juntamente com
0s instrumentos que viabilizaram sua implementacgéo: A Lei de ZEIS- Zonas Especiais
de Interesse Social; o FINCOHAP — Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitacdo
Popular; o Conselho Municipal de Habitacdo; e as Conferéncias Municipais de
Habitacdo. A escolha da cidade de Santos ocorreu devido ao fato de participarmos do
processo politico habitacional santista. A metodologia utilizada consistiu na obtencéo de
informacdes através das provaveis hipoteses levantadas para esta pesquisa. Verificamos,
com este estudo, que o governo federal, a época do BNH, adotava a mesma politica de
habitacdo para os varios municipios brasileiros, sem considerar a especificidade de cada
um, e concedia recursos para a construcao das unidades habitacionais. No periodo pos-
Constituicdo de 1988, os municipios entraram no processo de autonomizacao de suas
politicas urbanas. No campo habitacional, o governo federal delegou a responsabilidade
aos entes federativos de formularem suas politicas, sem contanto conceder recursos.
Generalizando, entdo, essas novas politicas deixam o0s municipios dependentes
economicamente do governo federal, que ndo tem um canal federal para direcionar
recursos, como a Saude e Educacdo. Ficando entdo o municipio impossibilitado de

suprir seu déficit habitacional sozinho.

Palavras-chave: Politica habitacional; BNH; ZEIS; Habitacéo;
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ABSTRACT

This paper aims to show the governmental action on the Housing Municipal Policy
implementation on the 1990°s within Santos City, Sdo Paulo State. To do so, it was
made a research about the Federal Housing Policy on the BHN period and also on the
posterior period till 2000 in order to verify the trajectory of the federal policy on the
housing field. The Municipal Housing Policy conquered special importance after the
promulgation of the 1988 Constitution when the Federal Government gave to the
municipalities the responsibility for their own urban policies. Within this research, we
aim to present the factors that influenced the formulation and implementation process
and the results of such policy in this period. We presented this policy content on three
distinct administrations associated with the instruments which made the implementation
possible: The ZEIS law — Special Zones for Social Interest, the FINCOHAP — Popular
Housing Construction Incentive Fun, Municipal Housing Council and the Municipal
Housing Conferences. This choice for Santos City is due to the master student has been
a participant person on the Santos Housing Policy process. The used methodology was
based on gaining information through out the hypotheses made for this research. It has
been verified, with this study, that Federal Government on the BNH age had the same
housing policy for many Brazilian cities, not considering the specificities of each one,
conceiving resources for housing constructions. On the post 1988 Constitution period,
the municipalities began an autonomy process of their urban politics. On the Housing
field, the Federal Government gave the responsibility for the federative institutions in
order to formulate their policies without conceiving resources. Generalizing, so these
new policies let the cities economically dependent on the Federal Government which
don’t have federal channel to redirect resources like for Health and Education, making

impossible the municipality to supply its housing deficit by their own.

Keywords: Housing policy; BNH; ZEIS; Housing;
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APRESENTACAO

A presente dissertacdo analisa o desempenho governamental, na cidade
de Santos, situada no litoral do Estado de S&o Paulo, no campo da implementacéo da
politica municipal de habitagdo durante os anos 90. Essa politica esteve voltada
especificamente para a populacdo de baixa renda. A questdo adquiriu especial
importancia sobretudo apos ser promulgada a Constituicdo de 1988. Nesse periodo, em
relacdo ao governo federal, assistiu-se a emergéncia de um esforco de autonomizagéo
das politicas publicas, em especial a da habitacdo. O municipio acaba adotando
alternativa propria de financiamento, de formulacdo e de implementacdo de
instrumentos, a fim de tornar viavel a execucdo dessa politica, com o provimento de
habitacdo necessaria a fim de diminuir o déficit habitacional.

A implementacdo de uma politica municipal de habitacdo ¢é
essencialmente o processo através do qual sdo tomadas decisGes relacionadas aos
objetivos da sociedade, e de seu modelo de desenvolvimento. Pode estar explicita
através de documentos ou ndo, pode sofrer influéncias do governo federal ou ndo, mas é
necessaria a promocao de diretrizes, com o objetivo de facilitar diferentes tipos de acao.

Para o proposto neste trabalho, esta dissertacdo foi organizada em seis
capitulos. No primeiro capitulo - O Problema de Pesquisa Cientifica e a Metodologia,
procura explicar como, dentro da realidade social, constatamos o problema de pesquisa
cientifica e sua relacdo com a literatura existente a respeito do tema. Serdo também
apresentadas as hipéteses levantadas para o desenvolvimento da pesquisa, bem como a
metodologia utilizada para atingir os objetivos, e a estratégia geral adquirida para a
pesquisa, N0 municipio de Santos.

O capitulo 2, A Politica Habitacional Brasileira, € feito referéncia tedrica
ao desenvolvimento das politicas federais de habitacdo. Este capitulo foi dividido em
duas partes: uma abordara a politica habitacional desenvolvida pelo Banco Nacional de
Habitacdo — BNH, formulador dessa politica. A segunda parte aborda as diretrizes

desenvolvidas pelo governo federal no propoésito de se estruturar apos a extingdo do



BNH, transcorrendo o periodo da transicdo democratica e o periodo ap6s a promulgacgao
da Constituicdo de 1988, finalizando com o ano 2000.

No capitulo 3, A Cidade de Santos: Aspectos Sociais Urbanos e Politicos,
sdo apresentados uma breve caracterizacdo da cidade de Santos, objeto empirico desta
pesquisa, em relagdo a sua situacdo social e urbana, e aspectos importantes na formagéo
politica do municipio.

O capitulo 4, A Politica Municipal de Habitacdo em Santos, apresenta o
conteddo da politica habitacional na cidade de Santos em dois momentos distintos,
separado em duas partes. A primeira abordara a caracterizacdo da politica habitacional
do BNH na cidade de Santos, com a criagdo da Companhia de Habitacdo da Baixada
Santista e a producdo habitacional por ela realizada, a fim de apresentar a politica
desenvolvida no municipio de Santos antes da promulgacao da Constituicdo de 1988. A
segunda parte trata da politica municipal de habitacdo na década de 1990, na cidade de
Santos, em que se tem indicacdo de mudancas na perspectiva da autonomia da politica
habitacional, bem como os fatores que a influenciaram, sua implementacéo e resultados.

No capitulo 5, Instrumentos para a Implementacdo da Politica Municipal
de Habitacdo, sdo apresentados os instrumentos que formam o alicerce da politica
municipal autbnoma na década de 1990 na cidade de Santos. Esse capitulo sera
subdividido em quatro partes, em que serdo abordados, em cada uma, os fatores que
influenciaram sua criacdo, sua implementacao e como foi seu desenvolvimento ao longo
da década de 1990. S&o eles: a Lei de ZEIS, o Conselho Municipal de Habitacdo, a
Conferéncia Municipal de Habitacdo e o Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitacdo

Popular.



1. O Problema de Pesquisa Cientifica e a Metodologia

Para iniciar este trabalho de pesquisa, que ira obter resultados da anélise
da politica habitacional desenvolvida na cidade de Santos, levantaremos a conceituagédo
tedrica de habitacdo, que tem o significado muito mais amplo do que moradia. Sua
gestdo, juntamente com a problematica do entorno, pode resultar em ac¢Bes, ou mesmo
diretrizes, para o desenvolvimento de uma politica habitacional mais adequada ao
municipio.

O conceito de habitacdo compreende um conjunto de fungdes que se
expressam na ocupacdo do espaco — o0 habitat, abrangendo diversas dimensdes — fisica-
espacial, ambiental urbana, econdmica e social, fazendo parte integrante da estrutura do
meio ambiente urbano. A habitacdo deve prover o individuo das reais condicGes de
habitabilidade, suprindo suas necessidades basicas e possibilitando um grau de
acessibilidade suficiente a sua integragdo no contexto urbano (BLANK, 2000).

Segundo Abiko (1995), o conceito de habitacdo ndo se restringe apenas a
unidade habitacional, mas de uma forma mais ampla envolve também o seu entorno
prejudicada pela falta de terrenos adequados; crise econémica e social com desemprego
e diminuicdo da renda; custo e qualidade dos materiais de construcdo; inexisténcia de
politicas publicas voltadas para a habitacdo social.

Os principais problemas encontrados nas areas com populacdo de baixa
renda, de acordo com Soeiro (1991), sdo de natureza urbana, destacados pela falta de
regularizagdo da posse da terra; abastecimento de agua e redes elétricas precarios ou
inexistentes; auséncia de rede de esgoto, drenagem, coleta de lixo, iluminacgdo publica,
seguranca publica e acesso a justica; falta de areas comuns, destinadas as manifestacoes
publicas e atividades de esporte e lazer; habitacGes precérias entre outras.

Verificamos, através da situacdo apresentada, que habitagdo e contexto
urbano sdo sistemas integrados independentes. Essa conceituacdo parece logica, mas
dificil para uma implementacdo operacional. Uma das dificuldades é que a
responsabilidade técnica e administrativa dos varios sub-sistemas urbanos esta ligada a
diferentes esferas do governo: municipal, estadual, federal e também, algumas vezes,
metropolitano. Isso acontece também com recursos financeiros que condicionam a

3



implementacdo dos programas, pois tém origem nessas diferentes esferas de decisdo
(ABIKO, 1995).

A oportunidade de aquisicdo de moradia representa, para qualquer
familia, um direito aos recursos basicos como os de: emprego, alimentacédo, educacdo e
satde. O Brasil tem uma populacdo carente desses recursos, e a conquista da moradia
constitui o principal instrumento de insercdo do cidaddo e de sua familia na sociedade
em que vivem, na medida em que lhes infunde maior confianca quanto ao futuro e lhes
oferece melhores condicBes de acesso aos servigos urbanos.

As constantes crises na economia do pais e a falta de uma politica voltada
efetivamente para atendimento dos anseios da populacdo, aliadas a baixa renda e ao
conseqiiente reduzido poder aquisitivo da mesma, concorrem para 0 agravamento do
problema habitacional dos grandes centros, e do pais como um todo, inibindo e
impossibilitando o acesso & moradia.

O norteador das acOes relacionado com a habitacdo é uma politica
publica habitacional, articulada com outras politicas mais gerais e de outros setores.
Dentro das Politicas Publicas, a politica habitacional € uma componente que se dedica a
tentar resolver os problemas habitacionais encontrados, com o objetivo de “acabar” ou
entdo diminuir o déficit habitacional, promovendo diretrizes com o objetivo de facilitar
as acOes, mediante recursos financeiros.

A andlise de politicas publicas é encontrada na literatura especifica, sob
varios enfoques. Neste trabalho, sera feita uma analise de politica segundo Hogwood e
Gun (1984) apud Dagnino (2002), em que a anélise é em formato de tipologias que
englobam um amplo espectro. Essa tipologia distingue sete tipos de analise de Politica:

1- study of policy content, o estudo do conteddo das politicas, ou seja,
aquela em que os analistas procuram discutir e explicar o desenvolvimento de politicas,
como elas surgiram, como foram implementadas e o que resultaram;

2- study of policy process, estudo do processo das politicas; sao
analisados os estagios por que passam as questfes e avaliados os fatores na formulagéo
das politicas;

3- study of policy out put, estudo do resultado das politicas; nesse estudo,

os analistas tomam as politicas como varidveis dependentes e procuram explicar como



0s gastos e servicos variam em diferentes &reas, para a compreensao em termos de
fatores sociais, econdmicos, tecnoldgicos e outros;

4- evaluation study, estudo de avaliacdo, estuda o impacto que as
politicas tém sobre a populacéo;

5- information por policy making, informacdo para elaboragdo de
politicas; os analistas académicos, juntamente com o0 governo, organizam os dados para
auxiliar a elaboracéo de politicas e tomada de decisoes;

6- process advocacy, defesa de processos; mediante a realocacdo de
funcles, tarefas e enfoques, os analistas procuram melhorar os sistemas de elaboragéo
de politicas e a maquina de governo;

7- policy advocacy, defesa de politicas, atividade em defesa de idéias ou
opcdes especificas no processo de politicas, exercidas por intermédio de grupos de
presséo.

No capitulo 2, denominado A Politica Habitacional Brasileira, nesta
dissertacdo, foi elaborado um levantamento das politicas habitacionais implementadas
no Brasil, com um estudo do seu conteudo, onde foi explicado o seu desenvolvimento,
como surgiram, seus implementos e resultados, conforme a tipologia 1, citada
anteriormente. Ou seja, foi elaborado um estudo do contetdo dessas politicas, desde a
criacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo — SFH, até quando os municipios ganharam
autonomia para a formulacdo de suas politicas, com o propdsito de situar as politicas
federais de habitacdo, e verificar que alguns municipios ndo seguiram a reproducdo do
governo federal a partir da década de 1990, como foi o caso da cidade de Santos - SP,
objeto de estudo desta dissertacao.

Para a definicdo do tema de pesquisa, partimos da hipdtese principal de
que “a politica municipal de habitacdo na cidade de Santos apos o periodo do BNH, na
década de 1990, foi influenciada pela Constituicdo de 1988, e foram criados alguns
instrumentos que viabilizaram a sua implementacdo, como a Lei de ZEIS, o Conselho
Municipal de Habitacdo, a Conferéncia Municipal de Habitagdo e o Fundo de Incentivo
a Construcdo de Habitacdo Popular”. A partir desta hipotese, apresentamos a pergunta
principal no Quadro 1.0.1, denominado Decomposic¢do da Pergunta Principal, a seguir,

com as provaveis hipoteses e seus objetivos.



QUADRO 1.0.1: Decomposicéo da Pergunta Principal

Pergunta Principal

Como foi o processo para a
implantagéo da politica
municipal de habitagdo na
cidade de Santos na década de
90, ap0s a extingdo do BNH?

Pergunta Intermediaria

Hipétese Principal

\ 4

\ 4

Como foi a politica habitacional
anterior a década de 90 utilizada

Hipotese Intermediéria

na cidade de Santos?

A 4

Quiais foram os fatores que influenciaram a

implantacdo da politica municipal de

habitacdo autdnoma na cidade de Santos,

na década de 90?

\ 4

A aplicacdo da politica de habitacdo
foi proposta pelo governo federal na

Objetivo

cidade de Santos antes da década de
an

A Politica  Municipal  de
Habitacdo na cidade de Santos
ap6és o periodo do BNH, na
década de 90, foi influenciada
pela Constituicho de 1988, e
foram criados alguns instrumentos
que viabilizaram a sua
implementacdo, como a Lei de
ZEIS, O Conselho Municipal de
Habitacéo, a Conferéncia
Municipal de Habitacdo e o
Fundo de Incentivo a Construcéo
de Habitacdo Popular.

A 4

Qual foi o instrumento criado que
viabilizou as diretrizes da politica
municipal de habitacdo em relacdo ao
uso e a ocupacdo do solo na cidade de
Santos, na década de 90?

A 4

A implantacdo de wuma politica
municipal de habitacdo auténoma

\ 4

Caracterizar o modelo de politica
habitacional utilizada na cidade de
Santos no periodo anterior a década
de 90.

influenciada pela Constituicdo de 1988
na cidade de Santos, na década de 90.

\ 4

Qual foi o instrumento criado que
norteou e permitiu a aplicacdo das
diretrizes implantadas na politica
municipal de habitacdo na cidade de
Santos, na década de 90?

A 4

A criacdo e a implantagdo das ZEIS —
Zonas Especiais de Interesse Social, que
viabilizaram diretrizes da politica
municipal de habitacdo na década de 90, na
cidade de Santos, em relacdo ao uso e a
ocupacdo do solo.

A 4

Verificar o grau de influencia da
Constituicdo de 1988 na formulacéo
da politica municipal de habitacdo na
cidade de Santos, na década de 90, e
também caracterizar o contetdo
dessa politica.

\ 4

Qual foi o instrumento criado que
permitiu viabilizar a formulagdo de
propostas pela sociedade, para serem
aplicadas como diretrizes na politica
municipal de habitacdo na cidade de
Santos, na década de 90?

\ 4

A criagdo e a implantagdo do Conselho
Municipal de Habitacdo - CMH, que
norteou e viabilizou a aplicacdo e a

A\ 4

Verificar quais fatores influenciaram
0 processo para a implantacdo da Lei
de ZEIS dentro da Politica Municipal
de Habitacdo na cidade de Santos, na
década de 90, e caracteriza-la.

fiscalizacdo das diretrizes da politica
municipal de habitacdo na década de
90, na cidade de Santos.

\ 4

Qual foi o instrumento criado para a
viabilizagdo de recursos em até 5%
do orgamento municipal para a
provisdo habitacional na cidade de
Santos, na década de 90?

A 4

A implantacdo de Conferéncias Municipais
de Habitacdo, que viabilizaram a
formulagdo de propostas pelos diversos
segmentos da sociedade para serem
aplicadas como diretrizes na politica
municipal de habitagdo na cidade de
Santos, na década de 90.

\ 4

Caracterizar 0 instrumento que
ajudou a nortear 0S rumos, com
aplicacio e  fiscalizagdo  das
diretrizes da Politica Municipal de
Habitagdo na cidade de Santos, na
década de 90, e verificar quais
fatores influenciaram a sua
implantacdo.

A 4

A criacdo de um Fundo Municipal
denominado Fundo de Incentivo a
Construcao de Habitacéo Popular —
FINCOHAP, com recursos para
habitacéo de até 5% do orcamento
municipal, viabilizou parte da provisdo
habitacional na cidade de Santos na
década de 90.

A\ 4

Caracterizar 0 instrumento que
ajudou a viabilizar a formulacéo de
propostas pelos diversos segmentos
da sociedade, para serem aplicadas
como diretrizes na politica municipal
de habitacdo na cidade de Santos, na
década de 90.

Caracterizar 0 instrumento que
ajudou a viabilizar recursos do
orcamento municipal para a provisdo
habitacional da Politica Municipal
de Habitacdo na cidade de Santos, na
década 90, de até 5%. E verificar
quais foram os fatores que
influenciaram o0 processo para sua
implementacéo.




A metodologia utilizada neste trabalho consiste, através das provaveis
hipoteses, em saber qual o tipo de informac&o que se deseja obter, onde esté a fonte para
essas informacdes, a técnica de coleta, recursos e prazos necessarios. Foram levantadas
seis hipoOteses para esta pesquisa, derivadas da hipoOtese principal. Separadas as
hipoteses, inicia-se 0 processo com cada uma delas a partir do método utilizado.

Pretende-se, por meio de cada uma das hipdteses, relacionar o tipo de
informacdo que se deseja levantar para o desenvolvimento da pesquisa, e garantir 0s
objetivos desejados. Apos o levantamento das informacdes necessarias, verifica-se onde
estdo as possiveis fontes de evidéncias para essas informacfes, ou seja, onde ter-se-a
que pesquisar para a obtencdo dessas informagOes. Descobertas essas fontes de
evidéncias, a técnica de coleta a ser utilizada consiste no levantamento e selecdo de
dados conforme as informacgdes que se deseja obter. Nesse estagio, verifica-se se ha
necessidade de realizacdo de entrevistas, ou nao.

Foi elaborado um item para cada hipétese, que se transformou em
capitulo, onde se teve o cuidado, no seu desenvolvimento, de atender aos tipos de
informacdo indicados no quadro, e também responder a pergunta relativa a cada uma
delas, direcionando ao objetivo desejado. Para as informagfes necessarias as provaveis
hip6teses dentro do método de coleta, o procedimento sera basicamente bibliogréfico,
em pesquisa a documentos, jornais e revistas que retratam os acontecimentos historicos
sobre politica de habitacdo popular na cidade de Santos na década de 90, salvo a
hipdtese de como surgiu a politica municipal de habitacdo e suas influéncias, para a qual
foram feitas entrevistas com secretarios municipais e funcionarios participantes do
processo de implantacdo da politica habitacional de Santos no periodo a ser pesquisado.
Para tanto, foi elaborado um roteiro com perguntas para as entrevistas, baseado nas
informacdes que se desejaria obter para as hipoteses levantadas. Os resultados desta
pesquisa correspondem as analises em relacdo as provaveis hipoteses, tendo como fundo
a bibliografia revista, a observacéo participante, e as pesquisas realizadas.

A seguir, apresentaremos para cada hipOtese o metodo de coleta
desenvolvido resumido, apresentados em Quadro 1.0.2, para melhor compreensédo da

metodologia.



QUADRO 1.0.2 Método de Coleta de Dados

Hipoteses

Tipo de Informacéo

Fontes de Informacéo

A aplicagdo da
politica de habitacdo foi
proposta pelo governo
federal na cidade de
Santos antes da década
de 90.

-Caracterizacdo da politica habitacional no
periodo anterior a década de 90, com a criacdo
da Companhia de Habitacdo da Baixada Santista
no papel de repassadora dos recursos federais.

-Producdo e caracteristica das habitacdes do
periodo anterior a década de 90, como
identificador do modelo dessa politica.

-Periodicos e jornais
referentes ao periodo.

-Contratos elaborados entre a
COHAB-ST e 0s mutuarios.

-Projetos  executados  no
periodo de 1980 a 1988 pela
COHAB-ST.

-Estatuto social da COHAB-
ST, Lei e Decreto da
Constituicdo da COHAB-ST.

A implantacdo de
uma politica municipal
de habitacdo auténoma,
influenciada pela
Constituicdo de 1988, na
cidade de Santos, na

-Influéncia da Constituicio de 1988 na
formulagéo da politica municipal de habitagdo na
cidade de Santos, na década de 90.

-Implementacdo da politica municipal de
habitacdo na década de 90 na cidade de Santos,
através dos instrumentos criados.

-Entrevistas

-Decretos-lei

-Constituicdo  Federal de
1988.

-Planos de Governo das

administragfes municipais de

década de 90. -Contetdo da politica municipal de habitacdo | 1989-92/1993-96/1997-2000.
na cidade de Santos, na década de 90. -Periédicos e jornais
-Conteddo dos planos de governo dos |referentes ao periodo.
prefeitos municipais da década de 90, em relacéo -Estatutos sociais da
a habitacgdo, na cidade de Santos. COHAB-ST e regimento interno
-Conteudo da politica municipal de habitacéo | do periodo de 1989 a 2000.
na cidade de Santos, na década de 90.
-Producéo habitacional executada através do
FINCOHAP e em parceria com 0 governo
federal.
-Caracterizacdo da demanda a ser atendida
pela politica municipal de habitacdo da década
de 90, na cidade de Santos.
-Caracterizacdo da Companhia de Habitacdo
da Baixada Santista, 6rgdo gestor e executor da
politica habitacional da cidade de Santos.
A criacio e a -Historico do processo para a implantacdo da -Entrevistas
implantacdo das ZEIS — | Lei de ZEIS. -Decretos-lei
Zonas  Especiais de -Classificagdo utilizada para as é&reas -Mapa das areas gravadas
Interesse  Social, que | habitacionais. -Projetos  executados  de

viabilizou diretrizes da
politica municipal de
habitacdo na década de
90, na cidade de Santos,
em relacdo ao uso e a
ocupacao do solo.

-Historico do processo para a implantacdo da
COMUL - Comissdo de Urbanizacdo e
Legalizacdo, caracteristica da ZEIS tipo 1.

-Composicdo e atribuicbes da COMUL.

-Aplicacdo das diretrizes da Lei de ZEIS.

acordo com as areas gravadas.




QUADRO 1.0.2 Método de Coleta de Dados

HIPOTESES TIPO DE INFORMACAO FONTES DE INFORMACAO
A criacdo e a -Processo para a implantacdo do Conselho -Decretos - Lei.

implantagéo do | Municipal de Habitacdo na cidade de Santos, na -Atas de reunifes do
Conselho Municipal de | década de 90. Conselho Municipal de
Habitagdo - CMH, que -Composicdo do Conselho Municipal de | Habitacdo na década de 90.
norteou e viabilizou a|Habitag&o. -Lista de freqiéncia do
aplicacéo e a -Atribuicbes do Conselho Municipal de|Conselho Municipal de
fiscalizagédo das | Habitagdo. Habitacéo.
diretrizes da politica -Participacdo nas reunides do Conselho -Convocacdes para as

municipal de habitacéo
na década de 90, na
cidade de Santos.

Municipal de Habitag&o.
-Os assuntos tratados nas
Conselho Municipal de Habitagao.
-AlteracOes ocorridas na Lei da implantacéo
do Conselho Municipal de Habitacéo.
-Utilizagdo do Conselho Municipal de
Habitacdo, na década de 90, como instrumentos
da politica habitacional da cidade de Santos.

reunides do

reunides do Conselho Municipal
de Habitacéo, na década de 90.

A implantacdo de
Conferéncias

Municipais de
Habitacéo, que
viabilizaram a
formulacdo de propostas
pelos diversos
segmentos da sociedade,
para serem aplicadas
como  diretrizes na
politica municipal de

habitacdo na cidade de
Santos, na década de 90.

-Processo para a realizagdo da Conferéncia
Municipal de Habitacdo na cidade de Santos, na
década de 90.

-Segmentos da sociedade que participam do
processo para a realizagdo da Conferéncia
Municipal de Habitag&o.

-Conferéncias  Municipais realizadas
década de 90, na cidade de Santos.

-Temas discutidos nas Conferéncias da
década de 90.

-AlteracGes ocorridas na Lei da implantagdo
da Conferéncia Municipal de Habitacao.

-Utilizagdo da Conferéncia Municipal de
Habitacdo na década de 90, como instrumentos
da politica habitacional da cidade de Santos.

na

-Decretos - Lei.

-Regimentos Internos das
Conferéncias da década de 90.

-Publicacdo das resolucdes
das Conferéncias realizadas na
década de 90.

-Agendamento  das  pré-
conferéncias  pelos diversos
segmentos da sociedade na
década de 90, na cidade de
Santos.

A criagdo de um
Fundo Municipal
denominado Fundo de
Incentivo a Construgdo
de Habitacdo Popular —
FINCOHAP, com
recursos para habitacdo
de até 5% do orcamento

municipal viabilizou
parte da  provisdo
habitacional na cidade

de Santos, na década de
90.

-Processo para a implantacdo do Fundo de
Incentivo a Construcdo de Habitacdo Popular -
FINCOHAP na cidade de Santos, na década de
90.

-Demanda a ser atendida pelo FINCOHAP.

-Financiamento e subsidio para contratacao.

-Definigdo da porcentagem de até 5% para a
viabilizacdo de recursos do FINCOHAP.

-Alteracfes ocorridas na Lei da implantacéo
do FINCOHAP.

-Utilizacdo do FINCOHAP na década de 90,
como instrumentos da politica habitacional da
cidade de Santos.

-Decretos - Lei.

-Relatério anual de execucao
do FINCOHAP, na década de
90.

-Resolucbes das
Conferéncias  Municipais de
Habitacdo realizadas na década
de 90, pertinentes ao
FINCOHAP.

Este trabalho tem enfoque, entdo, no desenvolvimento da Politica

Municipal de Habitacdo autbnoma da Cidade de Santos na década de 90, com o objetivo
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de verificar como ela surgiu, qual foram os fatores que a influenciaram, como foi
implementada, qual os instrumentos que possibilitaram sua implementacdo e 0s
resultados apresentados. O periodo a ser pesquisado contempla trés gestées municipais:
a gestdo de 1989 a 1992, da prefeita Telma de Souza (PT); a gestdo de 1993 a 1996, do
prefeito David Capistrano Filho (PT); a gestdo de 1997 a 2000, do prefeito Beto Mansur
(PPB).

A escolha do tema de pesquisa nasceu dos questionamentos levantados
durante a execucdo do meu trabalho, como engenheira, na Companhia da Habitacéo da
Baixada Santista — COHAB-ST, empresa de economia mista, que € responsavel pelo
setor de habitacdo na Cidade de Santos.

Como observadora participante da politica municipal de habitacdo, pude
verificar que a cidade de Santos ja se encontrava num processo bem adiantado em
direcdo a sua autonomia nesta politica, quando comparado com outros municipios.
Processo este verificado em troca de experiéncias com outros municipios em seminarios
realizados sobre financiamentos e implantacdo de programas habitacionais. Os
instrumentos utilizados para a implementacdo da politica municipal de habitacdo
sugerida pelos ministrantes dos seminérios, a cidade de Santos ja os tinha ha muito
tempo. Saber qual foi o motivo que influenciou a cidade de Santos a sair na frente para a
implantacdo dessa politica foi o que levou a mestranda a pesquisar sobre este tema.

Existem varios estudos sobre a cidade de Santos que abordam temas que,
de uma maneira ou de outra, estdo contidos no cenario da politica habitacional. Ha
estudos sobre o processo eleitoral em Santos no periodo de 1945 a 1962, planejamento
urbano, legislacdo de uso e ocupacdo do solo, reurbanizacdo de favelas, participagédo
popular, entre outros, mas sobre o conteldo da politica municipal de habitacdo na
década de 1990, o seu processo de implantacdo e seus resultados é uma lacuna de
conhecimento. Para melhor compreensdo da politica habitacional na cidade de Santos
faremos no préximo capitulo, uma caracterizacdo da politica habitacional brasileira

compreendendo o periodo do BNH e apds a Constitui¢do de 1988.
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2. A Politica Habitacional Brasileira no Periodo de 1964 a
2000

Neste capitulo analisa-se o contetido da politica habitacional brasileira
juntamente com a atuacao do Estado em dois periodos distintos: a politica habitacional
desenvolvida com a implantacdo do BNH, e a politica habitacional desenvolvida no
periodo pos extingdo do BNH, passando pela transicdo democrética e depois da
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 até o ano 2000.

A questdo habitacional no Brasil e os problemas relacionados com
qualidade e quantidade de moradias para as classes pobres agravaram-se apés a virada
do século XIX. As tentativas de solucdo para esses problemas tém destaque em varios
periodos da nossa histdria, como por exemplo, no periodo escravocrata até 1888,
marcado pela senzala; na fase aurea da economia cafeeira, com a implantacdo dos
corticos e vilas operérias (1889-1929); no Estado Novo (1930-1945), com o
congelamento dos aluguéis e construgdes pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes —
IAPs, e no periodo populista, com a cria¢do da Fundacao da Casa Popular — FCP (1945-
1964).

No periodo de 1964 a 2000, a politica habitacional brasileira teve dois
marcos historicos, o Sistema Financeiro de Habitacdo — SFH, juntamente com o Banco
Nacional de Habitacdo — BNH, cuja implanta¢do perdurou por 22 anos. Outro marco do
passado mais proximo foi a promulgacdo da Constituicdo de 1988, nascida quando o
Brasil passava pelo processo de transicdo democratica ao final da ditadura. A
caracteristica marcante dessa politica foi a descentralizacdo, que deu nova postura de
gestdo urbana aos anos seguintes. No periodo do BNH, segundo Bonduki (2000), o
modelo que o Estado assumiu durante a implantacdo da politica habitacional foi o
“central-desenvolvimentista”. Nesse modelo, as intervengdes governamentais urbanas
caracterizam-se: “pela crenga de que o desenvolvimento e 0 crescimento a qualquer
custo seriam sempre positivos e que a centralizacdo de poderes no Estado para intervir
sobre a cidade traria as solugdes adequadas para resolver seus problemas” (BONDUKI,
2000:20).

Esse modelo, de acordo com Bonduki (2000), teve marcas

principalmente do autoritarismo e da centralizacdo da gestdo e, consequentemente,
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marcas pela auséncia de participacdo da sociedade em geral. Nesse periodo também se
deu preferéncia as grandes obras, nem sempre necessarias, direcionando 0s recursos
publicos para empreiteiras, ficando em segundo plano a area social. Tiveram também
prioridade os financiamentos habitacionais para uma classe com maior renda, com a
desarticulacdo das politicas setoriais. Outro aspecto levantado por Bonduki (2000), que
deixou também marcas nesse modelo denominado central-desenvolvimentista, foi a
I6gica predominante do mito da modernidade como transformacao urbana, com total
desrespeito ao meio ambiente e ao patrimonio cultural (BONDUKI, 2000).

A acdo do Sistema Financeiro da Habitacdo, sob este modelo, foi a maior
intervencdo governamental em relagdo ao nimero de unidades entregues. Os recursos
do governo federal eram todos direcionados para habitacdo e saneamento. De acordo
com Bonduki (2000), e concordando com ele, na politica do BNH o modelo de
intervencdo urbana era 0 mesmo para quase todas as cidades brasileiras
“independentemente de suas especificidades” (BONDUKI, 2000:21).

Durante a década de 80, verificamos a perda progressiva da gestdo da
politica habitacional por parte do governo federal, manifestada pela crescente
desarticulagdo de suas bases institucionais, decorrentes do fechamento do BNH, e
também pelos impactos institucionais da redemocratizacdo brasileira. De acordo com
Silva (1989), foi a intensa crise do Estado nos anos 80, juntamente com o vigor da luta
redemocratizante, que deram “densidade” e “forga suprapartidaria” a um novo esfor¢o
descentralizante. Entdo, para Silva (1989), a descentralizacdo brasileira comegou nos
anos 70, no plano fiscal, e depois com dois processos que culminaram com a
Constituicdo de 1988. Esses processos foram a redemocratizacdo e 0 permanente
esforco parlamentar de descentralizacéo fiscal.

A partir de perspectivas politicas distintas, de acordo com Arretche
(1996), produziu-se um grande consenso em torno da descentralizagdo. Houve a
suposicdo de que formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam mais
democréticas, fortalecendo e consolidando a democracia. Esse consenso supunha
também que formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam mais
eficientes, elevando-se assim os niveis reais de bem-estar da populacéo.

O poder municipal, no Brasil, tem como competéncia organizar e

prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de
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interesse local. O exercicio dessas competéncias tem relacdo direta com a garantia dos
direitos sociais aos cidaddos. Desse modo, para além da prestacdo de servigos que,
historicamente, compunham as atribuicdes municipais, como vias publicas, limpeza,

iluminacdo, transito, segundo Marsiglia (1996), a responsabilidade estava aumentando,

0s municipios comecam a enfrentar o desafio de atender urgéncias
sociais que ultrapassam as limitadas e pontuais intervengfes que no
campo do social desenvolveram anteriormente. Os problemas de
habitacdo, salde, educacdo, emprego, alimentacdo etc. comegam a
constituir matéria cotidiana de atencdo municipal (MARSIGLIA,
1996: 69).

Bonduki (2000) classifica a postura do Estado no processo de
descentralizacdo, apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, como uma postura que
ele denomina provisoriamente “postura ambiental-participativa”, caracterizada pelo
processo inovador de gestdo das cidades. Esse novo modelo é baseado no trinémio
participacdo / desenvolvimento sustentavel / qualidade de vida e ambiente. Essa
denominagdo aparece em consequéncia de todos os problemas ambientais decorrentes
do processo de degradacdo do meio ambiente urbano, ligados, de alguma maneira, ao
governo central-desenvolvimentista e a influéncia da Constituicdo de 1988. Dentre suas

caracteristicas destacam-se:

Gestdo descentralizada e democratica, com énfase no papel do poder
local e na articulacdo das politicas setoriais, criacdo de canais
institucionais de participacdo popular como conselhos de gestdo
urbana, férum de habitacdo e participacdo dos cidaddos nas decisdes
sobre as prioridades de governo, com a elaboracdo do orcamento
participativo e acompanhamento da execucdo orcamentaria, Inversdo
de prioridades para garantir o direito a habitagdo e a cidade, e parceria
entre o poder publico e organizacdes ndo governamentais para 0
desenvolvimento de programas e projetos, por meio do estimulo a
processos de autogestdo e de co-gestdo em producdo do habitat e de
geracdo de emprego e renda, busca de barateamento da producéo
habitacional por novas formas de gestdo, producdo e pelo
financiamento direto para o usuério final e reconhecimento da cidade
real, por meio de regularizacdo fundiéria e urbanizacdo das areas
ocupadas espontaneamente, compatibilizagdo entre preservacdo do
meio ambiente e implantacdo de projetos urbanos, producdo
habitacional e recuperagdo ambiental de areas de preservacao ja
ocupadas, busca de reaproveitamento dos dejetos urbanos, pela
reciclagem, visando a preservacdo ambiental e sua reutilizagdo em
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programas publicos e prioridade para o transporte coletivo e a
seguranca no trafego (BONDUKI, 2000: 26).

No ambito de um processo democratico, a descentralizacdo € uma das
caracteristicas mais marcantes dessa nova postura de gestdo urbana. De acordo com
Bonduki (2000), pode ser opgdo dos governos municipais, em decorréncia do poder
central deixar de exercer um papel homogeneizador na formulacdo de politicas urbanas,
como ocorreu no modelo central-desenvolvimentista.

Com base nesses periodos relacionados, foram realizados dois estudos: o
primeiro é do contetdo da politica habitacional do BNH apresentado no proximo
capitulo, e o segundo é um estudo sobre a politica habitacional na transicdo democratica
e apos a promulgacdo da Constituicao de 1988, apresentado num capitulo posterior, para

melhor compreensdo das mudancas ocorridas na politica habitacional na esfera federal.

2.1. A Politica Habitacional do Banco Nacional de Habitacdo -
BNH.

Neste subcapitulo apresenta-se uma situacdo geral resumida do contetdo
da politica do BNH, sua criacdo, desenvolvimento e extingdo. No periodo
imediatamente anterior a sua criacdo a situacao do setor habitacional brasileiro era das
mais graves. Alguns fatores sdo destaque na conjuntura do final do periodo do
populismo, e relevantes para o aumento dos problemas e paralisagcdo das a¢des no setor
habitacional. Entre eles destacam-se a elevada concentracdo de renda pessoal, a
debilidade dos instrumentos de regulacdo do uso do solo urbano, a fraca representacéo
das camadas populares no sistema politico, e principalmente a elevacdo dos indices
inflacionarios, com a consequente corrosdo do valor real das amortizacbes dos
financiamentos habitacionais e dos aluguéis de imdveis construidos por instituicdes
governamentais. Surgiram entdo novos estudos e idéias para tratar do setor em nivel
federal, principalmente porque o assunto de problematica habitacional passa a assumir
maior grau de percepcdo social e de sensibilidade politica.
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No Brasil, em 1964, com 0 novo regime autoritario no governo federal, e
a opcdo ideologica pela consolidacdo do sistema de economia de mercado, tornou-se
conveniente buscar férmulas que contribuissem para criar novas fontes de trabalho,
estimular a poupanca das familias, incentivar os investimentos, ampliar a oferta de bens
de consumo coletivo e difundir o direito de propriedade privada. S6 mais tarde, com a
Constituicdo Federal de 1988, esse direito vai ser direcionado a funcdo social. No
campo habitacional, os novos governantes viriam a abandonar o velho clientelismo,
passando a utilizar uma solucdo empresarial para a politica habitacional, respondendo a
esse problema com a criagdo do SFH - Sistema Financeiro de Habitagdo, que seria um
mecanismo de captacdo de poupanca de longo prazo para investimentos habitacionais
(SANTOS, 1999).

Nessa conjuntura é criado, em 21 de agosto de 1964, o Banco Nacional
da Habitacdo — BNH, banco de investimentos com atuacdo nas areas habitacional e de
desenvolvimento urbano, gestor do Fundo de Garantia de Tempo de Servico — FGTS,
além de orgdo central de gerenciamento de dois sistemas financeiros, o da Habitacdo —
constituido por agentes fisicos e privados — e 0 do Saneamento, integrado por todas as
companhias estaduais de dgua e esgotos, com importante papel normativo e fiscalizador
(SILVA, 1989).

O BNH, nas suas décadas de atuacdo, passou por trés periodos distintos:
a década de 60 contempla a sua criacdo e consolidacdo; a década de 70, seu crescimento
e apogeu; e na década de 80 comecaram os problemas e seu declinio. De acordo com
Bolaffi (1981), o BNH foi criado muito mais para atender aos requisitos politicos,
econémicos e monetarios dos Governos, do que para solucionar o verdadeiro problema
da habitacdo, ressaltando, ainda, que ndo hd como negar que o BNH e os vastos capitais
postos a sua disposicdo serviram apenas para estimular certos setores estratégicos da
economia e beneficiar as classes de alta renda (BOLAFFI, 1981).

A andlise da trajetoria da Politica Habitacional Brasileira, desde a criacdo
do BNH, de acordo com Silva (1989), evidencia a tentativa do Estado autoritario
brasileiro de se legitimar perante a sociedade, para justificar as “boas intengdes” que
levaram ao golpe de 1° de Abril de 1964, e as necessidades das massas populares versus
desenvolvimento econémico. A politica habitacional em formulacéo se propunha, além

da busca de legitima¢do do novo regime, a também criar um clima de “estabilidade
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social” e de “ordem” necessarias ao avango do capitalismo internacional no pais.
Situacdo ilustrada pelas palavras de Roberto Campos, um dos idealizadores dessa

politica habitacional:

A solucdo do problema para a casa prdpria tem esta particular atragdo
de criar o estimulo de poupanca que, de outra forma, ndo existiria e
contribui muito mais para a estabilidade social do que o imovel de
aluguel. O proprietario da casa prdpria pensa duas vezes antes de se
meter em arruacas ou depredar propriedades alheias e torna-se um
aliado da ordem (Campos apud Andrade apud SILVA, 1989: 49).

O governo militar, ao assumir o poder, defrontou-se com uma
problemética social determinada por dois eixos fundamentais: a situacdo critica
vivenciada pelas massas urbanas, com o poder aquisitivo deteriorado pela elevada
inflacdo, e a questdo rural, com a promessa de reforma agraria pelo governo anterior.
Séo entdo criados pelo governo o BNH, como proposta de solugédo para a cidade, e o
IBRA — Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, para 0 campo, pois no entendimento de
Azevedo e Andrade (1982) referendado por Silva (1989), para o governo da Revolugéo
era interessante ganhar legitimidade nos setores populares.

Depois da implantacdo do BNH e do SFH, a intervencdo do governo no
campo da habitacdo adquiriu mais elevado nivel de coordenacdo e de sistematizacdo. O
regime de 1964 assumia a tese da construcéo intensiva de casas para venda, recusando-
se em articular a questdo habitacional com a problematica urbana. O objetivo da nova
politica contemplava a necessidade de estimular o setor da construgéo civil, e com isso
absorver significativa mé&o-de-obra sem qualificagdo profissional, amenizando as
pressdes contra o desemprego que o controle a inflagdo ameacava provocar, ficando
entdo a producdo de habitacbes como subproduto da nova diretriz governamental
(AZEVEDO e ANDRADE, 1982).

Além do afirmado anteriormente, sobre a legitimidade e estabilidade
social, Silva (1989) concorda com Azevedo e Andrade (1982), para quem 0 programa
habitacional de Castello Branco se preocupa também em atenuar a crise econémica,
com a geracdo de novos empregos, a dinamizacdo da industria de material de

construcdo, e a construcao civil (SILVA, 1989).
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Os primeiros governos militares, segundo Taschner (1997), tinham uma
semelhanga em relagéo ao estilo de desenvolvimento econdmico dos anos 50, com 0
“estado empreendedor” e o carater desenvolvimentista. A contencao salarial e incentivo
a economia urbana e industrial, associacdo de industrias as empresas internacionais,
estimulo a producdo de bens e servigos destinados as camadas de alta renda foram
caracteristicas que se acentuaram, resultando no avanco da internacionalizacdo da
economia brasileira, na concentracdo de renda e na aceleracao da urbanizacéo.

O BNH, de acordo com Blank (2002), também tinha entre suas missdes,
especificamente na area habitacional, a de orientar e estimular a iniciativa privada para a
construcdo de habitacBes de interesse social, de baixa renda, visando principalmente a
geracdo de empregos na construcdo civil, para uma grande faixa da populacdo com
pouca instrucdo e preparo profissional, sem alternativa de emprego.

Para reger a Politica Habitacional Brasileira, Silva (1989) ressalta que a
criacdo do BNH, segundo os seus idealizadores, pde fim a politica clientelista
anteriormente adotada, e passa a apresentar um carater mais amplo e mais global. De
acordo ainda com Silva (1989), essa inovacdo se expressa por quatro aspectos
relacionados abaixo, e que evidenciam a racionalidade econdémico-administrativa e de

intensificacdo da superexploracdo da forca de trabalho:

. a PHB passa da administracdo das caixas de peculio e 6rgaos
previdenciarios para ser administrada por um banco;

. os financiamentos a serem concedidos sdo protegidos da
inflacdo, através da corre¢cdo monetaria;

o 0 Sistema se operacionaliza através da articulagdo do setor
publico, enquanto financiador e do setor privado, enquanto
intermediario e executor final da politica habitacional;

° o Sistema se efetiva por uma politica de centralizacdo
normativa e descentralizacdo executiva (SILVA, 1989: 52).

A fim de entender o funcionamento do SFH, baseados nas suas principais
fontes de recursos, € necessario compreender os dois subsistemas: o SBPE — Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo, e 0 BNH-FGTS — Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo. O primeiro visava 0s recursos das cadernetas de poupangas e dos demais
titulos imobili&rios que eram captados pelas associa¢fes de poupanca e empréstimo, 0s

agentes financeiros do SFH, e serviam para financiar investimentos habitacionais
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propostos por empreendedores ou construtores. Geralmente esses empreendimentos
atenderam basicamente a classe média e alta, cujo empreendedor que recebia o
financiamento, responsabilizava-se pela venda das unidades construidas e o0s
compradores tornavam-se mutuarios do sistema, recebendo o repasse da divida com a
instituicdo financeira (SANTOS, 1999).

A arrecadacdo do FGTS, totalmente gerida pelo BNH, era destinada
prioritariamente a construcdo de casas de interesse social, ainda que posteriormente
tenham sido canalizados o0s recursos também para 0s setores de saneamento e
desenvolvimento urbano. As Companhias de Habitacdo (COHABSs), empresas mistas
sob controle acionario dos governos estaduais e/ou municipais, eram as principais
responsaveis pela construcdo dessas unidades habitacionais, que obtinham
financiamentos do BNH mediante apresentacdo de projetos tecnicamente compativeis
com a orientacdo do banco, e supervisionavam a construcdo de moradias destinadas as
camadas mais pobres da populacdo, de acordo com as prioridades estabelecidas pelos
governos locais (AZEVEDO, 1996).

Quando o BNH iniciou suas atividades, em 1964, contava com um
capital inicial de um milhdo de cruzeiros (910 mil délares no cAmbio da época) com
receita proveniente de 1% da folha de pagamentos dos salarios de todos os empregados
no regime pela Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT (AZEVEDO e ANDRADE,
1982).

No entanto, dois anos mais tarde, em 1966, 0s recursos tornaram-se
escassos, e a providéncia na época foi a criacdo do FGTS * como fonte de recursos, e a
implantacdo do SBPE. A criacdo do FGTS pela Lei 5107, de 13 de setembro de 1966,
surgiu como forma de eliminar algumas aberra¢des dos chamados direitos trabalhistas,
que estavam emperrando o desenvolvimento econdémico e a empregabilidade no Pais,
mas sem deixar os trabalhadores abandonados e criando, sob a “gestdo” integral do
governo federal, uma importante massa de recursos para alavancar programas de
desenvolvimento (FAYET, 2004).

O FGTS constitui uma das maiores conquistas do trabalhador brasileiro,

nos ultimos 50 anos. Com ele, extinguiu-se 0 antigo sistema da “estabilidade”, o regime

' O FGTS caracteriza-se por ser uma poupanga compulsoria feita pelos empregadores, no valor de 8,5%
dos salérios dos empregados, no regime da CLT (Azevedo e Andrade, 1982:67).
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pelo qual, apds 10 anos de trabalho na mesma empresa, o trabalhador s6 poderia ser
despedido por falta grave. Por isso, milhares de trabalhadores perdiam seus empregos
antes de completar os dez anos fatidicos, e muitas empresas receavam contratar novos
empregados em face da inflexibilidade da lei trabalhista. A “revolugdo” representada
pelo FGTS foi muito além de seus efeitos trabalhistas, tendo em vista a massa de
recursos que conseguiu mobilizar. Juntamente com a regulamentacdo das “cadernetas de
poupanga”, 0 sistema chegou a acumular cerca de R$ 205 bilhdes, dos quais R$ 90
bilhGes do FGTS, pertencente aos trabalhadores nacionais (OLIVEIRA, 2001).

O desenho institucional dos primeiros anos do SFH, para um melhor
entendimento, foi resumido por Santos (1999), como podemos ver no Quadro 2.1.3.

QUADRO 2.1.3. Esquema resumido do inicio do desenho institucional
do BNH.

BNH - 6rgéo controlador do SBPE e gestor do FGTS.
Responsavel por toda a politica habitacional do
governo federal, além de ser o emprestador de ultima

instancia do SBPE
SBPE — agregado das instituicdes Companhias Estaduais de Habitagdo — as
captadoras de poupanca voluntaria. Seus COHABs obtinham financiamentos do BNH,
recursos eram utilizados para financiar contratavam construtoras e repassavam, a
investimentos imobiliérios (feitos por preco de custo, as unidades habitacionais aos
construtoras privadas) prioritariamente consumidores finais que se incumbia de
destinados as classes média e alta. pagar o financiamento para as COHAB.

v v
Empreendedores e construtores privados Recursos do FGTS — o0 agregado da
— obtinham financiamento do SBPE, poupanca forcada dos trabalhadores. Seus
construiam as unidades habitacionais e recursos eram utilizados para financiar
as repassavam para 0s consumidores investimentos imobiliarios (feitos pelas
finais, estes se incumbiam de pagar o COHABES), prioritariamente destinados a
financiamento ao SBPE. classe baixa.

Fonte: Quadro 1, Santos 1999: 12.

A expectativa dos formuladores do SFH era que o sistema fosse capaz de
gerar de maneira auto-sustentada recursos permanentes e em grande escala para
financiamentos ao setor habitacional, atendendo ao publico de todas as faixas de renda.

Entretanto, o desempenho do SFH dependeria fundamentalmente de dois fatores
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bésicos: a capacidade de arrecadacdo do FGTS e do SBPE, e o grau de inadimpléncia
dos mutuarios, ou seja, essa dependéncia significava que apesar da sua estrutura, o SFH,
como qualquer sistema de financiamento de longo prazo, era essencialmente vulneravel
a flutuacbes macroecondmicas que afetassem essas variaveis. Em 1974 a crise
econdmica piorou, e a Construcdo Civil sé continuou crescendo até 1976 por receber
dinheiro do SFH, entrando depois em recesséo (AZEVEDO, 1996).

A economia do pais, nos anos finais do regime militar, segundo Sampaio
(1990), foi turbulenta. O ano de 1983 foi caracterizado por uma explosao inflacionaria,
aumento do desemprego e instabilidade no setor financeiro, aumentando assim o0s
saques do FGTS e das cadernetas de poupanca, esvaziando os recursos para habitacéo.
A inflacdo desorganizava os or¢camentos familiares, exigindo uma parcela maior da
renda para os gastos de subsisténcia. Em 1984 as atencdes estavam concentradas na
sucessao presidencial e no fim do governo Figueiredo, a economia estava altamente
instavel e inflacionaria (SAMPAIQ, 1990).

Nos dois primeiros anos, ja se sentia o reflexo da politica habitacional
nacional: o diferencial entre a correcdo das prestacfes e os aumentos dos salarios
sobrecarregavam o Fundo de Compensagdo de Variacdo Salarial e aumentavam o
namero de inadimplentes. Os salérios eram reajustados com indices de 80% do INPC, e
as prestacdes do BNH subiam na proporc¢éo de 130%.Visando a melhorar a atratividade
da caderneta de poupanca, e com iSSO conseguir maiores recursos, 0 governo procurou
reduzir a liquidez dos ativos financeiros e, a0 mesmo tempo, isentou os ganhos da
caderneta de poupanca, qualquer que fosse o valor dela (TASCHNER 1997).

Os impostos indiretos reduziam ainda mais o poder de compra dos
salarios das parcelas mais carentes da populacéo, e a concentragdo das receitas em poder
da Unido Federal também prejudicou a area habitacional, porque nao permitiu que os
estados e municipios atendessem as prioridades locais. Por fim, a politica financeira
mantinha as taxas de juros a niveis muito elevados, o que, além de diminuir a
competitividade das cadernetas de poupanca, ainda desestimulava os investimentos
produtivos e onerava os financiamentos. O mercado habitacional acabou polarizado,
excluindo a classe média, pois o teto maximo dos financiamentos do SFH néo atingia o
valor dos imdveis destinados aquela classe e, sem financiamento, as construtoras

preferiam trabalhar com imdveis de luxo, destinado a classe alta, que pagava a vista.

20



Sem alternativas, a classe média passou a procurar imoveis cada vez mais distantes dos
centros urbanos.

A esperanca da retomada da economia estavel do pais surgiu com o
Plano Funaro, de acordo com Sampaio (1990), que pretendia uma reducédo radical da
inflagdo, sem prejudicar o crescimento econdmico. Infelizmente ndo deu certo, pois o
NOVO governo preocupou-se com sua popularidade e com os objetivos eleitorais, tendo
como resultado a volta da inflacdo, revigorada, piorando as condicGes de vida das
classes mais pobres e pondo um fim brusco a lua-de-mel entre governo e povo. Diante
desse cenario, o Banco Nacional de Habitagdo, em 21 de novembro de 1986, foi
sumariamente extinto, tendo sido considerado o responsavel pelos erros do governo,
numa demonstracdo evidente de que o problema habitacional ndo era prioritario no
pais. Seus Orgaos gestores foram dispersos entre o Ministério do Desenvolvimento
Urbano, a Caixa Econdmica Federal — CEF e o Banco Central. A gestdo do FGTS coube
a CEF e, consequentemente, os financiamentos as classes de baixa renda, os programas
de interesse social, além do FCVS (Fundo de Compensacdo de Variacdes Salariais). O
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo ficou com o Banco Central (SAMPAIOQ,
1990).

Segundo ainda Sampaio (1990), o SFH deveria financiar habitacdo para a
populacdo de baixa renda, mas, em vez disso, usou grande parte dos recursos em
investimentos de infraestrutura. Apenas 6,3% dos seus recursos foram realmente
aplicados na construcdo de habitacdes para familias com renda de até cinco salarios
minimos, que representavam 76,7% da populacdo economicamente ativa do pais.
Apesar da mudanga no organograma do Sistema, pouco houve de alteragcdo no que se
refere aos financiamentos, que continuavam escassos sem regras bem definidas e com
disparidades entre suas prestacOes e os salarios. A classe média também continuou fora
dos financiamentos.

Antes da extincdo do BNH, o governo, no nivel institucional, tomou
diversas medidas iniciais que indicavam predisposi¢do a uma profunda reforma. Com o
apoio do Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB e sob o patrocinio federal, foi criada
uma comissao de alto nivel para propor sugestdes, e posteriormente desenvolveram-se
debates regionais sobre as propostas em pauta, envolvendo setores universitarios,

entidades de classe e associagcbes de mutudrios. Foram abordados os temas mais
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variados possiveis, discutiam-se medidas de descentralizacio do BNH, com
fortalecimento das delegacias regionais, até mudancas no sistema de financiamento,
operacdo e receita do Sistema (AZEVEDO, 1996).

As questbes abordadas nas discussdes eram muito complexas e da forma
como foram encaminhadas, e com interesses diferentes, segundo Azevedo (1996), nédo
chegaram a um consenso sobre 0s pontos basicos da reforma. Nesse interim 0 governo
resolveu extinguir o Banco. As entidades envolvidas na discussdao ficaram perplexas
diante da resolucdo, ndo tendo margem para contrapropostas. Esse procedimento
antagonizou as declaracGes de intencBes e encaminhamentos feitos pelo proprio
governo. Os direitos e obrigaces do BNH foram transferidos para os seguintes 6rgaos:
o Caixa Economica Federal: ficou com o patriménio do BNH e a
operacionalizacdo da Politica Nacional de Habitacao;

o Conselho Monetario Nacional: passou a orientar, disciplinar e controlar o SFH,
com poderes de delegar funcbes a outros 6rgaos federais.

o Banco Central do Brasil: foi incumbido de fiscalizar as entidades integrantes do
SFH e, por delegacdo de competéncia do Conselho Monetéario Nacional, legislar sobre
mateéria habitacional.

De acordo com Azevedo (1996), concordamos gque a maneira como 0
governo incorporou o antigo BNH a CEF torna explicita a falta de proposta clara para o
setor. Fez com que a questdo urbana, e especialmente a habitacional, passasse a
depender de uma instituicdo que tratava esses temas como setoriais. A CEF, ainda que
considerada agéncia financeira de vocagdo social, busca o equilibrio financeiro e o
retorno do capital aplicado, como qualquer banco comercial, o que torna dificil
dinamizar programas alternativos voltados para o0s setores de menor renda e que exigem
elevado grau de subsidios, bem como o desenvolvimento de pesquisas, o envolvimento
institucional, etc. A CEF atuard somente como orgao gerenciador do sistema, ficando a
politica habitacional a cargo do Ministério respectivo. Ressalte-se que no passado
recente a politica urbana e habitacional também esteve vinculada formalmente a 6rgaos
como o SERFHAU, CNDU, Ministério do Desenvolvimento Urbano mas, na prética,
cabia ao BNH a definicdo e a implementacao concreta da politica.

No préximo capitulo, sera estudado o contetdo da politica habitacional,
apos a extincdo do Banco Nacional de Habitacdo, até o ano 2000, no Brasil. Nesse
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periodo, pouco se implantou em termos de politica habitacional. O que podemos
verificar € que o pais demorou a se estruturar depois de 22 anos tendo uma politica, ndo
necessariamente a ideal nem aplicada corretamente, na opinido da mestranda, mas

consolidada.

2.2. A Politica Habitacional Brasileira na Transicao

Democratica e P6s-Constituicdo de 1988.

Neste capitulo apresenta-se a politica habitacional no periodo pds BNH,
contemplando a transi¢cdo democratica e o periodo ap6s a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988 até o ano 2000. Quando o Banco Nacional de Habitacdo foi extinto, o
Brasil passava por uma transicdo em sua politica. A luta pela democracia reivindicava a
convocacdo de uma Assembléia Constituinte que formulasse uma nova Carta Magna
para o pais, a fim de substituir aquela que havia sido outorgada por uma junta militar
durante a ditadura.

Alguns setores politicos, constituidos pelo PT, PDT e esquerda do
PMDB, levantavam a necessidade de convocacdo de uma Assembléia Constituinte
separada do novo Congresso eleito em novembro de 1986. Alegavam para isso a
importancia da nova Constituicdo, e a necessidade de que o povo escolhesse deputados
constituintes em separado dos parlamentares existentes, o que nao foi possivel, tendo os
legisladores ao mesmo tempo a fungéo constituinte.

O periodo que se seguiu ao regime militar foi caracterizado pela crise
final do modelo de politica habitacional baseado no SFH. Ainda que a cadtica situagao
macroeconémica vivida pelo pais durante o periodo em questdo tenha, de fato,
contribuido para a desorganizagdo das politicas publicas em geral e da politica
habitacional em particular, segundo Santos (1999), existiram outros fatores que
contribuiram para a faléncia virtual do SFH e a baixa efetividade das demais a¢des
governamentais na area habitacional (SANTOS, 1999).

Ainda na transicao politica, foi dificil instituir-se uma politica federal de
habitacdo. A CEF, visando a agilizar a producdo de unidades habitacionais ainda no

inicio de 1988, para a populacdo de baixa renda, firmou contratos de programas
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bianuais com as COHABs. Porém, logo apds a liberagdo das primeiras verbas, o Banco
Central do Brasil, através de sua Resolucdo n° 1464 de 26/02/88, do Conselho
Monetario Nacional e normas posteriores (CEF, 1988), proibiu a tomada de
empréstimos por orgdos publicos, visando a contencdo de déficit publico, limitando o
endividamento dos estados, municipios e empresas de propriedades dos mesmos.

Essa resolucdo foi mais um golpe na continuidade da provisédo de
habitacdo de interesse social, segundo Sampaio (1990). As COHABs foram
indevidamente incluidas nessa legislacdo, uma vez que seus recursos provinham do
FGTS, dinheiro do trabalhador, destinado a habitacdo, em nada afetando a divida
publica (SAMPAIO, 1990).

Para se adaptar a citada resolucéo, a CEF, ao criar novas normas, delegou
as empresas construtoras a provisao de moradias a populacdo, como também diminuiu a
capacidade dos estados e municipios de disciplinar a questdo habitacional. As COHABS
e assemelhados passaram a atuar de agentes promotores a agentes de assessoria técnica,
e 0s mutudrios finais teriam a obrigatoriedade de assumir os custos totais dos terrenos e
da urbanizacdo. Essas atribuicdes acarretaram inimeras consequéncias negativas, como
a diminuicgdo do poder por parte das COHABES, a elevacdo do nivel de renda da clientela
dos programas habitacionais atendendo familias com renda de até cinco salarios
minimos, e a inviabilidade de programas alternativos (AZEVEDO, 1996).

Em relacdo a essa resolucdo, concordamos com Sampaio (1990), pois
essa medida praticamente cessou o Unico recurso disponivel para a habitacdo utilizado
pelas COHABs e, ndo sendo proveniente do governo federal, mas do trabalhador, ndo
poderia aumentar a divida publica. Concordamos também com Azevedo (1996), pois as
COHABSs, com a diminuicdo de poder, foram muito prejudicadas, algumas até extintas e
outras sem se restabelecer até hoje.

Essas acdes basearam-se ndo em modificagbes no SFH, mas no
fortalecimento dos programas alternativos, como o Programa Nacional de Mutirdes
Habitacionais da SEAC — Secretaria de Acdo Comunitaria®. Esse programa, tal como

seus antecessores, eram voltados para familias com renda inferior a trés salarios

’A falta de uma politica clara para o setor pode-se perceber na trajetoria institucional da SEAC, que foi
bem curta. Inicialmente vinculada a Secretaria de Planejamento, depois a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, Ministério da Habitacdo e do Bem-Estar Social, Ministério da Previdéncia e por fim ao
Ministério do Interior (Azevedo, 1996:82).
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minimos e com aporte de recursos a fundo perdido. Sua proposta era para a construcao
de 550 mil unidades habitacionais na época, e o formato institucional previa convénios
entre a SEAC, a Prefeitura ou 6rgdo do governo estadual e a Sociedade Comunitaria
Habitacional. Segundo supde Azevedo (1996), um terco das unidades financiadas néo
foram construidas. Devido a ma utilizacdo dos recursos e por ndo existir uma politica
clara de prioridades desse recurso, o programa foi alvo fécil para o tréfico de influéncia
e clientelismo. Um programa habitacional altamente subsidiado, segundo Azevedo&
Andrade (1982), tem muita liberdade na alocacdo de recursos e, conforme mostra a
experiéncia brasileira, as regides menos desenvolvidas e os estados com dificuldades
politicas junto ao governo central terminam altamente prejudicados, como foi o caso da
Fundacao da Casa Popular, durante o periodo populista.

O Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais, sendo um programa
alternativo®, apesar das deficiéncias, causou certo impacto, pois apresentou melhor
desempenho quantitativo que os convencionais. Acabou ao final do governo Sarney,
devido a seu fragil formato institucional (AZEVEDO, 1996).

A promulgacdo da Constituicdo de 1988, ainda que com limites, definiu
uma agenda reformista, sustentada pela mobilizacdo de amplos setores da sociedade
organizada. Com a intencdo de unificar as numerosas lutas urbanas pontuais, que
emergiram nas grandes cidades, o Movimento pela Reforma Urbana - MRU surgiu a
partir de iniciativas de setores da igreja catolica, como a Comissao Pastoral da Terra em
meados dos anos 70. Essa Comissdo promovia encontros que visavam a auxiliar a
construcdo de uma entidade que assessorasse 0S movimentos urbanos. A raiz do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU foi a criagio da ANSUR —
Articulagdo Nacional do Solo Urbano, no inicio dos anos 80, que dava assessoria aos
movimentos existentes. Pretendia-se que a mesma elaborasse uma plataforma reunindo
as principais demandas dos movimentos urbanos, para sua unificacdo (MARICATO,
1994).

A oportunidade dada pela apresentacdo de emendas a Assembléia
Nacional Constituinte, de iniciativa popular, ou seja, contando com 30.000 assinaturas

de eleitores do Brasil, é que conseguiu introduzir a proposta da Reforma Urbana. O

% 0s programas alternativos aqui citados sdo os programas que promovem mutirdes ou autoconstrucao;
apresenta caracteristicas préprias de intervencao.
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MNRU trouxe para o debate constitucional as questbes da gestdo municipal, do
planejamento e da politica urbana. Abrangia uma articulacéo intelectual e politica entre
as organizacdes ndo governamentais, movimentos sociais urbanos, técnicos ligados a
area de urbanismo e entidades de pesquisa. O MNRU mais elaborou alternativas e
interveio no cenario institucional-juridico do que representou 0s movimentos sociais.
Estabeleceu-se fundamentalmente nas reunibes com os varios atores: liderancas de
movimentos sociais, técnicos e intelectuais que, de alguma maneira, compartilhavam da
esséncia da Reforma Urbana (SANTOS JR., 1995).

A proposta de reforma urbana é a simbiose entre o campo, a cidade e 0
aprofundamento dos problemas urbanos. A emenda popular constitucional de reforma
urbana, segundo Santos Jr (1995), é uma plataforma resultante das forcas sociais que
participaram da sua elaboracdo. Sua formulacdo seria invidvel, se ndo fosse precedida
de certo acumulo de proposicdes e reflexdes realizadas por entidades vinculadas as lutas
urbanas, como o0s mutuarios, inquilinos, posseiros urbanos, favelados, arquitetos,
geografos, engenheiros, advogados.

Profissionais da classe média vinculada de forma mais ou menos efetiva
as lutas populares e entidades representativas de movimentos de massa, reuniram-se, de
acordo com o calendario tracado pelo Plenério Pro-Participacdo Popular na Constituinte
para, em curto prazo de tempo, redigir uma proposta. Assinaram-na seis entidades
nacionais: Articulacdo Nacional do Solo Urbano, Federacdo Coordenacdo de
Associacgdes de Mutuarios do BNH, Movimento em Defesa do Favelado e Instituto de
Arquitetos do Brasil, e foi apoiada por 48 entidades estaduais ou locais.

A plataforma da Reforma Urbana sé vai ser de fato consolidada com o
surgimento do MNRU, que se organiza a partir da busca da participacdo direta da
sociedade no processo constituinte.

As diretrizes da emenda popular de Reforma Urbana.

. Em relacdo a propriedade imobiliaria urbana — instrumentos de
regularizacdo de areas ocupadas. Captacdo da valoriza¢do imobiliéria.
Aplicacdo da funcdo social da propriedade. Protecdo urbanistica,
ambiental e cultural.

. Em relacdo a politica habitacional — programas publicos
habitacionais com finalidade social. Aluguel ou prestacdo da casa
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prépria proporcional a renda familiar. Agéncia nacional e
descentralizacdo na gestdo da politica.

. Em relagdo aos transportes e servigos publicos — natureza
publica dos servigos sem lucros, com subsidios. Reajustes das tarifas
proporcionais aos reajustes salariais. Participacdo dos trabalhadores na
gestdo do servigo.

. Em relacdo a gestdo democrética da cidade — conselhos
democréticos, audiéncias publicas, plebiscitos, referendo popular,
iniciativa legislativa e veto as propostas do legislativo (MARICATO,
1994:311).

A Constituicdo Federal fortaleceu 0s municipios, ao autoriza-los a
elaborar suas leis organicas, definindo de maneira clara a responsabilidade municipal
sobre o ordenamento territorial, o planejamento e o controle do uso, parcelamento e
ocupacdo do solo urbano. O periodo depois de sua promulgacdo foi caracterizado pela
descentralizacdo do poder federal e 0os municipios passam a ser concebidos como atores
politicos relevantes. Segundo Maricato (1994), com a descentralizacdo, 0s municipios e
estados, que na época da ditadura tinham uma politica habitacional centralizada,
desobrigados de formular sua prépria politica e sem responsabilidade de investimentos,
dispondo, quando muito, de um 6rgdo de competéncia para formular e operacionalizar
essa politica, agora tinham que se estruturar ou seguir o governo federal (MARICATO,
1994).

A cidade de Santos, no periodo pds-Constituicdo de 1988, ja dispunha de
um orgao competente, que é a COHAB-ST, e a administracdo municipal adaptou sua
politica aos moldes da Constituicdo, como veremos mais adiante neste trabalho. A
Constituicdo permitiu a construcdo de todo um arcabouco juridico que consolidou o
novo arranjo democratico. O municipio passou a atuar como elo de articulagdo entre a
sociedade civil, a iniciativa privada e diferentes instancias do Estado.

Dentro da implantacdo de uma politica de habitacéo, no final de 1989, o
FGTS foi reestruturado, criando-se o Conselho Curador do Fundo, um instrumento da
descentralizagdo e “gestdo social” de uma parte dos recursos do FGTS nas areas de
habitacdo e saneamento. Ficou estabelecido, nessa ocasido, que um minimo de 60% dos
recursos do Fundo seria destinado a programas de habitacdo de interesse social,
fixando-se em 3% ao ano a taxa média minima de juros dos financiamentos
(CHERKEZIAN e BOLAFFI, 1998).
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A partir de 1990 passou a existir, também, um canal de recursos na esfera
estadual para os municipios, especialmente os paulistas, que podiam contar com
financiamento através do CDHU-Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano
do Estado de S&o Paulo. Esta passou a receber um fluxo ininterrupto de recursos
financeiros atraves de um dispositivo legal que destina os valores auferidos a titulo do
aumento da aliquota do ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos,
em um ponto percentual, a producao habitacional. Trata-se da Lei 6556/89, promulgada
no final de 1989, que passou a vigorar no exercicio fiscal de 1990. Esta lei tem sido
renovada anualmente.

A CDHU foi criada pelo estado, a fim de tornar viavel um processo de
producdo de moradias para uma camada da populacdo que comecava a se concentrar nas
cidades, em funcdo de um forte processo de urbanizacdo. Quando foi criada, em 1949,
chamava-se CECAP — Caixa Estadual de Casas para 0 Povo; durante 0s anos seguintes
foi recebendo nomes diferentes com objetivos semelhantes e, por fim, essa instituigdo
chega a 1988 com o nome de CDHU — Companhia de Desenvolvimento Habitacional e
Urbano do Estado de Sdo Paulo. Nessa época, a Caixa Econdmica Federal, apesar de
sucessora do BNH, nédo conseguia, de igual forma, estabelecer um fluxo de recursos
financeiros para a producdo habitacional. O governo do estado resolve entdo investir
recursos de seu proprio orcamento, a fim de viabilizar uma producdo em escala. Nesse
periodo, foram desapropriadas grandes areas na regiao metropolitana de Sdo Paulo, para
a execucdo de projetos direcionados a uma demanda ja organizada que, nos anos de
1986 e 1987, invadira cerca de duas centenas de terrenos publicos e privados. A
producdo de moradias ndo fica limitada somente a regido metropolitana de S&o Paulo,
pois o0 governo instalado amplia o atendimento para os municipios do interior do estado.
A partir de 1995, a CDHU expande e diversifica ainda mais sua producdo, implantando
novas acles: Mutirdo, programa realizado por meio de associa¢cdes comunitarias de
mutirantes contratadas pelo CDHU; Habiteto, programa que tem sua esséncia na
parceria realizada com os municipios do interior do estado — a CDHU repassa recursos
financeiros a prefeitura municipal, que doa o terreno e a infraestrutura, e adquire 0s
materiais de construcdo que serdo utilizados pelas familias organizadas em regime de
mutirdo — e Programa de Atuacdo em Corticos — PAC. Esse programa é destinado ao

atendimento de familias residentes em corticos localizados em é&reas centrais e
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degradadas de grandes cidades, por meio da provisdo de uma moradia digna. O
programa, além de atender familias que habitam em situagdes muitas vezes mais criticas
do que aquelas encontradas em favelas contribui fundamentalmente para a revitalizacédo
de areas centrais degradadas. Devido ao aumento de volume de producdo nos
municipios do interior do estado de S& Paulo, a CDHU inicia um processo de
descentralizacdo de suas ac@es, instalando escritdrios regionais (CDHU, 2004).

Retomando a trajetéria do governo federal, verificamos que o quadro de
crise das politicas publicas na area de habitacdo agravou-se no conturbado governo
Collor (1990-1992). Pouco inovou nos dois anos e meio de mandato, em relacdo a
administracdo anterior, no referente a mudancas, que foram superficiais, no Sistema
Financeiro da Habitacdo. O confisco das Cadernetas de Poupanca, segundo Gomes,
Silva e Silva (2003), foi o responsavel pela estagnacdo na poupanca e no FGTS,
comprometendo severamente a politica habitacional nesse periodo no Brasil.

A politica habitacional no governo Collor vinculou-se ao novo Ministério
de Acdo Social. Em Maio de 1990, foi lancado o plano de Ac¢do Imediata para
Habitacdo — PAIH, com trés vertentes: programa de moradias populares (unidades
acabadas); de lotes urbanizados, com ou sem cesta basica de materiais de construcéo; e
0 Programa de Ac¢do Municipal para Habitacdo Popular (AZEVEDO, 1996).

Esse plano se propunha a financiar cerca de 245 mil habitacoes,
totalmente financiado com recursos do FGTS; sua populacdo alvo eram as familias com
renda média de até cinco salarios. Para os programas de moradias populares e lotes
urbanizados, os agentes promotores eram variados (COHABs, Cooperativas, entidades
de Previdéncia, carteiras Militares), enquanto que para o programa de a¢do municipal
popular este papel cabia somente a prefeitura. A coordenagdo geral do Plano ficava a
cargo do Ministério de Acgdo Social / Secretaria Nacional de Habitacdo, e a instituicdo
financeira gestora era a Caixa Econémica Federal, que implementava os programas
através dos agentes promotores (AZEVEDO, 1996).

A avaliagcdo preliminar do Plano de Acdo Imediata para Habitacdo —
PAIH, que foi apresentado como medida emergencial, segundo Azevedo (1996), mostra
0 ndo cumprimento de varias metas estabelecidas: o prazo estimado de 180 dias
alongou-se por mais de 18 meses, e o custo unitario medio foi de aproximadamente 670
VRFs (Valor de Referéncia Fiscal), bem superior ao previsto inicialmente, 570VRFs —
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(\Valor de referéncia Fiscal), o que ocasionou uma reducdo de 35 mil unidades das 245
mil inicialmente propostas.

O governo Collor, para injetar recursos no SFH, fez como o governo
Sarney: ndo se preocupou com o longo prazo para tentar solucionar os problemas,
privilegiando apenas o momento. Da mesma forma, com a alocacdo das unidades
construidas, ndo houve critérios tanto para os programas populares convencionais
quanto para os alternativos. N&o se respeitou a distribuicdo estabelecida pelo Conselho
Curador do FGTS, através da Resolucdo n ° 25 de 26/10/90, privilegiando setores de
renda mais elevada (AZEVEDO, 1996).

Conforme citado anteriormente, ndo houve, durante o governo Collor,
nenhuma iniciativa para se discutir o SFH em profundidade, s6 superficialmente, como
as resolucdes contidas na medida provisoria n°. 294 de 31/1/91, que tiveram efeito e
legalidade duvidosos. Essa medida modificou o reajuste das prestaches e previu o
pagamento de 30% do saldo devedor liquidado através do FCVS - Fundo de
Compensacao das Variagdes Salariais. Ela visava a diminuir, através de artificio legal, o
rombo histérico do SFH — Sistema Financeiro da Habitacao.

Em 1991, foi facilitada também a quitacdo da casa propria, pela metade
do saldo devedor ou pelo pagamento das mensalidades relevantes, sem correcdo e juros,
permitindo-se 0 uso do FGTS para quitacdo antecipada. A maioria dos mutuarios de
classe média liberou seus imoveis por precos bastante acessiveis. Isso fez com que o
governo aumentasse o0 fluxo de caixa para financiamentos habitacionais
momentaneamente, ocasionando maiores subsidios e agravamento maior da crise
econbmica ja instalada no governo Collor.

Com a reforma administrativa empreendida pelo mesmo governo, houve
completa descoordenacdo institucional do setor habitacional, cuja acdo ficou
pulverizada por um grande nimero de 0rgéos, com atuages muitas vezes conflitantes.
Segundo Lorenzetti (2001), os varios programas habitacionais empreendidos no periodo
mostraram-se inadequados e incapazes de atender a parcela da populagdo mais atingida
pelo déficit.

Segundo Santos (1999), a utilizacdo predatdria dos recursos do FGTS,
nos dois anos do governo Collor, teve consequiéncias graves sobre as possibilidades de
expansdo do financiamento habitacional, levando a suspensao por dois anos de qualquer
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financiamento no periodo subsequente. Na troca de Collor por Itamar, buscou-se mudar
os rumos da politica habitacional em atencdo as classes de baixa renda com a
implantacdo dos Programas Habitar Brasil e Morar Municipio.

Esses programas foram redesenhados e passaram a exigir a incluséo de
conselhos com participacdo comunitéria dos governos locais e sua contrapartida
financeira aos investimentos da Unido. Segundo Santos (1999), tais mudancas
aumentaram significativamente o controle social e a transparéncia da gestdo desses
programas e constituiram-se em ponto de inflexdo importante na conducéo das politicas
publicas na area de habitagdo popular.

Apesar da implantacdo desses programas em relacdo ao SFH, de acordo
com Azevedo (1996), pouco se fez para reverter o quadro da crise estrutural. Extinguiu-
se 0 FCVS — Fundo de Compensagdo das VariacGes Salariais, criou-se um plano de
amortizagdo baseado no comprometimento de renda em substituicdo ao PES — Plano de
Equivaléncia Salarial e definiram porcentuais maximos de cobranca de taxas cartoriais.
Em relacdo ao nimero de unidades construidas, o governo Itamar, primeiro, buscou
terminar 260 mil casas do governo anterior e, em segundo lugar, langou o Programa
Habitar Brasil, para municipios com mais de 50 mil habitantes, e o Programa Morar
Melhor, para municipios de menor porte, com menos de 50 mil habitantes (AZEVEDO,
1996).

Esses programas, segundo ainda Azevedo (1996), tinham financiamento
federal com a previsdo de verbas orgcamentarias e parte dos recursos arrecadados pelo
IPMF — Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira. SO que este Ultimo, em
funcdo de prioridades do Plano de Estabilizacdo Econdmica (Plano Real), ndo ocorreu
dentro do montante previsto (AZEVEDO 1996).

No primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, o setor
habitacional teve uma reforma mais estruturada, com a promogdo de uma ampla
reorganizacdo institucional. Num primeiro passo, para reorientar a estrutura de
formulagdo e operacdo da politica habitacional, esse governo extingue o Ministério do
Bem-Estar Social e cria a Secretaria de Politica Urbana — SEPURB, no ambito do
Ministério de Planejamento e Orcamento — MPO, que ird ser o 6rgdo federal
responsavel pelo tratamento da questdo urbana até 1999. ApOs esse periodo, serad
substituido pela SEDU - Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano, uma
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secretaria especial na esfera da Presidéncia da Republica, condutora da Politica Federal
de Habitacdo (SANTOS, 1999).

Essa alteracdo institucional refletiu sobre o papel desempenhado pela
Caixa Econdmica Federal. A CEF passou a ter sua atuacao limitada ao papel de agente
operador dos recursos do FGTS e agente financeiro do SFH, e a SEPURB coube o papel
de formulacdo e coordenagdo das agBes que passam a integrar a politica urbana e a

politica de saneamento ambiental a questdo habitacional. Segundo Lorenzetti (2001),

a linha bésica de atuacdo preconizada para a SEPURB consiste, em
tese, na descentralizacdo da execucdo de programas especificos nas
areas de habitagdo, saneamento e infraestrutura para estados e
municipios, ficando a Unido com fungbes normativas e reguladoras,
gue podem ser exercidas via processo legislativo convencional, por
meio da edi¢cdo de medidas provisorias ou, ainda, mediante portarias e
instrugdes normativas da propria SEPURB (LORENZETT]I, 2001:
19).

Entre as acbes da SEPURB, na mesma linha de busca de articulacdo entre
politicas complementares e recorrentes citadas anteriormente, também est4 uma politica
fundiaria urbana adequada, de modo a desestimular a formacdo de estoques de terras
para fins especulativos.

Apbs a reorganizacdo do aparato institucional, realizada no primeiro
periodo da administracdo FHC, foram criadas novas linhas de financiamento, cujas
bases eram projetos de iniciativa dos governos estaduais e municipais. Segundo Cardoso
(2003), a sua concessao foi estabelecida a partir de critérios técnicos de projeto e ainda
tinha a capacidade de pagamento vinculada a quem fizesse o “dever de casa”. Os
recursos a fundo perdido do OGU - Orcamento Geral da Unido — tiveram uma
utilizacdo mais “frouxa”, sendo distribuidos, em grande parte, a partir de emendas
parlamentares ao Orgamento da Unido. Parte desses recursos do OGU foi distribuida
através do Programa Comunidade Solidaria (CARDOSO, 2003).

A SEPURB, com suas diretrizes, e levando em conta as caracteristicas da
sociedade, suas demandas e as diferencas regionais, propos-se a formular uma politica
habitacional para o pais. Tal proposta concretizou-se num documento denominado
Politica Nacional de Habitacdo, divulgado em 1996 com vistas a Conferéncia de

Istambul — Habitat I, cujo objetivo foi expor os conceitos, principios, diretrizes e
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programas bésicos da atuacdo federal na &rea da habitacdo. A posicdo oficial do governo
brasileiro acerca da questdo habitacional, segundo Santos (1999), explicitada nesse
documento caracteriza 0 modelo de intervencdo governamental no setor habitacional

baseado no Sistema Financeiro Habitacional como:

- esgotado: em virtude das crescentes dificuldades com a captacédo
liquida das suas fontes de recursos (notadamente o FGTS);

- regressivo: por ter beneficiado principalmente as camadas de renda
média e média alta com elevados subsidios implicitos pagos com
recursos do erario;

- insuficiente: porque durante trinta anos o SFH produziu apenas 5,6
milhGes de novas moradias produzidas no pais.

Além disso, os documentos do governo federal condenam a ma
utilizagcdo dos programas alternativos, culpando, entre outros fatores, a
excessiva centralizacdo da gestdo desses programas pela falta de
controle social dos investimentos realizados (SANTOS 1999: 22).

O texto do documento da Politica Nacional de Habitacdo — PNH-1996 —
assume, como compromisso do governo, 0s principios de moradia adequada para todos
e desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos. Esse compromisso foi
reflexo da influéncia das discussdes que cercaram a realizacdo da 22 Conferéncia das
NagOes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat 1l. O objetivo desse
documento da Politica Nacional de Habitacdo — PNH é deixar claro que a atuacdo do
governo na area habitacional é parte de um esforco que congrega varios niveis do poder
publico com a iniciativa privada e a sociedade civil. Lorenzetti (2001) ressalta ainda a
previsdo, nesse documento, para a instalacdo da Camara Técnica de Habitagdo, como
parte do Conselho Nacional de Politica Urbana. Esse 6rgdo colegiado permitiria a
descentralizacdo e a democratizagdo das decisfes sobre a alocacdo de recursos, mas sua
formacgéo néo se constituiu.

As diretrizes implantadas no primeiro governo FHC, para o setor
habitacional, foram baseadas tanto nos novos programas, lancados a partir do inicio de
1995, como nos programas ja existentes. Os programas principais desse governo eram
agrupados em trés grandes conjuntos, de acordo com o Documento da Politica
Habitacional (1996):

1- programas voltados para familias de até trés salarios minimos que

residam em moradias inadequadas, por condi¢cOes de falta de seguranca ou de
33



salubridade, mediante a concessao de créditos aos estados e municipios: Pr6 - Moradia,
com recursos do FGTS e contrapartidas estaduais ou municipais e Habitar Brasil, com
recursos do OGU a fundo perdido, obtidos pelos municipios através de emendas
parlamentares com complementacdo de contrapartida municipal ou estadual;

2- programas voltados para familias de até 12 salarios minimos, para
aquisicdo de habitacdo nova ou usada, ampliacdo e melhoria habitacional, construcdo de
moradia ou aquisicao de lote urbanizado para construcdo, bem como compra de material
de construcdo; constituem programas de crédito direto a demanda com recursos do
FGTS as Cartas de Crédito Individual ou Associativo; na modalidade Associativa, esse
financiamento € voltado para pessoas fisicas agrupadas em condominios ou organizado
por associacdes, cooperativas, sindicatos, construtores, companhias de habitacdo ou
outro 6rgdo assemelhado;

3- programa que visa a melhoria do funcionamento do mercado
imobiliério, objetivando o aumento do estoque de imdveis para o Programa Carta de
Crédito: Programa de Apoio a Producéo.

Analisando esses programas habitacionais no periodo do primeiro
governo FHC (1995-1998), verificamos que foram orcados R$ 2,17 bilhGes para o Pré-
Moradia, e 0 governo investiu cerca de 790 milhdes. O programa quase terminou ao
final de 1998, em funcdo da incapacidade de estados e municipios contrair novos
empréstimos junto ao FGTS.

O Pr6 — Moradia, integrante do primeiro conjunto citado acima, exige
como condicdo para participacdo a comprovacdo da capacidade de pagamento e/ou
endividamento do mutuario, no caso o estado ou municipio, adimplemento de
compromissos anteriormente assumidos para com o FGTS, e disponibilidade de
recursos para a contrapartida exigida, que varia de 10% a 20% do investimento.
Segundo Lorenzetti (2001), essas condi¢cGes eram tdo exigentes que diminuiram as
contratagdes para 0 programa, consequentemente levando a sua paralisagdo. Lorenzetti
(2001), acrescenta, ainda, que no cumprimento dessas exigéncias a risca, 0S mais
necessitados eram justamente 0s que ndo conseguiam contrair financiamento, seguindo-
se, assim, 0 exemplo do fracasso dos programas anteriores.

Dentro do primeiro conjunto dos programas, tém-se acGes do Habitar
Brasil, com recursos orcamentarios oriundos do OGU a fundo perdido, chamado
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Habitar — OGU e, também a fundo perdido para o municipio, o Habitar BID, financiado
com recursos externos, com o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Para as duas
modalidades faz-se necessaria a contrapartida de estados e municipios, para a
complementacdo dos recursos. Dentre 0s seus objetivos, destacam-se a melhoria das
condicBes de habitabilidade e da qualidade de vida das familias que vivem em areas
degradadas, de risco, insalubres ou improprias para moradia.

As acbes do Habitar — OGU estdo concentradas atualmente no Programa
Morar Melhor, empreendido pela Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Republica — SEDU, nas modalidades Morar Melhor — Producéo de
Moradias e A¢do Urbanizagdo (LORENZETTI, 2001).

O Programa Carta de Crédito, integrante do segundo conjunto citado
anteriormente, embora se mantenha em funcionamento regular, esta estruturado numa
condigdo operacional que deixa de priorizar 0s critérios sociais na selecdo dos
beneficiarios, como o nimero de pessoas da familia, para colocar em primeiro plano a
analise de capacidade de pagamento, segundo parametros de uma linha de crédito
bancéario convencional. Ainda no primeiro governo FHC, em 1998, como consequéncia
da crise econdmica e financeira, as regras de utilizacdo do FGTS sdo modificadas: o seu
acesso foi restrito a qualquer érgdo governamental, por exigéncia do acordo como FMI.

De acordo com Oliveira apud Cardoso, (2000), a resposta do governo
federal a proibicdo da utilizacdo do FGTS foi o Programa de Arrendamento Residencial
— PAR, criado em 1999, que prioriza o atendimento as familias com renda mensal de até
seis salarios minimos, sob a forma de arrendamento com opcéo de compra no final do
contrato. Nesse programa, a Caixa Econdmica Federal tem a garantia da propriedade
das unidades até a sua quitacdo. O fundo financeiro constituido exclusivamente para o
programa chama-se Fundo de Arrendamento Residencial — FAR.

Lorenzetti (2001) ressalta que o programa PAR apresenta algumas
vantagens, como a possibilidade de ocupacgdo de areas com infraestrutura j& implantada
e legalizacdo de corticos, e a desvantagem é o fundo criado ter recursos finitos, o que
pode comprometer a continuidade das acdes. Cardoso (2003), complementa ainda que
esse programa vem atendendo apenas as camadas da demanda da parte superior do
limite de renda permitido, ndo se configurando em instrumento adequado para o

enfrentamento das desigualdades habitacionais e urbanas. Esse programa também faz
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com que 0s governos estaduais e municipais dependam exclusivamente dos seus
recursos proprios para os investimentos em saneamento e infraestrutura, ou do
financiamento de organismos internacionais como o BID e o Banco Mundial.

Esse programa, de acordo ainda com Cardoso (2003), surgiu com uma
nova engenharia financeira no formato de arrendamento, pois simplificaria a gestdo da
inadimpléncia. A CEF permaneceu, no entanto, como responsavel final pela autorizacdo
da liberacdo dos recursos, a partir de analise da capacidade de pagamento dos
candidatos, o que criou um filtro, quando uma concentracao dos recursos para setores de
renda mais elevada, dentro da faixa prevista pelo programa, é de trés a seis salarios
minimos. A participa¢do dos governos municipais e estaduais nesse programa € através
de cadastro e selecdo prévia dos adquirentes, doacdo de terrenos e eventual reducédo de
exigéncias urbanisticas visando a reducdo de custos. O problema é que o municipio e
sua estrutura facilitam as informacdes do cadastro, e as empresas privadas organizam 0s
empreendimentos e recebem o financiamento direto da CEF. Esse programa ndo pode
ser operado pelos 6rgdos municipais e estaduais mas, em principio, por organizacoes da
sociedade, como sindicatos e ONGS, que s6 ndo o fazem devido as exigéncias
financeiras da CEF, concebidas para o setor privado.

Segundo ainda Cardoso (2003), esse programa surgiu para 0 Setor
habitacional ndo ficar estagnado no inicio do segundo governo FHC, ap0s a suspensao
dos recursos do FGTS pelo acordo com o FMI. E um programa que pouco vai ajudar o
déficit habitacional, primeiro porque a faixa de renda € muito elevada para as familias
gque moram em areas precarias, e segundo porque ndo é aplicavel em qualquer cidade.
Santos, por exemplo, como é uma ilha, ndo dispde de terrenos vagos para construgao e
necessitaria de um programa voltado para a urbanizacédo de favelas, dentro do escopo de
uma politica federal de habitacéo.

O resultado dos programas implantados nos periodos dos dois governos
FHC, segundo boletim informativo da Caixa Econémica Federal (2000), resume-se na
apresentacdo em Quadro 2.2.4.

No final do ano 2000, Cardoso (2003) ressalta que o Brasil passou por
um processo de descentralizacdo perversa, devido ao vazio institucional na esfera
federal e a incapacidade financeira dos governos estaduais. Os municipios assumem

com maior vigor a responsabilidade pelo desenvolvimento de uma politica municipal de
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habitacdo, embora exista um diferencial significativo no desempenho dos governos
municipais que aprofunda as desigualdades ja existentes e acirra a competicdo e o
conflito federativo, contribuindo para um processo de fragmentacdo nacional e
dificultando cada vez mais a elaboracdo de um Projeto Nacional.

Outra avaliacdo para esse final de década na area habitacional, na opinido
de Lorenzetti (2001), é uma critica a politica habitacional, que ainda ndo conseguiu
instrumentalizar-se para o atendimento a populacdo que realmente necessita da acdo do
Estado para suprir seu direito de acesso a moradia, apesar da sucessdo dos programas e
de alguns avancos registrados. Um aspecto importante a considerar, também levantado
por Lorenzetti (2001), é a inexisténcia de uma politica publica de longo prazo para o

setor habitacional, integrada a uma politica de desenvolvimento urbano.

QUADRO 2.2.4. Resultado dos programas implantados nos dois governos de Fernando
Henrique Cardoso.

Programas Periodo N° Unidades Investimento
Pr6 Moradia 1995/1998 285 mil UH R$ 790 MILHOES
Carta de Crédito 1995/2000 854 mil UH R$ 11,3 BILHOES
PAR 1999/2000 38 mil UH R$ 740 MILHOES
Morar Melhor e Habitar Brasil 1995/2000 310 mil UH R$ 820 MILHOES

Fonte: boletim informativo da Caixa Econémica Federal (2000).

Esse levantamento do contetudo da politica federal de habitacdo apos o
BNH até o ano 2000 foi elaborado para melhor compreensdo dos reflexos causados nos
municipios nesse periodo, principalmente na cidade de Santos. No préximo capitulo,
faremos uma breve caracterizacdo do objeto empirico desta dissertacdo, a cidade de
Santos e seus aspectos urbanos e politicos e, posteriormente, explicaremos como a
cidade de Santos se comportou no desenvolvimento da sua politica habitacional, tanto
na época do BNH, como ao longo da década de 90, para a implantagdo de sua politica

municipal de habitacéo autbnoma.
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3. A Cidade de Santos: Aspectos Sociais Urbanos e

Politicos

O objeto empirico de analise desta dissertacédo é a cidade de Santos, um
municipio que na década de 90 ja contava com uma politica habitacional adequada aos
moldes da Constituicdo de 1988. Santos é uma cidade que serve como referéncia tanto

nos aspectos sociais urbanos como nos politicos, como veremos a segulir.

Aspectos sociais urbanos

A cidade de Santos, de acordo com o IBGE (2000), tem uma populacéo
estimada de 417.980 habitantes. Situada na ilha de S&o Vicente, a 60 km da Grande Sao
Paulo, faz parte da regido metropolitana da Baixada Santista, juntamente com o0s
municipios de Séo Vicente, Guaruja, Cubatdo e Praia Grande, totalizando 1.200.000 de
habitantes residentes e uma populacdo flutuante que chega a duplicar nos meses de
temporada turistica.

Essa regido comporta, hoje, forte complexo econémico, no qual se
sobressaem as atividades vinculadas ao porto de Santos, 0 maior da América Latina, ao
parque industrial petroquimico de Cubatdo, e as atividades turisticas das estancias
balnearias.

O municipio de Santos tem uma situacdo geogréafica e urbana especial.
Com uma é&rea total de 271km?, seu territorio é dividido em duas porcdes distintas,
conforme mostra a Figura 3.0.1: a parte insular, com apenas 39,4 kmz?, na ilha de S&o
Vicente, e a parte continental, com uma area de 231,6 km?, nas encostas do Parque
Estadual da Serra do Mar, sendo que 150km?2 desta area € de preservacdo. A zona
urbana, portanto, corresponde a apenas 14,54% da éarea total, e concentra 99% da
populacdo do municipio.

Santos, como tantas outras cidades brasileiras, tem na questdo
habitacional um de seus problemas mais sérios, agravada pela situacdo econdmica e

social do pais, e pela inoperancia e faléncia das politicas nacionais de habitacgéo.
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Figura 3.0.1. llha de Séo Vicente, com a cidade de Santos.
Vista aérea da Ilha de Sdo Vicente, podendo-se ver a parte insular da cidade de Santos com as
praias ao lado esquerdo, e o porto ao lado direito, e também a parte continental, ao fundo, do
lado direito.
Fonte: PMS (2003).

A crise da moradia em Santos reflete-se no crescimento de favelas, na
concentragdo dos corticos e no assentamento precdrio nos morros. Estima-se que o
déficit habitacional no municipio, segundo a Secretaria de Planejamento da Prefeitura e a
COHAB-ST, seja de 15.166 moradias, considerando-se a somatoria de domicilios em
favelas, corticos, loteamentos clandestinos e familias coabitantes. Os limites que
restringem a expansdo da zona urbana de Santos, na realidade, implicam mais um fator
de agravamento da questdo habitacional: as terras disponiveis para implantacdo de
programas de moradia sdo escassas, 0 municipio tem um adensamento urbano intenso,
como podemos verificar na Figura 3.0.2, o custo do terreno é muito elevado, e suas

caracteristicas fisicas, como tipo de solo e nivel do lencol freatico, requerem solucgdes

técnicas que encarecem ainda mais o produto final.

Figura 3.0.2. Cidade de Santos.
Vista aérea da cidade pela divisa de Sdo Vicente, onde é possivel verificar o adensamento
urbano e, consequentemente, a falta de terrenos.

Fonte: PMS (2003).
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Aspectos Politicos

A cidade de Santos, fundada em 1543, tem uma bagagem politica
diferenciada dos demais municipios brasileiros. Devido as suas caracteristicas
geogréficas, logo foi constituido o seu porto que, na sequéncia, tornou-se 0 maior porto
nacional. Os trabalhadores do porto representam importante pagina do movimento
trabalhista no pais, fortemente marcado pelo anarco-sindicalismo e, com a presenca
marcante do PCB no sindicalismo, foi contraditoriamente conhecida nas décadas de 50 e
60 como “a cidade vermelha” (FERREIRA e ALMEIDA, 1994).

A Intervencéo Federal

Na verdade, o municipio desfrutou de poucos periodos de liberdade
politico-administrativa em sua longa histéria de resisténcia. Teve seu primeiro prefeito
eleito em 1908, que renunciou em 1910. Até a Revolucdo de 30, a cidade teve onze
prefeitos eleitos, seguindo-se um ciclo de intervencdes e nomeacdes, a excecdo do pleito
ocorrido em 1936. O Estado Novo impds outro ciclo de nomeac6es, de 1937 a 1953,
quando foi eleito Antonio Feliciano da Silva, sucedido por Silvio Fernandes Lopes, em
1957. Apds a nova eleicdo de Silvio Lopes, em 1965, Esmeraldo Tarquinio, o advogado
negro e socialista, foi eleito em 1968. Ele e seu vice, Oswaldo Justo, estavam prontos
para tomar posse no dia 14 de Abril de 1969, quando, na véspera, 0 Al-5 cassou 0s
direitos do prefeito eleito. Inconformado, Justo negou-se a assumir a Prefeitura. Em
consequéncia, a cidade de Santos sofreu intervencgdo federal. No dia 12 de setembro de
1969, a cidade foi considerada &rea de seguranca nacional, perdendo sua autonomia mais
uma vez. Assumiu como interventor o general Bandeira Brasil, até marco de 1974; ap0s
sua exoneracdo, ela passaria a ser governada por prefeitos nomeados, comegando por
Anténio Manoel de Carvalho (1974-1979), seguindo de Carlos Caldeira Filho (1979-
1980) e Paulo Gomes Barbosa (1981-1984). Santos ficou sob intervencdo federal até
1984, quando foram restabelecidas as elei¢bes para prefeito (SILVA, 1988).

Ainda segundo Silva (1988), a dificil luta pela autonomia prosseguiu com
lentiddo, no periodo em que Carvalho atuou como prefeito nomeado. Em 1978, na
primeira sessdo da Camara os Vereadores, foi criada uma comissédo especial para tratar

do assunto, composta por Eduardo Castilho Salvador, Rubens Lara, Luis Norton Nunes,
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Matsutaro Uehara e Fernando Oliva. Inicialmente, o trabalho da comissdo manteve um
carater burocratico mas, no ano seguinte, 0 movimento cresceu, resultando em um
abaixo assinado no qual dez mil santistas pediam o retorno da autonomia. Esse
documento foi entregue ao Ministro da Justica, Petronio Portela, que prometeu: “a
autonomia de Santos estd em adiantada fase de estudos”. Essa frase provocou esperancas
e decepcdes (Portela apud SILVA, 1988).

Ainda em 1978, o capitdo Julio de Sa Bierrenbach, a principal autoridade
militar na regido, defendeu publicamente a exclusdo de Santos da relacdo das cidades
consideradas areas de interesse da Seguranca Nacional. O prefeito nomeado, Antonio
Manoel de Carvalho, foi exonerado em 4 de maio de 1979, pelo entdo governador Paulo
Maluf, apds divergéncias e atritos entre os dois. Para substitui-lo, Maluf escolheu o
empresario Carlos Caldeira Filho, que permaneceu pouco mais de 0ito meses no cargo.
Esse segundo prefeito nomeado era um dos donos do Grupo Folhas, que além de jornais
importantes, como a Folha de S. Paulo, era proprietario da Cidade de Santos, jornal de
circulacéo local. A indicacdo de Caldeira por Maluf foi a tentativa de reduzir os ataques
qgue o governo vinha sofrendo da imprensa paulista. Caldeira declarou-se a favor da
autonomia, defendendo-a, e entregou uma solicitacdo nesse sentido ao general Danilo
Venturini, entdo ministro-chefe do Gabinete Militar da Presidéncia da Republica. Em
Janeiro de 1980, Caldeira resolveu demitir-se, deixando o Secretario de Financas da
Prefeitura ocupando seu cargo, mas foi surpreendido com a decisdo de Maluf de
exonera-lo do cargo (SILVA, 1988).

A reconquista da autonomia de Santos parecia um processo irreversivel.
O general Jodo Batista Figueiredo, ao tomar posse em 15 de marco de 1979, prometeu
complementar a lenta e gradual abertura iniciada por Geisel e, em agosto de 1981, numa
solenidade no municipio de Guarujd, declarou textualmente: “Santos tera sua autonomia.
E o presente que trago para o povo de Santos hoje. Podem anunciar” (Figueiredo apud
SILVA, 1988:115).

Essa declaragdo provocou euforia na cidade. Santos, nessa época, era
governada pelo ultimo prefeito nomeado, Paulo Gomes Barbosa que, ao contrario do
prefeito anterior, era totalmente contra aos autonomistas, porém Barbosa, também
nomeado por Maluf, publicamente garantia estar a favor da autonomia. Em 28 de abiril
de 1982, o jornal A Tribuna publicava um editorial com o titulo Um Golpe Sujo contra
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Santos. Essa matéria surgiu de rumores de que Barbosa estaria ligado a um movimento
no sentido de que ndo mais fosse concedida autonomia politica a Santos.

Mais um fato traumatizaria o povo de Santos, em 10 de novembro de
1982: morre Esmeraldo Tarquinio, o Gltimo prefeito eleito de forma democrética,
simbolo das injusticas praticadas pelo autoritarismo. Numa entrevista concedida poucos

dias antes da sua morte, Tarquinio comentou:

Temos que continuar batalhando do mesmo jeito caso a autonomia
ndo venha agora, pois temos gque encontrar essa autonomia de volta,
pois a sua falta criou no santista um desalento. E como se fossemos
tutelados, e, por conseguinte ndo estamos pensando em resolver
nossos problemas. E como uma interdicdo de pessoa incapaz, por
alteracdo das faculdades mentais. E uma incapacidade que decretaram
para 0s santistas (...) Uma terra como essa tem mais do que o direito,
tem a obrigacdo de lutar por sua autonomia politica. Esse marasmo,
esse desalento, esse cruzar de bragos de certas areas ditas fortes na
cidade € criminoso. Eu digo isso alto e em bom som. E criminosa essa
indiferenca (Tarquinio apud SILVA, 1982:118).

Existia uma relacdo emocional entre uma parte da populacdo santista e
Esmeraldo Tarquinio. Se tivesse vivido mais nove meses, teria finalmente visto no papel
e publicado no Diario Oficial da Unido, depois de tantas promessas e esperancas
frustradas, o decreto que restituiria a autonomia a sua cidade (SILVA, 1988).

O Retorno da Autonomia

Com a autonomia, a cidade de Santos, silenciada por 15 anos, voltou as
urnas para eleger seus dirigentes. O prefeito eleito foi Oswaldo Justo, com 57 anos, do
PMDB, que em 1968 renunciou ao seu direito de assumir a Prefeitura, apds a cassagdo
de Esmeraldo Tarquinio pelo Al- 5. Um fato que sem ddvida pesou muito na decisdo
soberana dos 263 mil e 105 eleitores santistas foi o candidato a vice-prefeito de Justo
ser Esmeraldo Tarquinio Neto, filho do falecido prefeito cassado, que ndo pode ver
reparada a injustica (SILVA, 1988).

Essa eleicdo foi muito disputada, onze candidatos dela participaram,
sendo trés do PMDB, trés do PDT, trés do PT e dois do PDS. Ironicamente, o Unico
partido que nao apresentou candidato foi o PTB, sigla do deputado Gastoni Righi, autor

do projeto que restituiu a autonomia a cidade. A importancia das elei¢cbes em Santos
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pdde ser medida pelo nimero de estrelas politicas que participaram da campanha
eleitoral, como o governador Leonel Brizola, Luis Inacio Lula da Silva, Ulisses
Guimarées e Mério Covas, que apoiaram os candidatos dos respectivos partidos. Havia
muito tempo gque Santos ndo vivia uma emocao politica tdo intensa, e recebeu especial
atencdo por ser a Unica cidade do pais onde o prefeito seria eleito naquela data, fora do
calendario, num momento em que crescia nas ruas a campanha das Diretas-J4, para
presidente (SILVA, 1988).

O resultado dessa eleicdo teve como vencedor Oswaldo Justo (PMDB)
com 35,24%%, seguido por Rubens Lara (PMDB) com 24,29%, Telma de Souza (PT)
com 15,39%, Eduardo Castilho (PMDB) com 4,18%, Nobel Soares (PT) com 2,98%,
Martinho Ribeiro (PDT) com 2,19%, Fernando Oliva (PDS) com 2,12%, Danilo
Fernandes (PDT) com 1,14%, Angelo Ramos (PDS) com 0,85%, Jamil Issa (PDT) com
0,84%%%%, e votos em branco, 4,78%, e nulos, 3,02 % (A TRIBUNA. Santos,
04/06/1984).

Em 9 de julho de 1984, Oswaldo Justo era empossado, e em seu discurso
de posse, o0 entdo prefeito ja deixava claras as dificuldades que encontraria para executar

a transicdo da ilegitimidade a democracia plena. Ele afirmou em seu discurso:

Pagamos o pre¢o da incompreensdo e da intolerancia. Pagamos o
preco de sermos altivos e indomaveis (...) Daqui partiram todos 0s
movimentos de libertacdo. Daqui sempre se irradiou para todos os
cantos da Pétria a voz altaneira e corajosa do povo de Santos. Néo
temos vocagdo para 0 cativeiro e nos repugnam as injusticas de toda
ordem (..) Hoje, incumbe a todos ndés conservarmos a nossa
autonomia, que tantos sacrificios e dolorosa espera nos causaram (...)
Nessa campanha mostrei ao povo a necessidade de reformularmos
habitos seculares de procedimento, os quais tanto tém infelicitado a
nossa vida democratica. Preguei, e com veeméncia, a chegada da hora
de darmos mais crédito ao homem do que aos papéis, relatorios,
programas. Preguei para que se varressem das campanhas politicas as
promessas e preguei, também, a volta do discernimento, rejeitando
promessas que, ao final, levam ao descrédito e a frustracdo. Acredito
que tenha sido ouvido, e assim chego a Prefeitura, sem promessas e
sem programas (Justo apud SILVA, 1988:136).

Embora essa fala fosse caracterizada pela auséncia de promessa de agdes
de sua administracdo, Silva (1988) acrescenta que Justo ainda utilizou o seu discurso

para adiantar o estilo com que pretendia governar 0 municipio:
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A nossa tarefa no campo administrativo serd penosa; chegaremos a
situacBes dramaéticas, exigindo paciéncia, tolerancia e tenacidade. A
reconstrugdo de nossa cidade, em termos democraticos, vai nos exigir
sacrificios que podem exceder nossas forgas. O povo terd que suportar
por algum tempo, ainda, os efeitos de governos nem sempre voltados
para o interesse popular (...) Sempre entendemos que o lider deve
liderar, mostrando ao povo, sem receios ou subterfugios, o melhor
caminho para atingir os objetivos pretendidos. (...) Mesmo correndo
riscos da impopularidade temporéria, o lider deve estar atento e
localizar o centro das decisbes, mudando condutas e estratégias que
somente serdo entendidas pelos liderados quando alcangados 0s
resultados pretendidos (Justo apud SILVA, 1988:137).

A administragdo municipal de Justo assumiu uma prefeitura sem nenhum
dinheiro em caixa, um déficit financeiro da ordem de 430.000 OTNs (Obrigacdes do
Tesouro Nacional) e uma divida pablica superior a 10 milhées de OTNs, que incluia
cerca de 310.000 OTNs relativas a requisitérios judiciais vencidos, que ndo haviam sido
pagos pela administracdo anterior, o que causou trés pedidos de intervencdo na
Prefeitura (SILVA, 1988).

Para melhorar esse quadro, o governo Justo executou algumas acoes:
pediu moratoria de 180 dias ao governo Montoro para as dividas com o Estado,
aumentou o IPTU e demitiu funcionarios. Contudo essas acbes, segundo Silva (1988),
ndo foram em larga escala, pois o IPTU estava defasado, e a demissdo ndo foi na
propor¢cdo da cobranca de corte ao empreguismo, que havia aumentado nas
administracdes anteriores. Uma observagdo importante feita por Silva (1988) é que, com
essas acles, logo se tornou evidente o que Oswaldo Justo havia definido em seu
discurso de posse como: “riscos de impopularidade temporaria” (Justo apud SILVA,
1988:137).

Como resultado dessas atitudes, o governo Justo conseguiu reverter o
estado financeiro da prefeitura, e pouco a pouco o0s resultados comecaram a aparecer.
Numa pesquisa feita pela revista Dirigente Municipal, quatro anos depois de
consolidada a autonomia, Santos foi apontado como o municipio mais desenvolvido do
pais, com base em diversos indicadores econdmicos, financeiros, sociais e de
infraestrutura de servicos (SILVA, 1988).
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Essa recuperag&o fisica de Santos foi traduzida em apoio a Oswaldo Justo
para as eleicdes de 1988, conforme pesquisa publicada no jornal A Tribuna de 20 de
marc¢o de 1988, em que o prefeito tinha 71% da preferéncia dos eleitores, que avaliaram
a administracdo como Gtima e regular.

De acordo com Ferreira e Almeida (1994), foi o Partido dos
Trabalhadores, ainda quando as campanhas estavam se iniciando, uns dez meses antes
da eleicdo de 1988, que lancou uma Carta aos Santistas, com o objetivo de desmitificar
certos preconceitos com relacdo ao partido. Nessa carta, o partido expunha algumas
posicOes em relacdo ao tipo de politicas publicas que pretendia adotar caso chegasse a
prefeitura, ressaltada a preocupacdo de melhoria de vida da populacdo carente e
preservacdo da qualidade de vida ja existente em relacdo a infraestrutura urbana e
equipamentos coletivos. Essa carta foi distribuida a todos os segmentos sociais,
priorizando o setor médio de formadores de opini&o.

A disputa para essa eleicdo, segundo Ferreira e Almeida (1994), estava
equilibrada entre trés partidos. O PDS, com o candidato Paulo Gomes Barbosa, Ultimo
prefeito nomeado, representava o setor mais radical de direita. O PMDB, com o
candidato Del Bosco Amaral, um politico de centro com perfil conservador, em cuja
indicagéo prevalecia o favoritismo do governo anterior. O PT, com a candidata Telma
de Souza, para qual convergiram as forcas progressistas de Santos, formando uma
coligacdo denominada UDP — Unidade Democratica Popular, composta pelo PT, PSB,
PC do B e PV. Como documento de campanha, a UDP apresentou 13 pontos de acéo
imediata e emergencial dentro de quatro questfes basicas — Habitacdo, Saude, Educacao
e Transporte — , visando politicas sociais para 0s setores mais carentes da populagéo e
destacando a participacdo popular. Acabou vencendo a eleicdo a candidata Telma de
Souza e, de acordo ainda com Ferreira e Almeida (1994), foi devido ao seu perfil
pessoal, pelo fato de ser mulher, de se comprometer com a popula¢do mais carente e ser
de um partido de esquerda, caracteristicas que trouxeram um diferenciador especial a
disputa.

Na eleicdo de 1988, ndo existia ainda o segundo turno e, pelo resultado
apresentado, podemos verificar como a cidade estava dividida, pois a candidata Telma
de Souza teve 27,7% dos votos, Del Bosco Amaral 27,3% e Paulo Gomes Barbosa
21,5%, ou seja, 2/3 da populacdo ndo compactuava com as propostas de Telma de
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Souza, um desafio, pois ela iria assumir o governo, mas o poder ainda teria que ser
conquistado (FERREIRA e ALMEIDA, 1994).

Na eleicdo de 1992, cinco candidatos disputaram o pleito eleitoral, trés
por coligacdes e dois pelos seus partidos. A Unido Democratica Popular — UDP, entdo
formada pela coligacgdo dos partidos PT, PSB, PC do B, PPS e PMN, que elegera Telma
de Souza, tinha agora como candidato David Capistrano Filho. A Alianca Santista para
0 Desenvolvimento, formada pelos partidos PMDB, PTB, PDC, PV e PTR, indicava o
candidato Oswaldo Justo, primeiro prefeito eleito apds a intervencdo federal. A Unido
por Santos, formada pelos partidos PDT, PFL, PL, PTR e PST, indicava o candidato
Beto Mansur. E finalmente os candidatos Koyu Iha, pelo PSDB e Vicente Cascione pelo
PDS. Essa eleicdo teve um diferenciador das elei¢cdes anteriores, o prefeito a ser eleito
teria a disputa em dois turnos, como previsto pela Constituicdo de 1988 em seu artigo
77. Os candidatos concorrentes ao cargo tiveram a seguinte classificagdo no primeiro
turno: David Capistrano Filho com 43,95%, Vicente Cascione com 29,45 %, Beto
Mansur com 11,14%, Oswaldo Justo com 10,62% e Koyu lha com 4,84% (A
TRIBUNA. Santos, 11/10/92).

O segundo turno das elei¢des de 1992 seria uma disputa entre a UDP e o
PDS, e o candidato da coligacdo Unido por Santos, Beto Mansur, que viria a ser prefeito
em 1996 e 2000, deu o seu apoio ao candidato da UDP. Essa eleicdo teve como
vencedor David Capistrano, com 52,80% dos votos contra 41,28% de Cascione e, ainda,
0,62% de votos brancos e 5,30% de votos nulos (A TRIBUNA. Santos, 16/11/92).

David Capistrano Filho, candidato da coligacdo UDP, era médico
especialista em saude publica, natural de Recife, filho de deputado eleito pelo PCB,
cassado. Nos anos 60, militou nos movimentos estudantis que se opunham ao regime
autoritario. Atuou como secretario de salde em Bauru e, depois, em Santos, com a
eleicdo da prefeita Telma de Souza. Segundo o Jornal A Tribuna, de 17 de agosto de
1992, sua atuagdo como secretario em Santos mereceu destaque nacional e internacional
pela implantac&o das policlinicas, projeto de internacdo domiciliar, criacdo do Centro de
Referéncia em AIDS, e o Projeto de Saude Mental (A TRIBUNA. Santos, 17/08/1992).

Segundo Capistrano apud Martins (1998), os campos de atuacao
mencionados em seu plano de governo durante a campanha de 1992 foram definidos

como:
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nos afirmamos que a prefeitura ndo poderia ser apenas uma
zeladoria da cidade, mas também uma indutora do
desenvolvimento econbmico e uma prestadora de servigos
sociais. Estes sdo os trés campos de atuacdo do governo
municipal. Daremos, contudo, uma atengéo especial ao primeiro
campo, conscientes que estamos de que zelar pela cidade
implica conservar, limpar, embelezar, e isso é fundamental tanto
para o conforto e a qualidade de vida dos santistas, quanto o é
para 0 nosso éxito como uma cidade turistica (Capistrano apud
MARTINS, 1998:07).

A Ultima eleicdo a ser citada neste trabalho € a de 1996, devido ao
periodo de estudo desta dissertacdo. Essa elei¢do teve a indicagdo de cinco candidatos
para a disputa eleitoral, dois deles ja tinham deixado a marca de seu governo quando
eleitos anteriormente: Oswaldo Justo, com a coligacdo desta vez formada pelos partidos
PMDB, PDT e PRTB, e Telma de Souza, agora entdo com a coligacdo formada pelos
partidos PT, PC do B, PMN, PSB e PPS. Os outros candidatos eram Beto Mansur, com
a coligacdo PPB, PFL e PL, Edmur Mesquita com a coligacdo PSDB e PTB, e Gilson
Miguel pelo PV (A TRIBUNA. Santos, 05/07/96).

Um fato tumultuoso nessa eleicdo foi a campanha do PT, marcada pelas
divergéncias entre Telma e o prefeito Capistrano, que romperam politicamente. Essa
briga, conforme publicado na Folha de S&o Paulo de 18/09/1996, acabou prejudicando a
campanha da Coligacdo UDP, pois Capistrano fora indicado por Telma para sua
sucessdo em 1992, como visto anteriormente, pondo em risco a credibilidade do Partido.

Nesse primeiro turno os candidatos ficaram com 0s seguintes Vvotos:
Telma de Souza com 34,86%, Beto Mansur com 28,67% , Edmur Mesquita com
15,31%, Oswaldo Justo com 11,39%, Gilson Miguel com 1,88% e, ainda, 1,39% de
votos brancos, e 5,50% de votos nulos (A TRIBUNA. Santos, 06/10/1996).

Foram para uma disputa acirrada no segundo turno, Beto Mansur e
Telma de Souza, segundo registra o jornal A Folha de S.Paulo. O pepebista daria o troco
a Telma de Souza, que se elegera prefeita em 1988 por uma diferenca de menos de mil
votos sobre seu oponente, Del Bosco Amaral, do PMDB. E a candidata afirmou que
estava disputando a elei¢do contra o Malufismo, “que desceu a serra ¢ quer a Baixada
Santista como reduto eleitoral” (Telma apud A FOLHA DE S. PAULO, 16/11/1996).
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Acabou sendo eleito Beto Mansur, aos 45 anos, que j& fora vereador e
deputado federal por dois mandatos consecutivos, com 48,97% dos votos, contra
46,22% de Telma de Souza e, ainda, 1,00% de votos brancos e 3,81% de votos nulos (A
TRIBUNA. Santos, 19/11/1996).

No seu plano de governo, destacam-se a implantacdo de um programa de
habitacdo similar ao Cingapura (de S&o Paulo), pretensdo de tornar a CSTC -
Companhia Santista de Transportes Coletivos — uma empresa de gerenciamento do
transporte coletivo, planos de desenvolvimento de Plano Diretor de Turismo e criacdo
de programa para geracdo de empregos para criancas de rua. Defende parcerias com
hospitais particulares e o aparelhamento do Hospital da Zona Noroeste. Mansur assume
a prefeitura no dia 1° de Janeiro de 1997 como o quarto prefeito eleito apés a retomada
da autonomia politica da cidade (A TRIBUNA. Santos, 02/01/1997).

Esse levantamento contextualiza as caracteristicas politicas da cidade de
Santos para que, com esse panorama, seja facilitada a compreensdo do processo de
implantacdo e desenvolvimento da politica municipal de habitacdo que sera visto a

sequir.

48



4. A Politica Habitacional na Cidade de Santos

Neste capitulo vamos apresentar o contetdo da politica habitacional da
cidade de Santos desenvolvida em duas etapas distintas: a primeira etapa abordard o
contetido da politica habitacional desenvolvida nos moldes do Governo Federal, com o
Banco Nacional de Habitacdo, suas caracteristicas e desenvolvimento na cidade de
Santos. A outra etapa abordara o contetdo da politica municipal de habitacdo na década
de 1990, relacionando os fatores que influenciaram o municipio de Santos a implantar
uma politica municipal com todo seu arcabouco institucional para um governo
autbnomo, embasada na Constituicdo de 1988, e também como foi o desenvolvimento
dessa politica municipal de habitacdo na década de 1990, na sua trajetdria pelas trés
administracdes municipais que englobam o periodo: Telma de Souza (1989-1992),
David Capistrano Filho (1993-1996) e Beto Mansur (1996-2000).

Devido ao nimero muito grande de municipios e variedade de partidos
politicos que elegem seus administradores ap6s a Constituicdo de 1988, varios
municipios, como Sao Paulo (Bonduki, 2000), Belo Horizonte (Navarro, Godinho e
Almeida, 2002), Porto Alegre, Fortaleza, Recife (Soares e Gondim, 1998) dentre outras,
caminharam para a formulacéo de suas politicas municipais. Isso decorre do fato de que,
apos a extingdo do BNH — Banco Nacional da Habitacdo, o Governo Federal nédo
instituiu uma outra politica nacional de habitacdo, transferindo assim aos municipios a
responsabilidade de propor diretrizes para tentar reduzir o seu déficit habitacional.

A seguir iniciaremos os estudos sobre o contetudo da politica municipal
de habitacdo na cidade de Santos no periodo do BNH, como foi sua implementacdo e

provisdo habitacional executada.

4.1. A Politica do BNH : O Reflexo na Cidade de Santos

Neste item, vamos fazer uma breve caracterizacdo da politica
habitacional no periodo anterior a década de 90, resumindo como foi criada a
Companhia de Habitacdo da Baixada Santista — COHAB-ST, no papel de repassadora
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dos recursos federais, e também o levantamento da producdo habitacional com suas
caracteristicas, como um identificador do modelo dessa politica no contexto
habitacional do municipio de Santos.

Pela analise da politica habitacional brasileira, verificamos que a situacéo
do setor era das mais graves, no periodo imediatamente anterior a entrada em
funcionamento do SFH — Sistema Financeiro de Habitagdo e BNH — Banco Nacional de
Habitacdo. Verificamos também o crescimento da demanda por habitacdes em um
contexto marcado por forte aceleracdo inflacionaria e leis populistas no mercado de
aluguéis que, consequentemente aumentaram o déficit habitacional.

O municipio de Santos, para o desenvolvimento da politica habitacional,
apos a criacao do BNH (21/08/1964), viu a necessidade da constituicdo de uma empresa
para a aplicacdo das suas diretrizes e execucdo das acdes em relacdo a construcdo de
moradias. Nesse contexto foi criada, em 1° de fevereiro de 1965, a Companhia de
Habitacdo da Baixada Santista — COHAB-ST, de acordo com sua Escritura Publica de
Constituicdo, lavrada em 25 de fevereiro de 1965, empresa de economia mista,
composta pelas prefeituras dos municipios de Santos, que € a majoritaria, Sdo Vicente,
Cubatdo e Guaruja. A COHAB-ST foi criada com a finalidade de estudar os problemas
regionais de habitacdo, abrangendo os municipios que fazem parte da sua constituicéo,
principalmente os decorrentes de favelamento; planejar e executar o programa de
urbanizacdo e construcdo de unidades residenciais correspondentes, em coordenagdo
com os diferentes orgdos federais, estaduais, municipais e autarquias de qualquer
natureza e entidades de direito privado atraves de convénios, contratos ou atos da
mesma natureza; e executar medidas de amparo provisério as favelas existentes na
regiao.

Um dos motivos que fizeram aumentar a necessidade de moradias na
regido da Baixada Santista, em meados de 1960, foi a vinda de muitas industrias para
Cubatdo, iniciando-se assim a formacdo do seu polo industrial, responsavel por um
namero consideravel de empregos gerados. Segundo documentos arquivados na
COHAB-ST, a preocupacao inicial para a implantagdo de projetos habitacionais foi o
movimento gerado pela ocupacdo do bairro da Areia Branca. A primeira reunido
preparatdria para o enfrentamento desse problema foi realizada em 8 de janeiro de 1965,
na Prefeitura de Santos, quando Godofredo Marques, o primeiro presidente da COHAB-
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ST, expbds o plano de urbanizacdo, ressaltando que a explosdo demografica ja era
grande, acentuando o desequilibrio social. Marques levou também essa idéia ao Rio de
Janeiro, que foi bem acolhida, e recebeu incentivo devido ao éxito da atuacéo da Cohab-
Guanabara.

Dando sequéncia ao funcionamento da COHAB-ST, o primeiro projeto
habitacional encaminhado para aprovacdo do BNH, na gestdo de Godofredo Marques,
foi o Jardim Castelo I, localizado no bairro da Areia Branca, objeto de plano de
urbanizacdo. Esse projeto previa a construcdo de 636 casas; suas obras foram iniciadas
em junho de 65 e terminadas em marco de 67. Marques foi também o diretor de
Planejamento e Obras da COHAB-ST. O prefeito de Santos, nessa época, era Silvio
Fernandes Lopes.

Existiram outros presidentes na COHAB-ST, que por seu curto periodo
de permanéncia no cargo ndo chegaram a executar nenhuma unidade habitacional;
foram eles: Alcides Telles, segundo presidente, permaneceu no cargo de 16/02 a
20/03/68; Ibrahim do Carmo Maua, quarto presidente, permaneceu no cargo por apenas
dois meses, de fevereiro a abril de 1969, e Tenente Coronel Jorge Conway Machado,
que permaneceu de abril a junho de 1969.

No periodo p06s-64, a politica habitacional brasileira, de acordo com
Arreteche e Carvalho (1990), pouco contribuiu para a extensdo dos direitos sociais e
para a consolidacdo da cidadania na sua acdo governamental, quanto a oferta
habitacional a populacéo de baixa renda. Essas autoras afirmam também que a proposta
implantada com a consolidacdo do BNH, para a resolucdo dos problemas habitacionais,
assumiu nitidos contornos financeiros, com forte acento centralizador de recursos e de
decisdes no nivel da esfera federal. Observou-se a consolidacdo de uma estrutura
financeira, formada institucionalmente por bancos, longe de solugdes efetivas para 0s
problemas sociais.

No nivel municipal, na cidade de Santos, nesse periodo houve a
reproducdo do modelo federal, tornando a COHAB-ST uma repassadora de recursos
federais; a politica habitacional, nessa época, era caracterizada pela implantacdo de
conjuntos habitacionais com edificios de quatro pavimentos, conforme mostra a Figura

4.1.3, do Conjunto Habitacional Dale Coutinho, e a Figura 4.1.4, do Conjunto
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Habitacional do Valongo, os dois localizados em Santos e também a Figura 4.1.5, do
Conjunto Habitacional Recanto do Forte, em Praia Grande.

Foram executadas também casas em forma de Conjuntos Residenciais
como o Conjunto Habitacional do Humaita, em Sdo Vicente, que contou com a
construcdo de 3.768 casas, hoje com tipologia diferenciada, conforme podemos ver nas
diversas fachadas das residéncias existentes, na Figura 4.1.6.

Os projetos eram elaborados pela COHAB-ST e encaminhados ao BNH
para aprovacdo do financiamento. Esses conjuntos habitacionais eram executados em
grandes proporcdes, mas tinham um grau de adequagdo muito baixo no atendimento as
necessidades sociais da populacdo. Geralmente ndo atendiam a demanda de zero a trés
salarios minimos, ndo eram construidos para urbanizar favelas, e eram construidos em
terrenos que ndo estavam inseridos na malha urbana, consequentemente, tinham

prejudicado o acesso aos servigos urbanos existentes na cidade.

Figura 4.1.3. Conjunto Habitacional Dale Coutinho.

Esse conjunto foi o primeiro a ser construido pela COHAB-ST, com a tipologia térreo mais trés
pavimentos, localizado na zona noroeste, em Santos.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella (2003).
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Figura 4.1.4.onjnto Habitacional do Valono.
Esse conjunto habitacional foi o ultimo construido em Santos pela
COHAB-ST, financiado pelo BNH.

Fonte: COHAB-ST, Rosana. A.M. Braga (2003).

Figura 4.1.5. Conjunto Habitacional Recanto do Forte.
Esse conjunto foi a Unica intervencdo na cidade de Praia Grande pela

COHAB-ST.
Fonte: COHAB-ST, Rosana. A. M. Braga (2003).
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Figura 4.1.6. Conjunto Habitacional do Humaita.

Vista de algumas fachadas das casas do maior Conjunto Habitacional
construido no periodo do BNH pela COHAB-ST, na cidade de Séo
Vicente. Além desta existiram mais duas intervengfes nesse municipio,
gue podem ser verificados no Quadro 4.1.4.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella (2003).

Resumindo-se, a politica habitacional implantada nesse periodo é
formulada e decidida no &mbito federal, tendo os governos estaduais e municipais a sua
execucdo com reduzida autonomia. Nesses termos, a politica habitacional na cidade de
Santos no inicio dos anos 80, quando a administracdo municipal era feita pelo ultimo
prefeito nomeado, Sr. Paulo Gomes Barbosa, seguia as diretrizes do governo federal.
Essa época é considerada a fase final do apogeu do SFH quando foram construidas
5.510 unidades habitacionais nessa gestdo, podendo ser considerado um periodo aureo
da producéo habitacional do BNH na cidade de Santos.

A demanda habitacional a ser atendida na época era a que ja estava
inscrita num cadastro geral, em que o pré-requisito principal era que o cadastrado ndo
tivesse uma moradia. As areas onde foram edificadas as unidades habitacionais ndo
eram &reas de favelas, eram terrenos comprados pela COHAB-ST ou cedidos pelas
prefeituras.

Ap0s o término do periodo da intervencdo federal com o prefeito Paulo
Barbosa, a cidade elege nesse mesmo ano o seu prefeito. Esse ato significou devolucao
a cidade do exercicio democratico da escolha de seu governante, e foi marcado por
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intensa participagéo popular, elegendo o Sr. Oswaldo Justo, do PMDB, para administrar
a cidade no periodo de 1° de setembro de 1984 a 31 de dezembro de 1988. Embora
vinculado a um partido de oposicédo, fez um governo carente de propostas de politicas
publicas. Nesse periodo, o governo, praticamente sem dinheiro, parou os investimentos,
causando problemas irremediaveis nos setores que dependiam de recursos publicos para
a habitacdo. As COHABs, em 1988, foram atingidas por duas resolu¢des do Banco
Central, as de n°® 1469 e de n° 1486, limitando o endividamento dos estados, municipios
e empresas de propriedade dos mesmos. Essas resolugdes foram um golpe na
continuidade do fornecimento de habitacdo de interesse social. No periodo de vigéncia
do BNH, o municipio de Santos ficou com um saldo positivo de unidades construidas
durante os 22 anos de implementacdo dessa politica pela Companhia de Habitacdo da
Baixada Santista — COHAB-ST, como podemos verificar no Quadro 4.1.5, no qual
relacionamos os projetos, sua localidade, ano de conclusdo da obra, e 0s respectivos
presidentes da COHAB-ST.

QUADRO 4.1.5. Unidades construidas com financiamento do BNH / CEF pela
COHAB-ST, no periodo anterior a década de 90.

Projeto Cidade Unidades Periodo | Ano | Presidentes COHAB-ST | Gestdo Municipal
Jardim Castelo | Santos 636 casas 1967 | Godofredo Marques

Jardim Itapema Guaruja 292 casas 1967 | Godofredo Marques

Jardim Pombeba Sdo Vicente | 200 casas 1968 | Antonio M.de Carvalho Bandeira Brasil
Jardim santa Rosa | Guaruja 424 casas 1970 | Glyron D.A. Sardenberg

Jardim 31 de marco | Cubatdo 400 casas 19,: 1971 | José Jodo Jorge

J. Costa e Silva Cubatdo 702 casas LZ)" 1973 | Paschoal Hugo Sgueglia

Conjunto Hab. Santos 1200 aptos w 1981 | Gilberto Tuyuty Villa

Dale Coutinho @ Nova

Conjunto Hab. Praia Grande | 400 aptos ',-'_J 1981 | Gilberto Tuyuty Villa

Recanto do Forte Z Nova Paulo Gomes
Conjunto Hab. Cubatéo 142 casas 1982 | Gilberto Tuyuty Villa Barbosa
Marechal Rondon. Nova

Conjunto Hab. do Sdo Vicente | 3768 casas 1983 | Gilberto Tuyuty Villa

Humaitéa Nova

Total de Unidades Habitacionais Construidas por periodo

Conjunto Hab. S&o Vicente | 1000 casas 1987 | Marcilio Braghetta

Tancredo Neves | ‘é Soares

Conjunto H{:lb._ Cubatdo 120 casas 8 8 1988 | Marcilio Braghetta Oswaldo Justo
Afonso Schimidt S E Soares

Conjunto Hab. do Santos 48 aptos "5 1988 | Marcilio Braghetta

Valongo Soares

Total de Unidades Habitacionais Construidas por periodo 1168
Total Geral de Unidades Construidas

Fonte: COHAB-ST.
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As éreas onde foram construidos esses conjuntos relacionados no quadro
acima eram vazios urbanos. As unidades habitacionais construidas em Santos foram
comercializadas, segundo contratos feitos pela COHAB-ST, em geral a funcionarios
publicos municipais e com pessoas indicadas pelas liderangas partidarias e de
sociedades de melhoramentos de bairro, numa pratica de politica clientelista e
paternalista.

No proximo item, abordaremos a politica municipal de habitacdo
implementada na cidade de Santos e seu desenvolvimento durante as trés
administracdes municipais da década de 90, a da prefeita Telma de Souza (1989-1992),
a do prefeito David Capistrano (1993-1996) e a do prefeito Beto Mansur (1997 — 2000).

4.2. A Politica de Habitacdo Pés-Constituicdo de 88: Autonomia

Municipal em Santos

No desenvolvimento deste capitulo, vamos demonstrar a capacidade do
municipio de Santos na gestdo das politicas pablicas, principalmente a habitacional,
resultante de uma nova postura de enfrentamento do problema urbano no periodo pés-
Constituicdo de 1988 no Brasil, introduzindo institucionalmente novas préticas em
relacdo ao que se vinha produzindo anteriormente no pais.

A conjuntura que se iniciou nos anos 86/88, quando da elaboragédo da
nova Constituicdo Brasileira, trouxe ao ambiente governamental uma dindmica social,
politica e cultural diferenciada. Esse cenario apresentou outras formas de fazer politica,
em gue 0S mecanismos de representacdo e negociacdo, a questdo de novos direitos, a
participacdo na elaboracdo da lei, e as demandas de participacdo na gestdo democratica

das cidades adquiriram maior visibilidade e expressao.

Gestao Telma de Souza
O municipio de Santos, nessa época, janeiro de 1989, tinha como
prefeita’ Telma de Souza, do Partido dos Trabalhadores e coligacdes, eleita pelo povo,

1 Ver sobre processo politico detalhado o capitulo 3, desta dissertacéo.
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deputada estadual e vereadora em 1982, e também uma das fundadoras do Partido dos
Trabalhadores em Santos, em 1980. Com ideologia totalmente divergente da gestéo
anterior, esse governo assumia um discurso de transformacdo social e defesa de
politicas publicas, e priorizava intervir nas areas carentes da cidade.

Para essa eleicdo, de acordo com Rios? (2004), o programa de governo
foi apresentado em um livreto em forma de carta, denominado Carta aos Santistas. Esse
documento continha as intencbes gerais para a administragdo municipal, pois o plano de
governo realmente comecaria a ser feito por ocasido da transicdo de governo. Nesse
momento, o prefeito eleito comecaria a ter contato mais préximo com a situacdo da
prefeitura, e a administracdo municipal teria condicdes de elaborar um plano mais
detalhado com a definicdo especifica das acGes. Na Carta aos Santistas, o conteddo em
relacdo a habitacdo tinha a intencdo de enfrentar o problema da pobreza, especialmente
nos corticos e areas de risco. Segundo Rios (2004), o programa de governo propunha
acOes do ponto de vista habitacional urbano, sem se preocupar com valores reais de
investimentos.

Em relacdo a Constituicdo, Rios (2004) ressalta ainda que, a época do
lancamento da Carta aos Santistas, no comeco de 1988, ja tinha sido aprovado o
capitulo da reforma urbana por comissdes das camaras tematicas, mas seria uma
irresponsabilidade fazer qualquer mencdo a isso no programa de governo que seria
distribuido a populacdo, mesmo havendo a intencdo de aplicar esse capitulo no
exercicio da administracdo. O mais correto, do ponto de vista de Rios (2004), era
esperar a promulgacdo da Constituicdo com os instrumentos consagrados em definitivo
no seu texto final. Essa carta foi também utilizada, como visto no capitulo anterior, para
esclarecer a populagdo em relacdo ao Partido dos Trabalhadores. O governo de Telma
de Souza queria mostrar que ndo contava com um pessoal que so fazia politica, mas um
pessoal técnico, que pensava a cidade, com formacao tdo boa, ou melhor, que todo o
setor conservador que ja havia se instalado na cidade. A Carta aos Santistas tinha a
intencdo de mostrar que os petistas estavam qualificados para governar e que ndo iriam
desarticular a prefeitura para alcancar seus ideais (RIOS, entrevista 06/07/2004). A

carta, escrita por Sergio Sérvulo da Cunha, candidato a vice de Telma de Souza,

2 Lenimar Rios foi Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (1989-92).
Entrevista em 06/07/2004.
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esclarecia que o Partido dos Trabalhadores encarava a cidade do ponto de vista politico,
mas também do ponto de vista técnico.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, consolidaram-se
dois pontos basicos e correlacionados: a descentralizacdo politico-administrativa e a
participacdo popular. A CF desencadeou um quadro de revisao que extrapolou o préprio
texto constitucional, atingindo o conjunto de normas nas esferas federal, estadual e
municipal. Como consequéncia desse processo, 0s municipios tiveram que elaborar a
Lei Organica Municipal, a Carta Magna do municipio. A cidade de Santos se preparou e
a promulgou em 15 de abril de 1990. A Constituicdo Federal de 1988, ao incorporar
pela primeira vez um capitulo especifico sobre politica urbana®, estabeleceu como
competéncia do poder publico municipal a responsabilidade pela execu¢do da politica
de desenvolvimento urbano e, juntamente com essa responsabilidade, veio a da
promocao da habitagdo®, entre outras.

Na gestdo da prefeita Telma de Souza, segundo Rios (2004), a habitacéo
ndo era pensada como uma unidade construida entregue ao morador, e sim pensada
numa forma mais ampla e complexa como o problema requer. Rios (2004) ressalta
ainda que as pessoas moradoras na favela geralmente tém sua moradia, e dependendo da
situacdo, por que construir uma unidade para essas pessoas, se é perfeitamente possivel,
para melhorar as condi¢bes da habitacdo, tornar a favela habitavel, compreendendo a
complexidade dos problemas da habitacdo e dos problemas urbanos das cidades? Rios
(2004) completa que a unidade construida deve ser entregue numa area urbanizada e a
regularizacdo de assentamentos irregulares sera feita quando for possivel, para dar
condicBes urbanisticas minimamente aceitaveis. Existia ainda, nessa administracéo,
conforme esclarecimentos de Rios (2004), a preocupagdo de usar adequadamente os
vazios urbanos, fato importante, especialmente em Santos, uma cidade com falta de
terrenos disponiveis; também era contemplada a requalificacdo de habitagdes, no caso
de corticos.

A Companhia de Habitagdo da Baixada Santista — COHAB-ST, criada no
periodo do BNH, continuava sendo o setor da administracdo municipal que cuidava de

habitacdo. A COHAB-ST, antes do governo Telma de Souza, tinha por finalidade:

® Capitulo 11, titulo V11, da Constituicdo Federal de 1988.
* Artigo 23, paréagrafo IX, da Constituicio Federal de 1988.
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promover habitacdo de baixo custo, destinada & venda para familias de baixa renda;
promover a recuperagdo ou erradicacdo de aglomerados de sub-habitacOes; realizar
pesquisas e estudos gque visassem a montagem de projetos no sentido de recuperacao
social das familias de baixa renda; atuar, supletivamente, nas areas de promogédo de
construcdo de habitacGes que ndo estivessem sendo oferecidas pela iniciativa privada;
aquisicdo, urbanizacdo e venda de terrenos; exercicio de atividades de construcdo civil
para si ou para terceiros; apoio a programas e projetos de desenvolvimento comunitario
e de compra e venda de materiais de construcdo, para atendimento das metas do Plano
Nacional de Habita¢do Popular — Planhap.

Em 1992, na gestdo Telma de Souza, a COHAB-ST passou a ter a
finalidade de desenvolver e implantar politicas publicas destinadas a solugcdo dos
problemas habitacionais das populacfes de baixa renda, especialmente as domiciliadas
na Baixada Santista, e integrar os programas habitacionais ao desenvolvimento urbano
dos municipios em que 0s projetos se inserissem.

A implantacdo de programas habitacionais e desenvolvimento urbano
deveriam observar as seguintes diretrizes:

o atender prioritariamente aos grupos populacionais dos assentamentos em
condicdes de risco de morte, dos assentamentos caracterizados como sub-habitacoes e
dos movimentos populares por habitagdo ou sob risco de serem expulsos do mercado de
locacdes;

o estruturar o desenvolvimento dos projetos habitacionais buscando a reducéo do
custo de producdo, através das linhas de atuacdo como empreendedora, com a aquisi¢ao
e urbanizacdo de glebas, com a producdo e comercializagdo de materiais de construcéo e
de urbanizacdo, estimulo a criacdo e desenvolvimento de Associa¢Oes Populares para
producdo e compra de materiais sem fins lucrativos, e articulagdo com os destinatarios
fiscais do processo de organizacao do trabalho para producéo do empreendimento.

Com essa mudanga, a responsabilidade da COHAB-ST aumentou em
relacdo a resolver os problemas habitacionais da Baixada Santista, especialmente em
Santos. Sofreu uma transformacéo, de 6rgédo de repasse financeiro na época do BNH,
para 6rgdo formulador e gestor da politica municipal de habitacdo na cidade de Santos,

no governo Telma de Souza, e permanece com essa finalidade até hoje.
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De acordo com Baptista® (2004), as diretrizes para a implantacio da
politica municipal de habitacdo em Santos, para o governo Telma de Souza, foram
influenciadas pela Constituicdo de 1988. Baptista (2004) acrescenta que 0s técnicos que
vieram assessorar a prefeita eram muito “metidos”, no sentido de interferir em relagao a
tudo da administracdo municipal, ou seja, em varios assuntos, desde legislacdo de solo,
questdo ambiental até a questdo habitacional, afirmacdo essa confirmada por Rios
(2004), que ainda observa que esse foi um processo iniciado muito antes da
Constituicao de 1988, com a reforma urbana.

A reforma urbana é uma tese que vinha sendo discutida dentro do Partido
dos Trabalhadores e, fora do partido, em outros foruns de discussdo; muitos militantes
do partido participaram do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Podemos
afirmar que a reforma resultou da insercdo, na Constituicdo de 1988, de parte das
reivindicagdes desse movimento. As cidades se encontravam doentes, carentes de
politicas urbanas e com gravissimos problemas. Institucionalmente, os municipios
tinham muita dificuldade de enfrenta-los, embora fossem os mais pressionados no
sentido de dar-lhes solucdo. Nesse momento, podemos confirmar a descentralizacédo
como perversa, assim classificada por Cardoso (2003), pois em face disso 0s municipios
precisariam de instrumentos para poder fazer o processo de autonomizagdo das politicas
publicas.

Em 1989, quando a nova administracdo municipal assumiu, formou-se,
entre o corpo técnico do Partido dos Trabalhadores que compunham a assessoria da
Prefeitura, uma polémica em torno da aplicacdo da Constituicdo no municipio de
Santos. De acordo Baptista (2004), havia uma grande discussdo para saber se o
contetdo da Constituicdo era autoaplicavel ou ndo. Chegaram & conclusdo de que
alguns instrumentos podiam ser entendidos como autoaplicaveis, e outros precisariam
de legislacéo especifica.

Concluimos que a autonomia da politica municipal de habitagdo na
cidade ndo teria sido conquistada se ndo fosse o capitulo intitulado Da Reforma Urbana,
especialmente com dois artigos, 0 182 e o0 183, da Constituicdo Federal de 1988, e nédo

poderia sequer ter implantado os seus instrumentos como, por exemplo, a Lei de ZEIS.

5 Sania Cristina Dias Baptista foi chefe do Departamento de Planejamento Urbano da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (1989-92). Entrevista em 03/04/2004.
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O artigo 182 da Constituicdo estabelece um principio fundamental, que muda
substancialmente a relacéo de propriedade quando vinculada ao interesse social.

Durante esse periodo, os técnicos do Departamento de Planejamento e
Meio Ambiente estavam preocupados com a elaboragéo das diretrizes do Plano Diretor.
Como o municipio de ja tinha seu plano desde 1968, os técnicos optaram por trabalhar
em algumas frentes relacionadas com o Plano Diretor e fazer, na sequéncia, as
alteracdes necessarias nesse plano. Uma das primeiras diretrizes a serem implantadas

nessa administracdo municipal, segundo Rios (2004), foi o imposto progressivo,

ndo 0 imposto progressivo no tempo, mas 0 imposto progressivo, isto
é, dentro da cidade de Santos quem ganhava mais, pagava mais
impostos. Essa diretriz foi implantada no governo Telma de Souza e
suprimido em 1997, no governo Beto Mansur. Seu célculo baseava-se
em que a area mais valorizada, especialmente pela valorizacéo
imobiliaria, pagava mais impostos, ou seja, uma aliquota maior do que
as &reas médias ou mais pobres, atualmente esse imposto funciona
com uma aliquota Unica (RIOS, 2004 em entrevista 06/07/2004).

Outra agdo da prefeitura, segundo Baptista (2004), foi no centro da
cidade, com a criagdo da subzona de interesse historico, viabilizada através de decreto.
Esse decreto concedia a isencdo tributaria para o proprietario que quisesse recuperar seu
imovel, como a isencdo de IPTU e de algumas taxas de servigos. Esse procedimento deu
inicio a recuperacdo do Centro Histérico de Santos. Outra acdo do Departamento de
Planejamento ressaltada por Baptista (2004) foi a identificacdo de areas de preservacao
ambiental e areas adequadas para habitacdo popular. Delimitaram vérias areas de
preservacao, principalmente nos morros e area continental, e delimitaram também as
areas destinadas a habitacéo, até chegarem a lei de ZEIS — Zonas Especiais de Interesse
Social.

A lei da ZEIS, que poderemos ver mais detalhada no proximo capitulo,
abriu um leque de possibilidades de enfrentamento dos problemas habitacionais. Ela
regulamenta a intervencdo nas areas ocupadas (ZEIS 1), os vazios urbanos (ZEIS 2) e os
corticos (ZEIS 3). Depois da Constituicdo de 88, foram poucos 0s municipios que
montaram seu arcabouco institucional para uma politica autbnoma. Além da Lei de

ZEIS, por ocasido da discusséo do Plano Diretor, segundo Rios (2004), era discutida
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também a transferéncia onerosa de potencial construtivo, € um poderoso instrumento
para trabalhar corticos e reabilitacdo de imoOveis de interesse histérico cultural. A
administracdo municipal colocou esses mecanismos na area de ZEIS 3.

No primeiro ano do governo Telma de Souza, a administracdo municipal
teve a responsabilidade da remocéo de oito familias que estavam assentadas em areas de
risco iminente nos morros. Essas familias foram transferidas para equipamentos da
prefeitura, juntamente com as seis familias que ocupavam o outeiro de Santa Catarina,
uma construcdo pertencente ao patriménio histérico do municipio, restaurado nesse
periodo. Foram construidas 32 unidades na Vila Progresso com recursos municipais,
sendo 14 unidades destinadas a essas familias. A area, localizada no morro, era plana e
pertencia ao municipio, que construiu também nesse local uma creche municipal.

A administracdo Telma de Souza se defrontou com um dos planos
econémicos do governo Sarney, o Plano Verdo que, entre diferentes medidas, criava
sérias dificuldades para a obtencdo de financiamentos federais para a construcdo de
moradias populares através das COHABS, junto ao Orgao gestor, a Caixa Econdmica
Federal, afetando assim principalmente as administraces municipais, especificamente
quanto a politica de habitacdo popular. Devido a esses obstaculos, a cidade de Santos,
nesse periodo, teve dificuldades para o estabelecimento de uma politica municipal de
habitacdo que dependesse de recursos do governo federal ou estadual. Desse modo, a
politica habitacional de Santos teria que contar apenas com recursos do orgamento
municipal.

Vale ressaltar que as administracdes municipais que iniciaram sua gestao
no ano de 1989 tinham maior responsabilidade na adocdo de politicas sociais que
contemplassem as novas conquistas de cidadania, inclusive Santos, devido aos novos
direitos sociais promulgados pela Constituicdo Federal de 1988. As acGes politicas
populares nas eleicdes municipais de 1988 e 1992 ampliaram as possibilidades de
implementacdo de programas reformistas no ambito do poder municipal, em diversas
cidades onde houve uma assimilagdo generalizada da agenda da reforma urbana de
maneira diferenciada, conforme ocorrido em Santos, variando conforme o perfil
politico-ideoldgico das administracGes.

Dos compromissos da campanha eleitoral a saldar com a cidade havia

quatro questdes béasicas sobre as quais haveria intervencdo da administracdo municipal:
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habitacdo, salde, educacdo e transporte. A gestdo Telma de Souza buscava também
reestruturar as relagdes do poder vigente e estabelecer novos canais de participacdo e
negociacdo, possibilitando uma nova politica urbana e habitacional. De acordo com as
acOes prioritarias do seu plano de governo, foi preciso formular politicas publicas que,
quando anunciadas, fossem discutidas com a participacdo da populacgdo, e fossem postas
em pratica com competéncia e rapidez, a fim de transformar situacGes que trariam
melhorias significativas imediatas, na perspectiva de enfrentamento da pobreza e da
excluséo social.

A administragdo municipal sofreu ataques por parte da sociedade,
liderados por A Tribuna, jornal de maior circulagdo local, porque a cidade estava
querendo resolucdo imediata dos problemas. O governo Telma de Souza, por conta
dessa campanha de desqualificacdo do seu governo e da UDP, tomou as seguintes
atitudes: usou as radios locais e distribuiu material escrito para explicar as propostas de
politicas publicas em implantacdo, e recriou o jornal oficial da administracdo,
denominado Diario Oficial Urgente, D.O. Urgente, a titulo de repudio as criticas
divulgadas diariamente, ao mesmo tempo informando a populacdo sobre os projetos e
atos do executivo (FERREIRA e ALMEIDA, 1994).

Dois pontos bastante complexos para essa gestdo, relacionados a
habitacdo, foram os problemas da moradia para as camadas populares e a legislacdo
sobre 0 uso dos espacos urbanos. No decorrer da gestdo Telma de Souza, a populacédo
passou a organizar-se mais estruturadamente. Apesar do estimulo representado pela
administragdo municipal, essa, no entanto, ndo tinha condigfes econdmicas que
permitissem a adocdo de agdes imediatas para responder ao problema de falta de
moradia. A COHAB-ST nessa época encontrava-se sem dotacdo orcamentaria da PMS
para projetos de habitacdo popular, e outras esferas de governo também néo repassavam
recursos de suas linhas de crédito, dai a pressdo por moradias expressar-se através de
invasdes nos trés primeiros anos de governo da Telma de Souza, especialmente na Zona
Noroeste, a regido mais pobre da cidade (FERREIRA e ALMEIDA, 1994).

Pelas pesquisas realizadas sobre a politica habitacional de Santos,
verificamos que o governo Telma de Souza tinha um problema sério em relacdo a
questdo habitacional para resolver, que eram os corti¢os. Segundo Ferreira e Almeida
(1994), os corticos chegavam, a época, ao nimero de 800, e abrigavam, em condicGes
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bastante precérias, cerca de 12% da populacdo. Nesse periodo, dentro das diretrizes

voltadas para habitacdo, houve a preocupagdo em criar um programa habitacional que

incluisse as familias moradoras de corti¢cos que ndo tinham condic¢des financeiras para
aquisicdo da casa prépria. A administracdo Telma de Souza, o Ministério da Acéo

Social e o Governo Francés firmaram um convénio e iniciaram um projeto piloto ao

final da gestdo, com aplicacdo do aluguel social, no qual o governo subsidiava uma

parte do valor. Esse programa foi uma possibilidade estudada para tentar amenizar o

problema dos corticos. Foram elaboradas também cartilhas para a populacéo, trazendo

informacdes referentes a manutencdo desses locais — rede elétrica, caixas d’agua, coleta
de lixo, combate aos ratos — e a melhoria das condicBes de habitabilidade das familias
residentes.

Além da Lei de ZEIS, foram criadas também outras leis e mecanismos
que deram suporte a Politica Municipal de Habitacdo na cidade de Santos nessa gestao,
baseadas também no contexto da Constituicdo Federal de 1988, legislacdo essa
relacionada abaixo, que veremos detalhada no préximo capitulo:

e lei que dispbe sobre a citacdo do Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitagdo
Popular — FINCOHAP, Lei n° 810, de dezembro de 1991; decreto n® 1759 de
dezembro de 1992, que regulamenta o FINCOHAP;

e lei que dispde sobre a criacdo, competéncia e composicdo do Conselho Municipal de
Habitacdo — CMH, Lei n°. 817, de 18 de dezembro de 1991; decreto n® 1758 de 30
de dezembro de 1992 que regulamenta CMH.

Os projetos habitacionais realizados na gestdo da Prefeita Telma de
Souza foram os seguintes:

-1990: Conjunto Habitacional Tancredo Neves Il — A, com 504 casas na cidade de S&o

Vicente — SP (recursos CEF);

-1991: Conjunto Habitacional Vila Progresso, com 32 casas na cidade de Santos, com

recursos da Prefeitura Municipal de Santos (FINCOHAP);

-1992: Projeto Vila Vitoria; com 93 lotes urbanizados na cidade de Santos; com

recursos da Prefeitura Municipal de Santos (FINCOHAP);

-1992: Projeto Vila Telma, reurbanizacdo de 111 unidades na cidade de Santos, com

recursos da Prefeitura Municipal de Santos (FINCOHAP).
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Ao final da gestdo da prefeita Telma de Souza, a politica municipal de

Habitac&o continha os seguintes elementos:

o programa de financiamento com recursos publicos;

o alternativas de financiamento combinados com recursos privados que
dinamizassem o mercado imobiliario;

o tecnologia socialmente apropriada aos locais;

o descentralizacdo das discussbes sobre a aplicacdo dos recursos com
acompanhamento e participacdo popular;

o revisdo da legislacdo de uso e ocupacdo do solo que contemplou os aspectos
informais ou irregulares da cidade;

o programas de geracdo de emprego e renda;

o alternativas que incorporavam iniciativas e acdes de preservacdo e/ou
recuperacdo ambiental.

Apesar da estrutura institucional adquirida para a politica municipal de
habitacdo, a area habitacional foi o principal alvo de criticas pelos empresarios do setor
da construcdo civil fixados no municipio durante a gestdo de Telma de Souza, segundo
Souza (1992), em matéria publicada sobre a popularidade da experiéncia de Santos, na
Revista Construcéo.

A recessdo, conjugada com o desvio de verbas do sistema habitacional na
época para a area rural e de saneamento, diminuiu o repasse de recursos financeiros pelo
governo federal, mas a critica dos empresarios era acerca da atuacdo da COHAB-ST. O
Sr. José Marcelo Ferreira Marques, entdo presidente da ASSECOB — Associacdo das
Empresas de Construcdo Civil da Baixada Santista —, em sua manifestagéo a respeito da
politica habitacional, parecia desconhecer a atuacdo da COHAB-ST, quando declarou:
“Acho que ndao conseguiram elaborar projetos e obter sua aprovagao pela CEF”
(Marques apud SOUZA, 1992).

Outro empresério do setor da construgdo civil, Lourenco Lopes, entdo
diretor da Tecnobase e da Real Empreendimentos imobiliarios, também dizia que a
iniciativa da Prefeitura, no campo habitacional, era praticamente zero, mas concordava
com as ressalvas da Assecob. Outra critica, agora por parte do representante do PSDB
na cidade de Santos, o entdo vereador Edmur Mesquita, alegava que as administrac0es

anteriores construiram mais, com verbas de Brasilia, e alegava que a COHAB-ST tinha
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estrutura desorganizada e ndo planejava nada. N&o achava que a dificuldade de
obtengdo de recursos fosse preconceito do executivo federal, por ser uma prefeitura
petista, porque o prefeito de Cubatdo, na época do PMDB, também era oposi¢do do
governo Collor, e estava para obter, na época, créditos de 90 bilhdes de cruzeiros®.
Mesquita apud Souza (1992) admitiu aspectos positivos da gestdo da Telma de Souza
nas areas de salde, educagdo e no trabalho de contencdo de encostas, mas apesar do
aparato institucional criado nessa administracdo para a politica habitacional, considerou
insuficiente a iniciativa para enfrentar um déficit de 12 mil moradias na época (SOUZA,
1992).

A entdo prefeita Telma de Souza rebateu essas criticas na época,
salientando que as dificuldades encontradas ndo eram exclusivas da cidade, mas
decorriam da politica federal e complementava que a COHAB-ST tinha registrado o
encaminhamento a CEF de projetos para 222 unidades em Santos e outras 516 em
Bertioga7. Em relagdo as verbas conseguidas por Cubatdo, declarou que: “As excecoes
sdo as regibes para as quais a ex-ministra da A¢do Social, Margarida Procopio, remeteu
verbas por interesse do partido do governo” (Telma de Souza apud Souza, 1992). A
prefeita argumentou ainda que a agravante da cidade de Santos em relagcdo ao problema
habitacional era o fato de Santos estar localizada em uma ilha onde se concentra 98% da
populacdo residente, sendo a area continental de Santos ocupada pelo Parque Estadual
da Serra do Mar, onde existe concentracdo de areas rurais e de preservacdo ambiental.
Além disso, as dificuldades de acesso a area continental prejudicavam a expansao nessa
direcdo; afirmou também que o compromisso com o0 governo de Estado para a
construcdo de unidades habitacionais na regido dependia de 0 municipio providenciar os
terrenos (SOUZA, 1992).

Ainda dentro das diretrizes de execucdo da politica habitacional, para
baratear os custos das moradias populares, a COHAB-ST contava com uma fabrica® de

® Cruzeiro era a moeda brasileira vigente ao final do Governo Collor, em 1992.

” A administragdo do Distrito de Bertioga pertencia & cidade de Santos, mas passou a ser um municipio,
com sua emancipacéo, a partir de 1993.

8 A fabrica de blocos em Bertioga foi construida no Governo Telma de Souza em 1991; foi uma agéo
conjunta de programas sociais, pois a maior parte da mdo-de-obra utilizada era de pacientes da Casa de
Saude Anchieta, hospital psiquiatrico sob intervengdo municipal. O convénio realizado entre a COHAB-
ST, responsavel pela fabrica de blocos, e o hospital psiquiatrico garantia alojamento, alimentacéo,
acompanhamento médico e salario para o0s operarios. Apés a emancipacdo do Distrito de Bertioga, em
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blocos de concreto e bloguetes de pavimento, em Bertioga, criada em 1991, com
producdo diéaria de 2.000 mil unidades, e pretendia futuramente dotd-la de maquinas
automaticas para ampliacao e diversificacdo da producéo.

Em relacdo aos instrumentos institucionais da politica habitacional, como
a lei de ZEIS, segundo Souza (1992), o entdo presidente da ASSECOB néo endossou a
proposta como ficou esbogada, embora reconhecesse a importancia da “legalizacao” da
cidade informal. A divergéncia dos empresarios estava baseada em alguns aspectos da
lei que ndo estavam muito claros, como a indenizacdo do proprietario. Eles também
achavam que essa lei poderia deixar uma porta aberta a novas invasdes (SOUZA, 1992).

Para a prefeita Telma de Souza® sua gestdo municipal, denominada
Administracdo Democratica Popular, marcou a introducdo de novos meétodos e praticas
politicas na cidade de Santos. O desenvolvimento do projeto politico eleito pela
populacdo em 1988 encontrou severa oposicdo em seu inicio, justamente pela ruptura
que representou em relacdo a um longo passado de métodos e praticas viciados na
inércia e na ineficiéncia. Foi um governo com momentos de cerco e tentativas de
desestabilizacdo, cujo alvo era levar a administracdo municipal a paralisia e a
capitulacdo. A reacdo do governo em todos os episddios credenciou-o como equipe,
ampliou a governabilidade e a sua capacidade de influir nos acontecimentos posteriores,
amadurecendo o0 modo de atuar e cristalizar conceitos. Em todos esses momentos
contaram com um marcante apoio popular, como resposta efetiva da sociedade em
defesa de um governo compromissado com 0s interesses da maioria, demonstrando a
retomada de um passado historico que tantas vezes se tentou sufocar no peito desta
cidade com politicas marcadas pela subordinagdo ao capital financeiro nacional e
internacional, pela incompeténcia politica e administrativa, pelo autoritarismo e pela
corrupcdo (Telma de Souza apud PROGRAMA DE GOVERNO DE DAVID
CAPISTRANO, 1992).

Telma de Souza, em seu discurso de despedida, declarou ainda que, ao

deixar o cargo de prefeita, ndo deixaria de lutar por Santos:

1993, a fabrica foi transferida para a area da Alemoa, bairro industrial da cidade de Santos, em terreno
préprio municipal.

° Maiores detalhes da analise detalhada feita pela entéo prefeita Telma de Souza do término de sua gestio
em todas as areas de atuacdo da administracdo municipal, ver analise publicada no Programa de Governo
de Davi Capistrano, candidato do seu partido a sua sucesséo nas eleigdes de 1992, nas fls. 5 a 8.
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No final do ano deixarei o cargo de prefeita, mas ndo estarei me
despedindo da luta por uma Santos que permaneca em pé diante de
todas as circunstancias, que caminhe com seus proprios pés por mais
adversa que seja a realidade, e por um Brasil que seja uma imensa
Santos (Telma de Souza apud PROGRAMA DE GOVERNO DE
DAVID CAPISTRANO, 1992).

Gestédo David Capistrano

Ap0s a gestdo da prefeita Telma de Souza (1989-1992), foi eleito seu
sucessor, David Capistrano Filho, médico sanitarista, também do Partido dos
Trabalhadores — PT, que assumiu a administracdo municipal de 1° de janeiro de 1993 a
31 de dezembro de 1996.

Em seu Programa de Governo para as eleices municipais, denominado
Por Toda a Cidade, David Capistrano faz uma critica ao periodo ditatorial, quando os
municipios tiveram seu campo de atuacdo esvaziado, econdmica e institucionalmente,
em beneficio de uma crescente concentracdo das decisdes nas esferas federal e estadual.
Verificou que esse quadro mudou apés a Constituicdo de 1988, mas os efeitos praticos
dessa mudanca, e até o proprio conhecimento dela, ainda eram bastante restritos. Na sua
administracdo, queria trabalhar com a idéia de que o poder municipal €, acima de tudo,
um poder politico, ndo podendo ser reduzido apenas a gerenciador das questdes
cotidianas. Nao queria aceitar a concepc¢do atrasada que vé na figura do prefeito uma
especie de sindico, zelar pela cidade € importante, mas essa tarefa esta muito longe de
esgotar as atribui¢fes que cabem a uma prefeitura. Declarou também que, mesmo com
consciéncia das limitacfes impostas pela politica do governo federal, ndo queria assumir
a prefeitura para administrar uma crise, mas lutar contra ela, fazendo da administragédo
municipal um instrumento de transformacéo e de elevacdo do nivel de consciéncia do
povo de Santos. Ele recusava a concepcdo acovardada de que a falta de recursos e a
crise justificariam a falta de acdo e inércia degeneradora (PROGRAMA DE
GOVERNO DAVID CAPISTRANO, 1992).

Uma caracteristica marcante do governo de David Capistrano foi a
participacdo popular. Em seu programa de governo ja manifestava essa marca, quando
dizia que iria estabelecer novos patamares de exercicio desse poder politico municipal,

dentro da esfera de sua competéncia legal, pois era fundamental para o progresso da
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cidade e para o aprofundamento da democracia, que era em esséncia, 0 que a
Administracdo Democratica Popular vinha fazendo desde 1989. Dizia ainda que
direcionar as atividades produtivas da prefeitura, interferindo na busca e definicdo de
alternativas de desenvolvimento e progresso para a Cidade, através do debate politico
com todos os segmentos da sociedade, seria tarefa da qual seu governo néo abriria méo.
Tratava-se de acdo inerente ao exercicio do poder municipal em toda sua integridade
(PROGRAMA DE GOVERNO DAVID CAPISTRANO, 1992).

Com as bases estabelecidas no governo Telma de Souza, a meta para a
gestdo de Davi Capistrano em relacdo a area da habitacdo era a de entregar cinco mil
moradias, segundo seu programa de governo por ocasido da campanha eleitoral. Tinha
intencdo também de regularizar a situacdo fundiaria da cidade e dar continuidade aos
programas de lotes urbanizados e de autoconstrucdo assistida, com a utilizacdo de
elementos pré-fabricados produzidos tanto pela ampliacdo da fabrica de Bertioga quanto
pela operacdo de usinas de pequeno e médio porte. As areas com prioridade de
intervencdo seriam no centro da cidade, as areas de favela e nos digues, com solucgdes
inovadoras, como o programa de locacao social em parceria com instituicdes nacionais
e internacionais, 0 adensamento e a verticalizacdo. Seria prioritaria também a parceria
com as cooperativas habitacionais de véarias categorias de trabalhadores. Seria
incentivada a organizacdo da populacdo em cooperativas para compra de materiais de
construcdo e seria criado também um Banco de Materiais, que promoveria a aquisi¢éo e
a transformacao de componentes. Ainda nas areas situadas nos morros da cidade, seriam
aprofundadas as acOes visando a solucionar situacfes de risco através de linha de
financiamento para obras de contencdo, obras em edificagdo ou assentamentos
(PROGRAMA DE GOVERNO DAVID CAPISTRANO, 1992).

No seu Programa de Governo, David Capistrano demonstrou perspectiva
de consolidacdo da politica municipal implantada no governo anterior em relacdo aos
recursos financeiros, com a intengcdo de implementar o FINCOHAP — Fundo de
Incentivo a Construcdo de Habitacdo Popular e 0 Conselho Municipal de Habitacdo. Os
recursos do FINCOHAP seriam destinados a projetos habitacionais para a populacao
com renda familiar de até trés salarios minimos. Prosseguiria também com a elaboracgéo
de projetos habitacionais compativeis com a demanda do municipio, a serem

apresentados aos governos federal e estadual para atender diferentes faixas de renda. E
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ainda com relagdo a questdo institucional vinculada ao problema habitacional, seria
mantida na administragéo a luta pela gestéo descentralizadora do FGTS e do adicional
do ICMS para habitacdo, pela dotacdo de recursos orcamentarios para a area e pela
aprovacdo do Fundo Nacional da Moradia Popular (PROGRAMA DE GOVERNO
DAVID CAPISTRANO, 1992).

Em janeiro de 1993, o entdo prefeito municipal incluia a habitacdo como
area prioritaria de sua gestdo, uma vez que a politica municipal de habitacdo j& havia
sido aprovada na administracdo anterior, bem como dotada dos meios necessarios a sua
viabilizagcdo, de modo a dar conta das metas estabelecidas e divulgadas junto aos
movimentos de moradia, de corticos, favelas e areas de risco que o haviam apoiado na
eleicdio municipal. Nessa administracdo foram complementados os instrumentos
utilizados no desenvolvimento da politica habitacional criados no governo anterior: a
Lei de ZEIS, a Lei do FINCOHAP e a Lei do Conselho Municipal de Habitacéo.

Em atendimento as Leis de ZEIS, foram criadas, através de decretos
municipais, as Comissdes de Urbanizacdo e Legalizagdo — COMUL, para cada area de
intervencdo em ZEIS 1, cujo objetivo era discutir, definindo conjuntamente com a
COHAB-ST, as diretrizes e o andamento dos projetos e obras de urbanizacdo e
regularizacdo da politica municipal de habitacdo. Também essas COMULs se
constituem em instancias de mobilizacdo, de orientacdo estratégica dos projetos e de
deliberacdo quando de impasses surgidos no ambito da urbanizacao.

A administracdo do David Capistrano deu sustentagdo a existéncia do
FINCOHAP com recursos orgamentarios, e destinou anualmente 5% do total para o
setor da habitagdo. Esse fundo é gerido pela COHAB-ST, com a participagdo do
Conselho Municipal de Habitag&o.

De acordo com Martins (1998), e confirmado por Rios (2004), o
Programa Habitacional na cidade de Santos desenvolveu-se de modo integrado a
Politica Municipal de Desenvolvimento Urbano, abrangendo ndo s6 a moradia, mas as
proprias condi¢des do seu entorno, incluindo questbes de infraestrutura, como drenagem
de aguas pluviais, abastecimento de agua e coleta de lixo, transporte, além de questdes
legais, que abrangem da regularizacdo dos loteamentos e documentacdo das

propriedades a progressiva efetivacdo da Lei do Plano Diretor do Municipio.
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As referéncias conceituais da proposta do Governo Democratico Popular,
democracia, participagdo e cidadania, que orientavam a metodologia participativa,
foram vivificadas durante a gestdo de David Capistrano, sendo emblematica a
participacdo da populacdo nas Conferéncias Municipais de Habitacdo, sendo que a
primeira alcangou cerca de 1.000 participantes em 1993, e a segunda atingiu, em 1995,
2.500 participantes.

Eram visiveis a experiéncia e o acimulo de participacdo e organizagédo
demonstradas nessas conferéncias por todos os segmentos habitacionais que haviam
vivenciado as duas gestdes democraticas populares, pelo protagonismo com que agiam
em relacdo a defesa do que fora construido e conquistado e a apresentacdo de novas
proposicdes, expressando o quanto haviam incorporado da metodologia participativa
exercitada.

A cidade de Santos, como auxilio a condugdo da Politica Habitacional,
montou em 1993 um Cadastro Geral da demanda a ser atendida no municipio de Santos
para habitacdo popular. Esse cadastro € o principal instrumento de trabalho e
planejamento do Conselho Municipal de Habitacdo, e é constituido por todos os
segmentos que lutam por moradia e melhoria de qualidade de vida; compreende 0s
movimentos organizados, os residentes em favelas e em &reas de risco nos morros,
associagdes, cooperativas e corticos. Sao assim denominados: Cadastro de Movimentos
por Moradia, composto por todos 0s movimentos organizados que lutam por moradia no
municipio de Santos, conforme pode ser observado no Quadro 4.2.7.; Cadastro de Areas
de Risco, constituido por todos os residentes em areas identificadas como de risco
geoldgico; Cadastro de Residentes em areas de ZEIS 1, constituido por moradores em
areas degradadas, cujas residéncias foram seladas no momento do cadastramento, e seus
numeros e as areas podem ser observados no Quadro 4.2.8; e o Cadastro de moradores
em Corticos, que tem o mapeamento de todos os residentes nos diversos corti¢os ja
cadastrados. Como o Cadastro Geral revela apenas a demanda cadastrada até maio de
1995, temos hoje uma demanda reprimida de pessoas que procuram diariamente a
COHAB-ST em busca de oportunidade de inscricdo nos programas, e que ndo tem sido
atendida.

Os objetivos desses Cadastros sao:
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o conhecer o perfil da demanda, ou seja, as condi¢Ges socioeconémicas para
projetar e programar as possibilidades de atendimento da demanda habitacional e,

o fornecer informacdes para a selecdo das familias a serem atendidas, através da
deteccdo de duplicidade de critérios de exclusdo e selecdo, definidos pelo Conselho
Municipal de Habitagéo.

Para integrar o cadastro geral, 0s interessados passaram por um processo
de participacdo em seminarios sobre a Politica Municipal de Habitacdo, ocasido em que
eram informados dos critérios e condi¢des de acesso, assim como se colocava a
disposicdo um suporte técnico para a organizacdo dessa demanda. Todos 0s segmentos
sO passam a integrar o Cadastro Geral ap0s apreciacdo e aprovacdo do Conselho
Municipal de Habitacdo.

O Cadastro dos moradores em corticos foi executado pela COHAB-ST,
em maio de 1996, na regido central em areas classificadas em ZEIS 3, como pode ser
observada sua localizacdo em planta integrante da lei de ZEIS com o zoneamento
demarcado como mostra a figura 5.1.18 do item que trata do instrumento ZEIS. Esse
cadastro foi elaborado com a intencéo de identificar as habitagdes coletivas de aluguel e
selecionar 0s imoéveis cujos ocupantes serdo objeto de Pesquisa Socioeconémica
Habitacional, e consequente cadastramento para o Programa de Locacdo Social, além de
tracar um perfil sumario das condicdes de habitabilidade, densidade demogréfica e
salubridade desses imdveis, procurando contribuir para informac6es acerca do déficit
habitacional da cidade de Santos.

Os requisitos'® que auxiliaram a classificacdo dos imdveis na pesquisa
seguiram o conceito de cortigco da Lei n°. 10.928, da prefeitura municipal de Séo Paulo.
Foram verificadas dezenove quadras que compdem a ZEIS 3 e pesquisados 466
imoveis, a grande maioria da década de 30 e 40, construidos para abrigar familias
abastadas que, na expansao da cidade em direcdo as praias, foram abandonadas. Com a
degradacéo do centro da cidade, esses imoveis foram sendo locados e sublocados, tendo
seu uso aos poucos se transformado em habitacdo coletiva de aluguel. Desses 466

imoveis, existe um porcentual de 30,47%, correspondente a 142 imoveis, que foram

10 Esses requisitos foram tirados do conceito de cortico segundo definicdo da Lei n°. 10.928, de 08 de
janeiro de 1991, citada in: CORTICOS NA CIDADE DE SAO PAULO — RELATORIO GERENCIAL,
Prefeitura Municipal de S&o Paulo, marco de 1994.
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classificados como corticos por preencherem 0s requisitos da pesquisa. A média
apurada de pessoas apontadas como residentes pelo nimero de imdveis pesquisados é
de 22,52 pessoas por imdvel, chegando ao nimero de 3154 pessoas morando nesses 142

imoveis de habitacéo coletiva de aluguel.

QUADRO 4.2.6. Cadastro Geral por Moradia: demanda para projetos de habitacdo
popular de todos os movimentos que lutam por moradia.

SITUACAO NOME N°. DE INTEGRANTES
Movimentos antigos | Ayrton Senna 100
ja atendidos Bom Retiro 457
Castelo Il 154
Juventude 163
Pelé 80
S&o Roque 21
Movimentos antigos | Castelo Il (lista de espera) 36
com projeto Conquista 47
Gemma Rebello 83
Grupo dos 36 (excl.do Movimento Bom 26
Retiro)
Metropolitano 14
S&o Jerbnimo 44
Sdo Judas / Margarida Alves 69
Movimentos novos | Vila Gilda 153
sem projeto Santa Luzia 480
Vida Nova por Moradia 343
Idoso Pré — Moradia 52
Movimentos em Sonho Dourado 154
processo de Conquista Il 10
cadastramento Jardim Butanta 55
Jardim das Flores 66
Arco Iris 384
Renascer 81
TOTAL 3072

Fonte: COHAB-ST

O Cadastramento dessas pessoas néo significa a garantia de atendimento
imediato, mas sim um mapeamento da demanda existente e das condicOes
socioeconémicas das familias, como pode ser verificado pela copia do formulario da
pesquisa elaborada pela COHAB-ST (anexo 1), o que favorece o planejamento futuro e
um melhor direcionamento da Politica habitacional.

A proposta dessa administracdo € que os diversos cadastros acima
relacionados venham a ser compatibilizados, de modo a permitir um cruzamento de

dados que corrija possiveis distor¢des, impedindo, por exemplo, que um interessado se
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inscreva em mais de um programa habitacional. Essa medida de cruzamento das
informagdes dos varios cadastros hoje existentes ndo esgota a demanda habitacional do
municipio, havendo ainda necessidade de serem criadas condi¢des para inscricdo de
novas demandas organizadas. A reabertura do Cadastro Geral permitiria a absorcdo de

pessoas atualmente excluidas do acesso a habitacéo.

QUADRO 4.2.7. Cadastro de residentes em areas de ZEIS | em favelas
em fase de atendimento.

Nome Numero de moradias
Favela Dique da Vila Gilda 2823
Favela da Vila Alemoa 865
Favela da Vila dos Criadores 344
Favela Vila Pantanal 551
Favela Vila Santa Casa 146
TOTAL 4729

Fonte: COHAB-ST

A participacdo dos habitantes de areas de risco, favelas, corticos e
movimentos de moradia na proposi¢do da politica municipal de habitacdo definiu linhas
diversificadas de programas habitacionais, tais como: Programa de Lotes Urbanizados;
de Autoconstrucdo assistida, com distribuicdo de cestas béasicas de material de
construcdo; de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de favelas; e outros, todos
destinados prioritariamente as camadas de baixa renda, de um a cinco salarios minimos.

Propunha ainda a politica municipal de habitacdo solu¢cdes combinadas
com outros setores da sociedade local, particularmente da iniciativa privada, em
especial para a &rea do centro da cidade, a fim de garantir atendimento aos cortigos.
Para atendimento da demanda dos corticos, foi instituido um programa habitacional por
Lei Complementar n°. 1447, denominado Programa de Locagéo Social.

Esse programa foi implantado no municipio de Santos através da
COHAB-ST, e destinado a prover moradias para as familias de baixa renda, cuja soma
total da renda mensal seja igual ou inferior a cinco salarios minimos. A COHAB-ST foi
autorizada a locar imdveis de particulares, assim como propor desapropriaces a serem
efetivadas pelo poder pablico, sempre que situacdo de emergéncia o exigir. Dessa forma
0 poder executivo, através da COHAB-ST e com recursos do FINCOHAP, buscou a
implementacdo de um projeto piloto de locacdo social através dos seguintes

mecanismos:
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o alugando imdveis de particulares e repassando-os aos
beneficidrios do Programa, mediante sublocacdo, procurando intervir especialmente
naqueles que se localizem em cortigos;

o outorgando permissédo de uso remunerada, quando se trate de
proprio municipal;

o propondo a desapropriagdo de imoveis abandonados,
especialmente os da area central.

A COHAB-ST poderia ainda adequar as condic@es fisicas do imovel as
necessidades de habitabilidade e seguranca, executando as reformas imprescindiveis,
sempre de comum acordo com o proprietario quando se tratar de prédios de terceiros. O
atendimento prioritario para esse programa seria das familias que ja residam em
habitacdo coletiva precéria de aluguel (corticos). A Locacdo Social é uma forma de
acesso a moradia que permite a familia utilizar o imével mediante o pagamento de uma
taxa, denominada Aluguel Social. Dependendo da faixa de renda da familia, é possivel a
concessdo de um subsidio. E na regido central de Santos que se aplica
predominantemente esta modalidade, ja que la existem aproximadamente 140 corticos.
Mas ela também se aplica as familias que efetivamente ndo tém condicdes financeiras
para a aquisicao de seu imdvel, mesmo com os padrfes de custo do FINCOHAP.

O primeiro projeto piloto para o programa de Locagdo Social foi uma
casa no centro de Santos, pertencente a Fundacdo Ruth Mahfuz, cedida em comodato a
prefeitura municipal. A casa € um imdvel antigo que recebeu melhorias na cozinha,
banheiro e quartos. Os 14 moradores para esse projeto, entre 55 e 85 anos, foram
selecionados pelos centros de Convivéncia da Terceira Idade, e eram pessoas residentes
em corticos, casas de parentes ou em habitacbes precarias. Foi escolhido um sindico
entre 0os moradores para a administracdo do imovel e o grupo batizou o imovel como
Republica Bem Viver.

Quando concluida sua reforma de adaptagdo para a funcionalidade
adquirida, inclusive com rampas internas, a Republica Bem Viver foi entregue em
outubro de 1996 e esta em funcionamento até os dias de hoje. O aluguel social no valor
de R$ 32,79 (trinta e dois reais e setenta e nove centavos) &€ encaminhado ao
FINCOHAP através do seu orgao gestor, a COHAB-ST, que fica também responséavel
pela manutencdo do imdvel. A despesa total por morador, com o aluguel incluido, é na
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faixa de R$ 70,00 (setenta reais), e 0s moradores rateiam as despesas com o consumo de
agua, alimentacdo e energia elétrica. O trabalho social e 0 acompanhamento dos idosos
ficam sob a responsabilidade da prefeitura municipal, através da Secretaria de Ac¢édo
Comunitaria - SEAC. Esse programa deu certo no sentido de trazer qualidade de vida
aos idosos solitarios que viviam em condicdes insalubres, e também pelo fato concreto
de a idade dos moradores ndo se adequar aos critérios de financiamento para aquisi¢do
de imdvel. A exemplo desta, a Secretaria de Acdao Comunitaria implantou outras
“republicas” que serdo comentadas no texto do governo Beto Mansur.

Outra preocupacéo do governo David Capistrano foi a agdo nos morros,
que pode ser vista como paradigmatica da orientacdo geral da gestdo em relacdo a suas
prioridades, de acordo com Martins (1998). Essa acdo veio romper o circulo de
caréncias e de perdas cumulativas que afetavam as familias em situacdo de risco ou com
problemas de subsisténcia. As areas de saneamento, habitacdo e defesa civil também se
compuseram no mesmo tipo de dinamica, consolidando assim essa acdo. O grupo de
morros foi criado, como visto anteriormente, em 1989, sendo transformado em
Administracdo Regional dos Morros em 1993. Administra o conjunto de morros
localizados no centro da &rea urbana de Santos, que abrigam aproximadamente 50.000
moradores. Essa &rea passou a contar com maior estrutura e recursos, sendo
estabelecido um programa de acdo para 0s quatros anos da gestdo. Segundo ainda
Martins (1998), o montante destinado a Administracdo Regional dos Morros foi cerca
de dois milhdes de reais, proximo a 2% da dotagdo orcamentaria total (MARTINS,
1998).

Essa agdo conjunta nos morros programou-se a partir de uma
coordenacgdo comprometida com a proposta e com o conjunto multidisciplinar de outras
areas e secretarias, e sua orientacdo obedece a uma politica de assentamento, de reducgéo
de risco, de controle rigoroso da ocupacéo, e de busca de alternativas com parcerias com
os moradores. O conceito utilizado foi o de desenvolver controles e acompanhamentos
técnicos mais qualificados para chegar mais perto dos limites de seguranga, aumentando
assim a ampliacdo de atendimentos e resultados. O principio utilizado foi garantir a
contencdo de risco a baixo custo e houve financiamento da COHAB-ST pelo
FINCOHAP ao morador que executasse as obras de contencdo de risco (MARTINS,
1998).
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No ambito habitacional, a questdo dos morros envolveu uma diversidade
de necessidades, que se traduziram em diferentes tipos de a¢do, conforme as condic¢des
especificas de cada area. As diversas acdes compreenderam regularizacdo fundiaria e
urbana, reurbanizacdo de favela, construcdo de novas moradias em parceria com CDHU
- Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo,
financiamento de material, orientacdo técnica e convénio com entidades técnicas para
orientacdo gratuita a populacéo.

Além do Programa de Locacdo Social e a acdo realizada nos morros, a
administracdo municipal de David Capistrano atuou em outras areas para a implantacao
de programas habitacionais, como a urbanizacdo e regularizacdo de &reas ocupadas em
ZEIS |1, com dotacdo de infraestrutura, regularizacdo da posse e relocacdo das familias
para alojamentos provisérios quando necessario. No contexto da ZEIS 1, as acdes mais
significativas foram os projetos de urbanizacéo de favelas: do Dique da Vila Gilda, da
Alemoa e da Vila Santa Casa.

Para o projeto de urbanizacdo do dique da Vila Gilda, o projeto de maior
notoriedade por sua extensao e mas condi¢cdes das moradias, na maioria palafitas, como
pode ser visto na Figura 4.2.7, foi feita a limpeza do terreno na margem do Rio do
Bugre', do aterro da parte onde estdo sendo construidas as moradias definitivas e a
implantacdo de um sistema para solucionar o problema de enchentes das areas locais. A
prefeitura de Santos, nessa época, em 1993, com o governo federal sob a
responsabilidade de Itamar Franco, conseguiu assinar um conveénio federal.

Esse convénio foi assinado com o extinto Ministério do Bem-Estar
Social, e depois passou para 0 Ministério de Planejamento e Orcamento, para a
execugdo das obras da Urbanizacdo Parcial da Favela do Dique da Vila Gilda. O
convénio assinado estava dentro do ambito do programa Habitar Brasil do OGU —
Orcamento Geral da Unido, para a construcdo de 650 moradias. As acdes mais
detalhadas nessa favela, assim como as ac¢Oes nas Favelas da Alemoa e Santa Casa,
serdo vistas no capitulo adiante, que fala dos instrumentos da politica municipal de
habitacéo, no caso o FINCOHAP.

1 Rio do Bugre é o rio que faz a divisa da cidade de Santos com S0 Vicente, na Zona Noroeste do
municipio de Santos e onde estdo assentadas as palafitas dos moradores da favela do dique da Vila Gilda,
considerada a maior favela da cidade de Santos, com aproximadamente 3.000 familias cadastradas.
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Area aterrada Rio do Bugre Palafitas
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Figura 4.2.7. Dique da Vila Gilda.
Vista aérea parcial da Favela Dique da Vila Gilda. As partes
aterradas ja tém casas pertencentes ao Projeto de Urbanizagdo
desenvolvido para a regido.

Fonte: COHAB-ST, Regina Del Cistia (2001).

Outros programas habitacionais implantados nessa administracdo
municipal foram a producéo de novos assentamentos em areas desocupadas em ZEIS 2,
com producdo de lotes urbanizados, mutirdes e moradias prontas geralmente articulados
com Movimentos Populares de Luta por Moradia. E ainda complementando o programa
de lotes urbanizados foi desenvolvido o de cesta basica de materiais de construg&o.
Resumindo-se, o Programa Municipal de Habitacdo, na cidade de Santos nessa gestao,
desenvolve-se basicamente em trés frentes, com suporte legal da lei de ZEIS:
urbanizacdo e regularizacdo de é&reas ocupadas (ZEIS 1), producdo de novos
assentamentos (ZEIS 2) e locacdo social (ZEIS 3).

Para o desenvolvimento desses projetos, durante a gestdo de David

Capistrano, a COHAB-ST continuava sendo o 6rgdo gestor e executor da politica
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municipal de habitagdo como implantado no governo da Telma de Souza, mas com a
adequacdo ao gerenciamento dos projetos compostos por coordenadorias de equipes
multidisciplinares. Essa nova concepgdo de trabalho foi definida pelas diretorias®® que
compunham a COHAB-ST em junho de 1995. De acordo com essa diretoria, essas
equipes se baseariam num funcionamento “matricial”, ou seja, constituir-se-iam equipes
multidisciplinares por projetos, de acordo com as areas onde estavam ocorrendo as
intervencdes, que se apoiariam nas diversas equipes especializadas.
Analisando o funcionamento interno da COHAB-ST, as equipes verticais
(projetos) seriam os “clientes” e as horizontais (apoio) seriam os fornecedores, segundo
visdo dessa diretoria. Outra caracteristica importante é que essas equipes se fixariam na
area dos projetos, em canteiros de obras, tendo assim uma maior proximidade com seu
desenvolvimento e também com a populacdo. Com essa concepgéo, o projeto teria uma
perfeita integracdo técnica e social, cujas equipes eram compostas por profissionais da
area de obras e projetos, social, administrativo e equipamentos, estando todos esses
setores sob a responsabilidade de um coordenador. O funcionamento desse novo
organograma podera ser melhor entendido observando-se o esquema em Quadro 4.2.8.
As equipes de apoio fariam o trabalho paralelo necessario para o
desenvolvimento dos projetos, com as principais fungdes de:
o licitacOes: elaboracdo de orgcamentos, compra de material, licitacbes e
acompanhamento de contratos;
e fabrica de blocos: elaborava diversos componentes para edificacdes;
e pesquisa: levantamento socioecondmico, cadastramento e pds-ocupacao;
e comunicagdo: apresentacdo gréafica de projetos, apoio ao trabalho social,
elaboracdo de jornais interno e material para divulgacéo, assessoria de imprensa
e arquivo de dados (memoria);
e infraestrutura: elaboragéo de projetos de infraestrutura, topografias, consultorias
hidrolégicas e geotécnicas e controle de equipamentos pesados;
e financeiro: acompanhamento financeiro dos projetos, empenhos de verbas,

pagamentos e comercializagdo com mutuarios;

2 A COHAB-ST, na gestéio de David Capistrano, teve a sua diretoria totalmente substituida em 1995,
devido a ruptura da relacdo entre Telma de Souza e Capistrano. Até hoje ndo ficaram claros para a
populacdo os motivos, e 0 Partido dos Trabalhadores ndo quis se manifestar a respeito.
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e juridico: legalizacdo de projetos, regularizacdo fundiaria, elaboracdo de
contratos com mutudrios e controle do mutuério inadimplente;
e administrativo: manutencdo e apoio geral da empresa, responsavel pelo

almoxarifado interno e departamento de pessoal.

QUADRO 4.2.8. Organograma da COHAB-ST, com a implantacdo
de equipes dos projetos e equipes de apoio.

EQUIPES DE EQUIPES DOS PROJETOS
APOIO
Diretoria
I C
Licitacdes L A
H N
Fabrica de E E S
Blocos U L A
Pesquisa D E N 0
| A I T U
— Q L R A T
omunicagéo U T A R
Infraestrutura E O C O
= C N
E A
Financeiro P S
B E A
Juridico A IT
I E
Administra- X
tivo O

Fonte: COHAB-ST

A COHAB-ST teve o corpo de funcionarios técnicos e administrativos
aumentados de 1994 a 1996, assim como os seus funcionarios de obra, a fim de atender
0 grande e expressivo volume de trabalho do periodo, acrescido do projeto de

urbanizagéo integrado da favela do Dique da Vila Gilda. Para a viabilizacdo deste
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projeto, o executivo municipal e a COHAB-ST buscaram recursos externos de vulto,
quer junto ao governo federal, quer junto aos demais Orgdos, financiadores
internacionais como BID, Banco Mundial além da Unido Européia. O projeto s6 contou
com recursos financeiros do governo federal e nenhum recurso dos Orgaos
internacionais. Esse fato, contudo, ndo esmoreceu a decisdo politica de viabilizar o
projeto do Dique da Vila Gilda, com predominéancia de recursos financeiros municipais.

Essa decisdo de realizar um projeto de urbanizacdo de elevado custo para
0 municipio demonstrou mais tarde ter comprometido a concretizacdo de outros projetos
habitacionais, pois foi uma decisdo politica arriscada frente a amplitude do projeto que
atenderia um total de 3.000 familias, com previsdo de no primeiro ano de governo
atender cerca de 1.000 familias. Essa atitude criou desde logo apreensdo e conflitos
entre 0 executivo municipal e os movimentos de luta por habitacdo e moradores de
favelas, com desgaste para a imagem do prefeito David Capistrano.

O Diério Oficial Urgente consolidou-se na gestdo de David Capistrano
como veiculo informativo das iniciativas do executivo municipal a cidade, através da
producdo de farto material de comunicacdo, tais como cartilhas, encartes, cadernos
especiais, 0 que, em termos de informacéo e divulgacdo, representa um primeiro passo
para incentivo a construgdo da cidadania pela populacéao local.

As obras realizadas nessa gestdo democratica foram as seguintes:

-1993: Projeto Castelo Il, com 80 lotes urbanizados na cidade de Santos, financiados
pela CEF;

-1993: Projeto Jardim Radio Clube, com 130 casas na cidade de Santos, financiados
pela CEF;

-1994: Projeto da 12 Fase do llhéu Baixo, com 110 lotes urbanizados na cidade de
Santos com recursos do FINCOHAP;

-1994: Projeto Jodo de Barro, com 24 casas na cidade de Santos, com recursos do
FINCOHAP;

-1994: Projeto Vila Esperanca I, com 112 casas na cidade de Santos, com recursos do
FINCOHAP;

-1995: Projeto Vila Ayrton Senna, com 100 lotes urbanizados na cidade de Santos, com
recursos do FINCOHAP;
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-1996: Projeto da 2% Fase do llhéu Baixo, com 388 lotes urbanizados na cidade de
Santos, com recursos do FINCOHAP;
-1996: Projeto Vila Santa Casa, com 24 apartamentos na cidade de Santos, com recursos
do FINCOHAP;
-1996: Projeto de Locacdo Social Republica Bem Viver, com 14 vagas para idosos na
cidade de Santos, com recursos do FINCOHAP;
-1996: Projeto de Locacdo Social Iguatemi Martins com 8 apartamentos na cidade de
Santos, com recursos do FINCOHAP;
-1996: Projeto da Vila Pelé, com 260 lotes na cidade de Santos, com recursos do
FINCOHAP;
-1993 a 1996: Projeto Dique da Vila Gilda, com 309 casas na cidade de Santos, com
recursos do MBES/ FINCOHAP.
Segundo Martins (1998), a administracdo municipal do governo David
Capistrano assumiu um perfil particularissimo, pouco usual nas cidades brasileiras em
relacdo a politica de comunicacdo. Teve marcas de uma forte relacdo e divulgacao
internacional, através da qual ganhou espaco, projecdo e visibilidade. A articulacdo com
0 exterior foi extremamente trabalhada, abrangendo até a premiacdo de programas
desenvolvidos, ou a inclusdo de Santos em redes e comunidades internacionais. Em
virtude dessa politica, o prefeito David Capistrano foi convidado inUmeras vezes para
eventos internacionais, e seu programa de governo foi apresentado nos mais diversos
foruns e platéias que, com a divulgacdo desses eventos, resultaram em publicidade
gratuita e de boa qualidade para o seu governo (MARTINS, 1998).
A cidade de Santos recebeu varios destaques e prémios por sua

administracdo nesse periodo, entre os quais destacamos:

e Friends of ONU, por seus programas de envolvimento da populacdo organizada

na definigdo e fiscalizacdo das politicas publicas municipais, Canada, 1995;
e Crianca e Paz, da UNICEF (Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia), pelos
diversos programas voltados a crianca e ao adolescente, 1995;

Além desses prémios, teve também diversos de seus programas indicados como modelo
para outras cidades: foi selecionado pelo ICLEI (Conselho Internacional de Iniciativas

Ambientais Locais); foi considerada uma das 14 cidades no mundo que cumprem a
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agenda 21, vista como modelo de implantacdo de acdes envolvendo a comunidade na
promogdao de desenvolvimento sustentavel, entre outros.

Foram estabelecidos também varios convénios de cooperacdo técnica,
como: Valorizacdo do Centro, cooperacdo da Unido Européia na area de Reabilitacdo
Urbana; Habitacdo de Interesse Social, com CYTED (Programa Iberoamericano de
Ciéncia y Tecnologia para el Desarollo), 1995, e recuperacdo do terreno do aterro
sanitario da Alemoa, com a Prefeitura de Roterdam (Holanda), 1996. O prefeito David
Capistrano também participou de eventos internacionais, com destaque para a
Conferéncia Iberoamericana de Madrid sobre propostas de habitagdo, preparatdria a
Conferéncia Internacional da ONU sobre Assentamentos Humanos, em maio de 1996.

Definindo-se como um iluminista, de acordo com Martins (1998), o
prefeito David Capistrano parece ter orientado sua acdo no sentido de valorizacdo do
trabalho, da responsabilidade e do compromisso social, e como forma de lidar com a
governabilidade houve forte incentivo a participagdo comunitéaria. A gestdo de David
Capistrano, analisando propdsitos e politicas implementadas, segundo ainda Martins
(1998), representou uma administracdo que de fato mereceu os prémios internacionais
que conquistou. Os principais problemas locais foram identificados e desencaderam-se
programas adequados a sua resolucdo, da Optica da inclusdo social. Se ndo conseguiu
resultados expressivos, evitou uma piora tendencial em curso por motivos estruturais, na
maior parte exdgena a competéncia do municipio. Atuou em pontos criticos e, portanto,
de mais dificil superagdo. Terminou sua gestdo ciente dessas condicfes e em sua

mensagem de final de governo afirmou:

E com muita tranquilidade que termino o mandato que o povo de
Santos me concedeu nas elei¢es de 15 de novembro del992. Essa
tranquilidade é decorrente da conviccdo de que fiz, nos quatro anos
em que administrei a cidade, exatamente aquilo que me havia
comprometido a fazer... Os éxitos obtidos podem ndo estar
transitoriamente visiveis para todos, mas tenho absoluta certeza que
emergirdo em toda a sua grandeza, a medida que forem sendo
superadas as Ultimas dificuldades e que a poeira da disputa eleitoral
for assentando (Capistrano apud DIARIO OFICIAL DO
MUNICIPIO, 20/12/96:52).
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Gestéo Beto Mansur

Em 1997, assume a prefeitura de Santos, nesse primeiro mandato até
2000, apoOs a gestdo do prefeito David Capistrano Filho (1993-1996), o Sr. Paulo
Roberto Gomes Mansur, mais conhecido como Beto Mansur, engenheiro, pertencente
ao PPB — Partido Progressista Brasileiro.

Em seu programa de governo, denominado Santos, Mudar para Valer,
elaborado para as eleicbes de 1996, demonstrou interesse em retomar o0
desenvolvimento econémico da cidade, recuperar sua tradicdo de vanguarda e resgatar
seus principais valores culturais, com objetivos tracados a partir de diagndstico de
situacdes realistas. Defendeu a necessidade de definir projetos, contemplando varios
segmentos representativos da sociedade, conjugados as propostas elaboradas para 0s
varios setores sob responsabilidade da administracio municipal. Em relacdo a
administracdo anterior, declara que “Conhecer e aprender com as experiéncias do
passado é um dever de quem se preocupa e pretende estabelecer metas realizaveis com
vistas a construir um novo futuro” (Mansur apud PROGRAMA DE GOVERNO BETO
MANSUR, 1996:6).

Ainda no seu plano de governo, no dmbito habitacional, Beto Mansur
ressaltou que eliminar o problema de falta de moradias nédo seria simples, pois para
construir o numero de habitacdes populares suficientes para abrigar as familias que
moram em situacBes precarias seria necessario um investimento da ordem de R$ 180
milhGes, segundo ele, exatamente a mesma quantia anual de que a prefeitura precisa,
atualmente, para pagar a folha de pessoal dos onze mil funcionarios ativos e inativos,
que recebem saléarios dos cofres publicos. Outro fator importante levantado por Beto
Mansur é que a demanda habitacional cresce ano a ano, assim como evoluem outros
tantos problemas sociais que dependem de uma solucdo financiada com recursos da
receita municipal de impostos. Sua preocupacdo com as fontes para investimentos foi
demonstrada com estudo realizado dos financiamentos habitacionais no Brasil,
publicado em seu programa de governo, com valores dos recursos aplicados desde 1980
até 1995. Salientava também que todo o esforco obtido com o BNH, e até mesmo com o
CDHU, ap0s passar a financiar projetos com recursos oriundos da cobranga do adicional
de 1% no ICMS, ndo tinha sido suficiente, nos ultimos 20 anos, para a Regido
Metropolitana da Baixada Santista conseguir ser contemplada com mais de 15 mil
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unidades habitacionais populares. Existia ainda o problema das familias que
aguardavam a oportunidade de realizar o sonho da casa prépria, com renda muito
distante daquela de acesso a financiamento habitacional nos moldes convencionais (de 5
a 12 salarios minimos). O entdo prefeito eleito observara no seu programa de governo
que o desafio de vencer a crise habitacional requeria disposicdo e empenho politico e
também uma boa dose de criatividade e de competéncia administrativa (PROGRAMA
DE GOVERNO BETO MANSUR, 1996).

Para poder gerar um numero de moradias capaz de amenizar a crise
habitacional na cidade de Santos, o governo de Beto Mansur tinha como proposta varias
acoes. A primeira era o Projeto Cingapura, desenvolvido com éxito, segundo Mansur,
na cidade de S&o Paulo, por criar condi¢es extra impostos, ou seja, geraria recursos
para a construcdo sem elevar os impostos da populacdo. A base desse projeto estd em
um sistema denominado OperacOes Interligadas, que consiste em, através de mudancas
na lei de uso do solo promovidas pelo poder publico, os proprietarios de terrenos
ganharem a possibilidade de ocupacéo vertical de suas areas, valorizando a propriedade.
Consequentemente, aceitam a condicdo de repassar uma parte desse lucro para que este
seja investido na construcdo de moradias populares. As éareas indicadas em seu
programa de governo para a aplicagdo desse projeto, num estudo preliminar, seriam as
areas compreendidas pelos bairros da Vila Mathias, Vila Nova e Paqueta; outras
localidades seriam também analisadas com tal finalidade. Outra a¢do proposta por
Mansur seria a reorganizacdo urbana, com melhoria do uso e do aproveitamento do
solo, com definicdo de metas que possibilitassem a reorganizacdo de areas degradadas,
em especial as regides periféricas que abrigam nucleos de favelas. Dentro dessa acéo, o
que fosse possivel reurbanizar seria feito, caso contrario seria feito um remanejamento
de moradores para os locais onde estivessem sendo construidas as unidades
habitacionais populares. E complementava ainda que a verticalizacdo das edificacOes
ndo deveria ser adotada apenas com a finalidade de permitir a geracdo de receitas
adicionais para habitacdo pelas operacGes interligadas, mas também para melhorar a
qualidade de vida da populacdo, como a oferta de maiores espacos para lazer.
(PROGRAMA DE GOVERNO BETO MANSUR, 1996).

No campo tributério, a gestdo de Mansur tinha a promessa de promover
uma politica fiscal mais flexivel na cobranca do IPTU sobre as unidades habitacionais
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de baixo valor venal. As construcdes de natureza popular teriam um alivio na carga
fiscal do ISS, e as cooperativas habitacionais que adquirissem terrenos para desenvolver
programas habitacionais para as classes de trabalhadores ndo seriam oneradas. Sob o
aspecto metropolitano, essa administracdo municipal tinha a intencdo de passar a
COHAB-ST para uma empresa de natureza regional, oferecendo apoio técnico a
projetos habitacionais em toda a regido, e teria a misséo de planejar a ocupacao
habitacional na area continental de uma forma organizada, a fim de evitar que, apés a
viabilizacdo do acesso ao continente, houvesse ocupacdo desordenada do solo urbano.
(PROGRAMA DE GOVERNO BETO MANSUR, 1996).

Na campanha para as eleicbes que elegeram Beto Mansur, formou-se
uma polémica acerca do projeto Cingapura por ele proposto, levando a administracdo de
Capistrano, através da COHAB-ST, a elaborar um comparativo, entre o projeto
arquitetonico utilizado na urbanizacdo do Dique da Vila Gilda, o maior em andamento
na época, e 0 projeto proposto.

Quando o prefeito Beto Mansur assumiu, a principio deu
prosseguimento aos projetos habitacionais que ja estavam contratados com a gestdo
anterior, especialmente os convénios com recursos oriundos dos governos federal e
estadual. Do convénio firmado em 1993, o Habitar Brasil — OGU, para urbanizacdo do
Dique da Vila Gilda, como visto anteriormente, s6 foram construidas 309 unidades,
com a gestdo Capistrano. A gestdo de Mansur s6 conseguiu construir mais 52 unidades
com esse conveénio, depois sumariamente extinto pelo governo federal, que alegou
dificuldades na sua manutencdo devido a muitas prorrogacdes de prazo. Essa
interrupcdo prejudicou bastante o desenvolvimento do projeto, em um ano
financeiramente dificil, sem a verba federal o projeto ficou paralisado. A populacéo
ficou desestimulada e houve descredito em relacdo a atuacdo da COHAB-ST, gerando
muitas reclamacdes por parte da populacdo prejudicada. O projeto estava numa etapa
em que foi necessaria a relocacéo de familias para alojamentos provisérios da COHAB-
ST, gerando muita expectativa para as familias 14 instaladas.

Essa paralisacdo foi muito prejudicial, especialmente em relacdo a
demanda. Como a COHAB-ST néo ficava diretamente na area de intervengdo e a
populagdo estava desestimulada, houve aumento significativo de invasdes,

principalmente nas clareiras abertas pela remocdo dos barracos e em estagio de
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preparagcdo para construgdo das unidades. A COHAB-ST colocou placas na érea,
alertando os moradores de que ali ndo podiam vender, ampliar ou se instalar, mas com
0 descrédito, a populacgéo, que era a melhor fiscal da area, deixou também de cumprir o
acordo.

Apesar dos problemas, o governo Beto Mansur conseguiu dar
andamento lento ao projeto de urbanizacdo da Favela do Dique, através de emendas
parlamentares de deputados federais da regido. Durante essa gestdo, foram assinados
trés convénios que podem ser mais bem compreendidos com o quadro 4.2.9, em que
estdo relacionados ano, valores e objetos. Essa administragdo sempre batalhou para a
obtencdo de recursos federais para essa area, no caso o Habitar Brasil BID* mas, por
incompatibilidade politica, isso ndo se concretizou.

Os recursos oriundos da Loteria de Habitacdo, repassados atraves de
convénio assinado com o governo do estado, foram utilizados para implantagdo das
redes de agua e esgoto das casas construidas com as emendas parlamentares
conseguidas no mesmo periodo. Como eram escassos 0s recursos, e divididos pelas
emendas, foi necessario junta-los para que as casas construidas e entregues tivessem

todas as condicdes de habitabilidade.

QUADRO 4.2.9. Relagédo de Convénios realizados com a CEF para continuidade do.
Projeto de Urbanizacdo do Dique da Vila Gilda até o ano 2000.

Convénios Objeto Ano Valor OGU Valor Prefeitura
Habitar Brasil - OGU 72 casas 1999 R$ 500.000,00 | R$ 258.811,38
Morar Melhor 60 casas 1999 R$ 300.000,00 | R$ 249.990,97
Morar Melhor 64 casas 2000 R$ 430.000,00 | R$ 237.488,88

Fonte: COHAB-ST

Segundo dados do Investsantos, o municipio de Santos tem 98% de
cobertura do servigo implantado de abastecimento de &gua e coleta de esgoto. Nesses
2% restantes que ndo tém nenhuma infraestrutura estdo justamente as areas em que a
COHAB-ST tem atuado. Esse € um fator agravante para conter o déficit habitacional,
pela dificuldade em se conseguir 0s recursos para a construcdo de habitacOes, e a
utilizacdo de parte desses recursos em obras de saneamento. A falta de uma parceria

1 A COHAB-ST encaminhou varios pedidos de financiamento para o Projeto de Urbanizagdo do Dique
da Vila Gilda para o Programa Habitar Brasil BID, mas s6 conseguiu incluir o municipio de Santos nesse
programa em 2004.
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mais efetiva com o governo estadual, por intermédio da SABESP, nessas intervencdes,
tem onerado os or¢camentos dos projetos, pois a execucdo de toda a infraestrutura de
saneamento e abastecimento de dgua tem ficado para 0 municipio que, posteriormente,
doa-a a SAPESP para opera-la. A SABESP passa a receber pelo servigo sem ter feito
nenhum investimento.

Outra obra a que essa gestdo deu prosseguimento foi a do convénio
realizado com a CDHU, para a construcdo de 504 unidades no Morro do Ilhéu Baixo,
em que a prefeitura, através da COHAB-ST, ficou responsavel pela execucdo da
infraestrutura desse conjunto, a titulo de contrapartida. Nesse convénio, o Conselho
Municipal de Habitacdo conseguiu destinar parte dos imdveis construidos para os
moradores da Vila dos Criadores, que estavam com um processo de intervencdo do
Ministério Publico pela Promotoria do Meio Ambiente, que exigia a sua remocao por
estarem morando numa &rea muito préxima ao lixdo da Alemoa. O restante dos imoéveis
foram sorteados para os moradores da cidade que haviam se cadastrado.

A érea denominada Vila Pantanal I, no Bairro Sabod, bem na entrada da
cidade, classificada como ZEIS 2, também foi doada para a CDHU, em contrapartida
ao convénio assinado. Posteriormente, a COHAB-ST, a fim de atender aos moradores
da favela Pantanal, formalizou com a CDHU outra modalidade de convénio. Foi
contratado, entdo, no ano de 2000, o Programa HABITETO, para constru¢cdo em
mutirdo de 260 unidades na Vila Pantanal, juntamente com a construcdo de um centro
comunitario. Esse convénio atenderia a primeira fase dessa favela com
aproximadamente 733 familias cadastradas na COHAB-ST, das quais 260 seriam
removidas para 0s apartamentos prontos e, consequentemente, 0s seus barracos
demolidos, deixando mais uma parte do terreno livre, objeto de estudo para outro
convénio com a CDHU.

Dentro do programa de locagdo social, foram implantadas mais trés
republicas de idosos, a Republica Fraternidade, entregue em 25/05/99, com treze vagas,
sendo cinco para homens e oito para mulheres, e as republicas Vitoria e Renascer,
entregues em 30/06/2000. Essas duas ultimas sdo compostas por trés casas geminadas,
funcionando a Vitdria no térreo, com dez vagas, quatro para homens e seis para
mulheres, e a Renascer, no primeiro pavimento, com nove vagas, quatro para homens e

seis para mulheres. Essas trés republicas tém um custo praticamente igual a Republica
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Bem Viver, que é o valor de locacdo mais as despesas com alimentacdo, gas, energia
elétrica e agua, rateadas entre os moradores, numa faixa de R$ 70,00 a R$ 75,00
mensais. A diferenca dessas trés repUblicas da primeira implantada € o contrato, feito
diretamente com a Prefeitura e ndo com COHAB-ST.

Foram desenvolvidas algumas parcerias para o desenvolvimento de
outros projetos de urbanizacdo: a construcdo de 21 alojamentos para a remocdo de
familias na area de intervencdo na Vila Santa Casa, através do FINCOHAP, em
parceria com a Cooperativa dos Servidores Pablicos Municipais®®; a construcio de 12
casas pelo FINCOHAP em estrutura metalica, por mutirdo, na Alemoa, em parceria
com a Cosipa*® — Companhia Siderdrgica Paulista.

Para a execucdo desses projetos, a COHAB-ST sofreu novamente uma
reestruturacdo interna, logo no inicio do governo Beto Mansur, em fevereiro de 1997,
sem perder sua finalidade de 6rgao gestor, formulador e executor da politica municipal
de habitagdo em Santos, dentro da politica implantada no inicio da década de 90. As
diretorias na gestdo de Mansur passaram a ser organizada em unidades gerenciais que
podem ser observadas no Quadro 4.2.10.

O setor que mais sofreu com essa readaptacdo foi o departamento
técnico, pois sua responsabilidade foi além do planejamento e execucdo das obras. A
partir desse momento, tiveram que se preocupar com orcamentos, elaboracdo dos
editais, obras de infraestrutura, legalizacdo de projetos e regularizacdo fundiaria.
Ficaram sob sua responsabilidade também os problemas administrativos dos
funcionarios da obra, a administracdo do almoxarifado das obras e o controle dos
equipamentos. Como ficou sendo a Unica equipe agindo diretamente na obra, teve que
atender também as questBes sociais e de demanda. Devido a isso, 0s engenheiros e

arquitetos na COHAB-ST se autodenominam engenheiro social e arquiteto social.

1> A Cooperativa dos Servidores Publicos Municipais assinou um protocolo de intengdes com a prefeitura,
em dezembro de 1996, para a construcdo de 205 apartamentos, na area da Vila Santa Casa, juntamente
com a demanda da favela. Essa favela esta inserida numa &rea nobre da cidade de Santos e o seu terreno
comporta verticalizagdo, o que permitiria atender a demanda restante da favela, pois ja foram construidos
dois prédios de apartamentos, com 24 unidades cada, um terminado nessa gestdo, e outro na gestdo
Capistrano.

16 A Companhia Siderdrgica Paulista desenvolveu um estudo juntamente com a COHAB-ST, do projeto
de estrutura metalica para o aco cosacor, fabricado por ela, e deu também assisténcia a empresa para
montar a estrutura metalica. A obra seria terminada depois em mutirdo, com ajuda dos funcionarios da
COHAB-ST.
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QUADRO 4.2.10. Esquema da estrutura interna da COHAB-ST que passou a funcionar a partir de margo de 1997.

Diretor Presidente

Chefe Gabinete
Comunicacao
Licitacao
Juridico
Informética
Diretoria Diret_oria~de DiI:etc_)ria
Administrativa e Habitacdo Técnica
Financeira
Geréncia Geréncia Geréncia Geréncia Geréncia de
Administrativa Financeira Social de Obras Projetos
Admi_nis- Recursos Comerciali-| | Tesouraria Contabilida- Seguros Créditos Pesquisa Edificagbes | [Infraestrutur Urbanizacdo| | Organizacao
trativo Humanos zacio de a

Fonte:COHAB-ST
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Além da preocupacdo em obter financiamentos para as obras, duas acdes
no campo habitacional que marcaram essa gestdo foram observadas nesta pesquisa: 0
combate a inadimpléncia dos mutuarios da COHAB-ST e a necessidade de conter o
aumento das invasdes nas areas das favelas.

A COHAB-ST tem 7.640 mutuarios, dos quais 6.415 deviam uma ou
mais prestaces, segundo o diretor financeiro Claudio Cavallini, em declaragdo para
matéria no Diario Oficial do Municipio’, em 12/06/1997. A primeira medida tomada
em relacdo aos devedores foi o lancamento, pela COHAB-ST, da Campanha de
Combate a Inadimpléncia, em margo de 1997, iniciada no Conjunto Habitacional do
Humaita, em S&o Vicente.

Em levantamento feito pela COHAB-ST, nesse conjunto, 0 maior nucleo
habitacional j& construido por essa companhia, foi verificado que, das 3.125 familias
residentes, apenas 174 se encontravam com as prestacfes rigorosamente em dia. A
campanha instalou no local um plantdo de atendimento, em que os inadimplentes
tiveram a oportunidade de discutir individualmente a situacdo com os técnicos das areas
juridicas, social e financeira da COHAB-ST. Essa campanha foi estendida também a
outros conjuntos habitacionais construidos pela COHAB-ST.

Em relagdo ao “congelamento” de favelas, o governo Beto Mansur nao
tinha a pretensdo de acabar com essas invasfes, mas pretendia viabilizar um
instrumento que pudesse, a0 menos, ter um certo controle sobre essas ocupacdes. Foram
realizadas varias reunides com técnicos representantes de diversos 6érgdos publicos
como Sabesp, Ministério Publico, Eletropaulo, Secretaria de Meio Ambiente, o
Comandante da Guarda Municipal, Procuradoria Geral do Municipio, COHAB-ST,
Administracdo dos Morros e Administracdo da Zona Noroeste.

Esse grupo de funcionarios estava encarregado de definir acdes que
detivessem a expansdo das favelas, especialmente em areas degradas como a do Dique
da Vila Gilda. Para a continuidade desse trabalho, o prefeito Beto Mansur criou, através
de decreto, uma comissdo composta por membros desses 6rgdos citados, denominada

Comissédo de Congelamento de Favelas.

7 Essa gestdo continuou com o veiculo de comunicacao, o jornal diario da administracdo, em que
eram relatados os atos do executivo, mudando apenas seu nome: de Diario Oficial Urgente para
Diario Oficial do Municipio.
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Uma das preocupagdes mais urgentes dessa comissdo era apressar 0O
processo para as ligac@es individuais em nucleos de assentamentos subnormais com a
implantacéo de chafarizes. O Ministério Publico so iria permitir ligagcdes individuais de
agua ou outras melhorias em favelas estabelecidas em areas de valor ambiental, se o
poder publico municipal assumisse compromisso de remover num prazo determinado
esses aglomerados, restabelecendo as condi¢es ambientais dos locais invadidos. Outra
medida a ser implantada por essa comissao era a formacdo de grupos que coibissem a
construgdo de novos barracos em &reas ocupadas irregularmente (DIARIO OFICIAL
DO MUNICIPIO, 28/10/1997).

Ao longo dessa gestdo, as medidas propostas foram executadas pela
Comissdo de Congelamento de Favelas, e também a proibicdo de novas ligacOes
individuais de agua e luz em assentamentos subnormais. Quem ja tinha sua ligacdo as
manteve; quanto as novas, nem o poder publico municipal, a Sabesp ou a Eletropaulo
tinham autorizacdo para executé-las, ficando a critério do Ministério Pablico autoriza-
las. Esse procedimento se mantém até os dias de hoje (2004) e o Ministério Publico
responsabiliza a prefeitura e as concessionarias dos servicos de agua, esgoto e energia
elétrica na cidade pelas invasdes. A prefeitura, porque ndo fiscalizou a area, deixando
que fossem invadidas, e as concessionarias dos servicos de agua e esgoto e energia
elétrica da cidade de Santos por darem condi¢des para o individuo permanecer no local.

O promotor do meio ambiente esta estudando a elaboragcdo de um TAC —
termo de ajustamento de conduta, instrumento que ajudara a conter as invasdes nas
favelas. Por meio dele serdo responsabilizados todos os envolvidos no processo,
inclusive o morador do barraco que tera, como punicdo, o corte de sua energia elétrica
se ndo denunciar a familia que se fixar em local vizinho a sua moradia.

Segundo Frederico Karaoglan (1997), Diretor Presidente da COHAB-ST
no governo Mansur, o crescimento do numero de barracos nas favelas do municipio de
Santos ¢ incontrolavel, “é uma bola de neve que ndo péara de crescer, ndo tem solucao”.
Acrescenta que atender a todas as familias sem moradia e que vivem nas favelas é uma
tarefa praticamente impossivel, ndo s6 por falta de recursos financeiros como também

por falta de areas disponiveis no municipio. De acordo ainda com Karaoglan (1997),
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a politica habitacional que o PT encampou nos oito anos de governo,
pregava a mobilizacdo através da organizacdo. O PT fazia com que as
pessoas se organizassem em movimentos populares, associaces e
cooperativas, para que pudessem ser beneficiadas com moradia
(Karaoglan apud A TRIBUNA, Santos 09/11/1997).

Alega isso pelo fato de terem ocorrido inimeras invasdes de areas na
gestdio de Telma de Souza, determinante para o atendimento apenas a Qrupos
organizados. Atualmente, a COHAB-ST tem evitado atender novos movimentos que
querem se cadastrar, porque a cidade ndo tem areas disponiveis para atendé-los. (A
TRIBUNA, Santos, 09/11/1997).

O surgimento de novos nucleos pode ser visto nas Figuras comparativas
4.2.8, (antes) e 4.2.9, (depois). De acordo ainda com Karaoglan (1997), as invasdes
foram incentivadas na administragdo passada: “se ndo incentivavam a invasdo com
certeza ndo coibiam”. Ele cita como pratica bastante comum, nos anos anteriores, o fato
de a prefeitura negociar a desapropriacdo de areas particulares invadidas, como
aconteceu no Ilhéu Alto, [lhéu Baixo e Movimento Pelé. Ressaltou ainda que “No6s ndo
faremos isso. A atual administracdo da COHAB néo vai continuar, de forma alguma,
com esse procedimento de desapropriar areas invadidas” (A TRIBUNA, Santos,
09/11/1997).

Figura 4.2.8. Vista aérea do Jardim Sdo Manuel e Jardim Bom Retiro em
1995.

Essas 4&reas estdo caracterizadas por é&reas verdes sem nenhum
assentamento.Fonte: PMS (1995)
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Figura 4.2.9. Vista aérea do Jardim S&do Manuel e do Jardim Bom Retiro em
1997.

A primeira seta acima localiza o Jardim Bom Retiro, e a seta abaixo, o
Jardim Sdo Manuel. Podemos verificar que, em 1997, essas areas estdo
caracterizadas pela ocupagéo irregular.Fonte: PMS (1997).

Em relacdo ao Cadastro Geral por movimento de moradias, a COHAB-
ST respeitou o existente na administracdo anterior, fazendo somente, em 1999, uma
atualizacdo nas areas de ZEIS 1, onde estdo situadas as favelas em fase de atendimento
na gestdo Beto Mansur, conforme mostra Quadro 4.2.11, que recebeu o nome de
selagem. Devido ao aumento de invasdes registradas, era necessaria essa informacéo
para avaliar melhor o déficit habitacional, e para o planejamento de possivel
atendimento dessa demanda, dentro do Projeto de Urbanizacgdo da Favela.

Quadro 4.2.11. Atualizacdo do cadastro das favelas (1999), denominado selagem

Area N°. de Moradias | N°. de Familias
Vila dos Criadores 196 199
Morro Santa Maria 133 134
Dique Vila Gilda 3229 3403
Alemoa 987 1039
Pantanal 696 733
Caneleira 11 469 469

Sao Manoel 344 411
Santa Casa 83 83

Fonte: COHAB-ST
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Um fator observado pelos técnicos da COHAB-ST é que a familia
moradora em um barraco “crescia”, ou seja, os filhos criados das familias cadastradas
voltavam com mulher e filhos pequenos, e as filhas adolescentes que permaneciam no
barraco também aumentavam a familia com gestacéo de filhos, tornando mais insalubre
a moradia pelo excesso de moradores. Isso tem gerado muitos pedidos de autorizagéo de
aumento de barracos das familias cadastradas na COHAB-ST e, também, quando séo
removidas para as casas novas construidas, essas familias pedem para deixar no barraco
as familias coabitantes.

Esse é o tipo do problema que ndo da para se resolver, a COHAB-ST néo
pode deixar permanecer o barraco na area, porque ndo erradica a favela e ndo conclui
sua urbanizacdo. A intencdo com esses dados sobre o cadastramento foi mostrar que,
mesmo com uma politica municipal autbnoma implantada, 0 municipio néo resolve seu
problema sozinho. Quando o projeto € vultoso, é necessaria a intervencdo do governo
federal, e também levantar a hipdtese de se investir em politicas sociais, quando ndo se
tem a obtencdo de recursos para tentar conter esse problema.

A politica utilizada para a comissdo de congelamento de favelas, segundo
Rios (2004), em entrevista concedida & mestranda, caracteriza-a “como politica de
enxugar gelo”. Ela acha que intervir numa é4rea sem trabalho social ndo vai ter
contrapartida da populacdo, ndo da para intervir numa area para qual ndo existe uma
politica por parte do poder publico municipal, “sdo sementes jogadas no vazio
infelizmente”. Ressalta ainda que a populacdo perde o estimulo, o interesse em
colaborar com a prefeitura, e é necessario também verificar as condi¢bes que levaram
uma familia a ir se instalar na favela. Para Rios (2004), essa comissao tem que agir da

seguinte maneira:

Pra que essas coisas deem certo, as tentativas de conter esses
assentamentos, tem que propor algo para essa populagdo. O poder
publico municipal tem que dizer que estdo fazendo um trabalho...,
temos uma politica..., esse trabalho quer que seja assim..., queremos
gue voceés participem que deem palpite, na medida em que envolve a
comunidade, ela vai também lutar (RIOS, 2004, entrevista em
06/07/2004).
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Baptista (2004) caracteriza a comissdo de congelamento como uma
“falacia”, vai-se dizer para a pessoa que ndo pode ficar na favela, mas teria que dizer

onde pode e como pode. A sua avaliacdo em relacéo a gestdo do governo Beto Mansur:

ele exerceu bem a zeladoria da cidade, tem alguns lugares que as
areas estdo bem cuidadas, mas ela se degradou em outras coisas, a
politica habitacional é um bom exemplo disso, deixou de existir, ele
manteve o0s instrumentos, mas ndo fez politica e os manteve também
porque se falasse claramente que iria acaba-los, isso geraria uma
grande mobilizagdo contréria, porque foram conquistas que a cidade
teve (BAPTISTA, entrevista em 03/04/2004).

Concluimos, dentro de uma visdo técnica e neutra politicamente, que o
controle das ocupacdes nas favelas é necessario, e 0 mecanismo para esse controle
deveria ser uma acéo integrada de fiscalizacdo e trabalho social.

As obras realizadas na administracdo do prefeito Beto Mansur foram as
seguintes:

-1997: Conjunto Habitacional Vila Santa Casa, 0 2° prédio com 24 apartamentos, na
cidade de Santos, com recursos do FINCOHAP;

-1997: Projeto de Urbanizagédo da Vila Gilda, com 52 casas, na cidade de Santos, com
recursos do FINCOHAP/antigo MBES;

-1998: Projeto de Urbanizacdo da Vila Gilda, com 12 casas, na cidade de Santos, com
recursos do FINCOHAP;

-2000: Projeto de Urbanizagéo da Vila Gilda, com 60 casas, na cidade de Santos, com
recursos da emenda parlamentar através do Programa Habitar Brasil,

-2000: Projeto de Urbanizacdo da Alemoa, com 12 casas, na cidade de Santos, com
recursos do FINCOHAP.

Como justificativa da ndo implantacdo do Projeto Cingapura, parte da
campanha eleitoral, Beto Mansur alegou que 0 municipio de Santos néo tinha condicdes
financeiras de pedir qualquer empréstimo a caixa Econémica Federal para o projeto,
conforme declarou em seu discurso de abertura das 3% Conferéncia Municipal de
Habitacdo (A TRIBUNA, Santos, 26/10/1997).

Ao final de 2000, Beto Mansur foi reeleito com 52,21% dos votos numa

disputa apertada contra a deputada federal Telma de Souza, do PT. O prefeito entra no
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segundo mandato com o objetivo de reverter o quadro econdmico e de desemprego.
““Vou trabalhar para gerar pelo menos 10 mil empregos nos proximos anos’’, disse
Mansur ao Jornal A Tribuna, numa entrevista de balan¢o de governo (A TRIBUNA,
Santos, 02/01/2001).

Quando tomou posse para o segundo mandato, pediu ainda a unido das
forcas de situacdo e oposicdo, afirmou que sé a cooperagdo politica permitiria o
combate a crise econdmica e ao desemprego que atinge a cidade de Santos. Além de
falar de ‘‘unido’’ e ‘‘desemprego’’, Mansur prometeu fazer um segundo mandato
“melhor’> do que o primeiro. ‘“Vamos cumprir integralmente esses préximos quatro
anos de mandato com respeito a coisa publica, a nossa cidade e a nossa populacéo’’.
Segundo ainda o jornal A Tribuna, de 02/01/2001, disse também estar feliz com o
resultado da eleicdo: ‘“Nao ha nada melhor para um dirigente pablico do que ser testado
nas urnas’’. A reportagem do jornal apresenta Beto Mansur como o politico que
quebrou uma dinastia de oito anos de governo do PT, e venceu novamente o partido
numa eleicdo em que a esquerda ganhou na maioria das grandes e médias cidades do
Pais. Beto Mansur também prometeu continuar as obras, e assumiu a falha em seu
projeto habitacional em matéria publicada, quando disse: ‘‘Estou devendo na
habitagédo’’.

Foi elaborado um quadro resumo dessas trés administragdes que compde
a década de 90 na cidade de Santos, com as caracteristicas de cada uma (Anexo I1).A
tendéncia para o conteudo da politica habitacional no segundo mandato do prefeito Beto
Mansur seria uma pesquisa de um trabalho posterior, a partir de 2000, inclusive com a
figura do Ministério das Cidades dentro da politica municipal de habitagdo fazendo a
ligagdo dos municipios com o governo federal.

No proximo capitulo, abordaremos os instrumentos que viabilizaram e
viabilizam o desenvolvimento da politica municipal de habitacdo na cidade de Santos.
Iniciaremos com a Lei de ZEIS e depois o Conselho Municipal de Habitacéo,

Conferéncia Municipal de Habitacéo e finalizaremos com o FINCOHAP.
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5. Instrumentos para Implementacdo da  Politica

Municipal de Habitagao

A cidade de Santos no seu processo de descentralizar a politica
habitacional, baseada na Constituicdo de 1988, tem seu apoio para desenvolver a
Politica Municipal de Habitacdo em quatro instrumentos que aqui serdo caracterizados.
Esses instrumentos sdo a Lei de ZEIS- Zonas Especiais de Interesse Social, o0 Conselho
Municipal de Habitacdo — CMH, a Conferéncia Municipal de Habitacdo e o
FINCOHAP — Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitacdo Popular. A seguir
explicaremos como estes instrumentos foram criados e inseridos no contexto de uma
politica habitacional autbnoma, tornando Santos um dos municipios pioneiros nesse

processo de gestdo de politica urbana.

5.1. A Leide ZEIS

A Lei de ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social que vai ser
abordada neste capitulo foi fruto do contexto da reforma institucional impulsionada pela
Constituicdo de 1988 e também da experiéncia da cidade de Recife, como veremos no
desenvolvimento deste capitulo.

Segundo Ferreira e Almeida (1994), no governo de Telma de Souza,
elaborar uma legislacdo sobre o uso dos espagos urbanos foi um dos pontos
complicados dessa administragdo municipal, pois existia uma dificuldade de agéo
devido aos poderosos interesses econdémicos envolvidos, além das caracteristicas fisicas
particulares da regido e outros aspectos legais, politicos e econdmicos mais gerais da
nacao.

Outro ponto complicado era o problema de moradia para a parcela mais
pobre da populagdo também dificil de ser resolvido. Geralmente moram em condigdes
inseguras, nas encostas dos morros, ou de forma insalubre e precéria nas favelas,
palafitas e corticos. Segundo documento elaborado sobre a Lei de ZEIS pela Prefeitura

Municipal de Santos (1992), “muitas das regras municipais relativas ao uso do solo e a
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edificagéo contribuiram para dificultar que as familias, as comunidades e os empresarios
produzissem habitacéo regular e de menor custo” (PMS, 1992).

Com a falta de perspectivas imediatas para a intervencdo concreta nos
problemas habitacionais da cidade de Santos devido a falta de recursos e a pressao por
moradias consolidada pelas invasbes e ocupagdes, fez com que a administracdo
municipal constatasse a necessidade de criar mecanismos que trouxessem maiores
poderes e condi¢Oes para a esfera municipal enfrentar essa questdo. Para tanto priorizou
a definicdo de instrumentos especificos de regulacdo do uso do solo para habitacdo de
interesse social, inclusive para as situaces de favelas ou assentamentos irregulares,
corticos e ocupagdo de vazios urbanos. Fruto de um processo longo e demorado foi
encaminhado a Camara de Vereadores, um projeto de Lei Complementar em junho de
1991, referente ao uso e ocupacédo do solo urbano. Esse projeto de Lei dispunha sobre a
criagdo de Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS e estabelecia normas para a
implantagdo de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social — EHIS
(PMS,1992).

O Projeto de Lei ficou em tramitacdo e discussdo por 11 meses, foi um
processo longo conduzido pela SEDAM — Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente, envolvendo diversos érgdos da Prefeitura Municipal de Santos e
Sociedade Civil Organizada. Nesse processo de discussdo, segundo documento da
Prefeitura Municipal (1992) foi ouvido e tiveram ampla participacdo na formulacdo do
contetido da Lei, desde os movimentos Pro-Moradia até os agentes formais da producédo
imobiliaria na cidade. A discussao abrangia a conceituacdo e delimitacdo dos diferentes
tipos de Zonas Especiais de Interesse Social até o estabelecimento dos novos indices
urbanisticos.

Inicialmente o processo de discussdo do conteddo da Lei de ZEIS, foi
com a populagdo que pertencia a varios movimentos organizados por moradia, usuarios
em potencial dos vazios urbanos, moradores das &reas de favela e cortigos, os quais
apresentaram sugestdes principalmente quanto aos critérios de enquadramento de areas
nas categorias da Lei. Depois a Lei de ZEIS foi discutida no ambito dos Conselhos
Municipais como: Conselho dos Movimentos de Moradia, Conselho Executivo do Plano
Diretor — COPLAN, Conselho de Defesa do Patriménio Cultural de Santos —
CONDEPASA, Conselho municipal de defesa do Meio Ambiente — CONDEMA. Nesta
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fase foi destacada a participacdo dos técnicos e empresarios, agentes que projetam e
empreendem na cidade, através das suas associacdes de classe, como a ASSECOB -
Associacdo dos Empresarios da Construcdo Civil da Baixada Santista. Finalmente, uma
audiéncia publica com a presenca de todos os Movimentos, Conselhos, Associagdes e
representantes dos 6rgdos técnicos do Executivo e do Legislativo concluiram esta fase
de discussfes colocando frente a frente opinides e demandas de toda ordem, muitas
vezes opostas, o que levou a um aperfeicoamento do conteudo do Projeto de Lei (PMS,
1992).

A Lei Complementar n° 53 que criou as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) e estabeleceu as normas para a implantagdo de Empreendimentos
Habitacionais de Interesse social (EHIS) foi promulgada em 15/5/92. A lei que
introduziu a figura da Z.E.L.S. criou incentivos para o melhor aproveitamento dos
terrenos e imdveis, procurando inibir o uso especulativo da propriedade do solo urbano,
da mesma forma estimulou a implantacdo de empreendimentos habitacionais destinados
a populacéo de baixa renda.

Essa legislacdo revelou-se importante instrumento de regulamentacéo do
uso e destinagcdo dos espacos, chegando a influir no preco da terra. Conforme prevé a
Constituicdo Federal de 1988, tinha como objetivo maior adequar a propriedade do solo
a sua funcdo social. Delimita areas destinadas exclusivamente a moradia popular com
normas proprias de uso e ocupacdo e cria mecanismos para estimular a participacao
dessas comunidades no processo de elaboragdo dos planos de urbanizacdo e
regularizacdo fundiéria, os quais deverdo ocorrer em cada uma das areas delimitadas.

Segundo documento da Prefeitura Municipal, esta Lei tem o objetivo, “de
facilitar o acesso formal da populagéo de baixa renda ao solo urbanizado, regularizando
assentamentos que possam receber melhorias e criando mecanismos que estimulem a
colocagéo de vazios urbanos para a produgdo de habitagdo popular” (PMS, 1992).

A concepcdo que fundou a definigéo da lei de ZEIS no governo Telma de
Souza, de acordo com Carvalho (1999), resultou da integragdo entre 0s principios
partidarios, as diretrizes de governo e as demandas dos setores populares que
manifestaram sua pressdo com ocupacdes de terras, dentro de um governo com
sensibilidade as suas necessidades de moradia. E segundo Baptista (2004), os

fundamentos que orientaram essa lei eram oriundos das experiéncias desenvolvidas na
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cidade de Recife com a lei do PREZEIS elaborada em periodo anterior a Constituicao,
durante a Assembléia Constituinte?,

De acordo com Rocha, Rangel e Freire (1996), a cidade de Recife, em
1983, respondendo a pressdo da populacdo de até trés salarios minimos que ficou
excluida durante a politica exercida pelo SFH desde 1964, elaborou a Lei n°® 14511 de
Uso e Ocupacdo do Solo. Esta lei admitiria a institucionalizacdo dos assentamentos
habitacionais, as favelas, classificando-as em 27 areas pobres como Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS, com restricdes urbanisticas que desestimulavam a especulagéo
imobiliaria. Nesse momento, os movimentos sociais organizados dirigiram suas lutas
pela posse da terra através de movimentos reivindicatdrios e contestatorios. A cidade de
Recife, a partir de 1985, com 0 processo de abertura politica consolidado iniciou um
programa chamado Programa Prefeitura nos Bairros que dividia a cidade em 12 sub-
regibes. Com esse programa, a prefeitura de Recife iniciou a participacdo social com o
objetivo de estabelecer uma discussdo entre poder publico e representantes
comunitarios, onde em conjunto definiam as prioridades de intervencgdes para a cidade.
Entdo em 1987 surgiu a Lei n® 14,947 denominada PREZEIS (Plano de Regularizacdo
das Zonas Especiais de Interesse Social),

elaborada pelo movimento popular e organizacdes nao-
governamentais (ONGs), com a finalidade de regular o uso e
ocupacao desses espacos urbanos, sob uma orientacdo politico-
administrativa de co-gestéo, a partir de canais institucionais de
participacdo social (ROCHA , RANGEL e FREIRE ,1996: 146).

Fundamentada entdo na experiéncia resumidamente citada acima, a
cidade de Santos, elaborou sua legislacdo cujo objeto de intervencdo desta modalidade
de zoneamento especial destina-se ao atendimento da necessidade da populacdo de

baixa renda, classificada através de trés tipos de agdo publica:

? Essa informacéo foi concedida & mestranda por entrevista a Sania Cristina Dias Baptista em 03/04/2004,
arquiteta chefe do Departamento de Planejamento da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente no periodo de 1989 a 1992.
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o Regularizacdo Fundiaria e Urbanistica, correspondentes a
ZEIS 1 — Zonas Especiais de Interesse Social 1, para uma atuagdo em areas
publicas ou privadas ocupadas espontaneamente, parcelamentos/ loteamentos
irregulares e/ou clandestinos, incluindo casos de aluguel de chéo, habitados por
populacdo de baixa renda familiar, onde exista interesse em se promover a
regularizagdo juridica da posse, a legalizacdo do parcelamento do solo e sua
integragdo a estrutura urbana;

o Assentamento Residencial, correspondente a ZEIS 2,
intervencdo em terrenos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, que por
sua localizacdo e caracteristicas sejam de interesse para implantacdo de
programas habitacionais de carater popular. Este assentamento pretende garantir
uma funcdo social da propriedade urbana conforme o definido pelo artigo 182
da Constituicdo Federal de 1988;

o Renovacdo Urbana e producdo de unidades habitacionais
de carater popular, correspondente a ZEIS 3, através da intervencdo em area
com concentracdo de habitacdo coletiva precaria de aluguel (corticos) onde haja
interesse de se promover programas e projetos habitacionais destinados
prioritariamente & populagéo de baixa renda familiar moradora da 4rea.

Segundo Baptista (2004), a intervencdo legal nas areas definidas como
ZEIS 1, teve como modelo a intervencdo desenvolvida no Morro do José Menino. Os
motivos que levaram o poder publico municipal a escolher esta area foram decorridos
do fato de os morros ndo terem instrumentos reguladores de sua ocupacao desde a
época do Plano Diretor Fisico de 1968, entdo o governo de Telma de Souza reconheceu
esta regido como parte da “cidade informal” e instituiu o Grupo Executivo dos Morros,
coordenado na época pela gedloga Cassandra Maroni Nunes. Esse grupo foi criado com
0 objetivo de encontrar solucGes para os problemas de risco decorrentes da ocupagéo
desordenada das encostas, caracteristica esta inclusive do assentamento no Morro do

José Menino conforme mostra a Figura 5.1.10. Esse morro foi escolhido entdo para o

% A definicdo das caracterizacdes das acdes segue o conteido do artigo 2° da Lei Complementar n° 53 de
15/05/1992.
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desenvolvimento da intervencdo piloto devido as fortes chuvas que castigaram sua
populacdo em 1990 e pelo fato de ter uma localizagéo isolada, caracteristica geografica
diferenciada dos outros morros da cidade.

Segundo Cassandra Maroni, em entrevista concedida a Carvalho (1999),
os problemas identificados no morro do José Menino eram a questdo fundiaria e a
situacdo de risco, decorrentes do processo irregular e ilegal de ocupacgdo urbana,
situacdo esta que nao era diferentes nos demais morros. De acordo ainda com Maroni
apud Carvalho (1999), com o reconhecimento destes problemas, desenhou-se uma
proposta de intervencdo que procurava dar heterogeneidade aos problemas, iriam
resolver os riscos, a infra-estrutura e a questdo fundiaria. O programa estruturado,
desenvolvido atraves das agdes publicas conjuntas do poder publico municipal e da
populacéo residente, propunha a solucdo para os problemas fundiario e urbanistico das

287 familias moradoras no Morro José Menino.

Figura 5.1.10. Morro José Menino.
Vista da ocupagdo desordenada nesse morro, que tem uma
localizagéo isolada diferente de outros morros da cidade de Santos,
caracteristica geografica esta que juntamente com os estragos das
chuvas de 1990 fizeram a prefeitura escolhé-lo como piloto para a
intervencgdo da ZEIS 1.

Fonte: PMS (1992).

A populacdo moradora foi organizada pelo poder publico através da
Comissdo de Regularizagdo Fundiaria e Melhorias Urbanas, segundo Maroni apud
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Carvalho (1999), que apoiou e intermediou o programa. Diante de varios problemas
encontrados, este programa buscou criar lacos com a populagdo pretendendo resolver se
ndo na totalidade pelo menos pela prioridade. A primeira questdo enfrentada foi a
coleta de lixo, depois foram executadas as obras de urbanizacdo, como as escadarias de
acesso conforme mostra a Figura 5.1.11, conducdo de aguas pluviais, abertura de
caminhos e o desenvolvimento de um projeto alternativo de esgotamento sanitario.
Finalmente regularizou-se juridicamente a posse da terra, cuja solucdo dependia da
aprovacdo do instrumento legal de concessdo de direito real de uso da terra aos
moradores do local. Para esse desfecho, entretanto, ndo dependia unicamente do poder
municipal, era necessaria a aprovacdo do Plano urbanistico para o morro do José
Menino pela Camara Municipal, a qual competia autorizar essa concessao real de uso.
Esse plano foi aprovado em 1992 no mesmo contexto em que foi aprovada a lei de
ZEIS (Maroni apud CARVALHO, 1999).

-~ 5
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Figura 5.1.11. Escadarias no Morro José Menino.
Execucdo em esquema de mutirdo com a finalidade de envolver a
populacdo com o programa de regularizacdo a ser executado no
morro.
Fonte: PMS (1992).

O projeto piloto do Morro do José Menino forneceu entdo padrbes que
pautaram os instrumentos contidos na lei aprovada. A lei complementar n° 53/92

delimitou, nesta categoria de intervencdo, segundo documento da PMS (1992), quinze
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areas, totalizando cerca de 121,4 hectares e cerca de 35 mil pessoas ou sete mil
familias. Em Figura 5.1.12 podemos visualizar a maior area delimitada em ZEIS 1, a
favela do Dique da Vila Gilda na Zona Noroeste em Santos. Para os assentamentos de
ZEIS 1 foram propostos instrumentos que possibilitem a regularizacdo fundiaria,
mediante a outorga de titulos de propriedade as familias ocupantes das areas publicas e
também a orientacdo as familias ocupantes de areas privadas na aquisicdo das
terras,além da regularizacdo urbanistica, com parametros especificos ao uso e ocupacao
do solo para cada uma das ZEIS 1, definidos com a elaboracdo de planos que visem
corrigir situacdes de risco. Como exemplo podemos verificar a Figura 5.1.13 onde
mostra as condi¢fes em que se encontram as moradias na Favela do Dique da Vila
Gilda, neste caso, é necessario garantir a seguranca, a habitabilidade e a salubridade
nesses locais e adequar a demanda por equipamentos urbanos e comunitarios (PMS,
1992).

r’ 2 ¢ = iy

N Fr ) .
Figura 5.1.12. Vista aérea da Favela do Dique da Vila Gilda.
Essa favela é a maior da cidade de Santos, e esta situada na Zona Noroeste, essa area
foi gravada como ZEIS 1.
Fonte: PMS (2003).
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igur 5.1.13. Palafitas na Favlado ique da Vila Gil.
E visivel a condicdo insalubre da moradia nessa favela em cima do mangue.
Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella - 2003.

As areas caracterizadas como ZEIS 1, onde ocorrem as acles de
regularizacdo fundiaria e urbanistica, dispe de um dispositivo aproveitado do
paradigma de Recife* e também da experiéncia da implantacio do Programa de
Regularizacdo no Morro do José Menino, onde verificou-se a necessidade de discussdes
e esclarecimentos com a populacéo sobre o programa que estava sendo implantado em
formas de reunides conforme mostra a Figura 5.1.14 .Esse dispositivo que a ZEIS 1
possui é a participagdo da comunidade no desenvolvimento do Projeto em Comissdes
denominadas COMUL - Comissdo de Urbanizacédo e Legalizacdo (BAPTISTA,2004).

Essa comissdo era prevista pelo artigo 24 da lei 53/92, lei de ZEIS, e
eram especificas para cada area de ZEIS 1, criada, independente, através de decreto
municipal para cada Projeto que viesse a receber intervencdo do poder publico

municipal.

* Como vimos no inicio deste capitulo a cidade de Recife que foi o paradigma de Santos criou a ZEIS em
1983 e a COMUL foi incluida na PREZEIS em 1987.
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Figura 5.1.14. Reunido com a populacdo no Morro José Menino.
Reunido entre os técnicos da prefeitura e a populacdo envolvida com o
projeto de regularizagdo do morro do José Menino. Reunides como essa na
area da intervencéo piloto inspirou a formagdo da COMUL — Comissfes de
Urbanizacdo e Legalizagdo para as areas de ZEIS 1.

Fonte: PMS (1992)

Foram criadas COMULSs para as areas das favelas da Vila Santa Casa,
Dique, Alemoa, Vila Progresso e Torquarto Dias. Suas atribui¢fes fixadas pelos
decretos de sua instituicdo eram as seguintes:

o Mobilizar a comunidade nas discussdes dos problemas da
localidade multiplicando as informagbes corretas acerca das causas,
conseqiiéncias e possibilidades do poder puablico e da comunidade em
solucionarem 0s mesmos;

o Fornecer subsidios para a elaboracdo e implantacdo do
plano de urbanizacao e legalizacdo da area de intervencéo;

o Elaboracédo do cadastro oficial dos moradores;

o Levantamento socio-econdmico e da micro situacdo
fundiaria dos moradores;

o Levantamento da macro situagao fundiaria do local,
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o Acompanhamento da fiscalizacdo das acGes proibidas na
area, tais como novas construgdes, reformas, ampliacbes e novas ocupagoes,
bem como das obras permitidas por questdes de seguranca;

o Fixacdo de prazos e cronogramas para a elaboragdo do
plano de urbanizacéo e regularizacdo fundiaria;

o Elaborar seu regimento interno.

As COMULs para os projetos a serem implantados foram criadas na
administracdo municipal do Dr. David Capistrano em 1993, a periodicidade das suas
reunides era de uma vez por més. Sua composicdo era representada por um membro e
um suplente das seguintes Secretarias: Secretaria de Desenvolvimento Urbano,
Secretaria do Meio Ambiente, Secretaria de Assuntos Juridicos, Secretaria de Economia
e Financas, Secretaria de Obras e Servicos Publicos, COHAB-ST, Camara Municipal de
Santos e Ordem dos Advogados do Brasil — OAB. Mais quatro membros e seus
respectivos suplentes para Sociedade de melhoramentos ou Associacdes da area de
intervencdo e 6 membros e suplentes para Representantes dos moradores.

Essa comissdo estd apta para resolver diversos problemas como:
cadastro, alteracdes no projeto, atraso no cronograma da obra com justificativa dos
responsaveis, enfim, qualquer coisa que estivesse atrapalhando o ‘“casamento”
populacdo e projeto. Durante toda a gestdo do Dr. David Capistrano, a COMUL foi
acionada participando do andamento de varios projetos, mostrando como a metodologia
participativa funcionava. Na administracdo municipal do prefeito Beto Mansur, ap6s
toda a reestruturacdo sofrida pela COHAB-ST, a COMUL néo foi utilizada, talvez por
discordancia em algumas responsabilidades, no caso deveria entdo sofrer uma
reestruturagdo. As comissdes ndo foram extintas, somente ndo foram utilizadas até o ano
2000, vindo a serem acionadas em 2003 no Programa de Regularizagdo Fundiéria no
Morro Torquarto Dias pelo prefeito Beto Mansur no seu segundo mandato.

A metodologia participativa empregada na COMUL tinha por escopo,
criar condigdes para que, principalmente, os grupos e movimentos de luta por habitagédo
se constituissem ndo sO sujeitos coletivos de direito, mas protagonistas do processo
politico de participacdo democréatica na gestdo municipal de Santos.

O segundo grupo de ZEIS é caracterizado por areas onde ndo existe
ocupacdo como podemos verificar exemplo em Figura 5.1.15, geralmente localizadas

108



nos morros e zona noroeste da cidade de Santos e presta-se a empreendimentos para
populacdo de baixa renda. Foram delimitados 21 vazios urbanos classificados como
ZEIS 2, totalizando 88,65 hectares. Segundo estimativas em documento da PMS
(1992), estas areas poderdo abrigar, segundo os parametros de densidade mais elevada

definidos pela lei, aproximadamente 40 mil pessoas (PMS, 1992).

Vista dessa area na entrada da cidade de Santos, um vazio
urbano classificado como ZEIS 2.
Fonte: PMS (1997).

A lei orgénica da cidade de Santos fixou um prazo de dois anos para o
inicio da implantacdo do projeto de parcelamento nas areas de ZEIS 2. A ndo
observancia deste dispositivo submete o proprietario do imoével ao imposto progressivo
sobre a propriedade predial e territorial urbana conforme o estabelecido nos artigos 156
e 182 da Constituicdo Federal de 1988 e no seu artigo 142. Para essas areas de ZEIS 2,
a lei incentiva a atuacdo em maior escala da iniciativa privada e de associagdes
comunitarias na producdo de unidades habitacionais populares, criando inclusive a
possibilidade da formacdo de consércios imobiliarios onde proprietarios de terrenos
vazios permutam parte de suas glebas por obras de urbanizacdo, ou o poder publico

executa infra-estrutura em empreendimentos de interesse social privado ou
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comunitéario, sendo pagos com lotes ou edificaces. Atualmente essas areas Sao
propostas para intervengdo do Programa PAR — Programa de Arrendamento
Residencial da Caixa Econdmica Federal.

A éarea de intervencdo delimitada na ZEIS 3 compreende os bairros do
Paqueta, Vila Nova e Vila Mathias. Nessas areas se concentram a grande maioria dos
corticos da cidade, segundo estimativas em documento da PMS (1992), no ano de 1990,
indicam a existéncia de 840 corticos na cidade de Santos. Corticos esses que abrigam
aproximadamente 50.000 pessoas, representando quase 12% da populacdo do
municipio. Esses bairros deteriorados configuram um espaco privilegiado de alto valor

historico e arquitetdnico conforme pode ser visto em Figura 5.1.16.

Figura 5.1.16. Casas no centro de Santos.

Vista de uma rua no centro de Santos, onde as fachadas dos
imdveis em quase toda quadra tém valor histérico, mas no seu
interior funcionam cortigos.

Fonte: PMS (1992).

Essas areas de ZEIS 3, segundo Marcia Cristol que foi diretora de
Habitacdo da COHAB-ST em entrevista concedida a Carvalho (1999), ndo se apoiava
em nenhum programa publico de intervencdo em andamento e ndo foi formulado a
partir de demanda expressa por algum segmento de populacdo, tal como ocorreu na
ZEIS 1 e ZEIS 2. Foi incluido no projeto de lei da criagdo da ZEIS em ultima hora por
se achar interessante. De acordo ainda com Cristol apud Carvalho (1999), essa proposta
de intervengdo nos corti¢cos foi criticada pelo setor da construgdo civil, segundo
manifestado pelo presidente da ASSECOB, que a classificou como utopica.

Concordamos com a preocupagdo com essa categoria mesmo que em

ultima hora, pois as condigdes em que moram as pessoas num cortico podem ser iguais
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ou piores das que moram na favela principalmente analisando do ponto de vista de
salubridade. Um exemplo de como é internamente um cémodo num dos corti¢os do

centro da cidade pode ser visto em Figura 5.1.17.

QA £

Figua 5.1.17. Cébmodo num cortig.

Vista interna de um cdémodo num cortico no centro da cidade, além
da insalubridade em que os moradores ficam expostos devido a
falta de ventilagdo e iluminag&o, ainda existe o risco dos fogbes
localizados internamente.

Fonte: PMS (1992).

A seguir em Figura 5.1.18 planta da cidade de Santos com as areas de
ZEIS demarcadas conforme Lei n°® 53/92 com a representacdo nas cores roxo para areas
de ZEIS 1, amarelo para areas de ZEIS 2 e Laranja para areas de ZEIS 3. No préximo
capitulo vamos caracterizar outro instrumento importante da politica municipal de
habitacdo na cidade de Santos na década de 90, o Conselho Municipal de Habitacéo -
CMH.
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Figura 5.1.17. Planta integrante da Lei de ZEIS. Fonte: Lei de ZEIS n°53/92da Cidade de Santos (1992)




5.2. O Conselho Municipal de Habitacéao

Dentre o0s instrumentos criados para a implantacdo da politica
habitacional na cidade de Santos na década de 90 vamos verificar neste item, que o
Conselho Municipal de Habitagdo — CMH, é o veiculo norteador para a aplicagdo e
fiscalizacdo das diretrizes dessa politica através da participacdo da sociedade e também
que sua criacdo foi influenciada pela aplicacdo da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo de 1988 permitiu a criagdo dos Conselhos
Constitucionais, sendo o Conselho Municipal de Habitagcdo, o Unico no grupo dos
Conselhos Santistas que ndo resulta de legislacdo federal. Foi instituido por lei
municipal em 1991 sob o n° 817 de 18 de Dezembro de 1991, regulamentado pelo
Decreto 1758, de 30/09/92, de carater deliberativo, com o objetivo de aprovar,
supervisionar e gerar normas e diretrizes para a aplicacdo dos programas habitacionais
do Municipio.

Segundo Soares e Gondim (1998), o conselho é um mecanismo capaz de
institucionalizar os processos participativos, de modo a assegurar-lhes continuidade e
eficacia e classifica também os conselhos implantados na cidade de Santos em dois
tipos: os que se destinam a melhorar a atuacdo de programas ja instituidos e fiscalizar a
aplicacdo de recursos existentes e 0s que participam de decisdes concernentes a propria
definicdo de programas e projetos. Em nossa opinido o Conselho Municipal de
Habitacdo em Santos se enquadra nestes dois tipos variando apenas a modalidade de
acordo com as prioridades das agoes.

De acordo com Maroni® (2004), a criagdo do CMH foi influenciada pela
Constituicdo de 1988 e foi muito discutido entre os técnicos responsaveis o conceito da
democracia participativa para a sua elaboracdo. Foi espelhado na experiéncia pioneira
do Conselho Municipal de Saude, que ja existia antes da Constituicdo de 1988, vindo
com ela ganhar “status” de fiscalizador.(MARONI, 2004).

5 Cassandra Maroni , geéloga , foi chefe da Administracdo Regional dos Morros no periodo de 1989 a
1992 e vereadora pelo Partido dos Trabalhadores de 1993 a 2004 com reeleicdo para 2005/2008.
Entrevista em 06/08/2004.
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No ambito da agdo municipal no campo da habitacdo, a criacdo do CMH,
foi & segunda iniciativa, apés a criacdo do FINCOHAP® - Fundo de Incentivo a
Construcdo de Habitacdo Popular, cuja legislacdo de sua instituicdo ja previa a
constituicdo de um Conselho Municipal para estabelecer as diretrizes e prioridades de
aplicacdo dos recursos deste Fundo, constituido de acordo com o dispositivo no artigo
da Lei Orgénica do Municipio de Santos. O CMH era composto por 14 membros: um da
COHAB-ST, trés secretarios municipais, trés vereadores, trés representantes de
movimentos populares por moradia, um representante do sindicato dos trabalhadores,
um representante das associagdes ou sindicatos patronais do setor imobiliario e dois
representantes de sociedades de melhoramentos de bairros. Todos 0os membros sdo
nomeados pelo prefeito municipal e embora os servigcos sejam de grande relevancia para
a politica municipal, ndo sdo remunerados.

O Conselho Municipal de Habitagcdo de acordo com seu decreto que o
instituiu contém as seguintes atribuicdes: aprovar, supervisionar e estabelecer diretrizes
de alocacdo de todo o recurso do FINCOHAP; acompanhar e avaliar as gestdes
econbmicas, financeiras e sociais dos recursos e o desempenho dos programas
realizados; apreciar e aprovar os programas anuais do FINCOHAP; emitir parecer sobre
0s assuntos de sua competéncia, inclusive quanto as contas e relatérios de gestdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacdo; constituir grupos técnicos, comissdes
especiais, temporarias ou permanentes, quando julgar necessario, para o desempenho de
suas atribuicOes; elaborar seu regimento interno e submeté-lo ao chefe do Poder
Executivo Municipal, para sua publicacdo através de decreto; convocar e programar,
anualmente, a Conferéncia Municipal de Habitacdo que sera aberta a populacéo e aos
Orgaos e entidades participantes do Conselho.

Apds quase um ano depois da sua criacdo, foram verificadas falhas em
seu regimento interno como, por exemplo, ndo era citado o prazo do mandato dos
membros que o compunham, ndo falava nada a respeito de quem seria 0 Presidente e
como o prefeito indicaria 0s membros para sua composi¢do. Para tanto teve um Decreto
n° 1758 de 30 de Setembro de 1992, alterando e complementando alguns artigos como:

presidente do Conselho seria o presidente da COHAB-ST, 0 mandato para 0s membros

® O FINCOHAP — Fundo de Incentivo & Habitagdo Popular, outro instrumento da politica habitacional
Santista sera abordado no capitulo 5.4 desta dissertacéo.
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seria de dois anos, as trés vagas da vereanca seriam indicadas pelo Presidente da
Céamara Municipal de acordo com o seu regimento interno, os trés representantes do
movimento popular por moradia, seriam: o Presidente do Conselho dos movimentos por
Moradia da Baixada Santista e 0s outros dois seriam um de movimento por moradia e 0
outro de Cooperativa Habitacional.

O decreto n° 1758 de 30/09/1992 ainda informava que a escolha do
representante do sindicato dos trabalhadores seria mediante eleicdo de seus integrantes
indicados num Férum Sindical da Baixada Santista e o representante dos sindicatos dos
patronais seria indicado pela ASSECOB - Associagdo dos Empresarios da Construcdo
Civil da Baixada Santista. Os dois representantes da sociedade de melhoramentos
seriam indicados pelo Conselho Municipal da Sociedade de Melhoramentos e Centros
Comunitarios de Santos mediante eleicdo e havia a necessidade também da indicacdo de
suplentes para as vagas com a participacdo nas reunides, mas ndo teriam direito ao voto.
A secretaria executiva do conselho € de responsabilidade da COHAB-ST, que tem um
funcionario designado pelo Presidente do Conselho e proporciona as condigdes
necessarias para o funcionamento da secretaria executiva. Para as reunides, o Presidente
do Conselho convoca os seus membros com até dez dias de antecedéncia, inclusive com
a pauta da reunido, bem como a matéria a ser apreciada. A frequéncia das reunides €
mensal e a COHAB-ST fica com a responsabilidade de apresentar relatérios mensais do
FINCOHAP.

Nas duas conferéncias municipais de habitacdo realizadas durante a
administracdo de David Capistrano Filho foi mudado a composi¢do do Conselho. Dos
quatorze membros que o compunham originalmente, o CMH passou a ser integrado por
trinta e quatro membros, sendo metade do setor publico e a outra metade da sociedade
civil, esta composigdo foi confirmada pela lei n°® 1296 de 21/12/93, atendendo uma
resolucdo da 1% Conferéncia Municipal de Habitacdo em 1993. A Segunda mudanca de
composigdo veio com a 22 Conferéncia Municipal de Habitacdo, através da Lei n® 1457,
aprovada em 20/12/95. Esta mudanca alterou somente a representatividade, mantendo-
se 0s trinta e quatro membros, sendo oito representantes da prefeitura, nove
representantes da sociedade civil e dezessete representantes dos Usuarios.

Essas mudancas ocorridas na primeira e a segunda conferéncia

acentuaram o perfil do conselho em favor da representacdo dos segmentos diretamente
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interessados e beneficiados pelas a¢des publicas no campo habitacional, posto que 0s
dezessete membros do bloco denominado de usuarios passaram a ser composto por
representantes dos movimentos populares, favelas, morros, corticos e populacéo de rua.
Em contrapartida foram, excluidas as representacfes da Igreja Catolica, Associacdo dos
Carrinheiros e Movimento Ecoldgico, além da Camara Municipal e das universidades
locais, assim como foi transferida para o bloco da sociedade civil a Unica representacao
da Sociedade de Melhoramentos de Bairros.

O que podemos observar é que ndo se manteve um quadro fixo de
entidades representadas no Conselho, alterando-o a cada conferéncia, seja por adaptacéo
ao contexto das entidades existentes, seja pela baixa freqiiéncia e falta de interesse em
participar ou pela prépria composicao de forcas que em cada momento foi definida.

A respeito da funcionalidade do CMH, de acordo com Maroni (2004), o
Conselho tém um papel importante dentro da politica habitacional, mas nunca
conseguiu reunir todas as partes envolvidas, principalmente os representantes dos
empresarios da construcdo civil. E uma instancia onde os varios setores podem pensar
sobre habitacdo se tiverem democracia e liberdade para trabalhar. Ainda dentro da
avaliacdo do CMH, Maroni (2004), ndo concorda em o presidente do Conselho ser o
presidente da COHAB-ST, pois 0 mesmo perde a sua funcéo de 6rgdo fiscalizador. Por

saber que o governo Beto Mansur ndo priorizou a habitacao, cita que

0 presidente da COHAB-ST ¢ o executor da” ndo “politica
habitacional no municipio, vocé vai ter um Conselho onde 0 mesmo
presidente vai dizer porque ndo faz politica habitacional e
conseqiientemente ndo vai usar o instrumento para fazer politica
habitacional (MARONI, 2004).

Pela sua preocupacdo em relacdo a Habitacdo principalmente no seu
papel de vereadora , Maroni (2004) como participante de todas as reuniées do CMH ,
justifica que “Beto Mansur foi eleito na empolgagdo dos Cingapuras empurrado pelo
governo do David Capistrano que investiu bastante em habitacdo, com essa alavancada
viu-se obrigado em cumprir o dito, até ir caindo e assumir que nao ia fazer mesmo
habitacdo” (MARONI, 2004). Segundo ainda Maroni (2004), o CMH em 1997 foi

bastante resistente em seu andamento, 0 que permitiu terminar alguns projetos
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existentes do Conselho até 1998. Durante dois anos ficou fixados na presenca dos
movimentos de moradias, sem a participagdo dos outros setores e do poder local. Esses
movimentos por moradia que eram objetos de pressdo aos poucos foram perdendo forca
e foi ficando bem definida uma posicdo do governo municipal de ndo lidar com a
questdo habitacional (MARONI, 2004 ).

Na avaliagdo de Carrigo’ (2004), “o CMH como instrumento de politica
perdeu muito, ele esta tratando de interesses de liderancas, perdeu total conexdo com a
comunidade, basta verificar pelo jornal que ndo faz nenhuma men¢do ao CMH”. Em
relacdo a participacdo dos membros do CMH as reunides, concorda com Maroni (2004),
que o mesmo se encontra totalmente desligado da sociedade porque sé participavam
dele ao final da década de 90, os movimentos de moradia e 0 governo com poucas
excecdes no caso a OAB e o Sindicato dos Arquitetos. Carrico (2004), criticou ainda a
condugdo do presidente do CMH como “deseducativa, antipedagogica e isso acaba
contaminando as pessoas ¢ elas reproduzem isso de alguma maneira”. Nao concorda
com o fato das presidéncias do CMH e COHAB-ST serem a mesma, apesar da
Conferéncia Municipal de Habitacdo definir que o presidente fosse eleito aos pares, isso
ndo é garantia de qualquer um ser o presidente do Conselho, pois metade dos membros
é governo e é fécil trazer uma ou outra lideranca para esse lado. Deveria ser como no
Conselho da Saude em que o gestor ndo pode presidir, mas é representado dentro de
uma proporcionalidade importante (CARRICO, 2004).

Ainda dentro da critica dos presidentes do CMH e COHAB-ST serem 0s
mesmos, de acordo com Kusplica® (2004), ndo fica validada a funcdo da fiscalizacio
pelo Conselho, pois como uma mesma pessoa pode ter fungOes distintas, no caso
presidente do 6rgdo deliberador e presidente do 6rgdo executor das a¢fes municipais
relativas a habitacdo ndo existe a segregacdo de funcdes e isso precariza 0
funcionamento do CMH. Segundo ainda Kusplica (2004), o CMH, deveria funcionar
como o Conselho Curador do FGTS, os membros sdo remunerados e existe um

elemento técnico, que é o Grupo de Apoio — GAP. Esse Grupo faz a ponte entre o 6rgdo

7 José Marque Carrico, arquiteto, foi Secretario de Planejamento da Prefeitura Municipal de Santos no
governo David Capistrano(1993/1996) e ap6s esse periodo ocupou uma vaga no CMH pelo Sindicato dos
Arquitetos. Entrevista em 06/08/2004.

® Lauro Kusplica , economista , funcionério de carreira da COHAB-ST ocupou 0s cargos de tesoureiro no
periodo de 1989/1992; Coordenador Econdmico Financeiro no periodo 1993/1996 e Gerente Financeiro
no periodo de 1997/2000. Entrevista em 09/08/2004.
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deliberador e o 6rgdo operador de recursos, no caso a CEF e também realiza reunides
com as entidades que os membros representam para levar propostas ao Conselho.

Numa anélise da funcionalidade do CMH, Kusplica (2004) ressalta que
se fosse profissionalizado no sentido de remuneracdo e no sentido de conhecimento,
sairia do viés politico que ndo necessariamente é condi¢do de saber sobre habitac&o.
Mesmo com a pluralidade de assentos no CMH, pode ser manipulado dependendo das
pessoas que o compde e a frequéncia acaba sendo prejudicada porque ninguém vai as
reunides por ideologia politica e sim por interesses proprios da entidade que
representam. O CMH deveria juntamente com o 6rgdo executor, COHAB-ST elaborar a
LDO - Lei de Diretrizes Orcamentérias, atribuindo a ela as a¢des e os valores a serem
levados para o executivo no campo da habitacdo, este fato nunca ocorreu desde a
criacdo do CMH, talvez até pela dificuldade dos presidentes serem o mesmo, Kusplica
(2004) conclui entdo que esse instrumento ndo é auto suficiente para conduzir uma
politica habitacional, ndo funciona se néo tiver vontade politica.

Elaboramos uma andlise da freqliéncia dos membros conselheiros as
reunides, a partir da composicao do CMH pela 22 Conferéncia Municipal de Habitacao.

Em relagdo as reunides realizadas no ano de 1996, segundo estrutura de
composigdo aprovada na 22 Conferéncia, mostrada na Quadro 5.2.12, indica proporgoes
equivalentes da participacdo dos 6rgdos publicos municipais e do grupo de usuarios da
ordem de 70%. Ja as entidades integrantes do bloco “sociedade civil” compareceram a
um ndmero relativamente menor de reunides do CMH.Neste ano ainda, chamou a
atencdo a frequéncia elevada dos representantes da Universidade da 32 Idade e da Uni&o
dos Aposentados e a baixa freqiiéncia da Assecob e do Sinduscon, enquanto entidades
de representacdo dos setores imobiliarios urbanos, bem como dos representantes das
entidades de engenheiros e arquitetos e das sociedades de melhoramentos de bairros.

Os demais segmentos de usuarios compareceram em numero elevado as
reunides, estando presente em pelo menos 83% delas, no caso dos representantes dos
Morros, e em 98%, no caso dos representantes movimentos populares. Sem direito ao

voto e direito a voz, participaram em média 20 pessoas convidadas no ano de 1996.
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QUADRO 5.2.12. Numero Legal de Membros e Freqiiéncia as reunides do CMH.
Governo David Capistrano Filho - Santos/1996.
Entidade /Membro N°. legal de membros  Freqliéncia (em %)

Orgaos Publicos Municipais 8 68
Presidente da COHAB-ST 1 100
Adm. Regional da Zona Noroeste 1 85
Administracdo Regional dos Morros 1 92
Secretério de Assuntos Juridicos 1 69
Secretario do Meio Ambiente 1 38
Coordenador da Area Central 1 46
Secretério de Economias e Finangas 1 77
Secretario de A¢do Comunitéria 1 38
Sociedade Civil 9 54
Assecob 1 15
Sinduscon 1 8

Coop. Do Trabalho da Construcéo Civil 1 46
Técnicos municipais de habitacdo 1 85
Sociedade de Melhoramentos de Bairros 1 46
OAB 1 8

Entidade de Engenheiros e Arquitetos 1 38
Universidade da Terceira Idade 1 100
Unido dos Aposentados 1 85
Usuérios 17 70
Cooperativas Habitacionais 2 85
Movimentos Populares 4 98
Favelas® 5 40
Morros 4 83
Corticos 1 85
Populacao de Rua 1 8

Convidados (n°. médio/ reunido) 20 -

Fonte: Tabela 4, CARVALHO, 1999:78.

Utilizando o mesmo parametro para analise, tomamos como base 0
primeiro ano da administracdo do Beto Mansur cuja composicdo do Conselho se
encontrava a mesma (ano de 1997). Em relacéo as reunides realizadas no ano de 1997,
segundo estrutura de composi¢do aprovada na 22 Conferéncia Municipal, mostrada na
Quadro 5.2.13, verificamos o total desinteresse das entidades de classe como a OAB,
Sinduscon, Assecob que ao comparecer ndo Se preocupavam em trazer propostas,

ficando simplesmente no papel de votar nos assuntos propostos.

® Ao longo deste periodo, os movimentos de favelas ndo completaram a lista de 5 indicacBes para
membros titulares e 5 para membros suplentes.
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Quadro 5.2.13. Namero Legal de Membros e Frequéncia as reuniées do CMH.
Governo Beto Mansur — Santos - 1997

Entidade Membro N°. legal de membros Frequéncia (em %)

Orgaos Publicos Municipais 8 56
Presidente da COHAB-ST 1 100
Adm. Regional da Zona Noroeste 1 67
Administracdo Regional dos Morros 1 89
Secretario de Assuntos Juridicos 1 45
Secretario do Meio Ambiente 1 23
Coordenador da Area Central 1 34
Secretario de Economias e Financas 1 23
Secretario de A¢do Comunitaria 1 67
Sociedade Civil 9 41
Assecob 1 45
Sinduscon 1 45
Coop. Do Trabalho da Construcéao Civil 1 56
Técnicos municipais de habitacdo 1 0
Sociedade de Melhoramentos de Bairros 1 56
OAB 1 0
Entidade de Engenheiros e Arquitetos 1 23
Universidade da Terceira ldade 1 100
Unido dos Aposentados 1 45
Usuarios 17 69
Cooperativas Habitacionais 2 67
Favelas® 5 89
Movimentos Populares™ 4 89
Morros™ 4 89
Cortigos 1 78
Populacgdo de Rua 1 0
Convidados (n°. médio/ reunido) 22 -

Fonte: Atas de reuniGes do Conselho Municipal de Habitacdo: Janeiro a dezembro/
97.Nota: para o calculo dos valores relativos de freqiiéncia, considerou-se 100% como o n° total de
membros da categoria representada, multiplicado pelo n° total de 9 reunides realizadas neste periodo, pois
2 ndo tiveram quorum.

O envolvimento dos trabalhos do Conselho ficou limitado 8 COHAB-ST
gue detinha a presidéncia e aos movimentos e representantes de favelas que traziam
suas reivindicagdes. Houve em determinado periodo um esvaziamento nas reunides

impossibilitando por duas vezes a realizagdo das mesmas por falta de quorum.

% Ao longo deste periodo, os movimentos de favelas ndo completaram a lista de 3 indicagdes p/ suplentes.
Presentes em todas as reunides, porém sem niimero total de participantes a que tinham direito.
19 presentes em todas as reunides, porém sem niimero total de participantes a que tinham direito.
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No ano de 1997, teve novamente a freqliéncia elevada dos representantes
da 3?2 Idade e da Unido dos Aposentados, e a do Sinduscon que era baixa na gestdo
anterior conseguiu ficar nula nessa gestao, juntamente com a OAB. Os Usuarios ficaram
bem representados com uma média de 69% da frequéncia.

.Essa analise nos leva a perceber uma reducgdo da participacdo dos 6rgédos
publicos municipais e sociedade civil no ano de 1997 e a do grupo de usuarios ficou
praticamente a mesma de uma gestdo para outra, 0 que nos leva a concluir que s6 a
populacdo se interessa em continuar participando e a falta de interesse dos Orgaos
publicos e a sociedade civil deveriam ser incentivadas pelo poder publico municipal
para viabilizar as a¢cdes no campo habitacional como a politica implantada merece,
usufruindo o parecer do corpo técnico junto dos segmentos da sociedade.

No inicio da década de 90, na gestdo de David Capistrano que deixou
como marca da sua administracdo a participacdo popular, quando a prefeitura ndo tinha
recursos e teria que tomar uma medida mais drastica em relacdo a habitagdo, o proprio
prefeito participava da reunido como podemos verificar em Figura 5.2.19. A
implantacdo dos conselhos segundo ele veio para dar transparéncia nas acdes do poder

publico municipal.

Figura 5.2.19. Reunido do Conselho Municipal de Habitacéo.

Essa reunido contou com a participacdo de David Capistrano, que declarou
pessoalmente a real situacdo da prefeitura com a questéo habitacional em
sua gestao.

Fonte: COHAB-ST (1996)
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Os assuntos tratados na pauta das reunides do Conselho Municipal de
Habitacdo tanto na administracdo David Capistrano como na administracdo Beto
Mansur, contemplaram a diversidade tematica envolvida na politica. As questfes
tratadas compreendiam diferentes estagios, desde um plano mais amplo, de definicéo de
critérios bésicos, passando pela inscricdo de um grupo de pessoas organizado em
movimento, até a discussdo especifica do problema de um morador do morro, por
exemplo, cuja casa ameacgava desmoronar.

Para uma avaliagdo qualitativa dos itens constantes da pauta das reunioes
foram agrupados em um esfor¢o de classificacdo por Carvalho (1999), em cinco topicos,
a saber: diretrizes de intervencdo, fiscalizacdo, operacional, pressdo social e projetos
especificos. As atas utilizadas ndo tiveram nos seus registros a identificacdo precisa da
autoria dos itens de pauta, com excec¢do da pressdo social que vinham dos usuarios e o0s
itens relativos a apresentacdo de diretrizes de intervencdo pela COHAB-ST, que
ocupava o papel de coordenadora e gestora da politica municipal de habitacéo.

A partir de junho de 1994, a medida que o conselho foi se estruturando
em comissOes executivas e permanentes, uma parte dos itens encaminhados a plenaria
do Conselho originou-se das atividades desenvolvidas no ambito dessas comissoes.
Foram criadas também comissdes temporarias destinadas ao tratamento de termos
especificos, como a organizacdo das conferéncias municipais e a definicdo de critérios
para cadastramento da demanda.

Os itens da pauta classificados como operacionais envolveram as
discussdes para definicdo dos instrumentos necessarios ao funcionamento do Conselho,
como a instituicdo da secretaria executiva, a elaboragdo do regimento interno, a
instituicdo e escolha de membros para as comissdes e, somente em 1996, a eleicdo do
presidente do Conselho.A distribuicdo de freqiiéncia dos itens constantes da pauta de
reunibes do Conselho Municipal de Habitacdo no periodo de 1993/1996 na gestdo
David Capistrano Filho esta apresentado no Quadro 5.2.14.

Nas diretrizes de intervencédo, reuniram-se os itens de pauta referidos ao
escopo geral ja fixado da politica e que se relacionavam a definicdo dos instrumentos
necessarios ao desempenho dos programas habitacionais. A pressdo social classificou o0s

itens de pauta relativos a demanda de movimentos antigos, movimentos sem projeto,
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inscricdo de novos movimentos, organizagdo do cadastro geral e assisténcia técnica para

organizacao dos grupos de populacéo para participacdo na politica e seus programas.

Quadro 5.2.14 Distribuicdo de Freqiiéncia dos Itens Constantes da Pauta de Reunides do
CMH. Governo David Capistrano Filho (1993-1996)
Itens de Pauta N° de vezes Introduzido
Diretrizes de Intervencéo
Diretrizes de politica;
Orientacdes & implementag&o;
Gerenciamentos de programas;
Planos de metas ou de acéo;
Planos de investimentos ou de aplica¢do de recursos;
Programa de locacéo social;
Fixacdo de critérios de acesso aos programas;
Politica de financiamento e subsidio;

Viabilizagdo de banco de terras. 21
Fiscalizacdo

Prestagdo de contas. 8
Operacional

Secretaria executiva;

Comissao executiva e comissdes tematicas;

Regimento interno;

Elei¢cdo de membros para comissdes e presidéncia. 13

Presséo Social
Demanda de movimentos especificos;
Demanda organizada e real;
Movimentos sem projeto;
Atendimentos de movimentos antigos;
Registro de novos movimentos;
Assessoria técnica aos movimentos. 18

Projetos especificos
Projeto da favela do Dique da Vila Gilda
Empreendimento habitacional Santa Casa 3

Fonte: Tabela 5, CARVALHO, 1999:180.

Quanto a discussdo de projetos especificos nas atas resgatadas, nao
tinham ibope, apesar dos varios projetos desenvolvidos na época, pois 0S mesmos eram
discutidos em outro ambito que eram as COMULs - ComissGes de Urbanizacdo e
Legalizacdo. No Quadro 5.2.15, apresentamos a freqiiéncia dos itens pautados nas
reuniées do Conselho Municipal de Habitagcdo no periodo de 1997/2000 na gestdo Beto
Mansur. Foram considerados 0s mesmos topicos de grupos por assunto para
verificarmos o comportamento da funcionalidade do CMH.

Pela analise dos assuntos levados para as reunides de Conselho na gestéo

de Beto Mansur e relacionando-as as freqiiéncias dos componentes do mesmo
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verificamos que: por possuir mais representantes presentes nas reunifes, 0s assuntos
giravam sempre em torno das necessidades de atendimento dos movimentos, o
cadastramento de novos movimentos e a divulgacdo do cadastro geral e a falta de novas
areas com projetos e verbas para executa-los, fazia com que houvesse discussdes apenas
da partilha dos lotes remanescentes de projetos ja implantados.

Preocupados com o rumo dos projetos iniciados na administracéo
anterior foi solicitado uma reunido extraordindria onde o governo estabelecido
explicaria qual seria o rumo dado para a politica habitacional dali para adiante e nesta
reunido foi solicitado o cronograma fisico-financeiro das obras em andamento para 0s

membros do conselho acompanhar seu desenvolvimento.

Quadro 5.2.15 Distribuicéo de Freqiiéncia dos Itens Constantes da Pauta de Reunides do CMH.
Governo Beto Mansur (1997-2000).

Itens de Pauta N° de vezes Introduzido

Diretrizes de Intervencéo

Diretrizes de politica;

Critérios de renda p/ financiamento;
Programa de locag&o social;

Preparacdo para |1l Conferéncia Municipal,

Fixacdo de critérios de acesso aos programas. 7
Fiscalizacéo
Prestacdo de contas. 4
Operacional

Secretaria executiva;

Comissao executiva e de orgamento;

Regimento interno;

Eleicdo de membros para comissdes e presidéncia. 12

Pressdo Social

Demanda de movimentos especificos;
Movimentos sem projeto;

Atendimentos de movimentos antigos;
Registro de novos movimentos;

Assessoria técnica aos movimentos;
Assessoria técnica ao Conselho;

Cronograma fisico-financeiro das obras em andamento
Legalizacdo fundiaria

Comunicacéo das decisdes do Conselho
Publicacdo das resolugdes da Il Conferéncia
Atendimento de habitacGes para idosos
Escritura definitiva dos imdveis
Emplacamento das favelas

Esclarecimentos sobre real situagdo da COHAB-ST 27
Projetos especificos
Projeto Vila Pantanal 2

Fonte: Atas de Reunido do Conselho Municipal de Habitagdo, periodo 1997/2000.
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Podemos analisar que pelo nimero de vezes introduzido o assunto em
relacdo as diretrizes de intervencdo, geralmente colocada pela COHAB-ST, ndo se
demonstrou muita preocupacdo em estabelecer um Plano de Metas ou de Acéo, Planos
de investimentos ou de aplicagéo de recursos, bem como a viabilizacdo de um banco de
terras. Analisamos também que pelo ndmero aumentado dos assuntos pertinentes a
pressdo social, poderia ser uma maneira de a populacdo tentar reagir a falta de incentivo
de programas habitacionais.

No proximo capitulo, estudaremos mais um instrumento criado dentro da
Politica Habitacional na cidade de Santos que viabilizou a participacdo da sociedade no
processo de formulacdo da politica municipal de habitacdo em Santos, as Conferéncias

Municipais de Habitacéo.

5.3. Conferéncia Municipal de Habitacao

Complementando as a¢des do Conselho Municipal de Habitacdo, foram
realizadas trés Conferéncias Municipais de Habitacdo na década de 90 na cidade de
Santos. Estas conferéncias foram regulamentadas através do Conselho Municipal de
Habitacdo que definiu sua organizacao, periodicidade e execucdo. A Conferéncia é sera
convocada e realizada pelo Conselno Municipal de Habitagdo, objetivando
prioritariamente a discussdo da situacéo habitacional do Municipio, a anélise da politica
habitacional em desenvolvimento e a coleta de subsidios para a elaboracdo dos
programas anuais de interesse social.

O processo para a realizacdo das Conferéncias Municipais é sempre
longo e arduo, sdo realizadas pré-conferéncias organizadas por instituicdes, entidades e
movimentos ligados a &rea de habitagcdo, e por diversos segmentos da populagdo e
trabalhadores, segundo seu regimento, sdo como estratégia para se ampliar a
participacdo popular na Conferéncia. As pré-conferéncias podem ser zonais ou
tematicas, as tematicas sdo geralmente organizadas pela comissdo organizadora das
conferéncias e as zonais realizadas pelas respectivas administragdes regionais, como as

da Zona Noroeste e Morros.
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As pré-conferéncias podem ser realizadas durante um més até 15 dias
antes da Conferéncia e podem ser convocadas para inscricdo pelos segmentos através da
Comissdo Organizadora com cinco dias Uteis, da data da realizacdo. Elas sao
acompanhadas por membros da Comissdo Organizadora, ou pessoas por ela
credenciadas, havendo a necessidade de registro de presencga dos participantes, e ata de
reunido, conforme modelos pré-definidos pela Comissao. Essa Comissao organizadora é
definida pelo Conselho municipal de Habitac&o.

Os grupos participantes reunem pessoas a partir de atividades ou
interesses comuns: movimentos por moradias, sindicatos, cooperativas habitacionais,
movimentos de moradores em favelas, cooperativas de trabalho, sociedades de
melhoramentos, representacdes profissionais, movimentos de moradores em corticos e
outros, de acordo com o potencial de mobiliza¢do dos interessados.

Para sair delegado, a pré-conferéncia tem que ter quorum minimo de 20
pessoas e saira um delegado para um grupo de 10 pessoas ou fracdo até 100, e acima
disto um delegado para cada 50 participantes. E o cidaddo que participar de uma pré-
conferéncia ndo poderd assinar outras listas, impossibilitando assim o dominio de
delegados por algum segmento da sociedade. Serdo considerados delegados natos, com
direito a voz e voto, o Prefeito Municipal. O Presidente do Conselho Municipal de
Habitacdo e os delegados do Conselho Municipal de Habitacdo que tenham participado
de, no minimo, 50% das reunides realizadas.

As conferéncias terdo uma Comissdao Relatora composta por trés
membros a serem indicados pela Comissdo Organizadora, que acompanhara todas as
atividades das Conferéncias e coordenara a redacao do Relatorio Final.

A 12 Conferéncia Municipal de Habitacdo foi um marco na busca de
solugdes para a crise habitacional que, em Santos, penalizava na época cerca de
aproximadamente 100 mil pessoas, segundo levantamento da prefeitura municipal, que
viviam em sub moradias, e demonstrou que a questio da habitacdo estava sendo tratada
dentro da diretriz geral do Governo David Capistrano: “Governar com a cidade”,
conforme matéria do diario oficial do municipal de 30/06/1993. Foi realizada nos dias
27, 28 e 29 de julho de 1993, com envolvimento de cerca de 600 pessoas, que
culminaram na aprovacao de linhas para o desenvolvimento de programas habitacionais

e planos de metas a serem discutidos.
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Esta Conferéncia, segundo entrevista a Capistrano, publicada no diario
oficial do municipio de 30/07/1993, se mostrou um instrumento na luta pela conquista a
moradia digna. Esse direito que, mesmo em Santos, cidade de porte econémico médio,
ndo passa de um sonho para as 50 mil pessoas aproximadamente que viviam em
corticos, cerca de 45 mil em favelas e outras 7 mil em areas de risco nos morros. Ela
reuniu delegados tirados em 42 pré-conferéncias.

O documento final da 1* Conferéncia Municipal, firmando a politica
municipal de habitacdo, apesar da diversidade e pluralidade de interesses que
representavam, contemplava os movimentos por moradia, as cooperativas habitacionais,
os morros, as favelas e os corticos, assim como os empresarios da construcdo civil.
Cabe ao municipio o papel de destaque na operacionalizacdo das metas estabelecidas na
Conferéncia e na mobilizacdo dos recursos necessarios, dentro e fora do municipio.

Foram definidas como prioritarias as seguintes diretrizes da politica
municipal de habitacdo dentre vérias elaboradas nessa conferéncia, como garantir o
controle publico e social na producdo dos Programas Habitacionais, de forma a ordenar
a producdo, diminuindo o desperdicio aumentando a qualidade e a racionalidade dos
recursos aplicados.

Outra diretriz importante devido a escassez de area, como comentado
anteriormente, é otimizar a utilizacdo das areas disponiveis buscando privilegiar o
maximo adensamento, inclusive atraveés da verticalizacdo, onde esta solucdo tiver
aplicabilidades fisicas, sociais e financeiras; e os programas habitacionais populares
deverdo reservar areas livres e publicas para ali instalar, a critério da comunidade
diretamente interessada, equipamentos de consumo coletivo. Essa otimizagéo
atualmente € elaborada pelos técnicos da COHAB-ST e depois € apresentado aos
moradores. O que a nossa experiéncia mostra € que 0s moradores em projetos
verticalizados tém maiores dificuldades de convivéncia com os vizinhos e aumento das
suas despesas com o condominio.

Criar um departamento fundiario para pesquisa de areas adequadas a
habitacdo e agilizar projetos e distribuicdo de areas para a construgdo de moradias
populares foi também uma resolucdo dessa Conferéncia, bem como intermediar
negociacles entre 0s movimentos de moradias e 0s proprietarios de terra no municipio,

assessorando e apoiando as organizacgdes populares.
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Podemos verificar que a maioria das diretrizes obtidas é realmente para
uma classe de familias de baixa renda carente de todos os recursos para a obtencdo de
uma moradia. Uma outra preocupacdo por parte dos delegados da Conferéncia foi
também tirar uma proposta relacionada em promover a geracdo de emprego e renda
durante a execucdo dos projetos, priorizando a utilizagédo de Cooperativas de Mé&o-de-
Obra, absorvendo méo-de-obra local, no processo construtivo e, de forma permanente,
com o desenvolvimento das politicas municipais de combate ao desemprego (oficinas
abertas e frentes de trabalho) assim como incentivar a utilizacdo de tecnologia de baixo
custo, apropriada a regido, que absorva preferencialmente, mdo-de-obra local.

Ainda com a preocupagdo de como viabilizar financeiramente a moradia
propbs-se criar consodrcios com cooperativas habitacionais e com movimentos por
moradias; e incentivar a criacdo de consorcios intermunicipais de habitacao, aglutinando
0s municipios da regido possibilitando parceria com os movimentos de moradia e
cooperativas habitacionais e criar formas consorciadas para compra de materiais com
reducdo do custo final, garantindo assessoria técnica no controle de qualidade.
Implementar ainda a autogestdio nos programas habitacionais do municipio,
incentivando a organizacdo de associacfes e / ou cooperativas e adotar politica de
producédo, em alta escala, de componentes basicos para a construcdo de moradias, que
possam ser repassados aos projetos a preco de custo, permitindo o controle de
qualidade, de producdo e fiscalizacdo pelo Conselho Municipal de Habitacdo e a
obtencdo de financiamento de material de construcdo para o idoso proprietario de
terreno quitado em Santos, que tenha uma renda mensal de trés salarios minimos e néo
possua outro imovel.

Nesse documento final da 1% Conferéncia, foram definidas ainda
diretrizes em garantia da participacdo popular no desenvolvimento da politica municipal
de habitacdo como:

e Garantir a participacao popular nas acfes desenvolvidas através das Comissdes
de Urbanizacao e Legalizacdo — (COMUL)- nas ZEIS;

e Estimular a parceria da sociedade na promocéo e acompanhamento dos EHIS
(Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social);

e Enquanto ndo se estabelecerem as condicdes para implantacdo do regime de

autogestdo, os recursos vinculados aos movimentos de moradia seréo
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apresentados e aprovados em assembléias dos mesmos, mediante elaboracdo
pela COHAB-ST e apresentagédo pelo Conselho Municipal de Habitacdo de
balancetes mensais detalhados;

O processo de comercializacdo, condi¢Ges de financiamento e pagamento das
prestacbes e principalmente a definicdo das familias contempladas pelos
projetos que atenderdo aos movimentos por moradia, serdo discutidos e
aprovados em assembléias do respectivo movimento, depois da aprovacdo no
Conselho Municipal de Habitacéo;

Todos os programas vinculados aos movimentos de moradias terdo seus
projetos de loteamento e de construcdo discutidos e aprovados previamente em
assembléias dos respectivos movimentos.

E notoria a participagdo de varios profissionais de diversos segmentos da

sociedade como delegados nessa Conferéncia através das resolugdes tiradas com cunho

técnico como:

Garantir a utilizacdo social do solo urbano, priorizando o direito a propriedade,
consagrando essa diretriz no codigo de edificacGes e plano diretor;

Urbanizar favelas através da integracdo das diversas politicas publicas
municipais relativas a moradia, saneamento, salde, emprego e renda, meio
ambiente e infra-estrutura urbana, transporte, educacdo e lazer;

Recuperar e /ou consolidar os assentamentos clandestinos e irregulares,
integrando-os a cidade legal, priorizando a fixacdo das populacdes nas areas
que ocupam;

Regularizar a situacdo fundiéria e urbanistica dos assentamentos de baixa
renda, através da implantacédo de instrumentos legais que permitam uma efetiva
reforma urbana;

Estimular formas alternativas de acesso a moradia (locacdo social); e 0s
empreendimentos de habitacdo popular reservardo até 10% das unidades para
atender as familias que ndo possuam renda, aposentados, pensionistas e idosos,
através da locacédo social, com direito a futura aquisicdo do imovel através de

critérios estabelecidos pelo Conselho Municipal de Habitagéo;
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e Recuperar as areas centrais que, apesar de fisicamente deterioradas, apresentam
vantagens de localizagao (corticos) e permitir a fixagdo da populagdo de baixo
poder aquisitivo nestas areas;

e Realizar um levantamento juridico e fundiario das areas cujos terrenos sao
alugados, visando elaborar uma politica que garanta a terra aos inquilinos /
moradores;

e As futuras desapropriacbes para fins habitacionais deverdo continuar
preferencialmente através da tentativa de acordo (desapropriacdes amigaveis),
evitando assim recursos inerentes ao processo de desapropriacdo, ao qual
demora, as vezes, anos, prejudicando assim 0s movimentos populares.

Para garantir a viabilidade na execucdo destas diretrizes mencionadas é
necessario a adocdo de uma politica de recursos, cuja base é garantir recursos
orcamentarios do Municipio locados em fundo préprio, buscar e obter recursos junto ao
Governo Estadual; e Federal Viabilizar também a obtencdo de recursos internacionais,
incorporando fontes alternativas, além de gerar uma politica de financiamento com
subsidios aplicados a familia e destinar também a verba arrecadada pelo IPTU
progressivo no tempo, aplicados as areas ZEIS — 2, aos projetos de habitacdo popular.

A 22 Conferéncia Municipal de Habitac&o foi realizada nos dias 10,11 e
12 de novembro de 1995 na administracdo municipal de. David Capistrano, sob o tema,
Moradia: direito de todos. Constituiu-se no apice de um processo de participacdo
democratica, que reuniu mais de 2500 pessoas discutindo a politica municipal de
Habitacdo. Os 252 delegados eleitos nas 49 pré-conferéncias realizadas garantiram um
alto grau de maturidade, envolvimento e interlocu¢cdo com o poder publico, o que é
fundamental para o avanco dessa Politica Habitacional.

Os temas a serem abordados nas pré-conferéncias foram: Direito a
Propriedade X Direito a Moradia; Politica de Financiamento e Subsidios e Organizacao
Popular e sua relagcdo com o Poder Publico. Mais uma vez David Capistrano da exemplo
de participacdo, conforme pode ser visto em Figura 5.3.20, no encerramento das pré-
conferéncias em 1995.

Organizadas por diversos segmentos da populacdo — movimentos de luta

por moradia, cooperativas, moradores de rua, favelas e corticos, entre outros — as pre-
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conferéncias constituiram um amplo féorum de debates, de onde sairam inumeras
propostas e delegados, que, com direito a voz e voto, irdo defendé-las na Conferéncia.
As discussdes nas pré-conferéncias giraram em torno de questdes como
critérios de atendimento do Programa Habitacional, incluindo faixa de renda das
familias a serem contempladas, a Lei do FINCOHAP, o Programa de Loca¢do Social,

entre outras.

Figura 5.3.20. Pré-Conferéncia.
Encerramento das pré-conferéncias para a 2° Conferéncia Municipal Habitacéo,
presidida pelo entdo prefeito David Capistrano em 1995.

Fonte: COHAB-ST (1995).

Bastante lembrada nas pré-conferéncias, a criacdo da Lei de ZEIS pela
Prefeitura foi considerada pelos participantes um grande avangco do programa
habitacional. Alguns grupos, como os moradores do Jardim Sdo Manoel chegaram a
propor que as areas que ocupam sejam enquadradas na Lei de ZEIS.

O sistema de construcdo através de mutirdo foi apontado como o mais
viavel para a populagdo de baixa renda. A distribuicdo de cesta basica de materiais de
construcdo pelo poder publico também foi defendida.

Outro problema levantado foi a composi¢do do Conselho Municipal de
Habitac&o, considerado muito amplo (tem 34 membros) e heterogéneo. De acordo com

as propostas, o0 nimero de conselheiros deve ser reduzido.
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Idéias novas também apareceram nestas pré-conferéncias, como a de
executar projetos habitacionais, com caracteristicas especificas, para a populacdo da
terceira idade. A cobranca de juros como mecanismo de retorno de recursos ao
FINCOHAP também foi sugerida.

As propostas votadas e aprovadas pelos delegados eleitos foram
amplamente discutidas e visam reorientar e regulamentar acdo dentro da Politica
Municipal de Habitacdo, dando maior consisténcia e legitimidade a mesma.

Pelas diretrizes definidas nessa 2° Conferéncia, podemos verificar que
algumas diretrizes da Conferéncia anterior ndo haviam sido seguidas como: a que a
Prefeitura Municipal de Santos cumpra a Lei de ZEIS 2, no que se refere a taxagdo
progressiva de impostos aos proprietarios de ‘“vazios urbanos”; Garantir 0
aproveitamento maximo (adensamento), nas areas de ZEIS disponiveis garantindo a
habitabilidade e qualidade; Buscar solugdes para a questdo do “aluguel-do-chdo”, no
sentido de manter as familias que hoje habitam e que vém realizando melhorias nessas
areas, com acompanhamento juridico; Investir amplamente nas regularizacdes
fundiarias e submeter todos os encaminhamentos da Politica Habitacional (recursos,
cessao de terrenos) a aprovacao do Conselho Municipal de Habitacao.

Outras diretrizes que pelas dificuldades dos projetos em curso seriam
importantes ficarem garantidas como:

e Garantir vagas no projeto habitacionais para a relocacdo de familias em areas de
risco;

e Manter atualizado o mapeamento dos assentamentos precarios, hoje existentes, e
se priorizar o atendimento a curto prazo;

e Manter a legislacdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), criando-se
novas areas de ZEIS, onde haja assentamentos consolidados e nao regularizados,
como o Jardim S&o Manuel,

e Viabilizar os projetos com as seguintes diretrizes: Empreendimentos em curso;
Empreendimentos comprometidos; Empreendimentos com estudo de viabilidade
explicitada e a partir delas formatar os projetos direcionando-os para as linhas de
crédito disponiveis;

e Absorver no Programa Municipal de Habitacdo, o disposto no item V da Lei

Federal n° 8.842 de 04/01/1994, ou seja: destinar nos programas habitacionais,
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unidades em regime de comodato ao idoso, na modalidade de casas-lares; incluir
nos programas de assisténcia ao idoso formas de melhorias de condigdes de
habitabilidade e adaptacdo de moradia, considerando o seu estado fisico e sua
dependéncia de locomocao; elaborar critérios que garantam 0 acesso da pessoa
idosa & habitacdo popular e diminuir barreiras arquitetdnicas e urbanas;
Que os novos empreendimentos habitacionais tenham percentuais diferenciados,
de acordo com a necessidade da demanda dos movimentos populares, areas de
risco, excluidos, idosos, corticos e cooperativas;
Que os terrenos repassados da Unido, Estados e Particulares, para o Poder
Pablico Municipal, cujos projetos habitacionais sejam aprovados para
Cooperativas, Associacdes, Movimentos por Moradia, com sede em Santos,
reservem &rea construida, para o Programa de Locacdo Social do Municipio,
incorporando a demanda de idosos nesse atendimento;
No atendimento as Cooperativas Habitacionais, o FINCOHAP sé destinara
verbas aquelas regularizadas junto a Junta Comercial do Estado de S&o Paulo —
JUCESP, com seus balancos aprovados pelos seus associados, apresentacdo de
Ata de Eleicdo da Diretoria e o respectivo tempo de mandato;
No atendimento do FINCOHAP aos Movimentos por Moradia s6 se destinara
verbas aqueles regularizados, com prestacdo de contas aprovada pelos
associados, apresentacdo de Ata de Eleicdo da Diretoria e 0 tempo de mandato.
Sendo essa Conferéncia, a Ultima a ser realizada na gestdo democratica

de Davi Capistrano, verifica a preocupagdo dos segmentos através de seus delegados em

garantir a continuidade e execucdo dos projetos habitacionais manifestadas pelas

seguintes diretrizes:

Dar continuidade as obras de urbanizagdo j& iniciadas priorizando-se recursos
para tal fim;
Garantir a dotacdo de, no minimo, 5% do Orcamento Municipal para o
FINCOHAP;
Destinar as areas desocupadas da cidade, prioritariamente, para habitacdo

popular ou equipamentos sociais, quando estudos demonstrarem a sua vocacgao;
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e Estudar a possibilidade de viabilizar a desapropriacdo dos imdveis abandonados
da cidade, especialmente os da regido central, destinando-os para locacéo social,
ou que sejam sobre taxados no tempo;

e Priorizar investimentos para intervencéo nos corticos da cidade, com finalidade
de se implantar o Programa de Locacgédo Social;

e Que a Prefeitura Municipal de Santos, para facilitar a execugéo de projetos para
atendimento de favelas, movimentos areas de risco dos morros e corticos,
continue estimulando projetos em parcerias com 0 governo estadual,
cooperativas ou iniciativa privada.

A 32 Conferéncia Municipal de Habitacdo foi realizada nos dias 24,25 e
26 de outubro de 1997 com o tema “Moradia com Participagdo” no inicio da
administracdo do prefeito municipal Beto Mansur, e segundo o prefeito a prefeitura ira
atender prioritariamente as familias residentes em favelas porque sdo as que mais
precisam do poder publico. A desfavelizacdo na cidade seria meta desta administracao,
construindo nos moldes do Projeto Cingapura (SP) (Jornal A Tribuna de 28/10/1997).

As pré-conferéncias desta 32 Conferéncia foram realizadas no periodo de
15/09/97 a 15/10/97, os critérios para participantes, delegados e questbes
administrativas do seu regimento foram nos moldes da anterior. Tem como objetivos
esta Conferéncia: definir as diretrizes da Politica Municipal de Habitacdo; coletar
subsidios para a elaboracdo do Plano Anual de Habitacdo/98 e avaliar a politica
habitacional desenvolvida.

Os temas a serem discutidos nas pré-conferéncias foram: Alternativas
habitacionais e financeiras de interesse social com parcerias; Fortalecimento,
organizacdo e funcionamento do Conselho Municipal de Habitacdo e Fundo de
Incentivo & Construcdo de Habitagdo Popular — Orgamento Participativo.

Esta Conferéncia teve a participacdo de mais de 300 pessoas e foram
tiradas 158 propostas, sendo que vamos ressaltar algumas das propostas que se tornaram
diretrizes da Politica Habitacional do Municipio de Santos:

e Viabilizar o direito a habitacdo na cidade pensando em multiplas solugdes, que
respeitem critérios de adequacdo tecnolégica e social elaboradas com
participacdo popular e implantada com democracia e critérios iguais para todos.
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e Garantir o cumprimento da Lei que institui o Programa de Locacdo Social,
priorizando investimentos para intervir nos corticos da cidade, e atendimento
prioritario da populacdo ai residente.

e Deverd ser elaborado pela COHAB-ST, um planejamento anual para
especificacbes de todas as areas disponiveis, com aprovacdo do Conselho
Municipal de Habitacdo, com previsao do inicio e término do projeto.

e Que sejam divulgadas as é&reas disponiveis em Santos para projetos
habitacionais.

e Que os terrenos repassados da Unido, Estado e Particulares para o Poder Publico
Municipal, sejam aproveitados em projetos habitacionais de interesse social
aprovados para Cooperativas, Associa¢des, Movimentos por Moradia e Favelas
cujos participantes residam em Santos.

e Garantir projetos habitacionais vinculados a demandas pré-determinadas,
assegurando aos envolvidos ampla participacdo na discusséo dos projetos.

e Garantir 0 maximo aproveitamento, nas areas disponiveis garantindo a
habitabilidade e qualidade.

e Continuacdo e implementacdo do Programa de reducéo, eliminagdo de riscos e
recuperacdo das areas de risco (financiamento de obras de seguranca).

e Aplicagdo do FINCOHAP na ZEIS 1 e em todas as ZEIS da cidade com
fornecimento de cesta basica e projetos para moradores que ndo tenham
recursos.

e Investimento amplo nas regularizag¢6es fundiérias.

e Buscar recursos do ICMS existentes no CDHU, para implementacéo de projetos
de mutirdo, com autogestdo na cidade.

e Que a prefeitura “nos ajude” cedendo terrenos, pois a CDHU tem proposta para
construcdo de casas em Santos, desde que estas casas ndo sejam repassadas por
sorteio e sim para 0s movimentos existentes.

Uma observagcdo em relacdo a proposta acima, é pelo fato da politica
estadual de habitacdo exercida pelo CDHU-Companhia de Desenvolvimento

Habitacional Urbano ndo prevé a urbanizacdo de favelas e os movimentos bem como o
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poder municipal ndo tem o controle destes projetos habitacionais para atendimento da
demanda cadastrada.

No proximo capitulo, apresentaremos um estudo sobre o FINCOHAP-
Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitacdo Popular, Gltimo instrumento da politica

municipal de habitacdo da cidade de Santos a ser apresentado.

5.4 FINCOHAP

Este capitulo € voltado para a analise do conteddo e implantacdo do
instrumento que complementou o alicerce institucional da politica municipal de
habitagdo na cidade de Santos no inicio da década de 90 no &mbito de acdo municipal.
Este instrumento, transformado em lei, denominado Fundo de Incentivo a Construgdo
de Habitacdo Popular — FINCOHAP, foi criado através de lei municipal n° 810, de
12/12/91, regulamentado através do Decreto n® 1759, de 30/09/92 no governo Telma de
Souza.

Segundo Kusplica (2004), a idéia da criacdo de um Fundo Municipal
para recursos habitacionais, baseou-se na extingdo do fluxo de recursos do extinto BNH
e também em atencdo as diretrizes do governo federal nos moldes da Constituicdo de
1988, que acabou instituindo o Conselho Curador do FGTS. Kusplica (2004), ressalta
ainda que o diretor presidente da COHAB-ST nessa época representada pelo arg.
Alfredo Buso (1989/1995) em busca de experiéncias para a implantacdo do Fundo
Municipal Santista, se baseou no processo que foi discutido para a cidade de Curitiba e
coordenou as agdes para a criagdo do FINCOHAP em Santos.

Dada a escassez de investimentos habitacionais na cidade de Santos por
um longo periodo, tarefa até entdo de responsabilidade exclusiva dos governos estadual
e federal, a administragdo municipal de Telma de Souza para se adequar a autonomia da
politica municipal implantada, resolveu criar o FINCOHAP, um Fundo que além de
destinar recursos provenientes do Orcamento Municipal a producdo de moradias,

estabeleceu uma politica de financiamentos e subsidios voltada para a populagédo de
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baixa renda, na forma de um instrumento compensatorio para o desenvolvimento da sua
politica de habitagao.

Na época da sua regulamentacdo, o FINCOHAP, ressentiu de maior
detalhamento no que se refere a condi¢bes de financiamento e subsidios a serem
aplicados nas operagOes dentro do Programa Municipal de Habitagdo.Entdo, ajustaram o
teto da renda familiar a ser atendido, o prazo maximo de financiamento e a definicéo
dos juros a serem utilizados. Essas adaptacbes eram fundamentais para garantir a
capacidade financeira do Fundo e a possibilidade de reinvestimento em habitacdo
popular.

Os recursos deste Fundo destinam-se a popula¢do com renda familiar até
trés salarios minimos, com prioridade para os salarios mais baixos dentro dessa escala e
para 0os moradores em areas degradadas e de risco no municipio de Santos. Sao
compostos por dotagdo orgamentaria municipal, transferéncias do Estado ou Unido,
receitas provenientes do pagamento de prestacdes por mutuérios beneficiarios dos
recursos do Fundo, de convénios, de acordos, etc., venda e transferéncia de potencial
construtivo, venda de todo e qualquer bem que tenha sido destinado a formacdo do
Fundo, contribuigdes e doacOes e rendas provenientes da aplicacdo de seus recursos.

O 6rgéo operador dos recursos é a Companhia de Habitacdo da Baixada
Santista — COHAB-ST e destina-se para:

e Implementacédo da politica de habitagdo do municipio de Santos, elaborada pela
COHAB-ST, voltada prioritariamente a populacao organizada;

e Elaboracdo e desenvolvimento de programas, projetos e atividades para a
melhoria das condigfes de moradia e de urbanizacdo dos assentamentos
populares;

e Producgéo de materiais e componentes de construgdo e infra-estrutura, visando a
reducdo dos custos da moradia e da urbanizagdo dos assentamentos populares;

e Aquisicédo e/ou desapropriacdo de glebas para a formacdo de estoque de terras
para habitacao de interesse social;

e Aquisicdo de cestas béasicas de materiais de construcdo para auxilio a

autoconstrucao ou mutirdo.
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O FINCOHAP em linhas gerais é definido por Kusplica (2004), como
uma rubrica orcamentéria e operacionalmente ele funciona baseado nos decretos de
regulamentacédo e na forma de deliberacdo que foi com a criacdo do CMH.

A porcentagem dos recursos a serem repassados de até 5%, foi uma
proposta da 22 Conferéncia Municipal de Habitagdo, como visto anteriormente, que apds
votacdo virou diretriz dentro da execucdo da politica habitacional municipal e
consolidada por uma emenda a lei organica do municipio de Santos n° 33/96 de 21 de
novembro de 1996 que cita: “o montante de despesas com habitagdo nao podera ser
inferior a 5% das despesas globais do or¢amento anual do municipio”.

De acordo com Kusplica (2004), esses 5% acabaram sendo julgados na
gestdo Beto Mansur como institucional, pois ele estava vinculado a receitas correntes e
seu julgamento foi baseado no artigo 67 da CF. O certo era estar vinculado a receitas de
Capital, sendo essa porcentagem uma falha na sua criacéo.

Até 0 ano de 1992 a Prefeitura ndo investia praticamente nenhum recurso
do Orcamento proprio em habitacdo de interesse social. A partir de 1993, com a criacdo
do Fundo é que comecgou 0 repasse de recursos or¢camentarios do municipio para a
habitacdo, como podemos verificar em Quadro 5.4.16 resumo de receitas e despesas de
movimentacdo do FINCOHAP.

O valor de financiamento é obtido através da totalidade dos desembolsos
realizados para a producdo de cada empreendimento, reajustados de acordo com o
FGTS. Para tal fim, considera-se: Infra-estrutura do lote, implantacdo de rede de &gua,
esgotamento sanitario, terreno e despesas de legalizacdo, edificagdes e/ou melhorias
habitacionais e custo indireto, constituido por projetos e servicos de terceiros.

Na composicdo do valor de financiamento deverdo ser excluidos os
recursos desembolsados para a execucdo de obras do sistema viario, pavimentacao,
macro e micro drenagem, eletrificacdo, implantacdo de equipamentos e areas publicas.
Tais obras devem ser desenvolvidas preferencialmente, com outros recursos que nédo os
do FINCOHAP. Para efeito de financiamento ao beneficiario final o 6rgdo gestor do
FINCOHAP, a COHAB-ST, devera construir Planilha de Composic¢ao de Custos, unica
e aplicavel as diversas modalidades de Programas Habitacionais. O prazo maximo de
financiamento é de 144 meses ou 12 anos, observando-se que o prazo de financiamento

poderd ser reduzido, caso o beneficiario apresente condi¢fes de renda familiar que
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permita pagar valor maior de prestacdo com a consequente reducéo do prazo original de
financiamento. E quando a prestacéo inicial exceder o valor de um salario minimo, o
prazo poderéa ser dilatado até o limite em que o valor da prestacao seja compativel com a
capacidade de comprometimento da mesma.

Como os recursos do FINCOHAP séo retornaveis, hd necessidade de
remuneracao, através da aplicacdo de taxa de juros, durante o prazo de liquidacdo do
financiamento. Existe a proposta que nas contratacdes realizadas no ambito do
FINCOHAP, os recursos sejam remunerados de forma a que, aqueles que ganham mais,
paguem uma prestacdo maior.

O comprometimento méaximo de renda, caracteriza-se pela capacidade de
pagamento da prestacdo em relacdo a renda do beneficiario final, de forma a ndo
prejudicar a satisfacdo das demais necessidades basicas da familia. A renda familiar é a
resultante da soma da renda, formal ou informal, dos integrantes do nucleo familiar,

independente da idade.
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QUADRO 5.4.16 RESUMO DE RECEITAS E DESPESAS - AGENTE DO SFH E FINCOHAP-
CONCEITO:RECEITA REALIZADA E DESPESA INCORRIDA.

ANO 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

DISCRIMINACAO

RECEITAS 2.467.729| 7.210.447| 9.312.771| 14.038.177| 10.019.909 | 6.358.543 | 5.962.979| 6.006.579
Agente do SFH- 1.260.063 | 1.437.165| 2.956.383| 3.684.060| 4.868.178| 4.839.332| 4.532.924| 4.199.209
Prestacdes
Imobiliarias
FINCOHAP - - 30.814 63.388 252.289 674.642 799.211 780.055 803.839
Prestacdes
Imobiliarias
FINCOHAP-Transf. | 1.207.666 | 4.453.294 | 6.293.000| 8.140.736| 3.998.980 720.000 650.000 595.000
Orcam. Municipio
FINCOHAP-Transf. - 1.289.174 - 1.692.153 296.464 - - 256.966
Orgcam. Uniéo
FINCOHAP-Transf. - - - 268.940 181.646 - - 151.565

Orcam. Estado

Fonte: COHAB-ST
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Constata-se a necessidade de se compatibilizar a renda familiar dos
interessados com o tipo de empreendimento habitacional pleiteado, de modo que o
FINCOHAP possa garantir o atendimento ao maior nimero de familias.A definicdo do
limite maximo de renda prende-se a propria definicdo do conceito de Habitacdo de
Interesse Social, objetivo da prépria criagdo do FINCOHAP.

O subsidio, ora concedido, caracteriza-se por valores ndo cobrados do
beneficiario final, e configuram-se ou pela exclusdo de desembolsos no momento da
consolidacdo da Composicdo do Custo do Empreendimento, ou pela diferenca entre o
valor real mensal da prestacdo e o valor maximo que o beneficiario final podera pagar,
dentro da tabela de comprometimento de renda, ou ainda pelo escalonamento da taxa de
juros em funcdo da renda familiar. Considerando-se que as condi¢cdes de pagamento de
uma determinada familia ndo permanecem constantes ao longo do prazo de
financiamento e com o propdsito de preservar a capacidade financeira do FINCOHAP, o
instituto do subsidio devera ser revisado a cada 12 meses, a partir da assinatura do
contrato.

Mesmo com todas as preocupacGes em relacdo a viabilizar um
financiamento para o mutuério de zero a trés salarios minimos, o que verificamos
através de documentos da COHAB-ST, é que infelizmente, o retorno dos recursos ao
FINCOHAP, ndo correspondeu, nos Gltimos anos, as expectativas da prefeitura e do
Conselho Municipal de Habitacdo. Esse Fundo, como visto anteriormente, por ser um
fundo rotativo, é necessario que o total gasto na construcdo de moradias retorne ao
FINCOHAP, e essa agdo ficou prejudicada devido a um alto indice de inadimpléncia
entre 0s mutudrios, prejudicando e muito o avanco das obras institucionais e
consequientemente a sua finalidade.

Esse aspecto levantado aponta uma falha nesse instrumento de politica
habitacional, segundo a diretoria da COHAB-ST do governo Beto Mansur, existiu
também uma certa negligéncia em relacdo a comercializacdo devido a ajuste no prazo da
entrega da casa e prazo da comercializacdo, muitas unidades s6 foram vendidas a
populacdo dois anos apos sua entrega, atualmente a COHAB-ST tem mais controle
nessa acao e o0 morador so entra no imovel depois de comercializado.

Os projetos habitacionais realizados na década de 90 com recursos

oriundos do FINCOHAP, nas trés gestdes municipais que compde esta década estdo
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relacionados no anexo Il desta dissertacdo, bem como seu histérico, localizagdo e tipo
de intervencao.

As concepcdes para os projetos financiados pelo FINCOHAP sdo as mais
diversificadas possiveis, pois 0 Programa Habitacional do municipio de Santos, consiste
no desenvolvimento de diferentes projetos dependendo das caracteristicas de sua area de
implantacéo e da sua demanda.

No caso de lotes urbanizados, trata-se de uma alternativa para a
populacédo de baixa renda, disposta a construir suas casas de acordo com suas condicdes
financeiras e sua disponibilidade de tempo. A COHAB-ST dota o terreno de infra-
estrutura e o divide em lotes, posteriormente financiados a populagdo. Os adquirentes
erguem suas moradias, com assessoria técnica da COHAB-ST. Este tipo de programa
acaba apresentando resultados diferentes no produto final, no caso a moradia, como
podemos ver em Figura 5.4.21, Figura. 5.4.22, Figura. 5.4.23 e Figura 5.4.24, que
mostram respectivamente programa de lote urbanizado nos Projetos Vila Vitoria, 11héu

Baixo, Ayrton Senna e Vila Pelé.

Figura 5.4.21. Projeto Vila Vitoria
Esse projeto consta de 93 lotes urbanizados em area de morro na cidade
de Santos executado em 1991 com recursos do FINCOHAP.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella - 2003.
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Figura 5.4.22. Projeto do Ilhéu Baixo
Esse projeto consta na primeira fase de 110 lotes urbanizados, sendo
complementado com mais 388 lotes na segunda e Ultima fase.Situado
na zona noroeste em Santos, foi executado em 1994 com recursos do
FINCOHAP.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella - 2003.

Figura 5.4.23. Projeto Vila Ayrton Senna.

Esse projeto consta de 100 lotes urbanizados na zona noroeste em
Santos executado em 1995 com recursos do FINCOHAP.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella - 2003.

Dentro da implantacdo desse programa, verifica-se que existe a
viabilidade de atendimento de maior numero de familias e pouco investimento do poder

publico municipal. Mas levando em consideracado alguns fatores como a falta de terrenos
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para construgdo, os moradores ndo respeitarem o projeto fornecido pela COHAB-ST
fazendo as vezes mais um pavimento na casa pela ansia de mais espaco e tem também o
mutudrio que nem conseguiu construir, ficando com seu terreno vazio até hoje e o
mutudrio que ndo se incomoda em revestir a casa. Todos esses fatores inviabilizam
tecnicamente esse programa, com excec¢do do Projeto da Vila Pelé como visto em Figura
5.4.24, que as pessoas conseguem finalizar sua casa respeitando o projeto da COHAB-
ST. O esforco do sucesso para esse Projeto é devido a Associacdo do Movimento Pelé

estar instalada na area da intervencdo e interagir com a COHAB-ST.

Figura 5.4.24. Projeto Vila Pelé
Esse projeto consta de 260 lotes, executado na Zona Noroeste em Santos no
ano de 1996 com recursos do FINCOHAP.

Fonte: COHAB-ST, Geraldo Majella - 2003.

Mas considerando o déficit de 15 mil moradias na cidade segundo dados
da COHAB-ST e a Seplan- Secretaria de Planejamento da Prefeitura Municipal, o que
exige uma producédo acelerada de unidades, e a dificil crise financeira enfrentada pela
Prefeitura, torna-se imprescindivel para a salde habitacional do municipio encontrar
novas fontes de recursos para a execugdo de empreendimentos. A promogéo de parcerias
com a iniciativa privada, a obtencdo de recursos a fundo perdidos e de financiamentos

junto a Unido e ao Governo do Estado constituem novos caminhos a serem percorridos.
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Consideracdes Finais

Os resultados obtidos com a elaboragéo desta dissertagdo conduzem
nossas conclusdes a dois rumos. O primeiro procura avaliar o processo de implantacao
da politica municipal de habitacdo na cidade de Santos e seu desenvolvimento na década
de 90. Os questionamentos que conduziram nossa conclusdo nesta parte foram baseados
no arcabouco institucional municipal implantado para a execucdo da politica municipal
autbnoma. Essa politica resolveu o problema habitacional na cidade de Santos? O
desenvolvimento dessa politica ao longo da década de 90 foi suficientemente autbnoma?
As influéncias recebidas para o processo de implantacdo garantiram sua execucdo ao
longo da década? O segundo rumo que direcionou nossas conclusdes refere-se as
questdes sobre os instrumentos da politica municipal de habitacdo, guiadas nesta parte
pelas seguintes perguntas: os instrumentos criados para uma politica de habitacdo
municipal autdbnoma foram suficientes para garantir a execucdo dessa politica ao longo
da década de 90? A proposicdo das finalidades dos instrumentos criados
corresponderam ao esperado no desenvolvimento da politica municipal de habitacéo
nesses anos?

A questdo habitacional na cidade de Santos é muito complexa para se
obter uma solucdo, especialmente pelas suas particularidades: falta de terrenos para a
construcdo de moradias, encarecendo o metro quadrado das areas disponiveis, e a
caracteristica do solo, basicamente composto na sua maioria por argila, encarecendo
também a solucdo para as obras de fundacdo. Na época do BNH, a cidade viveu seu
apogeu em relacdo a provisdo habitacional executada; existia uma politica federal de
habitacdo, com repasse financeiro, e 0S municipios SO0 precisavam planejar a
implantacdo das unidades e a demanda de atendimento. Em relacdo a demanda,
verificamos em varios estudos na literatura sobre a pratica do clientelismo aplicado, que
ndo foi diferente em Santos. Os funcionarios publicos, por influéncia dos vereadores,
conseguiam furar a ordem dos cadastrados. Nesse periodo, entdo, verificamos que o fato
de existir uma unica politica federal de habitacdo, ndo se preocupando com a
especificidade de cada municipio, ndo é a ideal para se combater o déficit habitacional,
principalmente o da populacdo de baixa renda, pois observamos que essa politica serviu,
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sim, para a conquista da casa propria, mas atingindo outro fildo do déficit, a classe
média. Ou seja, a politica do BNH ndo se preocupava em urbanizar favelas e tampouco
seu programa atingia a faixa de renda dessa populacdo. Esse fato, conjugado a crise
financeira por que o pais vinha passando, fez com que crescesse a populacéo favelada,
aumentando, assim, o processo de exclusao.

No periodo final do BNH, a cidade de Santos passava especialmente por
uma experiéncia politica diferenciada em relacdo aos demais municipios: o processo de
retomada de sua autonomia politica. Essa retomada veio fortalecer os lagos da
democracia, juntamente com o Brasil que lutava, ap6s a queda do regime militar, no
movimento das Diretas Ja, pela elei¢do para presidente da Republica. A sequéncia de
fatos do periodo de redemocratizacdo, antecedido até pelo Movimento da Reforma
Urbana, juntamente com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, refletiu em
Santos em uma nova politica habitacional, dessa vez diferente na atuagdo da esfera de
poder do periodo do BNH, pois agora seria de atuacdo da esfera municipal.

Apds as pesquisas realizadas para o desenvolvimento deste trabalho,
verificamos que a politica municipal de habitacdo na cidade de Santos na década de 90
foi influenciada pela Constituicdo Federal de 1988 e, consequentemente, pelo
Movimento da Reforma Urbana que a antecedeu. Verificamos que existiram técnicos
participantes do Movimento pela Reforma Urbana na administracdo de 1989 e, também,
a vontade politica para que a Constituicdo de 88 fosse aplicada. Ndo esta no escopo
desta dissertacdo verificar se essa politica se concretizou aliada ao mencionado acima,
mais o fato de ter sido numa administracdo democratica. Essa serd uma hipotese para
outra pesquisa.

Concluimos que, infelizmente, ndo basta ter a autonomizagdo da politica
municipal de habitacdo, através da sua bagagem institucional, se ndo lhe estiver
associada vontade politica para as iniciativas governamentais e, também, a canalizacéo
de recursos financeiros do governo federal para 0os municipios, para a execucao dessa
politica municipal. Ndo adianta ter recursos s6 municipais, 0 municipio tem muitos
problemas para resolver, o ideal é também ter um fundo de investimentos federal, que
funcione como um contraponto. Assim, a execucdo dos programas habitacionais nao
fica tdo dependente da politica municipal. Acontece também que, sé com 0s recursos
municipais, ndo sdo escolhidos os melhores programas habitacionais. No afa de atender
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0 maior nimero de familias com o menor investimento do poder publico municipal, sdo
escolhidos programas de lotes urbanizados, como, por exemplo, aconteceu nas gestoes
de Telma de Souza e David Capistrano. Com esses programas, o poder publico
municipal vai esgotando as areas disponiveis para habitacdo e ndo garante a entrega do
produto final. Quando isso ocorre, muitas vezes ndo é da qualidade desejada.

O governo de Telma de Souza, envolvido com as questdes da Reforma
Urbana, foi responsavel pela implantacdo do alicerce institucional da politica municipal
de habitacdo, enfrentando o problema habitacional no plano legal. O governo de David
Capistrano deu sequéncia ao processo, consolidando as diretrizes, pois, segundo ele,
consolidar é fincar raizes, é a garantia de a intengdo se transformar em realidade, mais
ainda, comprometer-se com a sequéncia de um objetivo. Verificamos essa sincronia,
devido ao fato de a administracdo municipal pioneira dessas questfes habitacionais ter a
mesma ideologia politica partidaria da administracdo seguinte, considerada por David
Capistrano como de “continuadores” dessa politica, o que, evidentemente, contribuiu
para seu processo de consolidacdo.

Quanto, a saber, se essa politica municipal foi autbnoma ao longo da
década de 90, verificamos, mais uma vez, que ter seu arcabouco institucional para guiar
as diretrizes no campo de politicas publicas, aqui especialmente a da habitacdo, nao
basta, se a isso ndo for somada a disposicdo politica dos governantes para a sua
execucdo. O governo de Beto Mansur, quando assumiu a prefeitura, com o plano de
construgdo dos “Cingapura”, viu seu objetivo desmoronar com a derrota de Paulo Maluf
para governador de Sdo Paulo em 1998, perdendo assim o apoio do governo do estado.
Havia também a dificuldade financeira encontrada quando assumiu a prefeitura, devido
a ndo ter sido ainda implantada a Lei de Responsabilidade Fiscal nessa época. Com a
proposta para a implantacdo do Cingapura, o governo de Beto Mansur iria interromper a
politica adotada e todas as préticas utilizadas nos ultimos governos. Com financiamentos
obtidos para incentivo as estancias balnearias, conseguiu deixar a cidade aparelhada em
termos urbanisticos como um todo, deixando de dar atencdo a habitagdo popular, fato
reconhecido por ele mesmo.

Das influéncias recebidas pelo Movimento da Reforma Urbana,
verificamos que a administragcdo de Beto Mansur néo teve essa preocupagéo, pois nao

implantou nenhum outro instrumento institucional, ndo teve a abertura demonstrada
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pelas administrages democraticas anteriores. A Unica alteracdo foi a do plano diretor
que, segundo Carvalho (1999), ndo mostrou diferencas significativas quando comparado
ao projeto de lei elaborado ainda no governo de David Capistrano, salvo as diferencas
identificadas quanto a perda do carater estratégico de estimular as vocagdes econdmicas
da cidade e o perfil de composi¢do do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano,
representado, na maioria, por segmentos sociais ligados aos grupos dominantes e
empresariais locais, perdendo a representatividade popular contida no projeto do
governo anterior.

Com base nos instrumentos criados, verificamos que o fato de eles
existirem ndo obriga a sua utilizacdo. Talvez tenham que passar por um processo de
analise para que, além de poder dar autonomia a uma politica de habitacdo, a sua propria
utilizacdo os deixe auténomos e dificultem a sua manipulacdo quando utilizados. Na
politica municipal de habitacdo deve estar previsto um mecanismo que faca assegurar
um compromisso permanente do Municipio com a melhoria das condi¢es
habitacionais, priorizando as intervengfes em assentamentos subnormais, onde a renda é
inferior a trés salarios minimos.

A bem da verdade, é uma coisa muito utdpica, porque infelizmente
sempre ha os interesses pessoais envolvidos, inclusive os dos participantes do processo
como, no caso do Conselho, os interesses dos conselheiros. Se o administrador
municipal quiser fazer uso deles faz, ou nédo, e assim, do modo que foram criados 0s
instrumentos, acabam perdendo a finalidade para que foram propostos, porque ficam
vinculados ao desejo de utilizagdo do condutor da politica municipal.

Verificamos também a necessidade de um mecanismo controlador das
invasoes irregulares, dentro de uma politica social articulada com a habitacional, sendo
torna-se impossivel diminuir o déficit habitacional de qualquer municipio, quanto mais
acabar com ele. Outro fator que extrapola as politicas sociais e habitacional € a politica
econdmica, pois é necessario consolidar o desenvolvimento econémico, com a geracao
de empregos e renda, para garantir a sustentabilidade dos projetos habitacionais.

Atualmente verificamos, no governo federal, um horizonte melhor com
vistas a problematica habitacional, com o desenvolvimento de programas para atender a

uma populacdo com renda baixissima (de zero a trés salérios), a juros de quase zero. A
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criagdo do Ministério das Cidades veio para o enfrentamento mais contundente da
questdo habitacional e urbana para a baixa renda.

A tendéncia para uma pesquisa futura serd uma comparacdao entre as
cidades que dispdem dos mesmos instrumentos que a cidade de Santos, uma anélise de
seu conteudo, enquanto formuladores de politica habitacional, e um estudo investigativo
da relagcdo dos municipios com o Ministério das Cidades como agente intermediador do
agente financeiro, no caso a Caixa Econémica Federal. Outro ponto a ser levado em
consideracdo seria quantificar o numero de imdveis vazios no centro urbano da cidade
de Santos, em comparagdo com o déficit habitacional municipal, para criar mais uma
alternativa de programa habitacional para a populacéo de baixa renda, na qual o governo
federal pudesse intervir com as questdes financeiras, cuja vantagem seria ndo ter

investimentos com a infraestrutura.
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Y% ®

PREFEITURA DE

COHAB - ST SANTOS
1- N° GEOPROCESSAMENTO CONTROLE DE VISITAS
Ve
Vis| e oo Data ratd | 5o Data
AREA SETOR QUADRA LOTE FAMILIA 1 | ] i I | I | | | I |
I
I R T I p oy b o
I I N Y O || 1 I [ (| I T I
Y Status: 1-Ocupado 2-Ausente 3-Construgdo 4-Desocupado
2-IDENTIFICAGAO DO(A) CHEFE DA FAMILIA
-
1 Nome Completo
] A s s I o
2 Carteira de Identidade 210E 22UF 3 CPFICIC 3.1DC
N S N e A e ) ) A B A
4 Carteira Profissional 4.1 Série 42 UF 4.3 Data de Nascimento
QU S [T T I
3-IDENTIFICAGAO DA(O) CONJUGE/COMPANHEIRO
5 Relagdo  1-Cénjuge
|_J 2-Companheiro
6 Nome Completo
S S S s e e I
7 Carteira de Identidade 710E 7.2UF 8 CPF/CIC 8.1D.C
S S Y e s e A e e B A
9 Carteira Profissional 9.1 Série 9.2 UF 9.3 Data de Nascimento
QT Oy Y TN )
4-LOCAL DA RESIDENCIA
-~
10 Logradouro (rua/avenida) 10.1 Nimero 10.2 Complemento
Y Y ) Y s Y N N
10.3 Bairro 10.4 CEP 10.5 Telefone
(N N e s e s
N,
5-CONDICOES DO ASSENTAMENTO E DA MORADIA
-
11 Uso 12 Ocupagao 13 Situacao 13.1 Nro Familias 14 Fundagao 15 Piso 16 Paredes 17 Telhado
(I I T || I T [ [ - (I [
Imével Terreno
11 Uso 12 Ocupagao 13 Situagao 14 Fundacao 15 Piso 16 Paredes 17 Telhado
1- Residencial 1- Alugado(Contrato e Recibo) 1- Unifamiliar 1- Aterro 1- Cimento 1- Alvenaria 1- Laje
2- Comercial 2- Alugado (Contrato) 2- Cohabitada 2- Palafitas 2- Ceramica 2- Madeira 2- Telha Amianto
3- Religioso 3- Alugado (Recibo) 3- Outros 3- Outros 3- Madeira 3- Reciclado 3- Telha de Barro
4- Educacional 4- Alugado (S/ Documentagao) 4- Outros 4- Outros 4- Outros
5- Lazer 5- Cedido
6- Comunitario 6- Invadido
7- Outros 7- Préprio
g
6-INFRA-ESTRUTURA
-~
18 Numero de Cémodos 19 Agua 20 Energia 21 Esgoto 22 Lixo
1- Quarto(s) ]_|_| 5-W.C Externo|_J_| |_|_| |__|_| |_|_| |___|_|
I I I_I | RGI Numero
2- Sala(s) _|_ 6- Outros(s) || 19 Agua 20 Energia 21 Esgoto 22 Lixo
. ] | | |_| | 1- Sabesp l l 1- CPFL . | 1- Sabesp 1- Coleta Reg.
3- Cozinha(s) ||| 7-Total —|  2-Cedida 2- Puxada 2- Rio 2- Lixeira
3- Bica 3- Nao Tem 3- Outros 3- Rio
£W.C/intemo ]—l—l 4- Rabicho 4- Outros 4- Outros
_ 5- Outros
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7-INFORMACOES SOBRE OS INDIVIDUOS QUE COMPOEM A FAMILIA

A

Vs
23 24 25 26 27 28 29 30
N° Status Nome Sexo Idade Estado Civil_| Escolaridade | Natural de | Atividade Principal Renda
1 A A I e o S o A
2 || N A I s I [
3 | A Y T e I
4 || N [ e
5 (|| A N Iy U ) [ ) I A
6 ||| A R (I S I oy Y I O A
7 [ I A () O O
8 || AN A R I s
9 || A O I e I I
10 ||| A R (N S I [ ) |
23 Status 24 Sexo 26 Estado Civil 27 Escolaridade 29 Atividade Principal
1 - Chefe 1 - Feminino 01 - Casado(a) 01 - Analfabeto 01 - Aposentado
2 - Conjuge 2 - Masculino 02 - Soltero(a) 02 - Creche 02 - Auténomo
3 - Filho(a) 03 - Vidvo(a) 03 - EMEI 03 - Bico
4 - Pai/Mae 04 - Separado(a) 04 - Cursando Ensino Fund. 04 - Desempregado
5 - Irma(o) 05 - Divorciado(a) 05 - Cursando Ensino Médio 05 - Pensionista
6 - Neto(a) 06 - Amasiado(a) 06 - Nao estuda/Ensino Fund. completo 06 - Comércio
7 - Agregado 07 - Outros 07 - Nao estuda/Ensino Médio completo 07 - Industria
8 - Outro parente 08 - Ignorado 08 - Nao estuda/Ensino Fund. incompleto 08 - Estivador
9 - Ignorado 09 - Nao estuda/Ensino Médio incompleto 09 - Doméstica/Diarista
10 - Superior 10 - Funcionério Publico
11 - Outros 11 - Dona de Casa
12 - Ignorado 12 - Trab. Construcao Civil
13 - Estudante
14 - Outros
15 - Ignorado
\.
( 31 Comprometimento de Renda
{ Agua rs | Luz | | Telefone ks |
Aluguel R | Transporte | | Outos lrs | Total lRs |
32 Algum familiar apresenta problema(s) de saude? [:] SIM D NAO

33 Qual a maior necessidade de Equipamentos Sociais e Publicos na area?

34 Sabe de algum Programa de Educagao Ambiental implantado na area? D SIM D NAO

35 Tem sugestéo de Programa de Geracao de Renda? D SIM E’ NAO

36 Tempo de moradia

36.1NaBaixada | || | 362emSantos | ||| 363casaatual | || |
\ Anos Meses Anos Meses Anos Meses
OBSERVAGOES
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QUADRO RESUMO: POLITICA HABITACIONAL NA DECADA DE 90 EM SANTOS -SP.

GOVERNO

MUNICIPAL TELMA DE SOUZA DAVID CAPISTRANO BETO MANSUR

PERIODO 1989 /1992 1993 /1996 1997 /2000

PARTIDO . . . . -

POLITICO PT - Partido dos Trabalhadores PT - Partido dos Trabalhadores PPB - Partido Progressista Brasileiro
Atravessou 0 plano verdo do|Politica Municipal de Habitagdo aprovada da|O Executivo Municipal ndo sustentou o repasse dos
Governo Sarney, que dificultava a|gestao anterior e dotada de meios necessarios al5% ao FINCOHAP, foi julgado inconstitucional
obtencao de financiamentos|sua viabilizacédo porque era proveniente de receitas correntes e nao
federais p/ a construcdo de de Capital como seria o correto.
moradias através das COHABs|Obteve recursos do Governo Federal para a
junto a CEF, afetando a politica de|maior Favela da cidade - Dique da Vila Gilda -|Problemas politicos fizeram com que fossem
habitag&o popular. 3000 familias na época. devolvidos os recursos do MBEs para Urbanizagéo

DIAGNOSTICO da Favela do Dique da Vila Gilda. Outros recursos

Tinham maior responsabilidade na
adocdo de politicas sociais que
contemplassem as novas
conquistas de cidadania, devido
aos novos  direitos  sociais
promulgados pela Constituicdo
Federal de 1988.

foram obtidos por emendas parlamentares, através
de programas da CEF e complementados com o
FINCOHAP.

Aumento de invasdes nas favelas, o cadastro de
1993 ja estava desatualizado e nao existia
instrumento para ajudar no

controle dessas invasoes.

PROVIDENCIAS

Criou a Lei de ZEIS, a Lei do
FINCOHAP e a Criagdo do
Conselho Municipal de Habitacédo e
ndo mexeu na estrutura do érgao
gestor da politica habitacional
COHAB-ST.

Sustentou o FINCOHAP e o Conselho Municipal
de Habitagdo, criou a COMUL - Comissdo de
Urbanizacéo e Legalizacéo.

Realizou a 1% Conferéncia Municipal de
Habitacdo em 1993 e a 22 Conferéncia Municipal
de Habitacdo em 1995,

Montou um cadastro geral de movimentos por
moradias e modificou a estrutura do o6rgao
gestor da politica habitacional - COHAB-ST com
aumento significativo do niumero de funcionéarios
tanto do corpo técnico - administrativo com os da
obra. A COHAB-ST, comec¢ou a trabalhar com
equipes multidisciplinares.

Manteve os instrumentos da politica habitacional,
porém ndo repassou 0os 5% do FINCOHAP que feria
0 artigo 67 da Constituicdo de 1988 e diferenciou a
conducéo dos canais de participacao.

Através das emendas particulares tentou dar
prosseguimento no Projeto do Dique da Vila Gilda.

Realizou a 32 Conferéncia Municipal de Habitagéo
em 1997.

Criou a Comissao de Congelamento de Favelas,
para tentar conter as invasdes e numerou O0S
barracos para atualizar o n° de familias existentes e
chamou de selagem.
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Projetos Habitacionais

ZEIS 1

PROJETO DE URBANIZAGAO DA FAVELA DO DIQUE

Nome:

Projeto Dique

Local:

Dique Vila Gilda, Jardim Radio Clube

Tipo de Intervencao:

Urbanizag&o de area degradada e construgdo de moradias

N° de familias beneficiadas:

808

Estagio Atual do Projeto:

558 familias atendidas

Historico:

Maior obra em desenvolvimento no municipio, o Projeto de Urbanizagéo do Dique da
Vila Gilda é de carater renovador, tanto pela sua capacidade de transformar a vida das
familias que ocupam a é&rea, quando pela sua ousadia e abrangéncia. A iniciativa
conjunta da prefeitura e Cohab-Santista de realizar uma intervencéo no Dique sintetiza
o conjunto de agdes que sustentam a politica habitacional do municipio .O Projeto
Dique retine os trabalhos de urbanizagao da favela, produgdo de moradias, geracéo
de empregos e renda, recuperagdo ambiental, regularizacdo fundiaria, popular e
promogao da cidadania, beneficiando cerca de 3 mil familias. As discussdes sobre o
projeto iniciaram-se em 1992. a partir do trabalho de urbanizagéo da Vila Telma. Nos
primeiros meses de 1993, foram contratadas as familias do Dique, e as obras
comegaram em 1994, sendo que até dezembro de 1996, 558 familias foram
beneficiadas: 307 com moradias construidas, 243 com casas consolidadas (casas de
alvenaria pré- existentes na area que passaram a contar com &gua encanada, luz
elétrica e rede de coleta de esgoto., além da regularizagdo fundiaria) e oito com
unidades comercias. Custeadas pela Prefeitura Municipal de Santos e pelo Ministério
do Planejamento e Orgamento, as obras de urbanizagdo foram executadas pela
COHAB, com cerca de 250 operarios, sendo 80% deles moradores da prépria favela.
A principio, a Prefeitura deveria arcar com 35% dos custos do projeto, mas devido as
dificuldades de repasse, passou a arcar com 65% dos custos total.

Obras- Para a execugéo da obra, foi necessario a preparagdo do solo, que constou
basicamente de obras de aterro e macrodrenagem.

O aterro sobre um terreno de baixissima resisténcia, com uma camada de 30 cm de
argila marinha, foi realizado com areia, apés uma limpeza da camada superficial,
devido a grande presenga de material organico, resultante da ocupagdo média de 20
anos da regido. Foi necessario colocagdo de sobrecarga, que permaneceu por um
periodo médio de 4 meses para adensamento e acomodagéo do solo.

A macrodrenagem visa a solugdo de um grave problema de inundagbes em toda
regido, constituida basicamente de uma galeria de concreto armado com diversas
saidas para o Rio dos Bugres, protegida por comportas contra a entrada da maré
alta.Essa obra foi realizada através de uma sistema de formas metdlicas,
proporcionando grande agilidade de execugao. Com o aterro pronto, foram executadas
redes de esgoto, arruamento e paisagismo. A construgdo das casas propriamente dita,
procurou a realizagdo maxima em todas etapas, visando basicamente o barateamento
e a utilizagdo da méo-de-obra ndo qualificada dos moradores da favela. Esta
racionalizagdo comegou da fundagdo em radier e da estrutura de concreto,
gabaritadas por formas metélicas com grande reaproveitamento e continuou em todos
0s sub-solos da obra, sempre modulaveis e gabaritados. Foram elaborados diversas
tipologias de plantas das casas, de acordo com a tamanho das familias e de sua
condigdo habitacional anterior. Custos- Os beneficiados pelo projeto poderdo pagar
seu imével em ate 12 anos, com prestagdes mensais, de acordo com sua renda
familiar. No preco da casa esta apenas incluido o custo m&o-de-obra e do material
utilizados na construgdo (o terreno era patrimbnio da Unido e foi doando da
Prefeitura). A casa de 41m?, com dois quartos, custa R$ 7 mil e podera ser paga em
144 prestagbes mensais de R$ 57,00. vale ressaltar que 25% deste valor retornam
para a comunidade em forma de salario.
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PROJETO VILA SANTA CASA

Nome: Vila Santa Casa

Local: Encruzilhada

Tipo de Intervencgao: Urbanizag&o de area degradada e construgdo de apartamentos

N° de familias beneficiadas: 153 residentes na area e 215 da cooperativa dos servidores publicos
municipais.

Estagio Atual do Projeto: O primeiro prédio, com 24 apartamentos, ja foi entregue. Agora, esta sendo

construido o segundo prédio, também com 24 unidades. O contrato para as
obras cargo da Cooperativa esta formalizado. A abertura da av. Senador
Feij6 ja esta concluida.

A ocupagdo na Vila Santa Casa comegou ha 34 anos. Inabitavel por falta de infra-
estutura basica, a area localizada num dos bairros mais nobres da cidade logo ficou
conhecida por “CALDEIRAO DO DIABO”, marginalizando seus moradores.

A populagéo local ergueu seus barracos mesmo sabendo que ocorreria risco de
perdé-los, pois a propriedade do terreno se dividia entre a Santa Casa de Misericérdia
de Santos (81,5%) e a Prefeitura (18,5%). Em dezembro de 1993, a Vila Santa Casa
foi enquadrada na lei de ZEIS (Zona Especial de Interesses Social), garantindo aos
moradores sua permanéncia no local.

Historico: Mesmo assim, no primeiro semestre de 1994, a Santa Casa colocou a leildo toda sua

propriedade na vila. Inconformados, os moradores mobilizaram-se, com o apoio da
prefeitura e de seus membros da comissdo Especial de vereadores. Conseguiram que
o leildo fosse sustado. A parti dai, foram iniciadas as negociages para a compra do
terreno.
Em setembro de 1994 , a prefeitura entregou as obras de urbanizacéo executadas na
area, com a participagdo dos moradores. A primeira etapa do projeto prevé a entrega
de 48 apartamentos de 42m?, com dois quartos e demais dependéncias. Distribuidos
em dois prédios de quatro andares (um em cada extremidade do terreno). O primeiro
prédio (24 unidades).construidos na esquina da rua Comendador Martins com Miguel
Costa, ja foi entregue, outros 24 apartamentos estdo em construgéo, no lado da Av.
Washington Luis. A segunda etapa do projeto sera desenvolvida no miolo do terreno,
através de uma parceria entre a prefeitura e a cooperativa dos servidores publicos
municipais. Na area cedida pela prefeitura , a cooperativa erguera oito prédios de 11
andares, além de garantir a infra-estrutura ( redes de agua e esgoto). Em troca ,105
unidades serdo destinadas aos moradores da vila, uma das favelas mais antiga da
cidade. As 215 restantes atenderdo aos servidores cadastrados.

PROJETO PANTANAL

Nome: Projeto Pantanal

Local: Av. Martins Fontes no Sabod (entrada da cidade)

Tipo de Intervengao: Construgao de habitagdo e urbanizagdo da area.

N° de familias beneficiadas: 650 residentes na area. Cadastradas junto ao conselho municipal de
habitagdo. Na primeira fase. Ser&o atendidas 120 familias

Estagio Atual do Projeto: Levantamentos, projetos e terraplenagem concluidos. O inicio das obras esta

previsto para dezembro/96

A favela do Pantanal existe hd mais de 20 anos. O projeto tem como objetivo
viabilizar um investimento externo (CDHU), garantindo aos moradores o Historico: direito
de permanecer no local. Dai, a proposta de mutirdo vertical, onde a CDHU repassara os financiamentos diretamente &
Associagao dos moradores,

que tera a assessoria técnica da COHAB. Ao municipio cabera a cessdo da area
dotada da toda a infra-estrutura.
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PROJETO ALEMOA

Nome:

Projeto Alemoa

Local:

Bairro Chico de Paula (junto a via Anchieta)

Tipo de Intervencgao:

Urbanizag&o de favela e constru¢do de habitagfes. A maioria das casas sera
mantida e dotada em infra-estrutura. Estéo prevista novas construgdes para
cerca de 30% dos moradores, que seguirdo o padrdo das unidades erguidas
no Dique.

N° de familias beneficiadas:

880

Estagio Atual do Projeto:

O aterro na area 1 foi concluida e os lotes urbanizados demarcados. As
primeiras doze unidades erguidas no ntcleo 6 foram concluidas e entregues.
As familias instaladas no alojamento provisério. A primeira etapa da obra, em
fase de finalizagao, beneficiara 150 familias.

Historico:

A area da Alemoa tem sido ocupada ao longo dos Ultimos 20 anos, de forma
desorganizada e informal, provocando sua degradagdo. O projeto envolve
recuperagao da area, regularizagdo fundiaria e construgdo de moradias/produgéo de
lotes urbanizagdo. Para a execugdo do projeto, a area foi dividida em 6 sub-areas,
sendo uma no nucleo 1 e cinco no nicleo 2.

A situacdo fundiaria na vila é bastante complexa. A ocupagdo se deu em areas de
marinha estando alguns trechos em posse do poder publico municipal, estadual e
particulares.

Os moradores do nucleo 1 estdo ocupando area do terreno pertencente a PMS, area
esta subdividida em dois lotes desapropriados para abertura de via publica.
Encontram-se ainda sobre faixa de dominio da DERSA, area particular com agdes
judiciais, e ainda sobre o leito do Rio Furado.

No nucleo 2, as ocupagdes se deram também sobre o leito do Rio Furado, sobre faixa
de manutengdo de canais de drenagem, sobre faixas de dominio da DERSA e areas
particulares com propriedade desconhecida.

Atualmente, negocia-se junto ao SPU a transferéncia do “direito preferencial ao
aforamento” de toda area ocupada pela favela inserida como ZEIS 1, com a finalidade
de regularizagdo da posse da terra e cessdo dos lotes urbanizados aos moradores
cadastrados pro meio de concessdo de direito real de uso como prevé a lei de ZEIS.
Em paralelo, negocia-se também com os proprietérios das &reas particulares com
registro no SPU no sentido de facilitar as regularizagdes junto a este 6rgao.

LOMBA DA PENHA

Nome:

Projeto Lomba da Penha

Local:

Morro da Penha

Tipo de Intervengao:
em areas de risco.

Urbanizag&o de area degradada com relocagéo de familias que se encontram

N° de familias beneficiadas:

112 cadastradas no local

Estagio Atual do Projeto:

As obras executadas (construgdo de acessos, muros de arrimo e redes de agua e
esgoto) beneficiaram as primeiras 30 familias.
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CANELEIRA I

Nome:

Projeto Caneleira Il

Local:

Encosto do morro da Caneleira - Zona Noroeste.

Tipo de Intervengao:
dois quartos e demais dependéncias.

Construgao de 20 edificios de 5 andares. Os apartamentos terdo 41m?, com

N° de familias beneficiadas:

400 residentes no local e pertencentes & associagdo dos moradores da
Caneleira lll. Elas foram cadastradas junto ao C.M.H. (Conselho Municipal de
Habitagao)

Estagio Atual do Projeto:

Alojamento provisério concluido e primeiros dois prédios em obras.

Histérico:

A ocupagéo do morro da caneleira , na zona noroeste, comegou em julho de 93,
naquela época, a Construtora Itapod estava negociando a compra de uma area de
105 mil m2, com a Konjunto Comercio Importagao, Exportagdo e Administrag&o.
Depois de muita negociacao, a aquisi¢do da area foi fechada pelos proprios
moradores.

Neste processo foi fundamental a intervengdo da prefeitura que, através do
Departamento Juridico, lutou contra o despejo dos ocupantes e intermediou as
negociagdes para a compra da area. Além da assessoria técnica, a associagdo dos
moradores contou com o0 apoio social da Administragdo, responsavel pela parceria
empresa/populacéo.

Cada apartamento est4 avaliado em torno de R$ 11.200,00, sendo que esse valor

sera dividido em 87 prestacdes que seréo reajustadas anualmente de

parcelas de aquisicdo do imével.

acordo com os indices da poupanga. Os moradores ja comegaram a pagar as

VILA PROGRESSO

Nome:

Projeto Vila Progresso

Local:

Morro do Sabod

Tipo de Intervengao:

Urbanizacg&o e regularizagéo fundiéria

Ne° de familias beneficiadas:

915

Estagio Atual do Projeto:

execugdo da redes de esgoto e construgdo das escadarias e outros acessos.

2AN

Trata-se de mais um caso de “aluguel de ch&o”, bastante comum nos morros de

Santos, onde as familias com pagando um aluguel mesmo depois de

Histérico:

construidas suas casas (muitas delas s&o obras de alvenaria).

O projeto envolve a regularizagao fundiaria, reparcelamento do solo e urbanizagéo de
915 moradias. Destas 15 serdo destinadas as familias que se encontram em area de
risco em outros morros € as 900 restantes, sdo dos proprios moradores da Vila
Progresso, onde seréo realizadas obras de contengéo e seguranca das encostas.
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RUAS 1 E TORQUATO DIAS

Nome: Projeto Ruas 1 e Torquato dias

Local: Morro da Nova Cintra

Tipo de Intervencao: Urbanizag&o e regularizagéo fundiaria

N° de familias beneficiadas: 218

Estéagio Atual do Projeto: Os moradores deverdo assinar o contrato de compra da &rea em janeiro/97.

0 acordo entre os ocupantes e os proprietarios foi realizado gragas a
intervengdo da prefeitura.

A ocupagéo do terreno de quase 170 mil m? no morro da Nova Cintra ocorreu ha mais
de quatro décadas. Desde entéo, os moradores s&o obrigados a

pagar aluguel do ch&o, onde construiram suas casas.
Histoérico: O primeiro passo da Administragdo para solucionar o problema foi dado em

novembro de 94, quando o prefeito David Capistrano Filho assinou decreto, criando

a Comisséo de Urbanizag&o e Legalizagéo, fundamental para regularizar a situagéo

das moradias da Rua Torquato Dias.

Em outra parte da mesma gleba, invadida no final de 95, a agdo do governo municipal
evitou o despejo de 62 familias. A situag&o foi contornada gracas a

intervengdo do prefeito que intermediou acordo entre os ocupantes e 0s proprietarios
do lote, viabilizando a compra pelos moradores e o desenvolvimento do projeto habitacional.

VILA JOSE MENINO

Nome: Projeto Vila José Menino

Local: Morro do José Menino

Tipo de Intervengao: Urbanizacg&o e regularizagéo fundiéria
N° de familias beneficiadas: 287

Estéagio Atual do Projeto: concluido

Trata-se de um loteamento composto por 47 lotes de area média de 50m?, situado em
areas de ZEIS 2, sendo que os adquirentes (287
familias) possuem como documento de propriedade uma concess&o com direito real
de uso, cedida através de leis aprovadas nos meses
de maio e junho de 1992.
Histoérico: Este loteamento faz parte do projeto de ZEIS 1 do Morro do José Menino, que
consiste em regularizagéo fundiaria e remog&o de
familias situadas em areas de risco.

Nesta obra ficou a cargo da COHAB-ST os seguintes servigos: terraplanagem,
execugdo da rede coletora de esgoto, execugdo da rede de abastecimento de agua. Obras de contengdo. Obras de drenagem,
escadarias de acesso.
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VILA TELMA

Nome: Projeto Vila Telma

Local: Jardim Radio Clube. Zona Noroeste

Tipo de Intervencgao: Urbanizag¢&o com melhoria habitacional e regularizagao
N° de familias beneficiadas: 111

Estagio Atual do Projeto: Concluido

Resultado de uma ocupagéo ocorrida em 1986, a Vila Telma € construida por 111
familias, as quais antes do Projeto de Urbanizagéo viviam em precérias

condigdes de habitabilidade (auséncia de saneamento basico, espagos inadequados
para circulagdo, dentre outros problemas).

Historico: O projeto teve inicio no final de 90, com a discussao da proposta de intervengéo
(regularizagdo fundiaria, reparcelamento do solo € melhorias urbanas). Esse processo
de discussao durou aproximadamente 9 meses, através de reunies por nucleos , ate
que as primeiras relocagdes ocorressem.

Foram executadas pavimentagdo asfatica das ruas externas e arborizagdo e
implantag8o de areas de convivéncia.

Embora ndo exista uma organizagdo do tipo formal, os moradores criaram uma
comissédo para acompanhamento do projeto.

ESTUARIO

Nome: Estuario

Local: Rua Clovis Galvao de Moura Lacerda, Estuario

Tipo de Intervengao: Urbanizag&o, construgdo de unidades e regularizagéo fundiaria
N° de familias beneficiadas: 88 moradores na area

Estagio Atual do Projeto: Regularizagao fundiaria de parte da area

Parte da area pertence a Prefeitura. Foram aprovadas, em dezembro/96 as leis de
concessao de direito real de uso as 28 familias residentes nesse
trecho da area. A outra parte ¢ particular e foi declarada de interesse social pra fins

de desapropriagdo, através do decreto 2676/96.

Historico: A atual Rua Clévis Galvéo de Moura Lacerda comegou a ser ocupada nos anos 40.
Desde aquela década, muito dos moradores pagam aluguel do terreno sobre o qual
construiram suas casas. Em 1992, a area foi decretada Zona Especial de Interesse
Social, destinada somente & habitagdo popular. A parti de 1993, a empresa voltou a
ameagar de despejo os moradores do lado par da via, conseguindo na justica a
retirada de quarto familias das casas onde moravam.

VILA REDENGAO (NOSSA SENHORA APARECIDA)

Nome: Vila redengao (nossa Senhora de Aparecida)

Local: Estuério

Tipo de Intervengao: Urbanizag&o da area e autoconstrugéo

N° de familias beneficiadas: 15

Estagio Atual do Projeto: Urbanizag&o concluida. As familias est&o substituindo suas casas provisorias

de madeira por outra de alvenaria. Financiadas pela Cohab

O terreno é proprio municipal. A prefeitura deu uma permissao de uso da area aos
moradores. A area foi urbanizada com implantagdo de infra-estrutura
Histoérico: (redes de agua, luz e esgoto) e inicialmente com a construgéo de embrides de

madeirite.
Atualmente o padréo construtivo esta sendo substituido por alvenaria com

financiamento por parte da COHAB-ST
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PROJETOS HABITACIONAIS DESENVOLVIDOS EM ZEIS 2

PROJETO PELE

Nome: Projeto Pelé
Local: Rua Prof® Nelson Spindola, Radio Clube.
Tipo de Intervencao: Produgéo de 311 lotes urbanizados ( 12 etapa) / auto-construcéo e
urbanizagao da area).
N° de familias beneficiadas: Prioritariamente, 260 familias dos movimentos de luta por moradia Pelé e
juventude e as demais vindas de areas de risco nos 1morros.

Estagio Atual do Projeto: As primeiras 104 unidades (sobrados geminados com 60m2) estdo sendo
erguidas na parte do terreno liberado pela COHAB-ST. Paralelamente a
edificagdo, foram executados os servigos de terraplanagem na area restante. Com recursos proprios os movimentos
Pelé Juventude contrataram uma empreiteira para a construgdo das casas. As
obras de infra-estrutura estdo em andamento.

Historico: O terreno de 53.830m? foi pela prefeitura de seu antigo proprietario, o Pelé, e vendido

para os integrantes dos movimentos beneficiados.
O projeto sera executado em duas etapas. Na primeira, serdo beneficiadas 311
familias e na segunda, 250.

PROJETO ILHEU ALTO

Nome: Projeto IIhéu Alto

Local: Morro do lIhéu Alto - Bom Retiro

Tipo de Intervengao: construcdo de apartamentos urbanizagao da area

N° de familias beneficiadas: 504 (moradores da Vila dos Criadores e integrantes do Movimento de Luta
por Moradia Castelo Ill)

Estéagio Atual do Projeto: construgéo de 250 apartamentos com respectiva infra-estrutura, concluida

em 1996. Os demais foram entregues em 1997.

Historico: Projeto € fruto de uma parceria entre a prefeitura € a Companhia de Desenvolvimento

Habitacional e Urbano (CDHU).

Prevé a construgéo de 30 prédios com quarto pavimentos cada (térreo mais 3
andares), alguns com 16 e outros com 18 apartamentos de dois quartos, sala, cozinha,
banheiro e area de servigo. O terreno tem 40 mil m2, dos quais 15 mil aproveitaveis para edificagdo. As negociagdes para a
construgdo do conjunto habitacional tiveram inicio em dezembro de 1990, quando a &rea foi ocupada pelos integrantes do
Movimento de Luta por Moradia Castelo lll. Apds intenso processo de discussdes, do qual participavam as familias, a COHAB
adquiriu o terreno em outubro de 91, que foi transformado no ano seguinte em area de ZEIS 2. Em 1992, a COHAB contratou
técnicos do Instituto de Pesquisas Tecnolégicas (IPT) e fez o levantamento topogréafico da area, além de uma pesquisa junto as
familias do Movimento, para conhecer as condigdes em que moravam naquele momento.
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PROJETO ILHEU BAIXO

Nome: Projeto IIhéu Baixo

Local: Rua Alderico Monteiro, Jardim Bom Retiro

Tipo de Intervencao: Produgéo de lotes urbanizados / auto-construcéo e urbanizagéo da area.

N° de familias beneficiadas: 498, (sendo 110 na primeira etapa e 388na segunda etapa)

Estagio Atual do Projeto: Todos os lotes ja foram urbanizados e entregues a populagdo. Atualmente, as
familias da segunda etapa estéo construindo suas moradias
(sobrados com 60m?), com assessoria técnica da Cohab.

Historico: 0 morro do IIhéu Baixo foi ocupado em 1990 e, mais tarde a prefeitura intermediou a

compra do terreno com o proprietario Julio Paix&o. Na primeira fase do projeto, 110
lotes foram destinados do movimento por moradia Sdo Manuel e as 19 familias que
viviam na favela Heitor Vila Lobos, na Ponta da Praia, extinta pela prefeitura em junho
de 94. Na segunda etapa, foram entregues 388 lotes, que beneficiaram os associados
do movimento Bom Retiro.

PROJETO CANELEIRA

Nome: Projeto Caneleira

Local: Caneleira

Tipo de Intervencao: construcéo de casas (12 etapa) e produgéo de lotes urbanizados/ auto-
construcéo (22 etapa) com urbanizagéo da area.

N° de familias beneficiadas: 222 ( movimento de luta por moradia Augusto Cerqueira, Sdo Manuel | e Il).
Estagio Atual do Projeto: As familias beneficiadas (22 etapa) estéo construindo suas casas nos lotes
urbanizados. As casas prontas (12 etapa) foram entregues.

Em 1989, 122 familias ocuparam um terreno de 22 mil m? na Caneleira, destinados
inicialmente a constru¢do de um Kartédromo. Apesar de declarada de utilidade publica
desde 1972, a area permaneceu ociosa até 1991, quando a Administragao
Democratica Popular decidiu desapropriar para execug&o do projeto habitacional vila
Esperanga. Com assessoria da Cohab, os ocupantes fixaram-se num assentamento
provisorio, ocupado 50% da area. Visando a otimizagdo do terreno, apenas 50% de
sua extensao foi utilizada na execugao da 12 etapa do projeto habitacional. Em
sistema de mutirdo , com mé&o-de-obra dos moradores e da cooperativa dos
trabalhadores da construgéo civil, além de material e apoio técnico da COHAB-ST, as
obras comegaram, depois de inumeras discussdes com a populagéo.

Histérico: A parte restante do terreno foi reservada para atendimento ao movimento por moradia
Vila Esperanga Il que, posteriormente, foi denominado de “Ayrton Senna”. Este grupo
tem origem na jung&o dos movimentos por Sdo Manoel | e Il, Augusto Cerqueira e
llhéu Baixo, que se organizaram para pleitear a area.

A Vila Esperanca (12 etapa/ casas prontas) foi entregue pelo prefeito David
Capistrano no dia 27/11/94. Ocuparam as novas unidades as 122 familias que
residiam em alojamentos provisérios na area. Seis delas, com condigdes financeiras,
custearam as obras. As outras 116 familias tiveram suas casas financiadas pelo de
incentivo & construgao de habitagéo popular (FINCOHAP). As unidades habitacionais
séo sobrados com 60m? cada.

Avila Ayrton Senna (22 etapa/ lotes urbanizados) foi entregue em julho de 1996. A
construcdo das casas, que esta sendo feita pelos préprios futuros moradores, com
assessoria e financiamento de matériais pela Cohab-st esta praticamente concluida.
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SAO ROQUE

Nome:

S&o Roque

Local:

Morro sdo Bento

Tipo de Intervencao:

construgéo de unidades ou produgéo de lotes urbanizados

N° de familias beneficiadas:

22

Estagio Atual do Projeto:

execugao de obras de seguranga

JARDIM CASTELO

Nome: Jardim Castelo
Local: Jardim Castelo
Tipo de Intervengao: construgao de unidades
N° de familias beneficiadas: 80
Estagio Atual do Projeto: concluido
ESTRADAO
Nome: Estradao
Local: Bairro da Areia Branca, proximo a divisa com Sao Vicente.

Tipo de Intervengao:

construgdo de casas

N° de familias beneficiadas:

336

Estagio Atual do Projeto:
da area foram concluidos

O Projeto esta em elaboragéo o levantamento planialtimétrico e a sondagem

Historico:

A lei de ZEIS permitiu a prefeitura negociar em 1996, através de permuta a area da
Estraddo junto aos seus proprietarios, atendendo a uma antiga reivindicagéo dos
movimentos de luta por moradia da cidade. O empreendimento habitacional sera
viabilizado através de uma parceria entre a P.M.S.e a C.D.H.U. beneficiara os
movimentos antigos (cadastros antes de maio 1995) que ainda tinha projeto, conforme
compromisso assumido durante a 22 Conferéncia Municipal de Habitagao, realizada
em novembro de 95. No dia 8 de novembro/96, o prefeito David Capistrano assinou
um termo de compromisso com os movimentos que deveréo atendidos pelo projeto
Estradao.

JOAO DE BARRO

Nome:

Jodo de Barro

Local:

Rua (préximo ao hospital da zona noroeste)

Tipo de Intervencgao:

construcdo de sobrados geminados com 60m? e 2 quartos

N° de familias beneficiadas:

24 integrantes de movimento de luta por habitagéo

Estagio Atual do Projeto:

concluido em 1995

Histérico:

Das 24 unidades, 12 foram financiadas pelo fundo de incentivo a construgdo de
habitacéo popular (FINCOHAP) e construidas em regime de mutirdo, com mao-de-
obra dos moradores e da Cooperativa dos Trabalhadores da Construg&o Civil. As
outras 12 unidades foram erguidas com recursos dos préprios moradores.
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RADIO CLUBE

Nome:

Radio Clube

Local:

Jardim Radio Clube Zona Noroeste

Tipo de Intervengao:
matérias/ auto- construgéo

produgao de lotes urbanizados com financiamento de cesta basica de

N° de familias beneficiadas:

130

Estagio Atual do Projeto:

concluido em 1994

Histérico:

O projeto foi executado em parceria com a CET, que financiou as cestas basicas de
matérias de construgo localizado em area de ZEIS 2. Foi objeto de luta do movimento
de Luta por Moradia Radio Clube, que chegou a ocupar a area. O projeto também
beneficiou os Movimentos por Moradia Armando Erbist e Metasul.

ALTOS DA VILA PROGRESSO

Nome:

Altos da Vila Progresso

Local:

Morro do Sabod

Tipo de Intervengao:

urbanizacao e obras de seguraNga

N° de familias beneficiadas:

120

Estéagio Atual do Projeto:

execugao de obras de infra-estrutura

LUIZ ALVES

Nome: Luiz Alves

Local: Jardim Ré&dio Clube
Tipo de Intervengao: construgdo de unidades
N° de familias beneficiadas: 44

Estagio Atual do Projeto: concluido
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PROJETOS HABITACIONAIS DESEVOLVIDOS EM ZEIS 3
LOCAGAO SOCIAL

O programa de Locagéo Social vista dar o direito de moradia - € ndo de propriedade - a populagéo. Consiste na
reforma de iméveis antigos (ou construgdes de novos) do centro para, posteriormente, aluga-los a familias
residentes nos corticos da regido. Para tanto, a PMS criou legislagéo especifica que abre espago para parcerias com
os donos dos casardes, hoje degradados.

IMOVEIS OBTIDOS PARA O PROGAMA

Local: Rua Emilio Ribas, n°87, - Vila Nova

Tipo de Intervengao: reforma

N° de familias beneficiadas: 14 idosos

Estagio Atual do Projeto: concluido. Denominado “ Republica Bem Viver”, o imével foi entregue em
25/10/96

Obs. O imovel foi cedido em comodato pela Fundagdo Ruth Alexandre Mahtfuz

Local: Praga Iguatemi Martins, n°® 40/42

Tipo de Intervengao: reforma

N° de familias beneficiadas: 8 familias

Estéagio Atual do Projeto: concluido

Obs. O imovel foi cedido pelo proprietario por 2 anos. Na contrapartida, a cohab arcara com os custo da reforma
Local: Rua da Constituicao, n°36/39/40 (ao lado do Outeiro Santa Casa)

Tipo de Intervengao: construgao e recuperagado da fachada do imével

N° de familias beneficiadas: 16 familias

Estagio Atual do Projeto: em andamento

Obs. O imével pertence a prefeitura

Local: Rua Republica Portuguesa, n°29

Tipo de Intervengao: reforma

N° de familias beneficiadas: 5 familias

Estéagio Atual do Projeto: nao liberado - depende de liberagéo de verba federal

Obs. O imovel foi cedido em comodato pela fundagéo Ruth Alexandre Mahfz.

Local: Rua Bitencourt, n°287
Tipo de Intervengao: reforma

N° de familias beneficiadas: 8 familias

Estagio Atual do Projeto: concluido

Local: Rua Alfredo Porchat
Tipo de Intervengao: reforma

N° de familias beneficiadas: em estudo

Estagio Atual do Projeto: nao iniciado
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