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PREFACE

This volume is composed of two parts: an introduction to urbanization, urban change and housing poli-
cies in Brazil, since the modern period, and the detailed discussion of a case study in municipal housing
policies in Sao Paulo. The introduction combines the writings about the topics above prepared in two
different moments of reflection: in 2003 as part of the assignments required in order to complete the
master program at Kyoto University, and from 2010, when a collaboration with the megacities’ themed
research project began to be negotiated. The second part of this volume will show the partial results
of a larger project developed in Brazil with the aim of collecting data about subsidized housing in Sao
Paulo city. The focus of this part is the housing policies and projects implemented during the municipal
administration of Janio da Silva Quadros (1986-1988) in Sao Paulo city. The data collected here was
first used to complement a database of images about public housing, developed by the Laboratory of
research about urbanization, architecture and preservation (LAP) at the Department of history of the
Faculty of Architecture and Urban Planning of the University of Sao Paulo (FAU-USP). This research
financed by the Sao Paulo Research Foundation (FAPESP) aimed at a systematic indexing of the Bra-
zilian housing production of social interest. It included the analysis of the political performance of that
municipal administration in terms of urban renovation, including slum clearance, and the performance
of other governmental bodies, such as the Brazilian low-income housing authority (COHAB), in the
construction of residential complexes. Janio Quadro’s administration had as peculiar policy the pro-
gram of Interdependent Transactions for Slum Removal in Sao Paulo. The collection of data focused
on the case study of a prototype project named “Projeto Modelar”, an experimental project of minimal
housing units that foresaw in their original design further extension to be realized by dwellers them-
selves. This research analysed the data collected from fieldwork in a project of suburban development
proposed within the above-mentioned housing program in the Adventista neighbourhood. For the cons-
truction of the minimal housing units, prefabricated parts would be produced in industrial scale and set
by large construction firms. The research included interviews with dwellers in order to evaluate how
they have intervened in their houses and their levels of satisfaction.

I Past and recent research concerns under scrutiny:
an urban modernization contest

The reflection about urbanization in Brazil, included in the introduction of this volume, evolved in
parallel to a research about the models and theories that lay behind the shaping of urban and regional
spaces in Japan. In 2003, in order to complete the Master Program at the Kyoto University, Graduate
School of Human and Environmental Studies, I have attended the course ministered by prof. Funo Shiji
about megacities. In that occasion I have written about urban modernization in Brazil as a first oppor-
tunity to think about these topics in Japan.

In 2010, a second opportunity emerged from a talk about the megacities’ project coordinated by prof.
Muramatsu Shin in the Research Institute for Humanity and Nature (RIHN). In that occasion, we have
met together with the JICA invited fellow from Brazil, Tais Tsukumo, who came from Tokyo, met the
members of the megacities’ project, and discussed with them about Sao Paulo city. Unfortunately, for
varied reasons, the collaboration witnessed meager progress until some years later, the Kyoto Univer-
sity assistant professor Yamada Kyota sought collaboration with the analysis of Sao Paulo city. I was
then unable to entirely dedicate to that but Tais Tsukumo, who was living back in Sao Paulo, agreed to
remotely collaborate with this project, joined an online meeting at RIHN, and prepared the first drafts in
Portuguese. I have intermediated the discussion about the paper structure, supported the English trans-
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PREFACE

lation process and the final edition of the text, entitled “Dwelt environment types of Sao Paulo city V.
That text forms the basis for the Japanese version, to which final edition I have also collaborated, that
was prepared by prof. Fukami Naoko and Yamada Kyota and is published in the book «Evolution and
Diversity of Megacities?.

At that time I was mostly involved in the research about the urban planning history and theory in Ja-
pan. However, from that collaboration it became clear that my theoretical inquiries developed over an
accumulation of experience from projects I have participated in Brazil before coming to Japan. Those
projects dealt with themes as varied as the analysis of municipal housing policies of social interest® or
tenement formation in central areas?, historical town renovation in areas of environmental conserva-
tion®, and rural settlement planning® These projects allowed me to engage in fieldwork direct obser-
vation of the intimate linkage between peripheral expansion, central business degradation at core cities,
decadence of historical towns outside main cities, and the interactions between rural and urban areas
change. The demographic extreme concentration in Sao Paulo city, aligned with peripheral expansion
and slum growth, occurred in parallel to decay in rural and historical towns.

One of the above-cited projects addressed these questions with the proposition of a sustainable plan for
historical town revitalization. This plan was hired by the Santo Andre municipality, part of the greater
Sao Paulo metropolitan region, where areas of the primeval Atlantic Forest are still preserved. The plan
aimed at the renovation of the Paranapiacaba village built in 1867 during the construction of the first
railway line in Brazil. The village was a company town built by a private British company in order to
support the maintenance of the railway connecting Brazil’s most important harbor of Santos to Sao
Paulo city. The company designed the village, brought in the construction materials from England and
built the entire village in the midst of a dense tropical forest. The village and its natural surroundings

1 Tsukumo, T. J. and A. Flores Urushima. 2014. Dwelt environment types of Sao Paulo city: Guidelines for a dwelt environment
genealogy. In Zenkyii toshi zenshi kenkyiikai hokokusho: Jitkyo kankyo ruikei kara megashitt no gurobaruna renkan to dotai wo
toraeru [Global cities history research group report: Capturing the enchainment and dynamic of megacities from typologies of the
dwelt environment], ed. Fukami N., Yamada K., Uchiyama Y. (Kyoto: Research Institute for Humanity and Nature RIHN), Research
Project: Megacities and the Global Environment, pp.50-63. %2 RZs#61- INEE A, PR (F) 4Bkl il 4 SRR e 23 et i ) 5eki -
A I ERBREE IR FE I

2 Tsukumo, T. J., N. Fukami and A. Flores Urushima. 2016. 18 Megashichi San Pauro idd suru chiishin, kidoka suru ky@ shigai,
kogai ni hirogaru ni kyokuka [Compendium of 18 megacities - Sao Paulo: Urban core migration, old city center decadence, multi-
polarization of peripheral expansion] . In Megashichi 2: Megashichi no shinka to taydsei [Megacities 2: Evolution and Diversity of
Megacities], ed. S, Muramatsu, N. Fukami, K. Yamada, and Y. Uchiyama. Tokyo: Tokyo Daigaku Shuppankai [18 X /" 7 1 #8%
o8 n  BET . ZEAALS 2 N KBINIRAS B AL AR - SR RARET - I - IR AR [ 2 7 7 12 X7
¥ T 4 DAL & SR RO

3 In 1997-1998, Fieldwork research based on interviews, photography and collection of data about experimental project for a muni-
cipal housing program - Projeto Modelar, Conjunto Adventista. Database creation funded by FAPESP (Soban Tanaka 2003), Soban
Tanaka, M. 2003. “Acervo de Habitacao Popular Heterodoxa [Database of Unorthodox Social Housing]”. In C. T. Formoso and A.
Ito, Coletdnea HABITARE 2: Inovagado, Gestao da Qualidade & Produtividade e Disseminagdo do Conhecimento na Constru¢ao
Habitacional [HABITARE Collection 2: Innovation, Quality and Productivity Management and Dissemination of Knowledge in
Housing Construction]. ANTAC.

4 In 1999, fieldwork research with interviews, photography, audio and video recording, and collection of data about the tenement for-
mation of 83 families occupying a 11 story building in Sao Paulo city centre. Collaboration between USP and Politecnico di Torino
(Teixeira dos Santos et. Al. 2002), TeixeiraDosSantos, A. L. et. Al. 2002. Laboratorio de Projeto Integrado e Participativo para
Requalificacao de Cortico [Workshop of participatory and integrated project for the requalification of tenement housing — slums].
FAUUSP.

5 In 1999, quantitative and qualitative research about the Paranapiacaba village with socioeconomical characterization of permanent
and temporary population; land use and occupation, among others. Funded by the Santo Andre municipal government (Meyer and
Gronstein 1999, 2000; LUME FAUUSP 2002), Prosperi Meyer, R. M. and M. D. Grostein. 1999. Plano de Desenvolvimento Susten-
tavel da Vila de Paranapiacaba. Etapa I. Levantamento Volume I e Volume II [Plan of Sustainable Development for the Paranapia-
caba Village. First Phase Survey. Vol. I and Vol. II]. Laboratoério de Urbanismo da Metrépole LUME-FAUUSP/ FUPAM/ Prefeitura
Municipal de Santo André (Contrato FUPAM 039/99) Meyer, R. M. P.and M. D. Grostein. 2000. Plano de Desenvolvimento Susten-
tavel da Vila de Paranapiacaba. Etapa II. Produto Final [Plan of Sustainable Development for the Paranapiacaba Village. Second
Phase. Final Report]. Laboratério de Urbanismo da Metropole LUME-FAUUSP/ FUPAM/ Prefeitura Municipal de Santo André
(Contrato FUPAM 039/99), LUME-FAUUSP. 2002. CD ROM : Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Vila deParanapiacaba
[Plan of Sustainable Development for the Paranapiacaba Village]. Laboratorio de Urbanismo da Metropole LUME-FAUUSP

6 Flores Urushima, A. 2000, “Projeto de agrovila para assentamento Carlos Lamarca MST [7'F Y W2 B % 1l 2 Fi7- e v R RIS
X2 B). ANT AT LTI ARANOTER], 23y v R RGERRHTR A - A5G
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PREFACE

are nowadays preserved as a historical heritage surrounded by areas of natural conservation. The over-
lapping of historical and natural conservation laws obstructed the functional adaptation of the village
to contemporary needs, which resulted in social and economic stagnation. The plan elaborated at the
Laboratory for Metropolitan Urbanism of the Sao Paulo University addressed these problems with a
detailed diagnosis of existing conditions, the proposal of improvement for accessibility and the material
heritage, and adapt to tourism activities (Meyer and Gronstein 2000, 1999; LUME FAUUSP 2002).

Among the issues treated there, the cultural values that attracted people to modern cities was also enthu-
siastically discussed with colleagues in varied plans we have proposed during that time. We discussed
the fact that the modern urban way of living has created a huge sensorial, physical and mental separa-
tion between humans and natural environments. In modern houses, the water or the electricity myste-
riously appear from taps and switches, as well as, garbage and sewage disposal magically disappears
from people’s everyday life. Within this hidden interaction with natural cycles, urban dwellers are most
prone to suffer an alienation from the reality of the intimate relationship between cities and natural
environments. In our plans we addressed these questions with propositions that emphasized education
about the intimate linkage between everyday life and the environment. We proposed the creation of
spatial systems that were pedagogic and self-explanatory in order to educate people about the everyday
connections that existed between nature and modern ways of living”. These plans received internatio-
nal prizes due to our emphasis on the relevance of rethinking the fundamental ‘models’ of living in our
contemporary society, specially, the sharpen separation between nature and culture.

Another heated topic that emerged then was rather the metropolitan urban concentration was inevitable
and if rural areas could offer similar levels of comfort of cities. This topic became relevant when civil
society groups began to defend that the rural areas offered better living conditions than impoverished
urban areas. These groups, the Homeless Workers Movement (MTST) and the Landless Workers Mo-
vement (MST), collaborated in the search for solutions for the precarious living conditions in cities
during late 1990s in Sao Paulo metropolitan region. They advocated that rural areas would offer better
living environments, especially for families with children, and advocated that the rural living offered a
healthier and more honest type of work based on the self-sustained production of food for one’s every-
day consumption. They argued that in rural areas, it would be possible to keep the community members
away from the illegal and dangerous type of activities, such as drug dealing, which are common in
Brazil’s large cities.

Effectively, this observation exposed a fundamental discussion about the historical development of
cities as centres of material accumulation, raising the complex issue of inequality in regional develop-
ment. There was, however, a lack of consensus about the topic because some members of these groups
considered that precarious urban living was sometimes more convenient than living in rural areas. They
affirmed that it was more difficult to live in direct interaction with nature than living as an urban home-
less®. For example, one member of that community who used to be a homeless in Sao Paulo city, en-
gaged in the activities of these groups in order to gain the right to cultivate lands outside the Sao Paulo
urban area. Together with another 60 families he successfully gained the right to cultivate 883,3ha® in
the Itapetininga region. From the Brazilian Institute for Colonization and Agrarian Reform (INCRA),

7 These propositions received awards at the 1999 Latin American Competition for Sustainable and Bioclimatic Design, organized by
the Brazilian Association of Built Environment Technology (ANTAC 1999; Rosa 2000); and at the 2000 Congress on Environmen-
tal Design, organized by Yonsei University sponsored by the Korean Ministry of Construction and Transportation (Flores Urushima
et. al. 2000, 2001; ABCP 2000; Anjos 2000, 2000a; PiniWeb 2000).

8 This debate was documented through interviews with families coming from urban peripheries and slums, which were settled in rural
areas, during my fieldwork research prepared for the BArch Thesis (TFG), entitled “Projeto de agrovila para assentamento Carlos
Lamarca MST [A Rural Village Plan for the Carlos Lamarca Settlement of the MST] [ 77 Y W2 BT 5 L& F- v ERICK 2
WE, ANTR - T AT AREIANOFER], H /37 1 R FEEEHR R 8 - AR S

9 TFG
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PREFACE

an initial financial support allowed him to build a modest house, to buy equipment and seeds, and to
begin a plantation. Compared to his previous life as an urban homeless, his material living conditions
improved, but he felt isolated since he was living alone without a family. Before, as a homeless, he
could always meet and talk to other people like himself in his strolls around the city; he had sometimes
opportunity to sleep in public social welfare shelters; or whenever he was bored he could visit varied
places by freely moving from one part of the city to another. In the rural settlement he became owner
of a house and was able to freely cultivate six hectares of land and produce food for himself or to sell
in markets, but his social life was extremely severed. He considered his entrance in this rural settlement
as an opportunity to improve his life, but he was insecure about his own capacity to stand the isolation
and the severe conditions of that lifestyle. Inside that community this example, raised the question of
rather cities may eventually offer a comfortable and appealing lifestyle even for those excluded from
formal economic processes. The living styles, ‘models’, and cultural factors that attract people to cities,
as well as, public policies or the lack thereof deserve attention in order to understand the human living
needs inside and outside cities. Human living needs, from a comprehensive viewpoint, should inform
a critical assessment of urban and regional policies, which also include housing policies, for the actual
ongoing urbanization.

While this volume focuses on the discussion about the past urbanization processes and housing policies
in Brazil, it is important to emphasize that cities embody the future of the global environment, since half
of the world population is now living in cities, and urbanization is expected to increase. Nowadays, it
is possible to recognize a renewal in people’s conceptions of material prosperity and doing more with
less, which leads to a revaluation of the role of everyday life for thinking sustainable cities. The concen-
tration of population and investments in large cities is characteristic of countries undergoing economic
growth and commonly results in regional inequality and the unsustainable expansion of metropolitan
areas and megacities. This pattern of urban expansion is readily recognizable when we look at urban
change in countries like Japan, where cities have concentrated people since urbanization progressed
during the Postwar reconstruction efforts, the economic growth led urban transition, and under the
Postwar new articulation of national-regional-municipal interests in planning capacity, which followed
by a gradual strength of the municipal autonomy, participative planning and machizukuri. Nowadays,
Japan’s low birth-rate society continues to concentrate in metropolitan areas while rural areas are de-
caying. Some of the planning policies’ models behind the huge transformations of cities and regions in
Postwar Japan have been similarly implemented in Brazil. Japan and Brazil followed different urban
development paths that concurrently developed with similar magnitude at an earlier moment, during the
second half of the twentieth century. These two countries occupy, in relation to each other, the farthest
geographical locations between any two regions of the world. Still, some features of urban systems in
both regions were established during the same period between 1960s and 1970s, under conditions of
fast and huge rural-urban migration flows, industrialization, economic growth and uncontrolled land
use change. During this period were shaped major institutional and spatial features of each country’s
«contemporary urban systemy. This process occurred concurrently at the farthest corners of the globe,
with different outcomes.

This volume aims to instigate exchange of information about urbanization and housing policies betwe-
en Brazil and Japan. This volume is part of a work in progress that aims at clarifying adequate topics
and methodologies for comparing urbanization and urban modernization in Brazil, Japan and other
regions. We hope that this effort will serve to support the debate about the future transformation in
cities and regions across the world, through the creation of new channels of information exchange: an
ultimately farthest exchange channel that has still to be developed across the Pacific Ocean.
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PART I

INTRODUCTION TO URBANIZATION AND
HOUSING POLICIES IN BRAZILY

1.1 The Urban Transition in Brazil

The total population in Brazil is estimated to reach 207 million inhabitants in 2017, according to the
projections by the Brazilian Institute of Geography and Statistics-IBGE. In 2010, according to the Na-
tional Demographic Census 84% of the total population lived in cities.

Since the 16™ century, after Portuguese colonization, towns and cities have independently developed in
faraway areas of the large territory without connections between them, mostly located in coastal areas.
The urbanization of Brazil, however, is a phenomenon that steadily progressed from the end of the 19th
century. Until then the geographic distribution of cities, villages and towns formed what the Brazilian
geographer Milton Santos has described as “a large archipelago of subspaces that evolved following
each one's own logic, mostly oriented towards its relationship with the exterior world (SANTOS 1993,
22)”. Inside each of these subspaces, dynamic centers that organized the internal spatial logic of each
subspace developed to become main cities. This logic has been dismantled by the industrialization of
Sao Paulo city that stimulated a process of unification of markets affecting the entire organization of the
Brazilian territory (TSUKUMO and FLORES URUSHIMA 2014; TSUKUMO, FUKAMI and FLO-
RES URUSHIMA 2016).

For Santos, market and space, or otherwise saying, market and territory are synonyms. From the point
of view of the role of main large cities within the Brazilian territory there were four important moments
of transformation in the relationship between markets and territory. The first, when urban Brazil was an
archipelago described above, and the main cities controlled only a fraction of the territory under their
influence zone which lasted until mid-19" century. In a second moment, the effort to integrate markets
and enlarge the zone of influence through regional integration was limited to the Southeast and South
areas of the territory, and lasted until the 1930s. In the third moment when has occurred the formation
of the national unified market until the 1970s. After which followed a fourth moment, which witnessed
the adjustment of varied hierarchies and unequal regional articulations, negotiated between power-
ful national and international enterprises with governmental support (SANTOS 1993, 85). For Milton
Santos, however, Sao Paulo has since late 19th century concentrated the power to influence the entire
organization of the territory, in the beginning as an “industrial metropolis” and in a second moment as
a “transactional metropolis™ articulating the complex national urban system.

The Brazilian national urban system was articulated through inequalities in the processes of moderniza-
tion from inside and outside cities since the first initiative for controlling the private possession of lands
which was a result of the promulgation of the 1850 Land Law (Law n. 610). The intimate relationship
between socio-economic transformations in rural areas and their impact to cities became, however,
explicit with the large technological modernization of agricultural means of production that occurred
during the 1950s. Until the 1950s, the relationship between landowners and rural workers was main-
tained within a patriarchal regime based on exchanging patronage after slavery was abolished in 1888.
Impoverished rural workers lacked ownership of lands but had sufficient means of subsistence through
relations of complicity, connivance and closeness to landowners.

“In the (rural) working relations money exchange was minor. The possibility of cultivating the
landowners’ land that rural workers had in order to assure their own subsistence and that of their

1) I would like to express my gratitude to the careful reading of this text by Tais Jamra Tsukumo who suggested revisions and the
addition of literature.



INTRODUCTION TO URBANIZATION AND HOUSING POLICIES IN BRAZIL

families, and the possibility to dwell in the landowners’ owned facilities generated a peculiar
type of poverty...The poor world of the ‘Hick’(Caipira) and the ‘Backlands’ Man’ (Sertanejo)
was a world of abundance (Text written by the sociologist Jose de Souza Martins, cited in STE-
DILE, 1997).”

The 19 century early industrialization process generated at a worldwide scale the need for internal con-
sumption markets of industrial products. The great majority of the Brazilian rural population could not
fulfil the role of becoming potential consumers since money transactions were absent from the previous
exchanging system, and this population lacked any means of production in order to initiate an activity
based on money exchanges. In some countries of Europe, North America and Asia, the conflict between
the needs from an emerging industrial and merchant bourgeoisie and the well-established national oli-
garchies has led to a land reform which, “opened up the path for the development of productive forces
in these countries, through the creation of a large internal market and capitalist advances that came
about with the democratic ownership of land (STEDILE, 1997).” This process, however, has not occur-
red in Brazil, where the industrial and merchant elites joined forces with oligarchs in order to establish
the political mechanisms of modernization of the country, which within a long-term view resulted in
the concentration of land ownership, increase in incentives for large scale export production, intensive
mechanization of agriculture and use of chemicals. In parallel to this, occurred also a modernization of
working relations through the establishment of money exchange contracts that included also the protec-
tion of workers’ welfare, including the welfare of rural workers. This process generated a rupture with
established patriarchal systems: rural workers were expelled from the lands and houses where they li-
ved through favour exchanges, and landowners began to employ rural workers only in seasonal periods
in order to avoid expenses with permanent working contracts. This generated a rural proletarization,
where an impoverished population began to live in urban peripheries and work temporarily in rural acti-
vities, at the origin of the apparition of “Béia-Fria” as these workers became known since the 1960s. At
the same time, a large quantity of unprepared workforce reached cities, and supported in the expansion
of slums, informal settlements, tenements and other precarious types of living conditions, as there were
no housing alternatives for them. The complexity of urban problems in Brazil are intimately linked to
the advance of capitalism and the technological modernization of rural areas, and an export oriented
agricultural policy at national level. Since the 1960s, the resulting urbanization processes occurred in a
fast and unplanned pace, and led to the worsening of the quality of life in urban areas, due to a lack of
timely response in cities to the fast population growth, specially, in large cities (BRUNA, 1976).

Cities were the focus of progress, modernization and income concentration, attracting a population that
suffered with the lack of work and living conditions in rural areas. The Brazilian population, mostly
rural, since the 1960s period began to migrate in large numbers to modern capitalist cities, and this
population was obliged to adapt to an urban lifestyle in precarious conditions of cities unprepared to
expand (SANTOS, 1988). This migrating population represented an impoverished and inexperienced
workforce unable to support in generating consumption and new means of production in cities (BRU-
NA, 1976). The insertion of this population in cities occurred through the ‘tertiary sector’, which dif-
ferent from other countries, was created by an impoverished population by themselves: “(...) largely,
these are small retailers and street vendors, domestic servants, transitory and non-specialized services,
and several kinds of disguised idleness (CASTELLS,1973).”

By this way, cities in Brazil under fast processes of expansion were unable to assimilate into their own
local economic systems a large quantity of population composed of ““...uprooted rural masses and the
inhabitants of small cities that flee from misery and unemployment. The result is a disarticulation of
the urban network, where the hierarchy of agglomerations lacks a logic based on technical division
of activities, but the resulting profile is instead a result from shocks from social and economic crisis
(CASTELLS, 1973).”
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Another consequence from this type of urbanization will be the formation of a dismantled and curtailed
urban tissue where large metropolitan regions will mostly grow and concentrate income, and political
and economic decision making power. This type of urban expansion is a result of the combination of an
absence of public policies aiming at tight control of urban expansion in large cities, altogether with local
and national policies that contributed to reinforce an expansion pattern based on low cost peripheral ex-
pansion. The absence of regional policies to support the growth and development of small and medium
sized cities has led to the concentration of growth in large cities and the subsequent appearance of slums,
tenement formation, inequality of demographic distribution, inappropriate land use patterns, lack of
infrastructure and civic facilities for education and health, increase of cost and decrease in efficiency of
commercial and supply services, in conclusion, the general deterioration of life in large cities (BRUNA,
1976). In parallel, several local and national policies supported in establishing a pattern of peripheral
low cost expansion. This is the case, for example, of policies that gave priority to expansion of road
networks and transportation based on individual automobile or buses instead of trains, due to the fact
that road networks installation allows for a fast expansion of less cost when compared to railroad track
installation (MAUTNER 1999, 248). The fast expansion of cities and the problems associated with them
arose with the huge transformations associated with the Brazilian urban transition.

As a matter of fact, between 1940 and 1980, in terms of place of residence of the Brazilian population
an inversion has occurred. In 1940 the national urbanization rate in Brazil was 26,35%, in 1980 this
rate reached 68,86%. During those forty years, the total population of the country tripled and the urban
population has manifold by seven and a half (SANTOS 1993, 29). During that period, the Brazilian
society became mainly urban from 11 million people (1940) to more than 80 million people (1980)
living in cities.

B 1.2 Urbanization and the National Housing Problem

During the mid-1960s, in order to solve the problems of urban expansion several new national plans and
programs were engendered. Created in 1965, the Brazilian National Housing Bank (BNH) and the Na-
tional Financing System (SFH) initially had the objective to channel resources, into implementing hou-
sing programs, from the national savings and the Severance Indemnity Fund for Employees (FGTS), a
special fund designated for workers. Later, during the 1970s these became the most important mecha-
nisms for urban policy in Brazil, at the same time that the housing question became a central focus of
attention in the debate about public policies. Housing and construction works began to be strategically
used in order to regulate the Brazilian economy. The construction industry was expected to create jobs
for the great quota of unprepared workforce, with an expected increase of income, and subsequently,
of consumption. Moreover, this policy also aimed at the provision of housing to respond to the high
demand from a homeless population or from a population living in inadequate housing conditions.

Effectively, the BNH faced difficulties in implementing programs for financing public housing. On one
hand, it was due to the extremely low income of the target population that was unable to respond to
the varying interests and monetary adjustments of the financing programs. On the other hand, the bank
had to respond to pressing requirements from the construction industry, real estate developers and other
financing agencies engaged in the developmental projects of the national government. Summed to that
the fact that the slumping economy in the beginning of the 1980s witnessed a rising inflation and the
source of revenues decline from the national savings and the FGTS. The economic crisis hit the cons-
truction industry and the real estate market, that led to the subsequent dismantlement of the BNH and
the SFH in 19862.

2) Janio Quadros took office in the municipal government during mid 1980s, in a moment when the BNH was dismantled and the
new orientation to public policies on housing issues was transitioning from conservative approaches to experimental and renewing
actions and programs.
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“The housing policy in Brazil is characterized by a strong interventionist State, through the SFH (...)
that supported in the creation of a network of private developers, the strengthening of real estate markets
and the construction industry, and that allowed a vigorous dynamism in housing provision specially
targeting the medium and high social classes. The absence of State interventions towards the great ma-
jority of the low-income population defined, however, the other side of the national housing policies: of
the illegality, of the squatter settlements, of the irregular constructions, of land invasions, of slums, of
tenements, of the overwork on self-construction, of the housing congestion, of the promiscuity, of the
insalubrity, among others (MARICATO, 1987)”

At first, the resources from the FGTS and the national savings were allocated to be used in the housing
sector. However, during the 22 years of existence of this system, the investments varied from sanitation
related projects, urban planning, transportation, support to the construction industry, the creation of
new economic clusters, urban renovation and so on. The SFH participated in more than 50% of the civil
construction sector ventures in 1976. The BNH, in fact, turned into the greater funding source of civil
construction in Brazil and centralized the production of urban facilities and infrastructure, a function
that was traditionally controlled by municipal governments. Because the BNH was a second line bank
operating with funds raised at high costs, it was unable to attend to the demands of the population with
incomes between 0 and 5 minimum salaries. This population, however, represented the greatest number
of the housing demand. Finally, the greatest part of the BNH investments were not used for housing and
the largest part of the three million housing produced during the 20 years of the SFH did not respond to
the needs of the target population at the origin of the creation of this system (FINEP, 1988)

The severe economic recession also has stimulated the growth of precarious, illegal and irregular types
of housing which were the solution to the housing problem of the population excluded from the official
housing policies. Between 1970 and 1980 the number of population living in slums (favelas) increased
at a rate of 45% per year. According to the urbanist and housing specialist Suzana Pasternak Taschner,
this rate was ten times higher than the rates of the total population growth in the Sao Paulo Metropolitan
Region in 1978 (POLIS, 1994). These numbers show that the “alternative” forms of housing provision,
which through time had been established as permanent housing, are in fact constitutive of the urban
expansion of Brazilian cities. Several authors argue that the complex system of economic relations

S
Note about the urban modernization in Brazil

O feature of the Brazilian urbanization
ne was that European cities’ moderniza-
tion greatly informed the transformation of cities
in Brazil. The city as a symbol of modernization
was an idea that gained relevance in this
primordially rural country during the early
process of industrialization and expansion of
markets in the late nineteenth century. Similar
to what happened in other industrializing
countries of the same period, the main large
cities became the locus of development where
the basic technical infrastructure began to be
installed. For instance, Rio de Janeiro, Recife,
Santos, Sao Paulo, Manaus and Salvador

received the first installation of drain, water
supply and sewage systems. In these cities and
also in Fortaleza, Belem and Porto Alegre, urban
transportation, electricity and gas services
have also been installed. These services were
mainly installed and administrated by English
companies and foreign investments, with a
special mention to the railway system installation
in the country. In that early moment, the great
majority of interventions aimed pragmatic and
sanitarian purposes and lacked the ideological
purpose of engraving in cities an image of
modernity. Moreover, these interventions
lacked any intention of a total reconfiguration of
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encompassed in the processes of housing provision is at the origin of the apparition of several forms of
irregular, illegal and informal housing, since the formal systems of housing provision lack provisions
for incorporating the low-income population (VALLADARES, 1980). In the case of Sao Paulo city, the
low-income population has settled in the urban peripheries which had expanded following the horizon-
tal and scattered expansion pattern of urban growth. This population, expelled from central areas where
most of the infrastructure and urban facilities are installed, has found in the trilogy “periphery-illegality
and own house” the solution for their own situation, generating a process of uncontrolled peripheral ex-
pansion which is costly for the municipality responsible for providing urban infrastructure for faraway
areas (BONDUKI, 1998). This horizontal and scattered urban expansion, once again reinforced by the
BNH financed projects of housing complexes’ construction in peripheral areas, is well described by the
urbanist Carlos Nelson Ferreira dos Santos in (VALLADARES, 1980).

Official housing programs needed revision because 70% of the population in Brazil received between
one and four minimum salaries, and were unable to respond to the legal and financial requirements
of official housing provision programs (SANTOS,1988). Moreover, the conventional interpretation of
slums and other “alternative” housing solutions as illegitimate and unacceptable was challenged since
estimates of the total amount of housing irregularly built accounted for about 44% and 60% of the total
housing production in Sao Paulo between 1980 and 1991(SILVA and CASTRO, 1997). According to
the document that discusses previous national housing policies, the difficulties to respond to the low-
-income families were mentioned as: lack of flexibility in the financing contracts; inefficiency of ad-
ministrative processes; excessive quantity of documents required; unavailability of income proof since
several of the families received their income from informal transactions; old legislation that obliged
costly administrative procedures; use of inadequate technologies for the construction of housing com-
plexes which were unnecessarily expensive (ORTEGA, 1997).

At the national level, in light of the discussion above that preceded the dissolution of the BNH and SFH
in late 1980s, new housing programs and financing systems began to be envisaged. New types of highly
subsidized financing systems were discussed in parallel to new projects that included mechanisms for
volunteer work and self-construction of houses, altogether with a general revision of the legislation that
reduced the requirements for the regularization of clandestine land division and occupation, in order

physical spaces. On the opposite, they aimed
at the consolidation of the existing physical
organization of cities.

Interventions on the physical structure of
cities pressed by ideological orientation took
place during the beginning of the twentieth
century with different characteristics according
to the varied needs of each city. The desire to
deny colonial urban structures and the search
for new symbols of an independent country
motivated many of the early attempts of urban
modernization in that period, as exemplified
in the case of Belo Horizonte city, located
in Minas Gerais state. Before the creation
of Minas Gerais state, the capital city of the
province was Ouro Preto (Black Gold, when
translated in English). The latter was the centre

of gold production during the colonial period,
and is until nowadays famous for its richly
ornamented churches and the characteristic
urban form of the city shaped after the influence
of baroque ideas and aesthetics incorporated
from Europe. After the proclamation of the
Republic in 1889, when the term "State" began
to be officially adopted, an entirely new modern
city was planned and built in order to shelter
the administrative functions of the modern
governmental headquarter of Minas Gerais
state. This city was planned and built following
the orientation of a team headed by Aarao Reis
(1853-1936), engineer from the Polytechnic
School of Rio de Janeiro. In similar way, in order
to modify the colonial features of Rio de Janeiro
city, the Major of that time Francisco Pereira
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to approximate the official regulation to the real needs and conditions of inhabitants. The new urban
policy framework included the urbanization of existing slums, as well as measures for the consolidation
of existing land uses and the permanence of slum dwellers. In the case of the self-help construction
processes (mutirdo), which was the most common way of building houses in peripheral urban areas,
this process began to be systematically adopted in public-private collaborations inside building sites.

1.3 National Policies’ Changing Views
And Sao Paulo Local Government Practices

This new official attitude towards the informal processes of city making began to be incorporated within
the municipal governments projects and programs of urban development. In the period that preceded
the case study discussed in this volume, during the municipal government of Mario Covas (1983-1985),
new housing policies have been experimented. Against the previous experiences of large housing com-
plexes built in peripheral areas by the state housing company COHAB, the Covas municipal govern-
ment promoted the construction of small and medium scale housing complexes located in areas close to
well-consolidated and more centralized neighborhoods. During this period, the Covas municipal gover-
nment experimented with new processes of participation that aimed at the integration of several sectors
of the society, including community, governmental institutions, private developers and political parties.
These collaborative initiatives aimed at supporting the community with material, legal, administrative
and technical support. Thus, one of the principal priorities of this municipal government was the ac-
quisition of lands in areas where a clear demand for housing existed, in a trial to increase the density of
land occupation in the intermediary urban ring between the center and peripheral neighborhoods, with
the construction of new housing complexes, urbanization and urban improvement of shantytowns and
the regularization of precarious allotments (PMSP/SEMPLA, 1987).

Mario Covas was nominated Mayor by the former Governor and was expected to rule from 1983-1987.
However, in 1985 with the end of 21 years of authoritarian rule, Brazil has finally returned to democra-
cy. Consequently, the housing policies of Covas municipal government discontinued and the call for the
direct election of Sao Paulo Mayor candidates led Janio Quadros to take office in 1986. Janio Quadros,
ex-president of Brazil in the early 1960s, used to be a social conservative with ambiguous political

Note about the urban modernization in Brazil

Passos (1836-1913), in 1904, initiated a large
urban intervention. Directly influenced by the
Haussman Plan for Paris, new road axes were
created with a unified design of the facades
facing the new avenues, implantation of public
parks, and the remodeling of the colonial
urban network of streets. With a discourse
of “physical sanitation” and “beauty pursuit”
these interventions supported in eradicating
epidemics that infested the city during the
19th century, banished the poor population
from strategic areas for urban expansion and
furnished the city with an architectural modern
aesthetic, that aimed at showing the modern
identity of the capital city of the country.

A second genre of early modern urban
interventions is exemplified in the series of

plans developed by Saturnino de Brito (1864-
1929), known as the founder of the sanitary
engineering of Brazil. Although his educational
background was in hydraulic engineer, his
plans demonstrated a concept of the built
environment, as an integrated system of
physical, social and technical matter. One
example is the 1903 plan for Campos city in
Rio de Janeiro State. This plan included an
integrated diagnostic of the sanitary-technical
questions of water supply, drain and sewage
systems; with land occupation concerns about
constructive systems, solar provision and
orientation, and circulation; besides a general
policy about public housing, buildings and
spaces. A second reference is the plan that
he elaborated between 1905 and 1910 for the
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attitudes. As President, Quadros received the Indonesian president Sukarno in Brasilia, and awarded
Ernesto ‘Che’ Guevara with Brazil’s highest honour of the Order of the Southern Cross. Quadros elec-
tion as Sao Paulo Mayor countered the poll of voter’s intentions and contradicted the media evaluation
of his candidacy as an “outdated” representation in the new democratic context. Indeed, Janio Quadros
candidacy received large support from the most conservative groups of the elite society of Sao Paulo
city. Quadros took office with housing policies that began by cutting funds for the previous projects of
self-help construction and slum urbanization. His new housing programs included slum clearance and
the transference of slum dwellers to housing complexes located in the periphery of the city, with actions
that echoed the early orientation of the centralized planning orchestrated by the BNH and the old idea
that:

“Slums were ‘ailments’ of the city, dens of debauchery. Slum dwellers were marginal groups of ‘lum-
pen’(...) against which the solution was: eradication of the existing urban fabric and reinstallation of
slum dwellers into housing complexes (TASCHNER 1998).” A point of view that denied the innovative
interpretations and visions for city making which had evolved during the 20 years of existence of the
BNH, and which also supported in the dismantlement of the entire national housing system.

In this model of urbanization, a nucleus which concentrates public modern infrastructure and urban
facilities tends to generate further peripheral urban expansion due to the large socio-economical inequa-
lity and the lack of control in land markets. The installation of a housing complex built by the COHAB
near irregular peripheral allotments leads to the installation of electricity, water and sewage systems,
and the construction of schools, kindergartens and hospitals in the area. This process generated a rise
of land prices in the housing complexes’ nearby areas, and subsequent, consolidation of irregular allot-
ments into permanent occupation of the land. Moreover, the rise in land prices expels the poorest popu-
lation into farther peripheral areas away from the vicinities of housing complexes, extending infinitely
the limits of cities (SANTOS, in VALLADARES, 1980). At the time when Quadros was elected Mayor,
had already initiated a debate that emphasized the need to develop the housing sector with improvement
of legislation, empowering of local actors, increased technical training and modernization of housing
construction systems and processes. The policies of this period tended to dismiss previous attempts of
slum urbanization, attempted to reinforce efforts towards technological modernization of the housing

sanitation and expansion of Santos city - the
main port city of Brazil, an important center for
the import and export of coffee in Sao Paulo
State. With the same integrated approach of
Campos Plan this plan contained an integrated
vision of the city, following the ideas of the
Austrian architect and city planning theoretician
Camillo Sitte (1843-1903). Saturnino de Brito's
analysis and propositions greatly influenced the
development of modern urban planning as a
profession in Brazil.

Another group of important modernizing
interventions took place in the city of Sao
Paulo. This was a period of dynamic economic
and physical growth brought by the exportation
of coffee and attracted the interest of English
companies to invest money in the first ambitious

speculative operation done in South America.
In 1912, in London, was constituted The City
of Sao Paulo Improvements and Freehold
Company with the objective of creating districts
of high standards for the enriching coffee
bourgeoisie through the plotting of large distant
areas on the south and west of the city, areas
which were still unoccupied and primordially
rural. For the elaboration of the urban paln, were
hired the English architects and town planners
Raymond Unwin (1863-1940) and Richard Barry
Parker (1867-1947), both involved in the project
of creation of Letchworth a planned town
inspired by the garden-cities’ ideas of Ebenezer
Howard. Among the interventions, two projects
are remarkable and worth to be mentioned: the
Jardim America and the City Lapa districts,



INTRODUCTION TO URBANIZATION AND HOUSING POLICIES IN BRAZIL

construction in the provision of both large scale complexes and individual houses, and incorporated the
practice of self-help for the extension of embryo minimal houses as part of official housing programs.
The following sections will discuss in detail the housing programs of this municipal government, and
analyse the effectiveness of these programs with the feedback from the dwellers from selected case

studies described as follows.

ll Bibliography (Part I)

BONDUKI, N. G. Origens da habitag¢do social no Brasil. O caso de Sao Paulo 1930-1954. FAPESP, Sao Paulo, 1998

BRUNA, P. Arquitetura, industrializa¢ao e desenvolvimento. Sao Paulo, Ed. Perspectiva, 1976

CASTELLS, M. Imperialismo y urbanizacion em América Latina. Barcelona, G.Gili, 1973

FINEP. Habitagdo popular: Inventario da a¢dao governamental. Complementagdo 1984/1986 (Vol.2). Rio de Janeiro,

FINEP, 1988

IBGE. Censo demogrdfico: caracteristicas da populagdo e dos domicilios: resultados do universo. Rio de Janeiro,

IBGE, 2010

MARICATO, E. T. Politica habitacional no regime militar- do milagre brasileiro a crise economica. Petropolis,

Vozes, 1987

MAUTNER, Yvonne. A periferia como fronteira da expansdo do capital. In: Deak, C. and Shiffer, S. (orgs) O processo
de urbaniza¢do no Brasil. Sdo Paulo, Fupam EDUSP, 1999

ORTEGA, E. M. Politica de habitacdo: os desafios do pais e as agoes do Governo Federal. Secretaria de Politicas
Urbanas — SEPURB — Ministério do Planejamento ¢ Orgamento. Mimeo, 1997

PMSP — SEMPLA. Plano habitacional do municipio de Sdao Paulo 1983-1987. Sao Paulo, PMSP, 1987

POLIS. Apartheid Urbano e Politicas Sociais para as favelas (No.15). Sdo Paulo, Instituto Polis, 1994

SANTOS, C. N. 4 cidade como um jogo de cartas. Niterdi, EDUFF, 1988
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which plans were elaborated between 1917 and
1919. It was a long term operation where the
first dwellers’ occupation began at end of the
1920s, after that, the final consolidation of the
entire neighborhood developed in later stage.
Because of the quality of the urban design and
the strict legal control over plots’ use, both
districts resisted to transformations for more
than 70 years and maintain until nowadays the
formal and landscape quality resulting from the
application of some of Howard’s ideas.

Those interventions aimed at the creation
and/or expansion of the original urban centers
and after mid-1920s, other interventions
progressed, aiming at the renovation of
existing urban areas of the cities. In 1927, the
French architect and urbanist Donat-Alfred

Agache (1875-1979), produced a long report
which contained his opinion about the best
urbanistic orientations to improve Rio de
Janeiro city, besides other smaller proposals
and advisory reports on cities such as Porto
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frio, Araruama, Petropolis, and Sao Joao da
Barra. Similarly, in Sao Paulo city by the end of
the 1920s, the engineer and architect Francisco
Prestes Maia (1896-1965), published the “Plano
de Avenidas”(Plan of Avenues, in English), a
large plan which contained detailed analysis
and propositions for circulation systems but
also some guidance to general urbanistic
matters. Sao Paulo and Rio de Janeiro became
the reference of modernization that served as
a model for several other growing cities in the
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interior of Brazil.

The two initial decades of the 20th century
in Brazil were a period of huge transformations
of Brazilian cities with high rates of population
growth in the main capital cities of many states
of the country and consequent demand for
housing and urban services. The prosperity
brought by the coffee exportation, introduced
new patterns of consumption, and the obsolete
structure of cities, mainly developed during
colonial period, were not still prepared for
those transformations. Despite the lack of a
coherent strategy for occupation and ordination
of the territory for the country as a whole,
some fundamental features of those punctual
interventions were commonly
ideological repertory ruling urban interventions,

recurrent:

and urbanism evolving as a discipline and an
instrument of modernization.
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PART 11
POLITICAS E PRODUCAO HABITACIONAL

DURANTE A GESTAO MUNICIPAL DE
JANIO QUADROS (1986-1988)

II.1 ANTECEDENTES
B11.1.1 A eleig¢do de Janio Quadros

A década de 80 ¢ marcada por um processo de abertura politica e democratizagdo de fundamental im-
portancia para a historia do Brasil. A grave crise econdmica e recessdo do periodo levou a revisao da
maior parte dos mecanismos politicos e econdmicos que ordenavam a nagdo. E assim que em novembro
de 1982, ocorreu a primeira eleicdo por voto direto passados vinte anos desde de a tltima elei¢do para
governador do Estado. Na maioria dos estados vencem os partidos recém-formados de oposicdo com-
prometidos com programas de mudanga anunciados durante as campanhas eleitorais. Em Sao Paulo,
Franco Montoro ¢ eleito Governador do Estado.

Em 1984 surge um personagem importante em todo este processo de abertura politica por que passa o
pais: € o povo, que em multiddo invade as ruas a favor das “diretas ja”’. Em 1985, Tancredo Neves, o pri-
meiro presidente civil, que depois de 21 anos de ditadura, sobe ao poder através de indica¢do do 6rgéo
colegiado. No entanto, ¢ com tristeza que o povo vé as promessas de mudanga serem comprometidas
pela morte do novo presidente. Em seguida toma posse o vice-presidente José Sarney, iniciando uma
fase da histdria, conhecida como Nova Republica, com seu slogan “Tudo pelo social”.

Em novembro de 1985, ¢ a vez de prefeitura municipais deixarem de ser areas de seguranga nacional.
Esboca-se no pais uma configuragdo partidaria que encaminha para visdes politicas mais liberais e de
renovagdo. Dos 201 municipios, o PMDB ganha as eleigdes em 127, saindo vitorioso em 19 das 22
capitais; o PT e o PDT crescem e se firmam como partidos nacionais (FINEP,1988).

Mas isto ndo é o que acontece em Sao Paulo. Depois de acirrada disputa entre Fernando Henrique
Cardoso, do PMDB, Janio Quadros, ex-presidente e ex-prefeito de Sdo Paulo coligado ao PTB e
PFL ganha a elei¢do municipal. “S6 é possivel explicar este retrocesso politico, pela forte autoridade
pessoal de cunho populista que o candidato tinha frente a certas camadas da populagdo paulistana
(FSP,24/11/1985).”

Quando comparadas as propostas para o programa de governo dos candidatos a posicdo mais conser-
vadora do programa de Janio Quadros fica evidente. Fernando Henrique, em seu programa de governo,
mostra uma preocupacao social com a assisténcia ao menor e auxilio a populagio de baixa renda. Numa
visdo global, o programa contém diretrizes genéricas, que variam com a preocupagdo em gerar mais
empregos e capital para a cidade, melhorar a seguranca desta, e recuperar a qualidade de vida urbana,
incluindo a melhoria da habitago e dos transportes (TAB. 1).

Eduardo Suplicy tem em seu programa a preocupac¢do de aumentar a participagao politica da populacao,
melhorar a educacdo com novas propostas educacionais, intervir junto a populagao de baixa renda, além
de buscar alternativas para a produgdo habitacional com a criagdo de um Fundo Especial para a mesma.
Seu discurso mais ‘radical’ deixa claro o comprometimento com o popular, busca solucdes de efeito
a longo prazo, com a melhora de qualidade de vida da populacdo de rendas menores para resolver os
problemas da cidade (TAB. 1).

Janio Quadros, por sua vez, busca solu¢des pontuais e paleativas a alguns problemas da cidade, prio-
ritariamente selecionados frente as necessidades da época: como por exemplo resolver o problema do
transporte publico através da constru¢do de um ‘monorail’ e de tréleibus, formas ultrapassadas de trans-
porte que apesar de serem supostamente mais baratas, implicam numa relagdo custo-beneficio inferior
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mTAB.1 PRIORIDADES DOS PROGRAMAS DOS CANDIDATOS
A GESTAO MUNICIPAL DURANTE A CAMPANHA ELEITORAL DE 1985

Fernando Henrique Cardoso (PMDB)
1 Atrair novas industrias (ndo poluentes) e incentivar a implantacao de atividades no setor de servigos em Sao Paulo.

2 Ampliar a assisténcia a crianga carente, criando o Fundo de Assisténcia ao Menor, para o qual seriam alocados
recursos or¢amentarios da Prefeitura; dobrar o niimero de criangas atendidas pelas creches e distribuir um litro de
leite todos os dias a todas criangas de até um ano.

3 Efetuar convénio com o Estado para melhor distribuigdo do policiamento na cidade; usar funcionarios civis para o
policiamento de transito, liberando os policiais militares para outras fungdes.

4 Distribuir uma cesta basica de alimentos (com até dez produtos) a pregos reduzidos para as familias de baixa renda

5 Recuperar o meio ambiente e a qualidade de vida em S&o Paulo (dentro desta proposta, constam a transformacao
do Campo de Marte, na Zona Norte da cidade, em parque publico; a melhoria dos transportes e de habitagdo e ex-
tens@o de linha de metro até o bairro de Tucuruvi, na Zona Norte)

Janio Quadros (PTB-PFL)
1 Criar a guarda municipal, com contingente inicial de nove mil homens e mil mulheres, fardados em azul-marinho.

2 Canalizar 350 e 400 km de corregos, entre os estimados mil km de corregos a céu aberto ainda existentes na cidade.

3 Construir o “monorail” (que o candidato dizia ser mais barato que o metr6), interligando estagcdes de metro e
terminais rodoviarios descentralizados. Acelerar o programa de troleibus e acabar com o déficit operacional da
CMTC.

4 Instituir um programa de “desfavelizacdo”, construindo habitagdes populares com elementos pré-moldados.

5 Promover um plano de interligagdo das escolas municipais, da creche ao primario. Construir novas escolas prima-
rias, em niimero nao especificado.

Eduardo Suplicy (PT)

1 Eleicdo Direta dos administradores regionais e criagdo de conselhos populares nos bairros, também eleitos pelo
voto direto.

2 Dar a CMTC o monopdlio do transporte por 6nibus, ndo renovando os contratos de concessdo com as empresas
particulares

3 Formar um estoque de terrenos para a constru¢do de casas para as familias de baixa renda e criar um Fundo de
Habitacao Popular, com recursos destinados a construcao de casas para serem alugadas pela Prefeitura a pregos
baixos.

4 Integragdo dos diferentes sistemas educacionais ligados a administragdo municipal, articulando-os com propostas
e experiéncias de educagio popular. Substitui¢do “radical” dos métodos e técnicas educacionais por outros “mais
coerentes” com as realidades e valores dos trabalhadores.

5 Desenvolver um programa de emergéncia contra fome para assistir a populacao mais pobre e reforcar os programas
de merenda escolar.

Fonte: Folha de Sao Paulo - 15/11/1985

ao do metr6 (TAB. 1). Além destas, suas propostas no campo habitacional se remetem as discussdes
das décadas de 60 e 70: como o uso do pré-fabricado e a nogdo da favela como uma chaga da cidade
que deve ser eliminada. Estas propostas tendem a ignorar a mudanga na maneira de interpretar o signi-
ficado de favela da época: naquele momento favelas passavam a ser entendidas como inevitavel parte
do processo de producdo da cidade. Esta nova interpretagdo estimulava a busca de formas alternativas
para a melhoria das condi¢oes de vida em favels. Entre outras, passaram a ser incorporadas praticas de
reurbanizacdo das mesmas, o que em alguns casos era mais vantajoso para a populacdo moradora e me-
nos oneroso para o Estado a longo prazo pois diminui o processo de periferizacio da cidade impedindo
a realocacdo da populagdo em areas cada vez mais distantes. Durante a década de 80, varias propostas
e tentativas de intervencdo urbana e provisdo de moradia passaram a ser revisadas.

O comego da década de 80 marca um momento quando Sdo Paulo comegou a passar por um proces-
so de forte crise econdmica. Some-se a isto o fato das condi¢des precarias da vida urbana terem se
acirrado a partir da década de 70. O resultado foi um descontentamento generalizado da populacdo
expresso “pelos tumultos, saques a lojas e supermercados, manifestagdes contra o arrocho salarial
e alta do custo de vida, e depradagées de onibus que ocorreram nas grandes cidades em setembro de
1983 (FINEP, 1988).”

Em tentativas de melhorar a situacdo de vida da populagdo mais pobre e assim, diminuir o caos da cida-
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de, a gestdo municipal de Mario Covas (1983-1985), que antecede a gestdo em estudo, foi um periodo
de abertura as classes populares, que passaram a se organizar para conquistar espaco politico e para
requisitar meios de suprir suas necessidades basicas. O inicio desta gestdo foi marcado por inumeras
invasdes de terras urbanas de propriedades publicas e particulares. Houve um aumento nas invasdes
organizadas de terras gerando focos de tensdo social, que foram intensificados pelas agdes judiciais de
reintegracdo de posse aos proprietarios de terras invadidas.

Janio Quadros tomou posse “apoiado por for¢as conservadoras e amplos setores da classe média, te-
merosos da crescente violéncia urbana e atribuindo-a parcialmente a “concessées” feitas as camadas
populares (TASCHNER, 1997).”

“As mesmas promessas, o mesmo estilo populista, o mesmo simbolo levaram-no em 1985 de volta ao
cargo (FSP, 17/11/1985).” - referindo-se ao simbolo da vassoura em sua gestdo municipal anterior de
1954. Para ele, a cidade de Sao Paulo continuava com os mesmos problemas do passado, e guardadas as
proporgdes o mesmo volume de recursos para resolver deficiéncias que se agravaram. O novo prefeito
nao se preocupou em ter um programa por uma razao simples: “Eu sou o programa (FSP, 17/11/1985).”
Seu programa informal inclui a retomada de velhos bondes, a implantagdo do monotrilho, com pa-
ralisacdo das obras do metrd e a transferéncia da Empresa Estadual da Companhia do Metro, para a
Prefeitura.

B11.1.2 Sdo Paulo em contexto durante a posse de Janio Quadros

Sdo Paulo em 1985, ja ¢ uma metropole cujo crescimento horizontal atingiu os limites naturais que
poderiam bloquear seu crescimento: os mananciais ao sul, e a Serra da Cantareira ao norte, sem limites
para o leste e oeste. Esta expansdo se deu, basicamente pelo crescimento de periferias ocupadas por
auto-construgdo, ocupada por populagdo de baixa renda, ou conjuntos habitacionais financiados pelo
Banco Nacional da Habitagdo BNH.

A situacdo na periferia contrasta com o fato de que aumentou a construgdo de apartamentos de alto
luxo e as os condominios fechados, também conhecidos como “ilhas de paraiso” (ESP, 17/11/1985).
Segundo Lucio Kowarick o “milagre brasileiro” aumentou a riqueza de Sao Paulo na década de 70, mas
também gerou um aumento na desigualdade de distribuigdo da renda entre a populagao. O reflexo disto,
foi o crescimento de periferias com enormes vazios urbanos a fins especulativos, que representaram um
investimento da ordem de 16 bilhdes de ddlares em servigos publicos ociosos. Em contraposi¢ao houve
um processo de verticalizagdo dos bairros mais nobres com altas densidades e consequente sobrecarga
de uso da infraestrutura urbana j4 instalada (KOWARICK, in ESP, 17/11/1985).

Na gestdo anterior de Mario Covas?, Sdo Paulo chegou em 1985 com uma taxa de 13% de desemprego,
e a cidade continuou a crescer com caréncia nas areas sociais, havendo necessidade de intervengdo in-
tensa por parte das Secretarias Sociais (Educaco, Satde, Cultura, Familia e Bem Estar Social). Covas
preferiu manter os servigos instalados nos bairros centrais, e priorizou novas intervengdes nas perife-
rias. A Secretaria da Familia e Bem Estar Social - FASES em conjunto com a Secretaria de Habitagao e
Desenvolvimento Urbano - SEHAB e a Secretaria Municipal de Planejamento - SEMPLA propuseram
o Plano Habitacional do Municipio de Sao Paulo, efetivando grande parte de sua atuacdo através do
Fundo de Atendimento a Populacdo Moradora em Habitagdo Subnormal FUNAPS, criado em 1979, e

1) Parte dos dados referentes a Gestao Municipal de Mario Covas foram retirados do Relatério de Iniciacao Cientifica sobre a gestéo,
realizado por Ana Paula Bruno, integrante do Grupo de Pesquisa do LAP-FAU USP, durante o processo de elaboragao do relatorio
final em 1999.
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TAB.2 OBRAS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM EXECUCAO NO MUNICiPIO
DE SAO PAULO EM 1985

Obras Prazo previsto de Situacio de
entrega Recursos

620 unidades no Conjunto Colégio Adventista* Junho/86 BNH
113 unidades no Conjunto Parque Fernanda* Janeiro/86 BNH
200 unidades no Conjunto Jardim Educandario* Junho/86 BNH
107 unidades no Conjunto Itaim Paulista* Junho/86 BNH
169 unidades no Conjunto Nossa Senhora da Penha* Margo/86 BNH
667 unidades no Conjunto Nazaré* Setembro/86 BNH
253 unidades no Conjunto Vila Nova Cachoeirinha* Dezembro/86 BNH
179 casas no Jardim Sao Paulo 2 Abril/86 BNH
252 unidades no Conjunto Sitio Conceigao* Fevereiro/86 BNH
TOTAL 2560 unidades

*lotes e material para construgao por mutirao.
Fonte: ESP, dezembro de 1985

TAB.3 OBRAS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM LICITACAO NO MUNICiPIO
DE SAO PAULO EM 1985

Prazo previsto de Situacdo de

entrega Recursos

1020 apartamentos no Conjunto Adventista Janeiro/87 BNH
360 apartamentos no Conjunto Parque Fernanda Dezembro/86 BNH
1480 apartamentos no Conjunto Jardim Educandario Janeiro/87 BNH
900 apartamentos no Conjunto Cintra Godinho Janeiro/87 BNH
200 embrides no Conjunto Antartica Novembro/86 BNH
900 unidades no Conjunto Inacio Monteiro* Setembro/87 BNH
955 unidades no Conjunto Sao Francisco* Setembro/87 BNH
250 embrides no Conjunto Sitio Conceigao Outubro/86 BNH
TOTAL 6065 unidades

*lotes e material para construgdo por mutirdo
Fonte: ESP, dezembro de 1985

reestruturado em 1983 para funcionar como um mecanismo de financiamento proprio, flexivel e acessi-
vel as faixas de mais baixa renda (GOMIDE e TANAKA,1998). O prefeito Covas também deixou um
saldo de 2560 unidades de Habitacdo de Interesse Social em execucdo, sendo a maior parte, ou seja 93%
do total, em processo de contrug@o por mutirdo, além de 6065 unidades em processo de licitacao.

O Plano-Diretor de 1988 desenvolvido pela Secretaria Municipal de Planejamento de Sao Paulo —
SEMPLA, durante o mandato do Prefeito Janio Quadros, mais proximo em forma a um relatério de
gestdo uma vez que foi publicado ao fim do mandato, e foi aprovado por decurso de prazo, mostra que
no periodo de 1986-1988 mais de 54 mil unidades habitacionais foram concluidas (PMSP/SEMPLA,
1988). Neste total estdo incluidas as unidades habitacionais de interesse social administradas pela Com-
panhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo- COHAB, e pela Secretaria Municipal de Habitagao
— SEHAB. De acordo com os dados da COHAB e SEHAB, a gestdo de Janio Quadros teria produzido
um total de 9335 novas unidades via COHAB, e um total de 11895 unidades entregues a populago
carente, o restante das unidades, ou cerca de 78% da producdo total foi construida e financiada via di-
ferente 6rgdos e programas municipais.

A gestdo anterior foi responsavel por produzir 50.000 unidades através dos 6rgaos responsaveis pela
habitacdo da época (FT, 31/11/1985) em propor¢des globais compativeis com a gestdo de Janio Qua-
dros. No entanto, vale lembrar que em 1985 mais de 6000 unidades estavam em processo de licitagdo
no momento em que se iniciou a nova gestdo. Ou seja, grande parte da produgao habitacional de inte-
resse social do periodo foi resultado de projetos e programas iniciados em gestdo anterior, como sera
analisado mais adiante (TAB. 2, 3).
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I1.2 ACOES OFICIAIS NO CAMPO HABITACIONAL

No campo habitacional as primeiras propostas feitas pelo prefeito constam de itens como diminuigao do
funcionalismo publico através da reestruturagdo da COHAB, extin¢do de FASES, uma das secretarias
mais solicitadas durante a gestdo Covas por atuar diretamente onde o problema social ¢ mais grave,
e da EMURB. Segundo o prefeito isto seria indispensavel para diminuir gastos do orgamento com a
folha de pagamento desses funcionarios. Estas propostas foram muito criticadas na época, pois signifi-
cavam uma diminuicao da capacidade governamental de atender a escala de necessidades que a cidade
requisitava. No decorrer de sua gestdo a FASES foi extinta e reformulada como uma nova secretaria, a
Secretaria Municipal do Bem Estar Social SEBES. A nova secretaria perdeu as fungdes relacionadas a
questdes de habitacdo subnormal, passando estas a serem geridas pela Superintendéncia de Habitagdo
Popular HABI, enquanto a EMURB ndo chegou a ser extinta. Janio Quadros iniciou oficialmente sua
gestao assinando o decreto n.21882 de 23/01/1986, baixo o qual a COHAB passa a ser diretamente
controlada pelo gabinete do Prefeito.

B 11.2.1 Atuagio da COHAB

A COHAB ¢é uma empresa municipal de capital misto (privado e publico) que administra a producdo de
unidades habitacionais do municipio voltada as familias de porte médio/baixo, através de financiamento
da Caixa Econdmica Federal - CEF, com contratagdo de empresas privadas na constru¢ao das casas.
Neste periodo, esteve trabalhando na provisao de moradias as familias de 3 a 5 salarios minimos, que
se inscrevessem junto aos balcoes de atendimento. Esta faixa de renda foi definida pela dificuldade que
as familias de renda menor tinham para se adequar ao sistema de pagamento financiado pela CEF. Vale
apontar que as dificuldades financeiras existiam mesmo dentro da faixa definida, o que resultou em um
programa voltado principalmente ao atendimento em sua maioria a populagdo proxima dos 5 salarios
minimos.

Além disso, a COHAB ficou encarregada de produzir parte das unidades habitacionais para familias
retiradas de favelas do municipio em acordos com a SEHAB e com a HABI, com verbas provenientes
do Fundo de Atendimento a Populagdo Moradora em Habitagdo Subnormal FUNAPS, dentro do pro-
grama de desfavelamento da Prefeitura de Sdo Paulo. A COHAB durante esta gestdo optou por produzir
conjuntos habitacionais de grandes dimensdes em intervencdes de larga escala, a partir da ocupacdo
de areas afastadas e desligadas da trama urbana, contribuindo para a extensdo da mancha urbana e o
aumento de custos de gestio (TAB. 4).

Esta politica locacional e que da prioridade a constru¢do de grandes conjuntos, iniciada nos anos 70,
acarretaram problemas a cidade e a propria empresa. Até o inicio desta gestdo, a COHAB ja possuia 7
glebas na Zona Leste da cidade (Itaquera e Guaianazes) adquiridas a precos baixos, em areas extrema-
mente afastadas, muitas delas localizadas em Zona Rural, sem urbanizacdo proxima ou acessibilidade.
As dificuldades da localizagdo periférica, foram agravadas, como no caso da area de Santa Etelvina,
pela topografia acidentada que exigiu enormes cortes, aterros, muros de arrimo e consolidagdes, além
de destrui¢ao das matas naturais que cobriam a area (PMSP-SEMPLA, 1988).

“Hoje com esses conjuntos parcialmente edificados, verifica-se o elevado custo direto de sua implan-
tacdo e o elevado custo indireto decorrente da extensdo da rede de infraestrutura, muito além da area
Jja urbanizada de Sao Paulo. Seu eventual efeito polarizador acentuard a periferizagdo da populagdo,
o aumento do custo de transporte e a quantidade de vazios, que tornam ociosas as redes de infra-es-
trutura. A socializagdo destes custos escamoteia o fato de ter havido um grave equivoco na ado¢do
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TAB.4 RELACAO DE UNIDADES CONCLUIDAS PELA COHAB ENTRE 1986 ¢ 1988

Conjunto Apartamento Casa Total de unidades Recursos
Jardim Antartica - 200 200 FUNAPS
Adventista 1880 888 2768 CEF /FUNAPS
Inacio Monteiro 784 196 980 CEF /FUNAPS
Santos Dumont 192 —_— 192 CEF
Cintra Gordinho 720 — 720 CEF

Sitio Conceicao 160 502 662 CEF
Jardim Educandario 1184 - 1184 CEF
Jardim Sapopemba 544 — 544 CEF
Parque Fernanda 304 — 304 CEF
Itaquera 262 — 262 CEF /COHAB
Sdo Nicolau = 411 411 COHAB
Heliopolis 1152 251 1403 COHAB
TOTAIS 7182 2448 9630

AREA CONSTRUIDA (TOTAL) 833.007m2

Fonte: PMSP COHAB, 1998

destas localizagées extremamente periféricas, ao invés de se optar pelo preenchimento de vazios, com

conjuntos menores, no anel intermedidrio e nas dreas mais proximas ao anel periférico (PMSP-SEM-
PLA, 1988).”

B 11.2.2 Criagio e produgio da HABI

Depois de criar mecanismos para subordinar a COHAB a coordenagdo direta de seu gabinete, o prefeito
reorganizou a estrutura SEHAB criando a HABI por considerar que a demanda habitacional no munici-
pio, no que se refere as camadas menos favorecidas, situa-se em niveis muito elevados com tendéncia
a aumentar. Some-se a isso o fato desta “caréncia intervir no conjunto da vida urbana de forma pulve-
rizada no municipio como um todo, necessitando uma mobiliza¢do simultanea e integrada de vdrias
formas de interven¢do e participag¢do da populacdo beneficiada, além de uma intervengdo mais agil e
precisa por agdo descentralizada (Legislagdo Municipal 1986).”

A HABI, entdo, ¢ criada pelo decreto municipal n. 22.284, de 9 de junho de 1986, com objetivo de:

e carantir subsidios técnicos que permitam a formulag@o de politica, diretrizes e prioridades da acdo da
Secretaria, na area de atendimento a populagdo moradora em habitagdo subnormal;

e claborar planos, programas e projetos, assim como realizar estudos e pesquisas que possibilitem uma
atuagdo programatica flexivel, de acordo com as necessidades regionais;

e articular o Programa de Habitagdo Popular em 6rgdos publicos e privados e demais segmentos repre-
sentativos da comunidade ligados a problematica da habitagdo subnormal;

e claborar e executar o Orcamento Programa da Unidade;

e coordenar tecnicamente as agdes da Secretaria no que se refere a execu¢do do Programa de Habitagdo
Popular assim como os relacionados a atuacdo do FUNAPS;

e claborar normas e padrdes que subsidiem a execugdo e a supervisdo das atividades do Programa de
Habitagdo Popular;

e manter cadastro de habita¢des subnormais;

e formalizar convénios e contratos na area de sua competéncia;
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TAB.5 DEMONSTRATIVO DA EVOLUCAO DAS RECEITAS DO FUNAPS -1986 a 1988

Receitas 1986/US$ 1987/US$ 1988/US$
Orgamentaria 2.038.077,80 11.105.715,77 6.156.699,82
Suplementagao 0,00 0,00 0,00
Operagoes Interligadas 0,00 0,00 9.000.000,00
Outros Recursos 984.077,10 6.108.039,67 16.584.227,02
Total 3.022.154,90 17.213.755,44 31.740.926,84

Fonte: GOMIDE ¢ TANAKA, 1998

e dar apoio técnico, juridico e fisico construtivo no atendimento habitacional;
e autorizar a concessao de subsidios financeiros;

e normatizar e sistematizar a concessao de subsidios e financiamentos para atendimento a populacao
moradora em habita¢do subnormal;

e oferecer apoio técnico, administrativo e operacional ao funcionamento do Fundo de Atendimento a
Populagdo Moradora em Habitagdo Subnormal — FUNAPS

Embora coubesse a SEHAB oferecer o apoio necessario ao bom funcionamento de HABI, na pratica,
isto ndo ocorreu até o fim do periodo em estudo, ficando a Superintendéncia como um apéndice da
Secretaria. Para funcionar, a HABI teve que contar com recursos provenientes do FUNAPS, destinado
a promover o atendimento habitacional da populag¢do de renda equivalente a até 4 salarios minimos,
moradora em habita¢des subnormais no municipio (TAB. 5). Neste periodo o FUNAPS teve grande au-
tonomia, ficando responsavel por administrar os recursos provenientes das Operagdes Interligadas e de-
sempenhando o papel de uma autarquia. Desta forma, o Fundo adquiriu em seu proprio nome, terras em
16 areas da cidade, para atender aos programas habitacionais de HABI (GOMIDE e TANAKA, 1998).

A constitui¢do de HABI foi o primeiro passo para a efetivagdo do programa de desfavelamento, plane-
jado por Janio Quadros desde sua posse. A HABI manteve a estrutura anterior de equipes trabalhando
por administragdes regionais, se tornou mais autdnoma e passou a gerenciar a verba do FUNAPS. Seus
servigos dirigiam-se principalmente a populagdo pobre moradora em assentamentos criticos da cidade
(favelas, corticos e moradias precarias da periferia), propiciando habita¢des de interesse social através
de formas alternativas e subsidiadas de atendimento e prestando servigos de assisténcia técnica nos
aspectos juridicos e fisico-construtivos. A atuacdo deste 6rgdo passou a se concentrar prioritariamente
junto a populagdo moradora em favela, atendendo no periodo entre 1986 e 1988, a cerca de 11.700
familias nos programas de “Provisdo de Terra e Moradia” , “Urbanizagdo de Favelas” e “Melhoria de
Favelas™:

® Provisdo de terras e moradia: prover habita¢des para as familias que apresentam situac¢do de risco de
vida, despejo, obras publicas ou desadensamento programado, através de planos de financiamentos
do FUNAPS, adequados as reais condi¢des de endividamento da populacdo demandataria.

e Urbanizacao em favelas: interven¢do técnica em favelas que apresentam condigdes fisicas, ambien-
tais, sociais e juridicas favoraveis a regularizagdo da ocupagdo da area onde estdo implantadas, me-
diante adogdo de instrumentos legais. Possibilita a fixa¢do da populagdo no préprio local da favela,
bem como inser¢@o gradativa do aglomerado no tecido urbano. A urbanizagdo de favelas envolve o
parcelamento do solo, a implantagao de infra-estrutura, o financiamento de material de construgo
para as unidades habitacionais, a regularizacdo de acessos e vias internas.

e Melhoria em favelas: redugfo da precariedade de condi¢des de vida da populagdo moradora em fave-
las, através da implantacdo de servigos de infra-estrutura coletiva minima, de drenagem e escoamento
de agua, e infra-estrutura domiciliar dando melhoria as condi¢des de habitabilidade da populagao.
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Mantém, ainda, a atividade de atendimento habitacional, que concede a populagdo auxilio financeiro
para solucdes de problemas emergenciais e execugao de servicos de melhoria nas favelas, passiveis de
serem realizados pelos proprios moradores (HABI, 1986).

A HABI realizou, ainda, o Censo das Favelas do Municipio de Sao Paulo (1987) que registrou, em
um primeiro momento de seu levantamento, todas as favelas assentadas no Municipio de Sao Paulo
apresentando a localiza¢do, o numero de domicilios, as caracteristicas fisicas, espaciais e urbanisticas
do conjunto, os servigos e equipamentos urbanos presentes e as formas organizacionais da populagio
moradora; em um segundo momento através de uma pesquisa amostral procurou-se conhecer as carac-
teristicas da unidade domiciliar (moradia) quanto a estrutura fisica e condi¢des de habitabilidade.

Alguns pontos do censo merecem ser destacados pois apontam mudanga fundamental sobre o conceito
do que sdo favelas e das caracteristicas fisicas de favelas. Em contraste com o conceito de que a favela
¢ um nucleo urbano transitorio e precario, localizado em terrenos invadidos sem servigos urbanos, os
dados do Censo de 1987 ja apontam um indice de 50,46% do total de domicilios existentes, construidos
em alvenaria. Isto abala o conceito inicial de moradia temporaria e aponta para o carater permanente do
tipo de construg¢do que compde favelas.

Estas mudangas no uso dos materiais para a constru¢ao das casas continuou evoluindo: em 1980, 2,4%
destas eram de alvenaria, em 1987, tem-se que 50,5% das casas tém paredes externas em tijolo ou bloco
de concreto, € em 1991 praticamente 75% ¢é construido em material duravel. Além disso, o percentual
de domicilios com piso de terra batida desceu de 46,3% em 1973 para 7,4% em 1987; a area construida
por domicilio cresceu em média de 16,2m2 em 1973 para 28,9m2 em 1987; e a superficie por habitante
aumentou de 3,9m2/hab em 1973 para 5,7m2/hab em 1987 (TASCHNER, 1997).

O segundo aspecto importante ¢ o crescimento do fendmeno favela. Desde o Cadastro de Favelas de
1973 para o Censo de Favelas de 1987 houve um incremento da populagdo como um todo de 59,89%,
ao mesmo tempo a populacdo favelada cresceu em 1039,86%, resultando num total de 818.872 habi-
tantes. Este total na época representava uma populagdo semelhante a populagdo de Campinas, e quase
duas vezes maior do que a populagdo da cidade de Santos, Sorocaba, ou Sao José dos Campos (PMSP-
SEHAB, 1987).

Segundo pesquisa da Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas FIPE (1993), 49,9% das familias
entrevistadas, declarou sua chegada a favela entre 1987 e 1993. Algumas razdes dadas para isto vem da
dificuldade para a manutencao da moradia anterior e a melhoria na oferta de servigos publicos e condi-
¢des de vida na favela. Consequentemente, é possivel verificar que a renda da populagédo favelada vem
aumentando. Até 1980 ndo havia na favela familias com renda superior a 5 salarios minimos, sendo que
48,3% das familias recebiam até 2 salarios minimos. Em 1987, 28,2% das familias tinham renda de até
2 salarios minimos e 24,1 possuiam renda maior do que 5 salarios minimos. Em 1993, as familias com
renda maior de 5 salarios minimos chegavam a 34,6%. Isto significa que a favela tem se consolidado
como solugdo habitacional e que o mercado imobiliario tem se tornado mais restritivo (TASCHNER,
1990).

B 11.2.3 Regulamentagio de moradia econdmica

Em setembro de 1986 foi oficialmente promulgada a lei municipal 10.105 que define moradia econdémi-
ca como sendo a residéncia unifamiliar, destinada exclusivamente a residéncia do interessado, que nao
possua estrutura especial e cuja area ndo seja superior a 80m2. Mais tarde foi promulgado o decreto n.
25.246 de 4 de janeiro de 1988 onde ficou esclarecido que estrutura especial é a edificacdo com mais de
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um pavimento, excluida aquela que em razdo do desnivel do terreno resulte num tinico pavimento abai-
xo0 do térreo, e cuja area ndo exceda a 1/3 da area total estabelecida acima (Legislacdo Municipal, 1986).

Esta lei ¢ importante por assumir uma legislag@o especifica sobre a regulamentagdo de moradias consi-
deradas populares ou econdmicas. Suas concessdes se restringem a familias com renda mensal menor
ou igual a 5 salarios minimos e que nao possuam outros imoveis na cidade. Prové condi¢des para que
estas sejam construidas com isen¢ao do pagamento de Taxa de Licenca para Obras, Construgdo, Arrua-
mentos e Loteamentos, do Imposto sobre servigo de qualquer natureza, bem como quaisquer prego de
servigos de cunho administrtivos. Garante o fornecimento gratuito pela Prefeitura de: projeto arquitetd-
nico; projeto de instalagdo hidraulica e elétrica; estimativa de quantidade de material; célere tramitagdo
e licenciamento final. Além de aceitagdo de documentagdo simplificada. Representa claramente uma
mudanca de pensamento em termos de agdo junto a populagdo de menor renda, assumindo que os pa-
drdes de qualidade para constru¢do de moradia deveriam ser revisitados e que estas formas populares
sdo responsaveis, também, pela construgdo de grandes areas da cidade.

B 11.2.4 Regulamentagio das Operagdes Interligadas

Em dezembro de 1986, foi aprovada a primeira versdo, ainda muito simplificada, da proposta de Ope-
racdo Interligada. As operagdes interligadas constituiam um mecanismo criado pela lei n°10.209, de
09/12/86, que permitiu modificagdes nos indices e caracteristicas de uso e ocupagao do solo em terrenos
de propriedade de iniciativa privada em troca de doacdo a prefeitura de um certo nimero de habitacdes
de interesse social® para a populagdo moradora em favelas.

Segundo este programa haveria duas possibilidades para a participac¢do da iniciativa privada: para pro-
prietarios particulares de terrenos ocupados por favelas ou nicleos; ou para atender os casos de favelas
localizadas em areas de dominio publico, neste caso a chamada seria feita por edital publico.

a) Formas de intervencgao por Operacao Interligada

Segundo a Lei n° 10.209, de dezembro de 1986, os nucleos e favelas que permitem este tipo de inter-
vengao seriam aqueles cadastrados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE, no Censo
de 1980. Posteriormente, foi aprovado como complemento da lei pelo decreto n® 26.913 de setembro de
1988, a definignao de favelas como aquelas cadastradas pelo Censo de Favelas elaborado pela SEHAB
em 1987, cabendo ao FUNAPS especificar os nicleos e o nimero de familias a serem removidos. Fi-
cou ainda definido que cabe ao interessado a apresentacdo de propostas contendo as modificagdes de
indices, caracteristicas de uso e ocupag¢@o do solo para os terrenos de sua propriedade. A operagao tem
prosseguimento uma vez aprovada pela Comissao Normativa da Legislagcdo Urbanistica - CNLU que
deveria apreciar e aprovar a Operagdo, sob a fiscalizagdo da SEMPLA (D.O .M., 24/12/1992).

O interessado poderia contratar junto a FUNAPS e a COHAB, a construgao das unidades habitacionais,
além das obras de infra-estrutura, restando ao interessado arcar com os custos dos mesmos e do terreno.
Neste caso a prefeitura, através de cadastramento feito pela FUNAPS, especifica as favelas e o nimero
de familias a serem removidas e a COHAB ira assegurar a produgdo das unidades em quantidade e
condigdes técnicas necessarias para a remoc¢ao da totalidade das favelas instaladas nas areas publicas
especificadas pelo Edital.

2) As HIS - habitagao de interesse social, também chamadas de habita¢do popular, sdo aquelas reservadas as populagdes de baixa renda
que tem dificuldade em conseguir uma moradia dentro do mercado imobilidrio formal. Costumam ser produzidas com a intervengao
do poder piiblico, quer seja na administragdo de recursos, quer seja na produgio das mesmas (KFOURI, 1996). E aquela subsidiada
direta ou indiretamente pelo poder publico e distribuida 4 populagdo de baixo poder aquisitivo (GOMIDE e TANAKA,1998). E
habitacao de interesse social, partindo do principio de que objetiva a melhoria das condi¢des de vida urbana de toda a sociedade com
recursos publicos.
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O decreto autoriza a0 FUNAPS o recebimento em doag@o de recursos provenientes da operacdo para
promover a transferéncia de unidades habitacionais a popula¢do moradora em favela, mediante a ven-
da, concessdo de uso, locacdo ou outras formas convenientes de acordo com a situacdo, a exce¢do de
doagoes.

Este decreto atribuiu a CNLU a responsabilidade de julgar a capacidade ambiental de absorver o im-
pacto urbanistico decorrente da modificagdo de indices e caracteristicas de uso e ocupagdo do solo e da
eventual sobrecarga da infra-estrutura urbana, particularmente a do sistema viario. Estabeleceu, ainda,
que o valor da contrapartida para a produgdo de Habitagdes de Interesse Social, nunca poderia ser infe-
rior a 50% do valor atribuido ao beneficio concedido.

b) Analise Urbanistica

Cada Operacao Interligada deveria ser analisada no seu contexto urbano local e do bairro em que esta
localizada, no momento em que foi solicitada. Em seguida, o imdvel seria analisado quanto ao seu
aproveitamento em face da atual legislacao de uso e ocupagdo do solo, sendo estas comparadas com as
solicitacdes do interessado.

Durante a gestdo estudada, as solicitagdes de mudangas urbanisticas, de um modo geral, foram dos
seguintes tipos:

® qumento dos coeficientes de aproveitamento para determinado uso, em zona especifica

® permissdo de uso ndo aceito na legislacdo, na zona em que se localiza o imovel

e ampliacdo da taxa de ocupagdo, geralmente para uso comercial

e [iberagdo de gabarito de altura para edificacdo, associada ao aumento de coeficiente

® diminuicdo dos recuos obrigatorios

e remembramento de lotes pertencentes ao Corredor de Uso Especial com lotes da zona lindeira
® isengdo do circulo de lazer no caso de conjuntos residenciais (D.O.M.,24/1211992).

Segundo as solicitagdes, seria avaliado o impacto do empreendimento pretendido na quadra em que
esta localizado, nas quadras da vizinhanga ou no setor fiscal em que esta localizado, sob observagao de
caracteristicas do sistema viario adjacente, condi¢des de trafego e disponibilidade de transporte publi-
co, além do estudo sobre a existéncia e a qualidade dos servigos de infra-estrutura como agua, esgoto,
drenagem, energia, telefone entre outros. Ao fim, seria analisado o eventual impacto dos beneficios
solicitados sobre a vizinhanga imediata em relacdo aos aspectos mencionados anteriormente, ¢ também
quanto as condi¢des de insolagdo e aeracdo da paisagem urbana. Uma vez a analise concluida e apro-
vada, inicia-se o processo de negociacdo com a SEHAB sobre a produgdo de Habitagdes de Interesse
Social, sendo regularizadas as modifica¢des previstas ap6os o término da constru¢ao das HIS propostas.

A partir de 1989 com a posse do novo Govemo do Municipio, o mecanismo das Operacdes Interligadas
foi revisto e complementado, criando critérios para a aprovacao de propostas, e salvaguardas para a
aplicacdo de mudancas de indices urbanisticos.

Dentre os novos critérios estabelecidos vale destacar que a aprovagdo de propostas levaria em consi-
deragdo:

e O respeito as zonas de uso exclusivas ou predominantemente residenciais.
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TAB. 6 PROPOSTAS PROTOCOLADAS POR GESTAO DE 1988 A 1995
Gestdo Periodo de Duragao N’ de propostas

Janio Quadros 01/02/88 a 30/10/88 63

Fonte: PMSP - SEMPLA ,1988

TAB.7 PROPOSTAS COM TERMO DE COMPROMISSO (T. C.) E COM CONTRAPARTIDA
APROVADA POR DESPACHO DA CNLU

n’ de propostas ~ Valor da Contrapartida  Area adicional 0 . Relagdo m2/
ANO FE@pas -~ colidadas (em Us$) concedidam? (1) ™ deHIS 0btidas @) pyyq'pyy (o)
1988  T.C. 5 3.740.721,10 117.529,54 900 130,59

Fonte: PMSP /SEMPLA?, 1988

® A protecdo as areas de mananciais ou de transi¢ao do urbano para o rural
e A manutencao do carater de vizinhanga

e O cuidado para evitar a saturag@o da capacidade vidria, a deterioracdo do meio ambiente e do patri-
monio histérico

e A garantia de condi¢cdes minimas de seguranca, higiene e conforto das edificagdes.

Os novos critérios possibilitaram maior elaboragdo do mecanismo, determinando com mais clareza as
exigéncias para o funcionamento do mesmo, gerando menor impacto urbanistico na cidade. Efetiva-
mente 0 mecanismo continua sendo elaborado e reformulado variando sua formulag@o segundo cada
prefeitura.

c) Padrées das habitagées e custos

Entre as muitas opg¢des possiveis, adotou-se de inicio como padrao de referéncia, unidades habitacio-
nais do tipo embrido com area de 21m2, ampliavel, em lote de entre 68~ 100m2, adotados pela SEHAB
¢ COHAB.

d) Favelas com prioridade de atendimento

As favelas escolhidas poderiam estar localizadas no terreno do interessado em realizar a operagdo ou
aquelas localizadas em areas de dominio publico. Neste ultimo caso seriam escolhidas prioritariamente
as favelas ou nucleos localizados em areas planejadas para receber intervengao publica, tais como retifi-
cacdo de corregos, abertura de vias etc; aquelas localizadas em areas que apresentam risco de vida para
os moradores com enchentes ou desmoronamentos, entre outros; e aquelas em processo de urbanizagao
que requerem habitagdes complementares.

Como a lei de operagdes interligadas foi promulgada durante esta gestdo, o nlimero de empreendimen-
tos acabou sendo pequeno e se iniciou a partir de 1988, quando da aprovaga@o por decurso de prazo da
lei de 1986. Nao podemos deixar de apontar que este tipo de associacdo entre a Prefeitura e as Empresas
Privadas tinha sido pensada desde gestdes anteriores, constando do Plano Diretor de 1985/2000 de Ma-
rio Covas a necessidade de ligacdo entre a iniciativa privada e a publica (TAB. 6).

E preciso, entretanto, ressaltar que a lei ndo definia restri¢des que regulamentassem as alteragdes no zo-
neamento urbano ficando a cargo do CNLU total liberdade sobre a aprovacdo dos projetos (TAB. 7). A
proporcionalidade dos beneficios trazidos a cidade eram bastante dispares. Este € o caso de “proprieta-
rios de uma area de 6000m2 junto a uma favela, que aprovaram na Prefeitura a operagdo para construir
17.971m2 nesta area contra 4800m2 a que tinham direito pela legislagdo vigente, ou seja, ganharam o
direito de edificar no local 2,7 vezes mais e em troca doaram recursos ao FUNAPS para edificacdo de
57 casas populares®. Cada moradia oferecida pelo particular equivalia a possibilidade de construir um

3) O recurso captado seria passado a FUNAPS que administraria a produgao das HIS, e so depois de prontas seria dada a liberagao para
a construgdo requisitada.

4) Dados coletados pelas autoras in Jornal O Estado de Sao Paulo, 16/08/88, pag 13
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TAB.8 PROJETOS CONCLUIDOS COM RECURSOS DO FUNAPS ENTRE 1986-1988

Urbanizagao de

Regido Provisdo de moradia favela Melhorias TOTAL

n’ n’ n’ n’ n’ n’ n’ n’

projetos familias projetos familias projetos familias projetos familias

Norte 4 291 1 51 7 1074 12 1416
Sul 8 272 4 99 12 2810 23 3181
Leste 19 1451 1 55 2 170 22 1676
Sudeste 4 181 1 11 1 500 6 692
Centro 1 70 = = 1 16 2 86
TOTAL 36 2265 7 216 23 4570 85 7051

Fonte: PMSP/SEHAB, 1988

excedente de 231m2.” (GOMIDE e TANAKA, 1998)

Este mesmo tipo de analise pode ser feito sobre os empreendimentos aprovados ao final da gestao, segun-
do tabela acima. Para as propostas fechadas acima foram concedidos 117.529,54m2 em area adicional
de construgdo no terreno dos interessados. A relagdo entre a area adicional concedida (117.529,54m?2)
e o numero de unidades de Habitacdo de Interesse Social construidas (900) ¢ de 130,59m2 por unidade
de HIS (embrides com area média de 21m2). Adotando-se para a venda de apartamentos de alto padrao
nas regioes do Jardim Paulista e Morumbi (maior concentragdo das Operagdes Interligadas) o valor de
mercado atual de U$2000/m2 (Folha de Sao Paulo, 18/01/98) tem-se um saldo de contrapartida para os
empreendedores de US$ 234.000.000 no total.

A habitacdo construida pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Estado de Sdo Paulo-
CDH, com padrdes construtivos superiores ao padrdo do Projeto Modelar, tem custo médio de US$250/
m2. Assim para uma unidade de 21m?2 teria um valor total de construgdo de US$5250/unidade. Soman-
do-se a este valor, o custo de terreno chega-se a um valor aproximado de US$9250/unidade final.

Mesmo com valores superestimados para a produgdo das HIS, verifica-se que os recursos advindos das
Operacdes Interligadas analisadas (US$234.000.000) poderiam construir 24.000 unidades habitacio-
nais ao invés das 900 construidas.

Pode-se concluir que as Operagdes Interligadas sdo importantes a gestdo da cidade, pois sdo uma
forma eficiente e inovadora de captagdo de recursos privados. A dificuldade esta em determinar me-
canismos justos de sua atuacdo, requisitando qualidade de construcdo, e nimeros proporcionais de
unidades construidas.

[ 11.2.5 Desfavelamento

A tabela 8 acima mostra que a provisao de moradias recebeu prioridade neste periodo. Segundo cons-
ta, 83,7% do total de 43 empreendimentos foi realizado no programa de provisao de moradias, sendo
grande parte dos projetos construidos em terras adquiridas pela administragdo anterior (especialmente
em 1985, na zona leste). Vale apontar o niimero reduzido de projetos executados de urbanizagdo de
favelas, em contraste com as a¢des de melhorias em favelas. A maior parte das a¢des para melhorias de
favelas se deu na zona sul (61 ,5%), que ¢, também, a area com maior nimero de ocupacdes irregulars
representando 48,36% de domicilios em favelas do municipio (PMSP- SEHAB, 1987).

Isto pode ser explicado pela priorizacdo dada aos projetos de desfavelamento. A HABI compra casas
da COHAB com pagamento a vista, e cobre os custos com infraestrutura, terraplanagem, projetos e
administraco, para depois financiar a populacdo de mais baixa renda, com prioridade aos favelados.

A autoconstru¢do bem difundida na gestdo anterior, em forma de mutirdes foi substituida pelas em-
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preiteiras indicadas por HABI, contratadas inicialmente pelos proprios mutudrios, com recursos da
FUNAPS, e mais tarde pela escolha por uma Comissao Permanente constituida para este fim. As em-
presas contratadas assumiam a execugdo da infra-estrutura e a construcdo de unidades habitacionais,
tentando dinamizar a provisao de moradia, assim como a urbanizagdo de favelas. Desta forma cessou a
participagdo direta da populag@o no processo de constru¢do de moradias com o afastamento do trabalho
dos movimentos sociais.

Na gestao anterior, pela pressdo dos movimentos organizados que lutavam para conseguir melhores
condigdes de moradia, Mario Covas se viu for¢ado a atender algumas das reivindica¢des dos favelados,
entre elas a tentativa de legalizag@o sobre a Concessdo do Direito Real de Uso (CDRU) - que garante
a posse de terra aos favelados por uso durante um determinado periodo, sendo o terreno restituido a
prefeitura depois de terminado o contrato (POLIS, 1994). Ao entrar, Janio arquiva o projeto do CDRU,
rompe todas as relacdes estabelecidas com os Movimentos Populares e aumenta os vinculos com as
empreiteiras pelo programa de desfavelamento, deslocando a populagdo favelada das areas centrais e
valorizadas para conjuntos habitacionais distantes dos locais de moradia anteriores e, consequentemen-
te das relagdes sociais e de trabalho ja estabelecidas.

A maior parte das favelas foram retiradas de areas pertencentes a malha urbana mais consolidada,
consequentemente areas bem providas com infra-estrutura e de maior valor da terra. As familias foram
mandadas para areas concentradas de habitacdo popular, distantes de equipamentos sociais e infra-es-
trutura, distribuidas principalmente pela zona sul e leste mais periféricas, para conjuntos construidos
pela COHAB.

As familias escolhidas para morar nos conjuntos provinham de favelas e ocupagdes em areas publicas
ou privadas com prioridade de remocao. Segundo dados oficiais, teriam prioridade de remocao aquelas
localizadas em areas de risco, areas de mananciais ou em areas onde houvesse a necessidade de renova-
¢do urbana. No entanto em varios casos, as favelas foram removidas simplesmente por se localizarem
em terrenos cujo valor de ocupagdo de solo fossem altos, e que pelo simples fato delas estarem ali,
geravam uma queda de valor nas areas do entorno e do proprio terreno.

B 11.2.6 ALGUMAS CONSIDERACOES

Algumas consideracdes sobre a acdo da COHAB e SEHAB, principais 6rgaos ligados a questao habi-
tacional desta gestdo, valem ser destacadas aqui.

Janio recebeu 8.625 unidades em execugdo e em licitacdo, ver tabelas 2 e 3 (pag. 25 ). Se comparadas
com as 9.630 unidades (Tabela 4, pag. 27) produzidas pela COHAB durante o periodo em estudo, so-
mados a produgdo em provisdo de moradias da SEHAB, de 2.265 unidades (Tabela 8, pag. 33), num
total de 11.895 unidades, as obras deixadas por Mario Covas representam cerca de 72,5% do total de
unidades construidas no periodo estudado. Considerando a possibilidade de todas as obras em licitagdo
terem sido aprovadas e construidas, resta um total de 27,5% de obras iniciadas e terminadas durante
a gestdo de Janio Quadros, resultando em 3.270 unidades. Se desconsiderarmos as obras em licitagcdo
tem-se que 21,5% das unidades concluidas no periodo, haviam sido deixadas como heranga da gestao
anterior, restando um total de 9.335 unidades iniciadas e terminadas nesta gestdo (TAB. 9).

Outras conclusdes se referem ao Censo de Favelas, ao Desfavelamento e as Operagoes Interligadas.
O que surpreende nos dados do Censo, ¢ o fato de apesar deste apontar as mudancas na estrutura das
favelas, e afirmar a permanéncia das mesmas como solu¢do de moradia, ainda assim, o programa ha-
bitacional desta gestdo tenha mantido o desfavelamento como base de sua atuagdo. Isto evidencia, que
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TAB.9 UNIDADES HABITACIONAIS CONSTRUIDAS PELA COHAB E FINANCIADAS PELO
FUNAPS — ATE OUTUBRO DE 1988

PROJETO unidades habitacionais | origem das familias
ocupadas

Jardim Sao Paulo 179 Favela Formigueiro

Adventistas 805 Parque Americano/Corti¢o Assembléia (734 fam.)

Jardim Antartica 200 —_—

Inacio Monteiro 362 Favela Tatuapé (45 fam.)

Jardim Antartica 200 Campo Limpo (45 fam.)

Inicio Monteiro 362 Jaceguai (28 fam.)

Sdo Nicolau 421 Vila Sdo Jodo (73 fam.)
Tendal da Lapa (15 fam.)
IgrejaN * S ".do Carmo (3 fam.)
Favela Jacques Calfat (45 fam.)
Vila Zatt (31 fam.)
Outros (areas de risco ou de plantdo) (82 fam.)
Rua Tolstoi (132 fam.)
Corrego da Modoca (59 fam.)

Séao Nicolau _ 421 Aguas Espraiadas (29 fam.)

Sitio Conceicdo 502 Juscelino Kubitschek (177 fam.)
Outros (24 fam.)
Juscelino Kubitschek (41 fam.)
Corrego da Mdoca (17 fam.)

Sitio Conceicio 502 Favela do Amor (42 fam.)

Total 2469 Rua Manhufe (33 fam.)
Rua Tolstoi (38 fam.)
Corrego Diniz (28 fam.)
Corrego Tiquatira (156 fam.)
Outros (147 fam.)

Fonte: PMSP- SEHAB, 1988

o desfavelamento ndo contém preocupagdes sociais e ndo ¢ uma tentativa de solucionar o problema da
situagdo precaria de vida da populagdo carente. Ao observar o mapa das favelas removidas dos bairros
centrais e valorizados, compreende-se que, em realidade o que norteou este programa foram os valores
de mercado e a especulag@o imobilidria, j4 comprovada pela andlise feita sobre os ganhos dos proprie-
tarios de terrenos que requisitaram projetos de Operagao Interligada.

Comprovadas as razdes que nortearam o programa habitacional desta gestdo, passa-se a analise do que
ocorreu com as familias removidas pelo desfavelamento.

I1.3 ESTUDO DE CASOS
I 11.3.1 Conjunto Adventista

A época da gestdo de Janio Quadros o municipio estava dividido em regides, subdivididas em Adminis-
tracOes Regionais - AR. A regido Sul engloba as ARs de Butanta, Santo Amaro e Campo Limpo, nesta
ultima se localiza o conjunto Adventista onde esta situado o Projeto Prototipo Modelar (MAPA 1).

“Hoje, Campo Limpo se caracteriza como ‘bairro dormitorio’, com predominio de assentamento de po-
pulagdo de baixa renda, em dreas cuja estrutura urbana é marcada pela baixa complexidade funcional
(predominio residencial, com comércio local e poucas industrias), e por um sistema viario desarticula-
do e descontinuo, dada a acidentada topografia do sitio (PMSP-SEMPLA, 1987).”

A ocupacao da regido ¢ marcada por loteamentos mal executados e favelas sobre terrenos ingremes
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MAPA 1 Localizaciao da Gleba dos Adventistas

e solos pouco resistentes, que acabam causando erosdo e deslizamento, consequentemente pondo em
risco a vida da populagdo, e contribuindo no assoreamento dos leitos dos corregos e transbordamento
de suas aguas.

Uma das principais caracteristicas da regido de Campo Limpo ¢ a existéncia de uma estrutura urbana
descontinua e auséncia de um polo centralizador de comércio e servigos. Esse fator decorre da ocupacao
nao homogénea da regido, por loteamentos residenciais destinados 4 populagao de baixa renda. Implica
em vazios urbanos e descontinuidade da malha viaria que torna a articulag@o de toda a area dependente
das trés principais vias de acesso a mesma: Estrada de Itapecerica, Estrada do M’Boi Mirim e Estrada
de Campo Limpo (MAPA 2).

Desta forma se estruturam 4areas caracterizadas como bolsoes residenciais com acesso principal pela
estrada e dificil ligacdo entre os mesmos. Para atender aos bolsdes residenciais foram se instalando
pontos comerciais e de servigos ao longo dessas vias principais, resultando na formagao de subcentros
regionais com caracteristicas de locais de trafego intenso e centros de compras da populagdo moradora
na regiao.

Esta ocupacao “planejada” pode ser explicada pelo processo de crescimento das areas proximas (a re-
gido de Santo Amaro) e a existéncia de Parques Industriais que acabaram por se consolidar como polos
de emprego industrial na Metropole.

Com o processo de urbanizagdo, houve a necessidade de se criar, para 0 municipio, uma estrutura ur-
bana menos centrada com novos pdlos financeiros e comerciais. A malha urbana mais consolidada do
municipio expulsava parte da populacdo enquanto a zona sul com seus subcentros em formagao atraia
grande contingente populacional, que buscavam areas em processo de consolidagdo e com disponibi-
lidade de terra urbana a baixo custo. A Zona Sul possuia area rural imensa proxima a polos industriais
(Jurubatuba e Osasco) e comerciais (Largo 13 de maio) muito importantes. “O intenso crescimento eco-
nomico da regido, acompanhado por um adensamento populacional com altissimas taxas de expansdo,
deu a Santo Amaro um perfil socio-econémico e urbanistico que lhe é peculiar, devido a seus contrastes
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TAB.10 DISTRIBUI(;AO DAS FAVELAS E SEUS DOMICILIOS NO MUNICiPIO DE SAO PAULO,
POR DIVISAO TECNICA REGIONAL DE ATENDIMENTO HABITACIONAL- 1987

Favela Domicilios em favelas
Divisdo Fécnica regi.ona.l NA Percentagem NA Percentagem
de atendimento habitacional ’ sobre o total ’ sobre o total
Norte 303 19,01 24571 16,33
Sul 739 46,37 72783 48,36
Leste 199 12,48 23060 15,32
Sudeste 326 20,45 28601 19,01
Centro 27 1,69 1482 0,98
TOTAL 1594 100 150497 100

Fonte: PMSP SEHAB, 1988

e a gravidade de alguns problemas que afetam a populagdo de baixa renda (PMSP SEMPLA, 1987).”

Exatamente por abranger numa mesma regido, diferentes usos, servigos e classes sociais, ¢ uma area de
otimas condigdes de acessibilidade e servicos urbanos. Consequentemente, teve um crescimento gerado
principalmente por parte da populagdo de renda baixa. Campo Limpo, por exemplo, cresceu 72% entre
1972 e 1980, enquanto o crescimento médio do municipio foi de 32%, foi também nesse periodo que as
favelas cresceram surpreendentemente numa taxa de 1600%.

A regido sul é a que concentra maior parte de aglomerados irregulares. Geralmente estdo situados em
areas municipais de uso comum, e muitas ocupam as areas de mananciais, trazendo sérios riscos ao
sistema metropolitano de abastecimento de agua.

Segundo o Censo de 1987, 48,36% da populagdo total favelada do municipio de Sdo Paulo estava con-
centrada na zona sul da cidade, distribuida em 739 favelas (TAB. 10).

Nesta regido, entre Santo Amaro e Campo Limpo, duas Unicas grandes areas vazias de propriedade
publica estavam alocadas. Uma de menor dimensao chamada Jardim Rebougas e a gleba do Adventista,
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desapropriada do Colégio Adventista em 1984 durante gestdo de Mario Covas, por pressao popular,
onde foi implantado o Projeto Prototipo Modelar, objeto de analise deste trabalho.

Os principais problemas da regido sul foram avaliados no Plano para Cinco Regides Administrativas
do Municipio de Sao Paulo - PRA (PMSP-SEMPLA, 1987). No quadro de resumo dos mesmos devo
destacar o Setor 6 (onde esta situado o Adventista) que abrange o Parque Fernanda, Jardim Maraca,
Capao Redondo e Jardim do Colégio. Este quadro foi apresentado a comunidade de Campo Limpo,
para avaliacdo quanto a relacdo entre os problemas encontrados pelos técnicos, em comparagdo com a
realidade cotidiana, donde se tira as colocagdes a seguir.

Campo Limpo como um todo tem problemas de caréncia de habitagido para a populacdo de baixa renda
e auséncia de condi¢des adequadas de seguranga publica. O setor em especifico sofre invasdes de areas
publicas e particulares por favelas e ocupagdes residenciais irregulares em areas sujeitas a erosao e en-
chentes. Tem pontos criticos de seguranca e conflitos de trafego, além de caréncia de rede de esgotos,
pré-escolas, pavimentagdo e auséncia completa de centros culturais e desportivos municipais.

l 11.3.2 Projeto Protétipo Modelar

As HIS- Habitagoes de Interesse Social, segundo decreto municipal de Sdo Paulo n° 17.810 de 4 de
fevereiro de 1982 podem ser do tipo:

e Casas: edificagoes residenciais de interesse social, unifamiliares correspondendo a uma unidade por
edificacao;

e Casas Geminadas: edifica¢des residenciais de interesse social, unifamiliares, correspondendo a mais
de uma unidade por edificacdo, justaposta ou nao, com acesso direto ¢ independente ao logradouro;

e Apartamentos: edificagdes residenciais de interesse social, multifamiliares, correspondendo a mais de
uma unidade residencial por edificacdo ou integrante de conjuntos habitacionais, agrupados vertical-
mente.

e Conjuntos Habitacionais de Interesse Social: agrupamentos de grande quantidade de unidades resi-
denciais obrigados a possuir espagos de utilizagdo comum, destinados ao lazer (correspondendo, no
minimo a 6m2 por habitag¢do e nunca inferior a 200m2) e a instalacdo de equipamentos sociais (cor-
respondendo, no minimo a 4m2 por habitacdo e nunca inferior a 200m?2).

Dentre estas defini¢des, nos diferentes tipos de casa, encontra-se uma tipologia conhecida como casa
evolutiva tipo embrido composta de uma sala-quarto, cozinha e banheiro, resultando em 4rea minima de
25m2 e reduzido programa de necessidades que viabilizam o acesso as familias de rendas menores do
que 3 salarios minimos. Este tipo de edificag@o foi muito utilizado no programa PROMORAR do BNH
no inicio da década de 80. Os embrides eram geralmente construidos no fundo dos lotes, concebidos
como ediculas a serem complementadas com constru¢do na parte anterior do terreno. Em geral os em-
brides vinham com projeto de ampliacdo e, muitas vezes cartilha explicativa dos procedimentos cons-
trutivos para a ampliagdo, muitas vezes com acompanhamento de equipes técnicas. O embrido expressa
uma saida a dificuldade financeira que as familias de baixa renda tem, ao assumir a responsabilidade
do pagamento mensal de parcelas de financiamentos. O embrido evolutivo se apropria de uma pratica
comum na periferia- a auto-constru¢@o resultando em ganho efetivo sob alguns aspectos:

e a prefeitura deixa de construir um produto final que deva atender a todas as necessidades e instabili-
dades financeiras de cada familia, podendo definir onde estes moradores devem construir suas casas.
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FIG.1 FOTO DE IMPLANTACAO DE EMBRIOES DO PROJETO MODELAR

e 0 morador recebe um terreno regularizado, além de uma célula que lhe dard abrigo temporario en-
quanto sua casa esta em processo de construcdo, diminuindo parte de seus custos e possibilitando o
investimento a longo prazo segundo as possibilidades financeiras de cada familia.

O Projeto Protdtipo Modelar, estudo de caso desta pesquisa, foi baseado no modelo desenvolvido a
época do PROMORAR. E composto de embrides ampliaveis com area de 18m2 ou de 24m2 em lotes
que variam de 68 a 100m2 de acordo com o tamanho da familia. O projeto adotou sistema construtivo
com pegas pré-moldadas, visando a implantagao de produgao rapida. Buscou a redugo do custo da uni-
dade habitacional com reducdo de area construida, auséncia de acabamento e construgdo por processo
industrial.

Este projeto se insere em um programa mais amplo chamado Projeto Modelar, criado pela COHAB, que
pretendia iniciar a construc¢ao de unidades habitacionais pela utilizagdo de sistemas construtivos indus-
trializados, em todo o Estado de Sao Paulo, numa tentativa de impulsionar um parque fabril voltado a
construgao civil (FIG. 1).

A idéia era tornar a constru¢do mais rapida, mais racional, que implica na diminui¢do do emprego
de mao de obra especializada, e mais econdmica devido a fabricagdo em série. Para tanto era preciso
formular um “meta-projeto” a partir de componentes e elementos construtivos passiveis de serem es-
tocados, removiveis, substituiveis e intercambiaveis entre si, dentro de uma liberdade de concepgio
e produgdo do projeto de moradia. O resultado deveria ser um objeto arquitetonico e construtivo que
cumprisse a funcdo abrigo, ao desempenho técnico e as restrigdes economicas e de ordem legal (PMSP
COHAB, 1987).

O Projeto Protdtipo Modelar foi escolhido pela sua importancia estratégica dentro da politica habitacio-
nal do periodo. O desfavelamento foi o enfoque principal desta gestdo frente a intervencdo em favelas
e as Operagdes Interligadas foram o meio politico e econdmico para efetiva-lo. Dessa forma foi estabe-
lecida uma logica de efetivag@o que se inicia com a implantagdo do Projeto-Protdtipo Modelar e vai até
a elaborac@o mais apurada de procedimentos referentes as Operacdes Interligadas (Decreto Municipal
n°®26.913 de 16/09/88)

E também importante pela regido em que foi implantado (Adventistas), que tem caracteristicas muito
proprias de urbanizagdo. Teve o intuito de provar a sociedade que havia formas industrializadas de pro-
duzir a casa com muita praticidade e num periodo de tempo bem curto: todas as unidades construidas
ndo levaram mais de dois meses para ficarem prontas.

Em 1986 ¢ implantado o Projeto-Protdtipo Modelar, em forma de canteiro experimental onde 29 em-
preiteiras, mais o Centro Académico do Mackenzie foram chamados a implantar dois embrides cada
um, um de 18m2 e outro de 24m2, com o sistema construtivo que achasse conveniente, dentro do limite
de custo maximo de Cz$ 42.000, equivalente a Cz$ 1.000 por m2 (1 ddlar equivalia a Cz$ 13,84; por-
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tanto, tem-se o limite de custo maximo deUs$ 3.035 e Us$ 72 /m2) (FIG. 2, 3). Dentre estes prototipos
foram escolhidos os sistemas construtivos mais baratos, rapidos e praticos que pudessem oferecer casas
de boa qualidade a populagdo em pouco tempo de construgdo. A partir desse canteiro experimental a
prefeitura conseguiu definir valores de custo e tempo de execugdo que serviriam de base de negociagao
para os projetos de Operagdes Interligadas. Assim, as casas tipo MOD passaram a ser implantadas em
diversos bairros do Municipio (TAB. 11, 12).

Observa-se que a constru¢do das mesmas se iniciou entre abril e maio de 1986, muito antes de haver
regulamentacdo para as Operacdes Interligadas, e foi um dos primeiros conjuntos a serem ocupados
por familias removidas de favela, demonstrando um planejamento prévio das intervengdes. As casas
construidas pelo projeto ndo tinham carater experimental, uma vez que deveriam ter seu desempenho
comprovado, isto € servir a moradia de uma familia, no caso, as familias removidas da favela Cidade
Jardim.

Alguns problemas como a exiguidade da area dos embrides, mais a localiza¢do periférica em que fo-
ram construidos, forma encontrada pela prefeitura para baratear sua produgao, ¢ a remogao obrigatdria
das favelas levam a questionar, a validade do programa, que se mostrou pouco eficiente para o que se
propunha.

Efetivamente, a proposta de remocdo obrigatdria das favelas foi recebida com resisténcia por parte
dos moradores de favelas. Ao saber das primeiras resolugdes de encaminhamento do projeto de lei das
Operagoes Interligadas, a populagdo favelada e encortigada, através de Associa¢des de Favelas de Sdo
Paulo, entre elas 0 Movimento Unificado de Favelas e Corticos-MUF, reagiu em desacordo. Defendiam
a manuten¢do das familias nos terrenos que fossem municipais e a “cessao de direito real de uso “ de 90
anos, que vinha sendo discutido na gestao de Mario Covas.

No entanto, sem dar ouvidos aos movimentos organizados a prefeitura manteve seu programa de desfa-
velamento e no fim de novembro de 1986, a Favela Cidade Jardim comegou a ser removida liberando a
area para a constru¢do de uma praga. As primeiras tentativas de remog¢ao da populacdo da area, situada
ao lado da Ponte Cidade Jardim, foram mal recebidas com pedras e resisténcia dos moradores. Para
convenceé-los, as familias foram levadas a conhecer o Conjunto Habitacional dos Adventistas, para onde
seriam transferidos. Muitos voltaram insatisfeitos e decepcionados com o tamanho reduzido das unida-
des e a distancia dos locais de trabalho e se negaram a sair de seus barracos. Segundo o Presidente da
comunidade dos moradores, Joaquim Satilo da Silva o terreno da Favela Cidade Jardim tinha 8 mil m2 e
“daria para construir casas maiores que as da COHAB”(ESP, 1986). Apesar da resisténcia, os favelados
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TAB.11 CONJUNTOS COM IMPLANTACAO DE CASAS TIPO MODELAR EM SAO PAULO
ENTRE 1986-1988

Nede

Sistema Data de Data de

Conjunto casas Firma Construtivo inicio término Recurso
Inicio Monteiro 196 Celta Pré-moldado 01/10/86 15/12/87  FUNAPS
Adventistas 458 Sequéncia Pilares pré-moldados / /1586 15/01/86  FUNAPS
Fechamento em alvenaria

Adventistas 370 Ttapud IHL'F"““;edtzfl‘Zame de 511286 1505/88  FUNAPS
Heliopolis 219 Artur Azevedo Pré-moldado 01/12/86 22/05/88 COHAB
Conceicao 502 Betumarco S/informagao 01/03/87 15/03/88 CEF
Séo Nicolau 411 Goes Cohabita S/informagao 01/06/87 30/08/88 COHAB
Heliopolis 32 Artur Azevedo Pré-moldado 01/07/87 21/12/88 COHAB
TOTAL 2188

Fonte: (PMSP COHAB, 1988)

TAB.12 EMPREITEIRAS ENCARREGADAS DA EXECUCAO DO PROJETO PROTOTIPO

MODELAR
Construtora Dnicie.  Ténino Construtora nicie.  Ténnine
Reago 07/04/36 06/06/36 Schahin Cury 06/05/86 05/07/86
Construcap 06/05/86 05/07/86 VEPLAN 06/05/86 05/07/86
Gil Marques SCI 06/05/86 05/07/86 Engesan 06/05/86 05/07/86
Mackenzie 06/05/86 05/07/86 Master Incosa 06/05/86 05/07/86
Enterpa 06/05/86 05/07/86 H. Guedes 06/05/86 05/07/86
Geva 06/05/86 05/07/86 Itapua 06/05/86 05/07/86
Oxford 06/05/86 05/07/86 Engecenter 06/05/86 05/07/86
B.H.M. 06/05/86 05/07/86 Elage 06/05/86 05/07/86
Aratjo 06/05/86 05/07/86 GTO 06/05/86 05/07/86
Badra 06/05/86 05/07/86 Cavo 06/05/86 05/07/86
Costa Previato 19/05/86 18/07/86 Lagoinha 20/05/86 20/07/86
Betumarco 26/05/86 05/07/86 Mendes Junior 02/06/86 01/08/86
AAzevedo 30/06/86 30/08/86 ERG 30/06/86 28/08/86
Goes Cohabita 30/08/86 30/06/86 Down-Tec 13/08/86 13/10/86

Fonte: PMSP COHAB, 1988

ndo conseguiram se manter na area, principalmente depois que um incéndio destruiu parte dos barracos,
obrigando as familias a se mudarem por questdes de seguranga.

i 11.3.3 Pesquisa De Campo

Para realizar a pesquisa in loco foi desenvolvido e aplicado um questinario pelo grupo de pesquisadores
de iniciag@o cientifica do LAP, laboratdrio de pesquisa, que estuda as politicas, programas e projetos das
recentes prefeituras municipais de Sdo Paulo, além da participagdo de um pesquisador cujo tema foca
sobre os sistemas construtivos. Este mesmo tipo de questiondrio foi aplicado em outros conjuntos que
fossem representativos para a analise de cada Gestdo Municipal.

Este questionario constava de informacdes gerais sobre a casa; avaliagcdo socio-econdmica das familias
e grau de satisfagdo em relagdo a casa; caracterizacdo fisico construtiva das casas com plantas baixas
dos embrides para anotagdo de mudangas e ampliagdes. As informagdes depois de tabuladas trouxeram
algumas conclusdes importantes.

O Projeto Modelar tem 60 casas, duas unidades (uma de 18m2 e outra 24m?2) construidas por uma em-
preiteira diferente. Foi admitida uma amostra de 50%, para avalia¢do de pelo menos um prot6tipo de
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cada construtora, o que resultou em ntimero de 30 casas a serem pesquisadas. Em verdade apenas 27
casas (45%) foram pesquisadas, pois ndo houve condigdes de pesquisar um protétipo de cada constru-
tora, uma vez que parte das familias ndo estavam ou nao podiam atender. Assim os dados referentes a
comparagdes dos diferentes sistemas construtivos ndo serdo analisados (MAPA 3; FIG.4).
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FIG. 5 PLANTA BAIXA DA CASA DE MAURILIO

Foram pesquisadas 32 familias moradoras em 27 casas, representando mais de uma familia moradora
no mesmo lote. Das familias pesquisadas, 26% demoliram o embrido original, a maioria foram embri-
oes de 18m2, 59% ampliou seu embrido e 15% das familias até a data da pesquisa ndo tinham ampliado
a constru¢io (GRAFICO 1, 2).

As familias de periferia tendem a formar ntcleos que vao ampliando ao longo do tempo. A incidéncia
de familias extensivas chega quase a equivaler as de formacao nuclear (49% para as primeiras e 55%
para as segundas). E comum que as familias de mais baixa renda déem abrigo a agregados que ndo
possuam uma casa (GRAFICO 3).

Para ilustrar este aumento no nimero de familias extensiva, cito o caso da pesquisa 4, onde ha duas
casas no mesmo lote: a do embrido, onde moram Maurilio e suas irmas, um sobrinho e uma adolescente
que eles criam; na ampliagdo dos fundos moram a sobrinha com marido e filho pequeno, além da co-
madre com filha vindas da Paraiba. E um caso de familia extensiva com agregados compondo um total
de 7 adultos e 3 criangas pequenas. A drea do embrido ¢ de 18m2 que somados a ampliacdo de 15,87m?2
da um total de 33,87m2 (FIG. 5).
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TAB. 14 FAVELAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO: EVOLUCAO DAS CONDICOES DE

OCUPACAO DO DOMICILIO

Indicador 1973 1980 1987

1. Pessoas/domicilios (média) 4,90 5,46 5,42
2. Domicilios com mais de uma familia convivente (percentual) 0,10% 1,80% 3,61%
3. Area construida por domicilio (média) 16,63m2 23,59m2 28,96m2
4. Superficie por habitante (média) 3,90m2/hab  4,57m2/hab  5,70m2/hab
5. Domicilios com mais de uma pessoa por comodo (em percentual) 12,5% 11,0% 24,4%
6. Domicilios com comodo tnico (em perc.) 52,2% 30,9% 23,2%

Fonte: TASCHNER,1992; Censo de Favelas, 1987

A maioria das familias tem menos de 7 membros e 42% do total, menos de 4 membros. Nao ha ne-
nhuma familia com mais de 10 membros, no entanto quando avaliamos a ocupagio do lote podemos
encontrar 11% de casos com mais de 10 membros (GRAFICO 4).

Segundo (TASCHNER, 1990), o tamanho médio da familia esta diminuindo em Sao Paulo. A familia
média do conjunto ficou em 5,12 membros por familia, valor superior a média de familias moradoras
em favelas, segundo dados da FIPE (1993), de 4 membros resultando 60,5% do total.

Em contrapartida, tém aumentado o numero de pessoas conviventes nos domicilios em favela, expresso
nos numeros de familias extensivas e no aumento de membros por familia, como uma estratégia de
sobrevivéncia. Ainda que o conjunto ndo seja uma favela, uma parcela representativa de moradores sdo
proveniente de favelas (55%) e com rendas baixas, de até 5 salarios minimos (27%).

Este nimero elevado de membros por casa ou familia esta relacionado com a necessidade de diminuir
custos. Com mais pessoas morando, hd um aumento no niimero de pessoas ativas, gerando renda para a
manuten¢do da casa; ha, também, um aumento na area destas e no nimero de comodos.

Para avaliar o que este aumento no numero de membros significa podemos utilizar um indicador de
densidade domiciliar aproximado. Ainda que existam ressalvas para este método de avaliagdo, que de-
veria variar conforme os grupos sociais, culturais e por paises, o padrdo considerado ¢ de 4m2/ pessoa/
comodo (TASCHNER, 1991) (TAB. 14).

As areas por comodo dos embrides estudados do Projeto Prototipo Modelar tem:

e em unidades de 18m2, area de sala de 7,84m2 e de cozinha de 5,32m2, restando um total de 4,84m2
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entre banheiro e circulagdo dos comodos.

e ecm unidades de 24m?2, area de sala de 10,64m2, e 7,22m2 para a cozinha, restando um total de 6,
14m2 entre circulagdo e banheiro.

Segundo o dado padrdo para o embrido de 18m2, tomando-se como referencia a area de dormir, abriga
em uma sala 1,96 membros. No caso da casa de 24m2 tem-se 2,66 membros para a sala. Se considerar-
mos um numero médio de moradores por residéncia, de 5,12 membros, para o embrido original com 2
comodos, em quaisquer dos casos, o valor extrapola o padrao sugerido por (TASCHNER, 1991).

Segundo o Cddigo de Obras do Municipio a area minima coberta de uma casa ¢ de 22m2, e na legis-
lacdo estadual (Lei 1561/1951 Coédigo Sanitario) este valor sobe para 26m2. Enquanto proposta de
embrido evolutivo, que ja contém um planejamento prévio de ampliagdo, pode-se considerar que as
normas estdo sendo previstas, no entanto tem-se um total de 15% de familias que ndo ampliaram suas
casas, tornando-se o embrido a moradia permanente.

No caso destes ultimos, o embrido de 18m2 ¢ totalmente inadequado, quer seja pelo padrdo minimo de
ocupacdo por membros, quer seja pelo codigo de obras. Efetivamente poderia abrigar um casal que nao
tem filhos, priorizando a fun¢@o de dormir. A sala do embrido tem cerca de 8m2. Uma cama de casal
pequena ocupa 3,42m2, resta 4,58m2 para a circulagdo e outras fungdes, tais como, estar/ TV, estudar,
costurar, passar roupa etc. A drea da cozinha (5,32m2) ¢ suficiente para abrigar fogdo, pia, geladeira,
armario e circulagcdo. Mais do que isso e quaisquer outras fun¢des tornam o ambiente inutilizavel.

Para os embrides que receberam ampliagdo, representando 59% dos casos, tem-se as seguintes analises:
para um embrido que ja tenha sido ampliado apenas horizontalmente, com um ganho de cerca de 10 a
20m2 (2 a 5 pessoas por cdmodo) tem-se um total entre 3,96 e 6,96 membros para a casa de 18m2; 4,66
e 7,66 membros para a de 24m?2. Para as familias com uma renda um pouco maior, existe a possibili-
dade de amplia¢do no segundo andar da parte térrea ampliada, vale lembrar que a estrutura original do
embrido ndo permite a construgdo de segundo andar, com um ganho em area de cerca de 20 a 40m2 (5
a 10 pessoas/ comodo), considerando o valor minimo de 4m2 por comodo.

Observe que em realidade a familia acaba construindo outra casa no lote que pode ter a mesma area
do embrido ou até 2 vezes a area original. Vale ressaltar que em grande parte, os casos de ampliagdo se
destinavam ao abrigo dos filhos que se casaram e passaram a constituir familia em separado, podendo
ser considerada outra casa.

O maior ganho do embrido, segundo esta analise, sera o subsidio da terra e de um abrigo temporario,
que possibilite a adaptagdo permanente para as familias de baixa renda. Conta com a intervengdo do
morador ao longo dos anos e sua possibilidade de investimento na casa. Efetivamente os 15% que ndo
ampliaram suas casas, devem ter uma condi¢ao de renda muito baixa o que ndo permitiu a ampliacao e
nem sua mudanga do conjunto para outras localidades.

O fato de que 59% das familias fez ampliacao de suas casas € 26% das familias demoliram os embrides
e construiram novas casas (maioria dos casos era embrido de 18m2), comprova que os embrides sdo
pequenos para abrigar a familia que expande e atender suas necessidades minimas de abrigo (FIG. 6).
Além dos quase 60% de familias com mais de 5 membros. Comprova, também a capacidade de inves-
timento minimo das familias: considerando que 52% das familias vieram da Favela Cidade Jardim (ver
grafico 5) e tirando os 15% que ndo ampliaram por dificuldade de renda, temos que 37% conseguiu
juntar o necessario para a ampliagao da casa.

Para analisar o desempenho de projeto e fisico-construtivo dos embrides foram consideradas algumas
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informagdes essenciais que constam no Manual de tipologias de projeto e de racionalizag@o de interven-
¢oes por Ajuda-Mutua, elaborado pelo IPT, acerca da construg@o de Habitagdes Evolutivas (embrides):
o projeto do nucleo inicial deve ser pensado em func@o da construcdo por etapas e portanto ser flexivel
para receber as mudangas que cada familia fara segundo sua capacidade e necessidades.

Para tanto, seria necessario que o projeto considere o programa de necessidades das familias; o di-
mensionamento dos ambientes e da habita¢do; o dimensionamento e forma de ocupagao dos lotes; e as
tipologias de evolugdo das moradias. No entanto € preciso ressaltar a dificuldade de trabalhar bem com
todas estas variaveis, incluindo, o custo dos investimentos e a impossibilidade de retorno do dinheiro
investido.

Dentro destes itens alguns destacam-se para a comparagdo com o Projeto Protétipo Modelar. Segundo
estudos do IPT, algumas tendéncias gerais relativas ao uso da moradia, caracterizando os ambientes
segundo as atividades basicas do cotidiano, foram definidas. Desta forma o dimensionamento dos am-
bientes deveria ser definido em fun¢do das atividades neles realizadas, dos equipamentos e mobiliarios
necessarios para realizé-las, aliadas ao tempo de permanéncia por ambiente.

Mesmo que o nucleo inicial ndo inclua todos os ambientes descritos no manual, em espagos maiores
acaba sendo mais facil a subdivisdo com moveis a nivel provisorio, orientando que o projeto do embrido
seja pensado com o menor nimero possivel de divisdo de comodos. A experiéncia tem mostrado que o
subdimensionamento dos ambientes do nucleo inicial leva a demoli¢des ndo previstas em projeto, resul-
tando em desperdicio de materiais e riscos a seguranga das casas e, consequentemente dos moradores.
Pesquisas realizadas pelo IPT demonstram significativa ocorréncia de casos de amplia¢do de ambientes
do nucleo inicial, principalmente em salas e cozinhas, chegando-se a valores padrdes de 11 a 15m2 para
as salas e de 9 a 11m2 para as cozinhas.

Na tabela 15 estdo descritas as areas uteis recomendadas para a habitagdo baseadas nas mesmas pesqui-
sas anteriormente citadas.

No caso dos embrides Modelar a area da sala varia de 7,84m2 para um e 10,64 para o outro, 5,32 ¢
7,22m?2 para a cozinha, valores inferiores aos sugeridos em referéncias acima descritas. Na tabela estas
diferencas ficam ainda mais claras, ao observar que o maior embrido Modelar ainda tem areas menores
do que o recomendado, ¢ que o de 18m2 se aproxima de uma composigdo sala-banheiro (TAB.15).

Pelo tamanho dos lotes, a ampliagdo ¢ impossivel. Com um recuo minimo frontal de 2m, pressupondo
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TAB. 15 AREAS UTEIS RECOMENDADAS PARA A HABITACAO (M2)*

Tipo de ambiente n°de (})uartos 1 2 3

Sala** 12a14 12a14 12a14 12a14

Cozinha*** 10a12 10a12 10a12 10a12

Banheiro 25a3 25a3 2,5a3 2,5a3

24,5229
Quarto 1 9all 9all 9all
33,5240
Quarto 2 8a9 8a9
41,5249

Quarto 3 8a9

49,5 a 58

* quando houver previsdo para quatro donnitérios, recomenda-se a construgao de um segundo banheiro
**a area estimada inclui circulac@o entre dois ambientes ou entre duas portas

***3rea estimada para atividades de preparar e consumir as refeigdes

Fonte: IPT, 1986

TIPO DE CASA
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GRAFICO 5- TIPO DE CASA

que a familia ndo tera veiculos®, e um recuo minimo lateral de 50cm, insuficiente até para a circulagido
de uma pessoa, a implantacdo do embrido original no lote ja se encontra fora dos indicadores minimos
de conforto ambiental.

As ampliagdes que tem sido feita sdo de um comodo na frente, dois atras e um segundo pavimento sobre
a parte de tras, que resulta num ganho de area variando entre 60 a 85m2, e somado a area do embrido
pode chegar a mais de 100m2, valores altos quando comparados com a tabela de areas minimas. Nao se
pode esquecer, no entanto que isto representa uma ocupagao densa do terreno com qualidade térmica,
ambiental e de iluminacdo questionaveis.

Outro ponto importante deve ser ressaltado: os embrides ndo t€m estrutura para a ampliagdo vertical.
Para que isto pudesse ocorrer seria necessario um reforco estrutural nas fundagdes e paredes, além de
construcdo de uma segunda laje, tornando-se mais vantajoso a demoli¢do do mesmo para conseguir
uma casa de acordo com as necessidades da populacdo, que foi o que efetivamente ocorreu com 26%
das casas pesquisadas (GRAFICO 5). Isto porque a estrutura da casa ndo suporta ampliagio vertical.
Para ocupar o lote todo (media de 6x15m) com um segundo pavimento foi preciso demolir o embrido.
Resultando num total de, aproximadamente 180m2 de area construida.

Em alguns casos nem mesmo a ampliacdao horizontal foi possivel. Alguns moradores deram queixas
acerca do material utilizado na constru¢ao dos mesmos que ndo permitia qualquer reforma, é o caso sig-
nificativo de uma casa construida com placas de concreto de alto desempenho utilizadas para vedagao,
que ndo podia sequer receber pregos para quadros e que para quebra-la, os moradores tiveram enorme
dificuldade. O caso contrario, ¢ o modelo construido em madeira que além de fragil para a ampliacao

5) O que nédo ¢ verdade, segundo a pesquisa 22% dos moradores possuem veiculo.
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vertical, também ndo inspirava seguranga a seus moradores.

E importante notar que 52% dos moradores do conjunto vieram da Favela Cidade Jardim. Segundo jor-
nais da época o conjunto teria sido todo ocupado por moradores da favela, dessa forma temos que 48%
dos antigos moradores mudaram do conjunto, alugando (6%), vendendo (32%) ou mesmo cedendo
suas casas (6%) (GRAFICO 6). Alguns motivos para essa dissidéncia de quase metade dos moradores
pode ser relacionado a dificuldade de manter a casa, pagamento de contas de agua, luz e esgotos, ou a
prestacdo da mesma, requerendo uma renda mensal minima que nem todos deviam ter. Observando o
grafico de renda familiar obtém-se o dado de que a maior parte das familias que estdo, hoje, no conjunto
recebe de 5 a 7 salarios minimos e que nao ha nenhuma familia na faixa de 0 a 1 salario minimos. Isto
pode comprovar a dissidéncia das familias em busca de outras formas de moradia de acordo com sua
situacdo de renda. As familias objetivadas pelos programas da COHAB na época (até 5 salarios mini-
mos), representam 27% do total que, no momento da pesquisa ocupa o conjunto. Isto explica porque a
grande maioria dos moradores conseguiu reformar suas casas ou construir casas novas, pois mesmo a
longo prazo, uma renda mensal de até 5 salarios minimos deve dificultar a possibilidade de reformar as
casas (GRAFICO 7).

Observe que 58% dos moradores estdo no conjunto faz 10 ou 12 anos. Isso leva a questionar se todas
as pessoas que vieram para o conjunto na época do Janio eram da Favela Cidade Jardim, pois ha 6% de
diferenca entre os dados (GRAFICO 8). Outra hipétese é a de que os moradores se mudaram logo apés
receberem a casa.

Quanto a moradia anterior sabe-se que 32% dos moradores ndo eram proprietarios, em comparagao
com os dados atuais de apenas 16% ndo proprietarios. Note-se como a propriedade, atualmente se
tornou importante. Os proprios moradores citaram a alegria de ter sua casa propria, e de ndo estarem
obrigados a pagar o aluguel. A excecdo dos antigos moradores da Favela Cidade Jardim, a maioria dos
novos moradores sdo provenientes da Zona Sul, de casas e apartamentos e apenas 3% das familias vem
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de barracos em favelas.

Em numeros totais, 55% dos atuais moradores vieram de barracos em favelas. Nas favelas a idéia de
alugar barracos ¢ muito mal visto por grande parte dos favelados, que preferem a compra de barracos
(TASCHNER, 1990). Assim, podemos considerar que estes 55% vindos da favela eram proprietarios
anteriormente. Comparando com os proprietarios de moradias anteriores (68%) resta uma diferenca
de 13% de proprietarios de outras tipologias da cidade. Pode-se concluir que a maior parte dos atuais
moradores teriam vindo de condi¢des de aluguel e irregularidade que trazem a reflexdo sobre alguns
aspectos importantes. O primeiro se refere a ideologia da casa propria, muito discutida por alguns auto-
res como (BONDUKI, 1998), e que hoje se mostra de uma importancia concreta, muito além do plano
ideoldgico. Afinal, a casa confere status, facilita as relagdes econdmicas, abre as portas a empréstimos e
aos créditos, e constitui um investimento eficaz de defesa contra a inflagdo (TASCHNER, 1990).

O fato de 45% dos moradores ndo terem vindo de favelas (somados os nimeros de cessionarios, de alu-
guel e proprietario de outro tipo de moradia que ndo o barraco) tanto pode mostrar que o conjunto nao
estd adequado a moradores de favela, quanto indicar uma pauperizagdo geral da populacao.

No primeiro caso, tanto se refere a falta de condi¢des para manter um saldrio fixo que possa cobrir o
pagamento de contas que uma moradia legalizada tem, quanto a melhoria qualitativa que tem ocorrido
nas favelas ultimamente: a area construida aumentou de 16,2m2 em 1973 para 28,9m2 (ou seja, barra-
cos maiores do que o embrido de 24m2) em 1987.

No tltimo caso, isto ocorre porque a propor¢do de casas alugadas nas areas periféricas sempre foi
menor que nos anéis centrais e intermediarios, devido ao alto custo da casa propria nessas areas bem
providas de infra-estrutura urbana. Uma vez que ndo ha mais condi¢des de manter o aluguel nessas
areas, resta para algumas familias a op¢do casa propria na periferia. No entanto, esta ltima analise s6
pode ser aplicada a 16% dos casos incluidos entre os 45% analisados, ja que 29% desta populagao veio
da Zona Sul (GRAFICO 9).

Para averiguar alguns depoimentos recolhidos por jornais da época, onde a maioria teria prefereido
ficar na favela, avaliamos o grau de satisfacdo do morador da favela com sua casa anterior. Destes 44%
diziam estar satisfeito com a moradia anterior e 44% diziam ndo estar, hoje 100% estdo satisfeitos com
a casa (GRAFICO 10). Alguns argumentos para isso é de que a casa é propria e que o bairro ndo é uma
favela, além da casa ser boa e ter espaco para construir. As familias gostam de sua casa, se apropriam
do espaco, ampliando segundo sua necessidade e percebem a diferenga de se morar numa favela, tanto
no status social quanto na qualidade espacial.

A maioria dos moradores entrevistados esta satisfeito com o bairro (65%) (GRAFICO 11). Os princi-
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pais motivos para isso sdo que o bairro € sossegado, tem tudo de necessario e pelo fato dos moradores
terem muitos amigos. Os que responderam que ndo gostam, na maioria, afirmaram que ¢ um bairro
violento. Algumas pessoas nos informaram que a regido ¢ também conhecida como Capdo Redondo,
local de altos indices de violéncia urbana.

O fato do bairro ter boa infra-estrutura urbana pode ser averiguado, em parte, pelo grafico de locali-
zacdo dos equipamentos urbanos. Quase a metade dos moradores esta satisfeito com os equipamentos
urbanos da regido. O bairro conta com bom suprimento de comércio e pontos de 6nibus, que apesar de
estarem localizados em outro bairro estd muito proximo. O local de trabalho acabou ficando distante,
a maioria tem de trabalhar em outro bairro (GRAFICO 12, 14). Dois dados interessantes para analise
foram identificados. O primeiro, foi a creche, pouco utilizada pelas familias, ¢ o segundo, a escola cujo
uso € quase equivalente no conjunto e fora dele. O primeiro caso demonstra que a maioria das familias
com filhos pequenos preferem cuidar dos mesmos em casa. Isto esta representado nos 9% dedicado as
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prendas domésticas (no grafico acima sobre Situagdo Empregaticia). O segundo pode mostrar a dificul-
dade que as familias tém de conseguir vagas na Escola Publica do bairro (observe que 72% dos menores
de 14 anos frequentam escola e 97% dos que frequentam usam escola publica)

Hoje o conjunto estd completamente modificado. Quase todas as casas tem muros, portdes ¢ coberturas
na parte anterior do lote que dificultam a visualizacao do embrido original. Muitas casas tiveram am-
pliacdo do segundo pavimento que ocupou toda a proje¢ao do terreno. O conjunto tem uma aparéncia
geral similar a qualquer outro conjunto de periferia ocupada por autoconstrugao.

Todas as ruas sdo pavimentadas com guia e sarjeta e, segundo opinido pessoal dos pesquisadores, as
condigoes da rua (calgadas quebradas ou ndo, rua arborizada etc) eram de boas para razoaveis; ja a ma-
nutengdo das areas publicas (limpeza das ruas, lixo nas portas etc) variou de ruim para razoavel; e o uso
das areas publicas (criancas brincando, grades e portdes agressivos, roupas no varal etc) deu em média
razoavel. Comparando estes dados com o grau de satisfagdo dos moradores com o conjunto, vé-se que
ha uma qualidade urbana do espago (GRAFICO 14).

O bairro € grande e heterogéneo nas suas tipologias, que variam de prédios da COHAB de 5 andares a
casas geminadas com tijolo de barro construidas por mutirdo. O grupo de pesquisa visitou o conjunto
num domingo e pudemos observar um dia que a comunidade estava presente vivenciando o bairro:
havia feira livre na rua Modelar, junto ao conjunto pesquisado, com muitas pessoas circulando e as ruas
laterais tomadas de carros e caminhdes; ndo muito distante, num grande descampado onde os homens
jogavam futebol, havia, também grande nlimero de pessoas entre platéia e jogadores em aquecimento.
No fim da tarde depois que a feira se foi, algumas pessoas se juntaram para enfeitar a rua com bandei-
rolas, pois era época de copa do mundo.

l 11.3.4 Consideragdes Finais (Part IT)

A Gestao Municipal do Prefeito Janio Quadros teve como marca de intervengao, as agdes de desfavela-
mento e a provisdo de moradias através de empreiteiras utilizando sistemas construtivos pré-moldados
que dinamizassem o processo de producdo da casa. Desta forma foi montada uma estratégia de inter-
vengao que se inicia com projetos pilotos experimentais, que serviria para coletar informagdes necessa-
rias a efetivac@o das Operacdes Interligadas. O Projeto Prototipo Modelar e o Canteiro Experimental do
Conjunto Heliopolis sao resultado desta primeira iniciativa, a partir destes poderia ser calculado o custo
e o tempo necessario a produgdo de cada unidade, base de negociagdo para as Operagdes Interligadas.

O Projeto Modelar como canteiro experimental de unidades prototipos por suas proprias caracteristicas
deveria ter tido avalia¢des periodicas sobre o desempenho construtivo e uso das habitagdes pelos seus
moradores para reformulagdes no programa e politicas com o objetivo de permitir a reproducao desta
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politica em maior escala. No entanto, as avaliagdes ndo foram realizadas e os embrides foram implan-
tados a partir do primeiro projeto em diversos bairros do municipio.

No momento da pesquisa, onze anos apos a alocagdo dos primeiros moradores, pode-se tirar dados im-
portantes sobre as condi¢des atuais das familias e as modificagdes realizadas sobre o embrido original.

A casa tradicional de bloco de concreto e cobertura em cimento-amianto, foi a escolha utilizada em
larga escala no bairro e em outros bairros: quer seja pelas Operacdes Interligadas, ou pela agdo dos me-
canismos de governo envolvidos com a questao. Isto pode demonstrar, em parte, que o Projeto Protétipo
Modelar foi uma tentativa de conciliagdo com os empresarios das industrias de construgdo e nao um real
interesse pelo desenvolvimento de um parque fabril, uma vez que ndo houve analise e busca de aper-
feigoamento dos materiais testados, e a escolha do sistema construtivo continuou sendo o tradicional.

A produgao habitacional do periodo (1986-1988) em compara¢do com a gestdo anterior (1983-1988)
produziu cerca de 76,2% a mais de habitagdes de interesse social. As casas produzidas na gestdo de
Janio Quadros, em sua maior parte foi construida para o programa de desfavelamento, insatisfatorio
para grande parte da populac@o favelada que preferia permanecer na mesma area onde estava localizado
o barraco anterior. Esta preferéncia estava expressa nas requisi¢des do MUF a favor da Concessdo do
Direito Real de Uso das areas invadidas, a maioria de propriedade municipal, numa tentativa de acelerar
e facilitar as negociagdes com a prefeitura. No grafico de satisfagdo com a moradia anterior (Grafico
9), 44% diziam estar satisfeitos com a moradia anterior e 12%, diziam estar satisfeitos com a moradia
anterior apesar de preferirem a atual. Se considerarmos que a maioria dos atuais moradores vieram de
favelas, os nimeros acima indicam a possibilidade de grande parte estar satisfeita com a moradia ante-
rior em barracos.

A analise do estudo de caso abriu algumas questdes, tal como o desempenho do embrido enquanto
projeto flexivel com possibilidade de ampliagdo e adequacao das familias ao conjunto, e desempenho
técnico dos sistemas construtivos.

A idéia do embrido € bem aceita pela populagdo. Em estudo levado pelo Governo do Estado de Pernam-
buco sobre as principais necessidades da familia frente a moradia constam os itens de flexibilidade de
amplia¢do da moradia, aspiragdo a cidade jardim e inexisténcia de areas comuns e 6nus condominiais,
caracteristicas que discursam a favor da casa em lugar do apartamento (SEHARE, 1981). O embrido ¢é a
casa, mais precaria, dos sonhos da populag@o. A ampliacdo e reforma da mesma, faz com que a pessoa
se aproprie do lugar, e de alguma maneira legitime sua posse, por isso 97% dos moradores do Modelar
estavam satisfeitos com sua moradia.

O embrido original se mostrou pequeno na maioria das vezes, levando a um superpovoamento das areas
e tornando a intervengdo seja por reforma, ampliacdo ou mesmo demoli¢do do mesmo, indispensavel.
Vale ressaltar que a maioria das intervengdes tenha sido feita com métodos construtivos tradicionais,
ao mesmo tempo que as unidades escolhidas pela prefeitura, para serem implantadas em outros bairros
acabaram sendo as pré-moldadas em cimento, ou seja, bloco de cimento, com poucas variagdes no
sistema (TAB.11, p.43). Os sistemas construtivos mais inovadores acabaram sendo questionados pela
propria populagdo. O fato de que 20% dos moradores demoliu seu respectivo embrido, pode significar
ineficiéncia projetual ou mesmo um desagrado com o sistema construtivo utilizado em sua construgao.
As unidades construidas em madeira ndo satisfizeram seus moradores, que descrevem a madeira como
um material inaquedao para uma moradia permanente; assim como as casas de placa de concreto que
dificultavam a reforma da casa. O conjunto em sua totalidade acabou se modificando, tomando a apa-
réncia de bairro de periferia auto-construido.
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Cada familia adequou sua casa as necessidades cotidianas, que inicialmente se afirmam pela demar-
cacdo territorial dos limites entre o publico e o privado. A casa € o abrigo que deve proteger a famiilia
e os bens, surgindo a necessidade de constru¢do de muros, grades e/ou coberturas na parte anterior do
embrido, para guardar o veiculo, proteger a entrada dos usudrios da casa e guardar outros bens que nao
cabem dentro da moradia.

A cidade tem vida propria, cada cidaddao da sua contribuicdo para gerar este organismo. A diferenga
imediata desta paisagem frente aos grandes conjuntos de prédios da COHAB ou do CDHU, esta na rigi-
dez e na monotonia dos mesmos, por seu projeto simplista que se apropria superficialmente do conceito
de racionalismo e permitem pouca interven¢ao fruto da dindmica relacdo entre o usudrio e a cidade, ape-
sar de suprirem a necessidade de abrigo e terem vantagens em termos do custo com infra-estrutura ao
aumentar as densidades de ocupacdo do solo. Neste sentido a relagdo casa/apartamento representara o
embate entre a necessidade individual/social, usudrio /produtor e coletivo/individual (SEHARE, 1981).

Quanto a populagdo que teria ocupado originalmente o embrido, 48% das familias vindas da Favela
Cidade Jardim se mudou, ou seja quase a metade acabou buscando outras alternativas de moradia.
Cerca de 50% dos atuais moradores tem renda familiar acima de 5 salarios minimos, acima dos valores
determinados pela COHAB no atendimento de moradia social, e explicado, pela necessidade de renda
mensal fixa, um fator que acaba selecionando os moradores do local, e expulsando as familias sem con-
di¢des de manter um fixo mensal. Isto pode significar que a favela mudou de endereco, as familias que
sairam do Modelar podem ter se mudado para outras favelas, continuando na situago de irregularidade
como forma de sobrevivéncia.

Esta pesquisa em conjunto com as desenvolvidas sobre outras gestdes de prefeitura sdo uma contri-
buigdo para a busca de novas solucdes para a questdo habitacional. O questionamento académico, a
sistematiza¢do do conhecimento, tendo como instrumento a historia e a memoria trouxeram a questao
habitacional sob ampla discussdo sobre as questdes sociais, que desde a década de 30, e até hoje partici-
pam no desenvolvimento de propostas para a melhoria das condi¢des de vida urbana de nossas cidades.
Quando se trata de uma das maiores cidades do mundo, com suas carcteristicas especificas de urbaniza-
¢do, num contexto historico de um pais em vias de desenvolvimento com diferengas sociais marcantes,
a questdo habitacional ganha ainda mais relevancia.
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