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RESUMO: O artigo toma como ponto de partida o dpice do processo de institucionalizacdo do
planejamento urbano no Brasil (constituicio SERFHAU e BNH), acompanhando a dicotomiza¢éo da
politica urbana federal nesse contexto, a emergéncia de empresas mistas como agentes operadores
de tal politica, até sua completa fragmentacao, resultando em uma municipalizacdo compulsoéria dos
processos de planejamento e das politicas urbanas e habitacionais. Visando a apreender tais
processos na escala do municipio, procede a um estudo de caso, analisando historicamente a
constituicdo da empresa mista PROHAB, em Sao Carlos/SP, e perscrutando suas conexdes com o
contexto mais amplo das politicas urbanas e habitacionais no pais.
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ABSTRACT: The article takes as its starting point the apex of the institutionalization process of urban
planning in Brazil (SERFHAU and BNH constitution), following the dichotomization of federal urban
policy in this context, the emergence of mixed enterprises operating as agents of such policy, until its
complete fragmentation, resulting in a compulsory municipalization of urban planning and housing
policies. Aiming to capture such processes at the municipality level, proceeds to a case study,
analyzing historically the constitution of the mixed enterprise PROHAB, in S&o Carlos / SP and
scrutinizing their connections with the broader context of urban and housing policies in the country.
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INSTITUC!ONALIZA(}AO DO PLANEJAMENTO URBANO NO
BRASIL: APICE E INFLEXAO

A década de 1960 tem sido considerada, por alguns autores, como um
momento de ruptura na historia e na pratica do urbanismo e do planejamento urbano
no Brasil, em funcdo da instalacdo do regime militar e da constituicdo do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU (MONTE-MOR, 2008; LEME, 1999).
Entretanto, como ressalta Feldman (2005), tratar-se-ia menos de uma ruptura e mais
de um ponto de condensacdo, um “momento particular” no longo processo de
institucionalizacédo do urbanismo e do planejamento urbano no Brasil, cuja gestacao
emerge a partir da década de 1930, em um contexto de mudancas politicas e no
processo de urbaniza¢ao no pais.

Hé& que se concordar com a autora em que o periodo que envolve as décadas
de 1930 a 1970 guarda permanéncias em relacdo a esse processo, em especial
referentes a construcéo da “concepgao de planejamento como fungao de governo”, a
qual se evidenciara, ganhando escala federal, com a criagdo do SERFHAU, em
1964. Outros aspectos parecem apontar, também, para tal perspectiva de
continuidade (ainda que nao de linearidade) ao longo desse ciclo de quatro décadas,
como: o planejamento entendido como técnica de administracdo; a associagao entre



planejamento e desenvolvimento; a incorporacdo da totalidade do territorio urbano
nacional como objeto de atuacao dos urbanistas (n&o apenas as cidades capitais); a
intencdo de fortalecimento do municipio e suas instituicdes como I6cus privilegiado
de planejamento urbano (focalizando em acbes de assisténcia técnica); a
reivindicagdo acerca da formulagcdo de uma politica nacional que articulasse
habitacdo e urbanismo, para citar alguns dos denominadores comuns que vieram se
construindo e/ou consolidando no referido periodo (FELDMAN, 2005; MOTTA,
2004). De fato, em tese, todos esses aspectos estariam no horizonte — ao menos
discursivo - da criagdo do SERFHAU e do Banco Nacional da Habitagédo - BNH.

No inicio da década de 1960, a populacdo urbana do pais representava
45,08% da populacdo total: o processo de urbanizacdo e industrializacdo e o
crescimento metropolitano eram intensos, e 0s problemas deles decorrentes se
tornavam cada vez mais agudos e evidentes, tais como a ampliacao de favelas e a
abertura de loteamentos periféricos (muitas vezes clandestinos) em diversas
capitais, expressoes do acelerado crescimento da demanda por habitacdo urbana e
da incapacidade das cidades em atender a populacdo com adequadas infraestrutura,
moradia e trabalho (MONTE-MOR, 2008; BONDUKI, 1998). Posicionando-se frente
a esse contexto (muito em funcédo da necessidade de formular projetos capazes de
conservar o apoio das massas populares?), o governo militar ira instituir, jA em seu
primeiro ano, os 6rgdos SERFHAU e BNH? (bem como o Sistema Financeiro da
Habitacdo — SFH), tendo a modernizacdo das estruturas urbanas e a execucao de
um plano habitacional como metas de ambito federal, vinculadas diretamente as
diretrizes de desenvolvimento econdmico do pais.

Primeiro o6rgdo federal voltado ao planejamento urbano, vinculado ao
Ministério do Interior, o0 SERFHAU originalmente teria uma ampla atuacéo frente a
guestdes ligadas tanto a habitacdo (tendo absorvido os processos da Fundacédo da
Casa Popular, como seu 6rgdo sucedaneo) quanto ao planejamento urbano (cf. Lei
Federal n® 4380/64), o que poderia ser interpretado como uma intencdo de
aproximar ambas as politicas sob a coordenacdo de um unico 6rgao federal:
centralizada no SERFHAU, uma politica urbana federal parecia estar sendo gestada
em articulacdo direta a questdo habitacional, que estaria, mais especificamente, a
cargo do BNH (6rgao central do SFH). Nessa estrutura primeira, o BNH ja seria,
portanto, um elemento fundamental da politica urbana, mas subordinado as
diretrizes mais amplas estabelecidas pelo SERFHAU.

Entretanto, conforme destaca Monte-M6r (2008, p.47), embora tais medidas
institucionais caminhassem rumo a uma maior integragao da atuagéao do Estado face



aos problemas urbanos, no sentido de constru¢cdo de uma politica urbana nacional, o
gue ocorreu efetivamente foi uma “verdadeira dicotomia nas a¢gées governamentais”.
De fato, ainda que em um primeiro momento o SERFHAU fosse responsavel — ao
menos em tese — pela articulacdo entre as politicas urbanas e habitacionais, ja
gquando de sua efetiva regulamentacdo (decreto 59.917/66) as funcdes do érgao
seriam direcionadas mais especificamente ao planejamento local integrado?,
ganhando for¢a um viés de assisténcia técnica aos municipios e minimizando aquela
perspectiva de atuacdo articuladora frente a temética habitacional. J& em 1967,
muito embora o Plano Decenal ainda estabelecesse discursivamente diretrizes para
0 que poderia vir a ser uma politica urbana nacional - enfocando desde os
problemas intraurbanos em curso no pais até questbes relativas a rede urbana
nacional, ao papel dos municipios e a necessidade de modernizacdo de suas
administracdes, para citar alguns aspectos -, o SERFHAU e o BNH tomariam
caminhos completamente distintos frente ao desenvolvimento urbano do pais.

Na pratica, a partir de sua regulamentacdo, o SERFHAU teria sua atuacéo
oficialmente subordinada ao BNH, através de uma estrutura administrativa que
vinculava a aprovacao de sua programacdo anual, bem como a escolha de seu
Superintendente e de sua Comissdo Consultiva ao Conselho de Administracéo e a
Diretoria do BNH (MOTA, 2004). Teria inicio, nesse momento, 0 processo de
sobreposicdo do BNH ao SERFHAU frente ao encaminhamento de uma politica
urbana no pais, que acabaria por culminar na extincdo deste ultimo, ficando
definitivamente tal politica nas maos do Banco a partir de 1975.

A POLITICA URBANA FEDERAL DICOTOMIZADA: SERFHAU E BNH

De modo geral, o funcionamento do sistema SERFHAU — BNH alinhava-se,
desde sua concepcao, as politicas publicas promovidas pelo Estado brasileiro no
regime militar, caracterizadas pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera
federal: aos estados e municipios caberia tdo somente a funcédo de execucao das
politicas formuladas na esfera central, de modo que as instancias governamentais,
nas esferas estadual e municipal, acabavam se tornando meras agenciadoras de
recursos federais®, atendendo as exigéncias da politica centralizada para obté-los
(HECK, 2004).

No caso especifico do SERFHAU, a concepgao de um “sistema nacional de
planejamento” articulado a um fundo especifico de financiamento pode ser analisada
sob dois enfoques: por um lado, a criagdo do Fundo de Financiamento de Planos de
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Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN)®, além de atender a reivindicacdes
histéricas dos arquitetos®, foi uma conquista inegavel no processo de
institucionalizagdo do planejamento no pais, funcionando como estimulo e
viabilizando assisténcia técnica a elaboracdo de planos e efetivacdo de 6rgaos de
planejamento pelos municipios; por outro, seu funcionamento, ao condicionar a
liberacdo de recursos a existéncia dos planos, a criacdo de 6rgaos de planejamento
e desenvolvimento local permanentes e a aceitacdo da assisténcia técnica que o
SERFHAU julgasse necessaria a tais 6rgdos, alinhava-se estritamente ao caréater
centralizador do regime militar, operando, de certa forma, como instrumento de tutela
da esfera de poder municipal (MOTA, 2004; FELDMAN, 2005; FERREIRA, 2007).

Conforme aponta Monte-M6r (2008): “montou-se todo um discurso de
planejamento urbano voltado para o fortalecimento da célula minima autbnoma da
nacdo — o municipio — quando os instrumentos da politica eram cada vez mais
centralizados e autoritarios”. Assim, tendo na assisténcia técnica aos municipios sua
atuacao mais eloquente e vendo, paulatinamente, seus propoésitos iniciais cada vez
mais dissonantes em relacdo as posturas do BNH e as estratégias de
desenvolvimento econdémico estabelecidas para o pais, em termos concretos, 0
SERFHAU acabou por limitar-se a um 6rgdo de assisténcia técnica ja em 1970,
tendo eliminadas suas fungdes coordenadoras mais amplas e bastante reduzidas
suas atribuicbes quanto ao planejamento urbano propriamente dito (FELDMAN,
2005; FERREIRA, 2007).

Nesse sentido, ao passo em que reforcava a centralizacdo administrativa e
financeira, 0 SERFHAU, ao incentivar a elaboracéo dos Planos de Desenvolvimento
Local Integrado — PDLI ou Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado — PDDI
(fornecendo, “didaticamente”, uma espécie de “manual” para sua elaboracao
conforme as diretrizes formuladas centralmente), sob a perspectiva de proceder a
uma “modernizagao induzida” das esferas de governo (em especial a municipal), ira
acarretar uma descentralizacao institucional, ainda que dependente financeiramente.
Muitos municipios terdo, nesse contexto, a oportunidade de criar e efetivar
estruturas locais de planejamento urbano, tendo a capacitacdo de suas equipes
técnicas e a elaboracéo do Plano financiadas pelo Sistema.

Segundo Heck (2004), no estado de S&o Paulo, cerca de 154 equipes
municipais foram capacitadas e 88 planos concluidos durante a vigéncia do
SERFHAU e do FIPLAN. Ainda que a qualidade e a efetividade dos Planos
desenvolvidos no periodo seja objeto de debates, sendo sua pouca
operacionalidade ou sua pecha de “autoritarios” e “tecnocraticos” (em uma



associacao imediata entre a instituicdo, os diversos planos através dela elaborados e
o periodo politico) constantemente acionadas, de forma generalizadora’, como fator
desqualificador desse momento do planejamento urbano no Brasil (FELDMAN,
2005), é inevitavel constatar a amplitude do processo de institucionalizacdo do
planejamento nesse periodo: sua incorporacao definitiva nas estruturas municipais
de inimeras cidades no pais, resultou, de forma diversa em cada caso, ndo apenas
na elaboracdo de planos, mas também em reformas administrativas, na criagdo de
orgaos de planejamento, em profissionais capacitados e em legislacées urbanisticas
atualizadas.

Obviamente, os resultados que podem ser extraidos desse momento de apice
da institucionalizacdo do planejamento ndo sao univocos, assim como 0 proprio
orgao nao o era. Dentre os varios paradoxos, alguns ja abordados anteriormente,
valeria ressaltar, ainda, aquele que constitui justamente a particularidade do
momento de criacdo do SERFHAU frente ao referido ciclo de institucionalizagéo do
planejamento urbano no pais: a terceirizagao dos planos a “empresas de engenharia
consultiva” (FELDMAN, 2005).

Nesse sentido, se, por um lado, 0 SERFHAU, enquanto primeiro 6rgao federal
de planejamento urbano, reafirmaria o tripé que desde os anos 1930 estruturava 0s
debates e atuacbes no campo do urbanismo no Brasil (plano diretor — 6rgaos de
planejamento — assisténcia técnica aos municipios), por outro, ao possibilitar as
prefeituras a contratacdo de empresas para a elaboracdo dos Planos, o proprio
orgao, contraditoriamente, desestruturaria esse tripé e, com ele, todo o longo
processo de construcdo da concepcao de planejamento como funcdo de governo. A
incorporacdo das empresas de consultoria se vincularia ao interesse econémico
despertado pelo “setor de desenvolvimento urbano”, a partir dos recursos
gerenciados pelo BNH, e assinalaria o apice de uma “concepgao administrativa que
tem como principal caracteristica o divorcio entre a atividade técnica e a acao
politica e cotidiana da administracdo”, e, consequentemente, da “tecnicizacdo do
urbanismo” em curso no pais desde 1930 (FELDMAN, 2005).

Talvez esse fosse o principal ponto de conexao entre a atuacdo do SERFHAU
e a do BNH: a insercdo, cada vez mais crescente, de empresas de engenharia no
referido “setor de desenvolvimento urbano”, coadunando com as diretrizes de
desenvolvimento econémico do regime militar. Atuando inicialmente com foco
direcionado para a habitagdo, aos poucos o BNH passara a atuar de forma mais
contundente nas mais diversas dimensfes das politicas urbanas, incorporando
decisivamente essa dimensao empresarial: “sua crescente atuacdo na provisdo de



infraestrutura urbana se dara diretamente através de 0Orgdos publicos ou
indiretamente através de um grande nimero de empresas privadas que gravitam em
torno dos recursos que controla e movimenta” (FELDMAN, 2005, p.10). Na prética,
justamente por deter o controle sobre os recursos, o BNH (sobrepondo-se ao
SERFHAU) acabou por tomar para si a definicdo e a implementagcdo concreta da
politica urbana no pais (AZEVEDO, 2007).

O BNH E OS RUMOS DA POLITICA URBANA NO PAIS: EMPRESAS PUBLICAS
E MISTAS COMO AGENTES OPERADORES

Considera-se importante ressaltar tal aspecto, pois, como ja indicado
anteriormente, a atuacdo do BNH, desde o inicio, seguiria caminhos bastante
distintos tanto em relacdo a atuacdo do SERFHAU, quanto as diretrizes do que
poderia vir a ser uma politica urbana nacional, expressas no referido Plano Decenal
de 1967. Enquanto tais diretrizes e a propria atuacdo do SERFHAU, bem ou mal,
apostavam no planejamento em nivel municipal como estratégia de crescimento
mais equilibrado e, até mesmo, de descentralizacdo?, o BNH alinhava-se as
estratégias de crescimento econdmico estabelecidas pelo Ministério da Fazenda, as
guais se apoiavam, ainda que implicitamente, em um modelo de concentracéo
urbana, investindo prioritariamente nos principais centros urbanos.

Royer (2009) distingue quatro periodos distintos na atuacdo do Banco. O
periodo inicial se configuraria pela estruturacdo institucional do BHN e do SFH,
compreendendo a estruturacdo das Companhias de Habitacdo (COHABS) como
agentes promotores publicos voltados ao atendimento da populacdo de renda mais
baixa (0-3 salarios minimos) e de agentes financeiros privados, 0os quais financiavam
investimentos habitacionais propostos por empreendedores ou construtoras,
destinados basicamente a populacdo de renda média e alta. As COHABs
configuravam-se como empresas mistas sob o controle acionario dos governos
estaduais e/ou municipais, responsaveis pela apresentacdo de projetos técnicos
condicionados a aprovacdo do Banco para liberacdo de recursos, pela construgcao
das unidades habitacionais e, também, pelas atividades financeiras referentes a
comercializacdo das mesmas. Nesse momento, constitui-se um modelo de atuacéo
governamental sobre a questdo da hoje denominada habitacdo de interesse social
gue se perpetuara para além do periodo BNH, como demonstrado adiante, no qual a
figura da “empresa mista” como “agente operador’ tornar-se-ia cada vez mais
disseminada.

De fato, a constituicdo de empresas publicas e mistas se fara crescente no pais



a partir de 1967, quando se inicia a Reforma Administrativa. O decreto-lei 200/67, ao
dispor sobre “a organizagdo da Administragdo Federal”, delineara duas frentes
administrativas que passariam a constitui-la — a “Administracdo Direta” e a
“‘Administracao Indireta” (artigo 4°). Dentre as figuras juridicas compreendidas por
esta Ultima, sdo instituidas a empresa publica e a sociedade de economia mista
como “novos instrumentos” para a viabilizacdo de servicos publicos, cuja justificativa
central seria possibilitar um maior grau de liberdade de atuacdo ao governo.
Conforme destaca Heck (2004, p.91), tais figuras juridicas se conformariam em
mecanismo ideal para a gestédo das politicas publicas do governo militar:

[...] apés 1968, no quadro politico propiciado pelo esvaziamento do
Legislativo, ocorre uma centralizagdo das decisbes nas méos do Poder
Executivo e uma descentralizacdo de execucdo das politicas propostas.
Essa descentralizacdo significou a multiplicacdo de unidades regionais — de
responsabilidade dos estados e municipios — executoras de politicas
deliberadas e coordenadas por unidades centrais, com consequente
fortalecimento do poder central em detrimento dos governos estaduais e
municipais.

Nesse sentido, o segundo periodo se iniciaria nos primeiros anos da década de
1970, tendo como marco justamente a transformacao institucional do proprio BNH
em empresa publica, em 1973. Sua caracteristica central seria a significativa
amplificacdo do escopo de atuacdo do o6rgdo, que diversifica seus programas,
passando a financiar obras urbanas, de modo a incorporar como tomadores de
empréstimos ndo mais apenas as COHABs, mas também os estados, municipios e
as diversas novas empresas publicas e mistas surgidas nesse periodo, além das
empresas privadas mencionadas anteriormente.

Nesse momento, o BNH ja se configurara como o “principal definidor da politica
urbana no Brasil’” e, apds onze anos de existéncia e atuagao progressivamente
limitadas, o SERFHAU é extinto em 1975. As questdes urbanas e habitacionais, tal
gual delineadas pelo BNH, constituem-se definitivamente como cerne das politicas
de desenvolvimento econdmico do regime militar: a partir desse segundo periodo, 0
Banco passaria a exercer “papel determinante na promoc¢do da industria da
construcao civil e, portanto, do nivel de atividade e emprego do pais” (SANTOS,
1999, p.12). Seriam duas as frentes de programas desse periodo: uma primeira, que
compreenderia 0s programas focalizados em grandes obras urbanas, e uma
segunda, dos chamados “programas complementares”, destinados a dotar de
infraestrutura basica os proprios conjuntos financiados com recursos do BNH.

Esse sera o contexto de florescimento de uma série de empresas publicas e
mistas municipais, em especial nas grandes cidades e centros urbanos em rapido
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desenvolvimento: além de o modelo de administragdo por elas preconizado ser
considerado inovador para as grandes cidades brasileiras (incorporando a logica
empresarial, a tecnificacdo mencionada anteriormente, também nas administracdes
municipais), tal disseminacdo vinculava-se, também, a perspectiva de obtencédo de
mais recursos para os estados e municipios, junto ao BNH, dadas as novas frentes
de programas abertas nesse periodo (HECK, 2004, p.209). Foram, entao,
constituidas, por exemplo, a EMURB — Empresa Municipal de Urbanizacdo de Sao
Paulo (1971), a EMPLASA - Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A.
(1975), a URBES - Empresa de Desenvolvimento Urbano e Social de Sorocaba
(1978 — originalmente denominada Companhia de Desenvolvimento de Sorocaba), a
EMDURB - Empresa Municipal de Desenvolvimento Urbano e Rural de Bauru
(1979), a EMDURB - Empresa Municipal de Desenvolvimento Urbano de Ubatuba
(1979), para citar algumas.

Uma terceira fase compreenderia a retomada da atuacdo do Banco destinada
ao publico para o qual havia sido originalmente criado: a populacdo de baixa renda.
Em 1973, é instituido o Plano Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP) e, a partir
de 1975, a chamada “Carteira de Operacgdes Sociais”, até entdo inexpressiva, passa
a obter resultados quantitativos mais expressivos. Royer (2009) destaca que, em
1976, as COHABs passariam a atender também a faixa de renda de 3 a 5 salarios
minimos, sendo parte significativa dos financiamentos destinada as faixas de 4 e 5
salarios minimos, o que seria responsavel pela melhoria nos nimeros referentes a
atuacao das Companhias.

Por fim, o quarto periodo equivaleria ao momento imediatamente anterior a
crise que, a partir de 1983, acometeria o SFH e o BNH, e é quando sao criados os
chamados “programas alternativos”: programas que visavam, basicamente, a auxiliar
0 ja consolidado processo de autoconstrucdo da moradia pela populacdo de baixa
renda (dada a ja constatada incapacidade do Sistema de solucionar as
necessidades desta parcela da populagao) e/ou atuar na “reurbanizagao de areas
habitacionais degradadas”, ou seja, ndo se destinavam prioritariamente a produgao
de novas unidades habitacionais (SANTOS, 1999, p.16). Esse é considerado
“historicamente um periodo de redefinicao da politica de habitagao popular” no pais,
no qual se gestam “programas reformistas” inseridos “na estratégia de transigao
democratica avangada pelo nucleo dirigente do regime” (MELO, 1989, p.38).
Sentindo o impacto de pressfes sociais e econdémicas, o regime - ja em fim de linha
- buscava renovar-se politicamente e legitimar-se socialmente através da adocao de
politicas sociais pautadas em “intervenc¢des que impactassem rapidamente sem, no



entanto, reverter a condicdo estrutural na qual se encontravam as familias
moradoras de favelas e outros tipos de assentamento subnormais” (ROYER, 2009,
p.58).

Sao programas desse periodo: o0 PROFILURB - Programa de Financiamento
de Lotes Urbanizados (1975, reformulado em 1978), o FICAM - Financiamento da
Construcéao, Conclusado, Ampliagdo ou Melhoria de HIS (1977), o PROMORAR -
Programa de Erradicacdo da Sub-habitacdo (1979) e o Projeto Jodo de Barro —
Programa Nacional de Autoconstrucdo (1984). Esses programas assinalam uma
transicdo na atuacdo das COHABSs, que, pela primeira vez, passam a produzir lotes
urbanizados — indo na direcdo oposta de sua pratica convencional de producéo de
grandes conjuntos — e a contemplar uma “clientela” com precaria insergcdo no
mercado de trabalho, marginalizada pela politica oficial do Banco entre 1967 e 1974.
Além disso, o Jodo de Barro representou a primeira tentativa de um programa de
autoconstrucdo em larga escala, diferenciando-se também por destinar-se
prioritariamente a nucleos urbanos de pequeno e meédio porte que, a essa altura, ja
eram 0S municipios que mais cresciam no pais, como apontado adiante.

ANOS 1980 E 1990: A MUNICIPALIZACAO COMPULSORIA DAS
POLITICAS PUBLICAS

No inicio da década de 1980, o regime militar apresentava evidentes sinais de
desgaste e ja estava em andamento um processo limitado e gradual rumo a
transicdo democratica, através de um amplo conjunto de reformas, das quais os
“programas alternativos” do BNH foram componente importante. Esgotado o modelo
econdmico até entdo vigente, uma forte crise abalaria o0 pais, com 0 aumento
acentuado da divida externa, o recrudescimento da inflacdo, os altos niveis de
desemprego, o0 rebaixamento dos salarios, arrastando consigo a credibilidade dos
militares e as bases sociais da ditadura, amplificando a oposicdo popular e
acelerando o processo de abertura (cujo apice seria a campanha Diretas J&!).

Transi¢cdo pactuada, mudanca sem rupturas: a chamada Nova Republica se
configurard, desde o inicio, pela acomodacdo do projeto de reestruturacdo das
politicas publicas setoriais (em especial as de carater social) a um conjunto de acdes
pontuais, de carater assistencial e emergencial (MELO, 1989). Nas esferas urbana e
habitacional ndo seria diferente. Ja no inicio do governo Sarney (1985-1990), os
problemas do SFH, cuja crise financeira e institucional ja se fazia sentir nos ultimos
anos do governo militar, agravaram-se sobremaneira, impactando decisivamente o



funcionamento do BNH (ROYER, 2009).
Nesse contexto, um amplo debate sobre o SFH foi levado a cabo no pais,

com a nomeacdo de um grupo de trabalho para debater sua reformulacdo, a
formacdo de comissbes para discutir encaminhamentos das politicas urbana e
habitacional e o desenvolvimento de debates regionais sobre os rumos do BNH.
Entretanto, de maneira considerada abrupta por alguns analistas, o governo
decretou a extingdo do BNH em 1986, criando um “vacuo” no que tange as politicas
habitacional e urbana, “através de um processo de desarticulagdo progressiva da
instancia federal, com fragmentacédo institucional, perda de capacidade deciséria e
reducédo significativa dos recursos disponibilizados para investimento na area”
(MELO, 1989; AZEVEDO, 2007, CARDOSO, s/d).

De fato, nos anos subsequentes, a dissolugcéo das estruturas institucionais fez
sentir seus efeitos, e uma profusdo de Orgados se sucederam, sem resultados
efetivos face a construcéo de politicas habitacionais e urbanas na Nova Republica:

Em um periodo de apenas quatro anos, o Ministério do Desenvolvimento
Urbano (MDU), criado em 1985, transformou-se em Ministério da Habitacéo,
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MHU), em Ministério da
Habitacdo e Bem-Estar Social (MBES) e, finalmente, foi extinto em 1989,
quando a questéo urbana voltou a ser atribuicdo do Ministério do Interior (ao
qual o BNH era formalmente ligado). As atribuicbes na area habitacional do
governo, antes praticamente concentradas no BNH, foram pulverizadas por
varios 6rgaos federais, como o Banco Central (que passou a ser o 6érgao
normativo e fiscalizador do SBPE), a Caixa Econémica Federal (gestora do
FGTS e agente financeiro do SFH), o ministério urbano do momento
(formalmente responsavel pela politica habitacional) e a entdo chamada
Secretaria Especial de Acdo Comunitaria, a responsavel pela gestdo dos
programas habitacionais alternativos (Santos, 1999, p.19).

Tal confusao institucional expressava a prépria fragmentacdo das “politicas”
subsequentes a extincdo do BNH e a exacerbacdo da dissociacdo entre as esferas
habitacional e urbana. Esgotado o padrdo de financiamento até entdo vigente,
ganhariam forga, nesse periodo, os programas ditos “alternativos”, agora geridos
pela SEAC — Secretaria Especial de Acdo Comunitaria, caracterizando uma faceta
prépria aos governos Sarney e Collor no tratamento da questdo habitacional: sua
subordinacgéo institucional como questdo de assisténcia social. Nesse contexto, em
1989, a SEAC seria transformada em SEHAC (Secretaria Especial de Habitacdo e
Acdo Comunitaria), vinculada ao Ministério do Interior, e passaria a abrigar, trés anos
apos a extincdo do BNH, as atividades relacionadas ao que se dizia uma “politica
habitacional”, com forte apelo “participativo”. As poucas linhas de financiamento a
fundo perdido para atendimento a familias de até 3 salarios minimos que

permaneceram ativas institucionalizavam definitivamente os sistemas de producao
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até entdo considerados “alternativos”, como os programas de mutirdo e os lotes
urbanizados (CARDOSO, s/d).

Estabeleceu-se, assim, uma clivagem entre as acdes, cada vez mais
destinadas ao publico de renda média, intermediadas pelas COHABs — as quais,
destituidas de seu papel de agentes promotores da politica federal desde 1988,
acabaram por configurar-se em “escritérios imobiliarios de agentes privados que
pretendiam atuar na faixa média do setor de habitagdo” (Melo, 1989) — e os
programas alternativos da Nova Republica, geridos por municipios e outras
entidades (em geral empresas publicas ou mistas) formadas com intuito de acessar
recursos federais, os quais atendiam a populacdo de menor renda.

O modelo institucional adotado privilegiava a iniciativa de estados e municipios,
deixando de estabelecer prioridades alocativas: se, por um lado, a auséncia de uma
politica efetiva acabaria por possibilitar maior autonomia aos governos estaduais e
municipais, que deixam de ser apenas executores da politica (CARDOSO, s/d), por
outro, tal autonomia, em um contexto de democratizagéo ainda incipiente, resultaria
em dinamicas clientelistas, tanto no processo distributivista de alocacéo de recursos,
guanto na selecéo de localidades a serem contempladas, ou, ainda, em esfera local,
no fato de que as acdes se estabeleciam em resposta a conflitos pontuais (MELO,
1989).

A confluéncia entre esse processo de “autonomizacdo” quase que
compulséria dos municipios (que implicou um impulsionamento da descentralizacéo
das acdes nas esferas habitacional e urbana e um paulatino processo de
municipalizacdo dos servicos publicos de modo geral, dada a auséncia de politicas
federais efetivas), a limitacdo da atuacdo das COHABs e o0 acelerado crescimento de
cidades de pequeno e médio porte, em especial no estado de Sdo Paulo (com todos
0s problemas dai decorrentes) parece ter sido a mola propulsora da constituicao de
uma nova leva de empresas publicas ou mistas, agora focadas na questdo da hoje
denominada habitacdo de interesse social. A titulo de exemplo, podemos citar: a
PROGUACU — Empresa Municipal de Desenvolvimento e Habitacdo de Mogi-Guacu
(1986), a PROHAB — Progresso e Habitacdo S&do Carlos (1986), a Companhia
Publica Municipal Pr6-Habitacdo de Embu (1989), a EMHAP — Empresa Municipal de
Habitacdo Popular de Santo André S.A (1990), a EMURJA — Empresa Municipal de
Urbanizacao de Jaboticabal (1990), entre tantas outras.

Embora haja poucos estudos sobre a formacgao e atuacdo dessas instituigoes,
nao seria descabido aventar, a titulo de hipotese, que tais empresas - diferentemente
daquelas primeiras que, gestadas durante o regime militar e em pleno auge do BNH,
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tinham como enfoque a captagcédo de recursos federais para realizacdo de grandes
obras de desenvolvimento urbano nas principais cidades e regides metropolitanas,
uma vez que a questao habitacional estava a cargo das COHABs -, ao emergirem no
contexto de extincdo do BNH e de limitagdo da atuacdo daquelas Companhias,
acabariam por atuar no “rastro” das mesmas, incorporando, de certa forma, seu
modelo de atuacao e direcionando suas ac¢des a habitacdo social, tendo como mote
principal a possibilidade de acesso aos parcos recursos disponiveis no periodo
através dos ja mencionados “programas alternativos”.

Visando a examinar um pouco mais de perto os desdobramentos desse
processo de municipalizacdo compulséria do planejamento e das politicas urbanas e
habitacionais, bem como a realidade desses 0rgaos, procederemos a um estudo de
caso, investigando o processo historico de constituicdo e consolidacdo da PROHAB,
em Sao Carlos-SP. Para tanto, percorreremos inicialmente os caminhos trilhados
pelo planejamento urbano no municipio, desde sua institucionalizagcdo até o seu
ocaso, de modo a apreender 0s rumos institucionais que desembocardo na
constituicdo da empresa analisada.

SAO CARLOS (SP): INSTITUCIONALIZACAO E OCASO DO
PLANEJAMENTO URBANO NO MUNICIPIO

A partir de 1970, embora ainda concentrada nos grandes centros urbanos, a
populacdo brasileira passou por um significativo processo de reversdo de sua
polarizacdo, em decorréncia, principalmente, do desenvolvimento de um modelo
espacial de crescimento econbmico - em ambito nacional e estadual - baseado na
valorizacdo das ditas “cidades médias”. O chamado “milagre econémico brasileiro”
ira repercutir, no estado de Sado Paulo, em um “transbordamento da industria
metropolitana”: a estrutura industrial sera estimulada, através de politicas federais de
incentivo (com destaque para o Programa de Cidades Médias, implementado a partir
de 1974), a se distribuir espacialmente, de forma gradativa e sempre seguindo 0s
novos eixos rodoviarios, dando margem a um processo de relativa
descentralizacdo/desconcentracdo espacial da industria (DEVESCOVI, 1987,
DOZENA, 2001).

Conforme reitera Lima (2007), a partir desse processo de “interiorizagdo da
industria”, as décadas de 1970 e 1980 efetivamente assistirdo a um intenso
desenvolvimento do interior de Sdo Paulo: em 1970, 22 cidades do estado possuiam
mais de 100 mil habitantes, em 1980, j& eram 30 municipios com populacédo entre
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100 e 500 mil habitantes. Como um dos impactos desse processo sobre a dinamica
de urbanizacdo do estado de S&o Paulo, Devescovi (1987) destaca a intensificacao
da diferenciacéo entre cidades e regides na divisdo territorial do trabalho: a regiédo
compreendida pelo eixo Ribeirdo Preto — Campinas (na qual se insere Sao Carlos)
constituiu-se como uma das mais dinamicas, em termos de insergdo no processo de
industrializacdo e de desenvolvimento do setor agrario, com grande capacidade de
absorcao de mao de obra e, consequentemente, grande atratividade de contingentes
populacionais.

Nesse sentido, a partir da década de 1970, a repercussao desse processo se
far4 sentir em S&o Carlos, que assistira a um grande crescimento industrial ja nos
primeiros anos da década: entre 1970 e 1975, a producao industrial local cresceu
253%, enquanto que a meédia estadual alcancou 110,5%. Entretanto, a
industrializacdo em Séo Carlos ndo pode ser considerada significativa do ponto de
vista de sua producdo agregada, mas sim — e muito — pela intensa urbanizacao
engendrada nesse contexto, como se pode apreender na tabela abaixo, que
demonstra que no periodo em questao (considerando-se desde a década de 1940 -
guando a atividade industrial se torna ja a principal fonte econémica do municipio -
até a década de 1970 - quando a interiorizacao industrial € levada a cabo no estado)
os indices de urbanizacdo de Sado Carlos superaram progressiva e
significativamente as taxas nacionais e estaduais:

Tabela 1: Evolucé&o do indice de urbanizacéo - S&o Carlos, Estado de Sdo Paulo e Brasil (%)

Ano Brasil Estado de S&o Paulo Séo Carlos
1940 26,4 44,1 52,3
1950 36,2 52,6 64,7
1960 45,5 62,6 75,1
1970 56,0 80,3 88,7
1980 68,9 88,6 92,2

Fonte: Elaboracao da autora, com base em Devescovi (1987) e Dozena (2001).

Simultaneamente aos processos de deslocamento industrial para o interior do
estado e de mudancas tanto na estrutura agraria como nas relacées de trabalho na
agricultura, o processo de urbanizacdo das cidades inseridas nessas regides mais
dindmicas - ai incluida Sdo Carlos - se pautara pelo acirramento das chamadas
“‘contradi¢des urbanas”, a partir do agravamento da pobreza nas cidades, ampliando
significativamente seus espacos periféricos (DOZENA, 2001; FERNANDES, 2004,
DEVESCOVI, 1987).
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Em Sa&o Carlos, embora o processo de periferizacdo estivesse em curso
desde pelo menos 1950, tendo se acentuado a partir de 1960, sera entre os anos de
1970 e 1990 que se consolidardo as areas periféricas da cidade, bem como se
acirrara o processo de abertura de loteamentos irregulares e de ocupacgdo
precarizada de areas ainda mais periféricas, resultando em uma expansao urbana
absolutamente fragmentada, atingindo areas ambientalmente frageis e inadequadas
para assentamento urbano e fazendo com que, em trinta anos - de 1970 a 2000 —
dobrassem, em namero, a populagéo e a area de ocupacéo urbana (PMSC, 2003).

Serd em meio a todo esse contexto que tera inicio um processo de
institucionalizacao do planejamento urbano em Séo Carlos. Tal processo se inicia ja
na década de 1950, quando uma reestruturagcdo administrativa municipal institui a
criacdo de uma Diretoria de Obras e Viacdo (Lei Municipal 1751/53), entre cujas
atribuicbes se incluiam a elaboracdo de planos urbanisticos e estudos sobre a
expansao urbana (LIMA, 2007, p.177). No mesmo ano, alguns meses antes, uma Lei
Municipal (1716/53) ja autorizava a Prefeitura a “contratar um arquiteto especialista
para estudar o planejamento do Municipio de Sao Carlos”. Na minuta que
acompanha a Lei, uma espécie de termo de referéncia do servico a ser contratado,
observa-se uma sintonia — ao menos discursiva — entre a intencdo de instituir um
processo de planejamento urbano no municipio e os debates mais amplos sobre
urbanismo e planejamento urbano que aconteciam no pais desde a década de 1930.

Em 1959, sera criada uma Comissdo do Plano Diretor, a qual deveria elaborar
e encaminhar o Plano a Céamara em um prazo de dois anos, além de,
posteriormente a sua aprovacdo e a titulo continuo, orientar e fiscalizar sua
execucao, emitir pareceres sobre acdes municipais no campo urbanistico e, ainda,
promover estudos e divulgacdo de conhecimento urbanistico no municipio (LIMA,
2007, p.145). Em seguida, jA na década de 1960, além da Comissdo, sera
constituido também um Escritério Técnico do Plano Diretor, configurando-se no
primeiro 6rgdo permanente de planejamento urbano no municipio, vinculado ao
gabinete do prefeito. O processo de elaboracdo desse Plano (e a constituicdo do
Escritério Técnico) contou com a assessoria técnica do Centro de Pesquisas e
Estudos Urbanisticos (CEPEU), vinculado a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade de Sao Paulo (FAU-USP).

Em 1962, sera concluido o primeiro Plano Diretor do municipio, cujo horizonte
de planejamento era o crescimento da cidade até 140 mil habitantes (praticamente o
dobro da populacdo total do municipio naquele momento). Embora o Plano Diretor
nao tenha sido transformado em lei, algumas de suas diretrizes foram incorporadas
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na pratica, e outras, em legislacdes, tal como a Lei de Loteamentos (Lei Municipal
n°. 4411/62), que estabelecia normas para a aprovagdo e implantacdo de
loteamentos no municipio.

Nas décadas de 1960 e 1970, conforme destaca Lima (2007), tal processo de
institucionalizagdo se confrontara com o descontrole da expansdo urbana,
decorrente da acao crescente de especuladores imobiliarios. Seguindo os preceitos
estabelecidos pela Lei Organica dos Municipios, promulgada pelo governo do estado
de S&o Paulo em 1967, a qual vinculava a concessao de recursos estaduais aos
municipios a aprovacdo de Planos Diretores, em 1968 sera firmado um convénio
com a Escola de Engenharia de Sdo Carlos, visando a elaboracdo de tal Plano.
Entre 1968 e 1970, sera elaborado, nos moldes propostos pelo SERFHAU, o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), que contou com as assessorias
técnicas do CEPAM — Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal -
e do IBAM — Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. Em 1971, o Plano sera
transformado em Lei (Lei Municipal 6684/71) e aprovado pela Camara Municipal,
bem como uma série de leis complementares de controle de uso e ocupacéo do solo
por ele propostas.

Ao longo desse processo, uma nova reforma administrativa, também sob
assessoria do IBAM, resultara na complexificacdo da estrutura administrativa
municipal - que incorporara uma “assessoria de planejamento” permanente,
vinculada ao gabinete do prefeito, bem como um novo departamento ligado as
guestdes urbanas (além do ja existente Departamento de Obras e Viacdo), o
Departamento de Servicos Urbanos - e na descentralizacdo administrativa territorial,
através da criacdo das subprefeituras dos distritos de Agua Vermelha e Santa
Eudoxia.

Ainda que a operacionalidade desses planos possa ser questionada, €
inegavel a constatacdo de avancos, em termos de planejamento urbano, no
municipio. Para elencar alguns: o proprio processo de institucionalizacdo do mesmo,
com a criacdo de Orgdos especificos e a insercdo das questdes urbanas mais
amplas no rol das propostas e acdes da administracdo municipal; o aprofundamento
do conhecimento acerca da realidade do municipio e o estabelecimento de diretrizes
gue, em menor ou maior escala, seriam incorporadas pelas a¢cdes municipais frente
ao desenvolvimento urbano, além da estruturacdo de toda uma legislacédo
urbanistica municipal, que vigoraria até recentemente, quando da aprovacédo do
Plano Diretor Participativo, em 2005.

Em termos de construgdo de um arcaboucgo legal de controle urbanistico,
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destaca-se, na década de 1960, a elaboracdo da Lei de Loteamentos, da Lei da
Habitacdo e da Lei de Criacdo da Zona Industrial, tendo as mesmas se configurado
como um marco inicial no controle da expanséo urbana e no ordenamento do uso e
ocupacao do solo urbano. J4 em 1971, o processo de elaboracdo do PDDI resultaria
na promulgacdo de novas leis, articuladas entre si, modificando a estrutura da
legislacdo urbanistica municipal: Lei de Perimetro e Zoneamento, Lei de Edificagcdes
e Lei de Loteamentos. Em 1974, também um novo Cddigo de Posturas foi aprovado
no municipio, substituindo o anterior, datado de 1929.

Contudo, apesar desse processo de institucionalizacdo do planejamento
urbano no municipio e da construcao desse arcabouco legal de controle urbanistico,
as pressoes especulativas do mercado imobiliario acabardo se sobrepondo a eles,
direcionando, de forma perversa, os rumos da expansdo e do desenvolvimento
urbano do municipio. As proprias leis aprovadas em 1971 ja continham
permissividades bastante questionaveis acerca tanto do zoneamento quanto das
condicOes de aprovacao de loteamentos, e, em 1977, uma nova lei, correlata a Lei
de Perimetro e Zoneamento, foi aprovada, e seus dispositivos permitiam que o
perimetro urbano fosse alterado sem maiores limitagcdes. Assim, conforme conclui
Lima (2007, p.180), criaram-se as brechas para que os loteadores passassem a
atuar de forma cada vez mais especulativa: “as consequéncias foram nitidas na
cidade nos anos apés 1977, com o sistematico crescimento da periferia, da
segregacao e da fragmentacgao do tecido urbano”.

Nesse sentido, apds todo esse processo, e a despeito da auséncia de
estudos especificos sobre o periodo p6s-1977, é possivel afirmar que o
planejamento urbano entraria em ocaso no municipio, instaurando-se um vacuo
institucional e legal que, de alguma forma, estaria em dialogo com a situacdo do
planejamento urbano em esfera nacional, tendo em vista o encerramento de um ciclo
de institucionalizacdo do planejamento no pais com a extincdo do SERFHAU, em
1975. De fato, somente em 1985 serd constituido um novo 6rgao destinado a
enfrentar a questado urbana no municipio, a PROHAB — Progresso e Habitacdo Séo
Carlos. Porém, como demonstrado adiante, seu enfoque sera bastante pontual e
concentrado na resolucdo de questdes urbanas emergenciais, ligadas diretamente a
problematica da habitacdo de interesse social no municipio.

De modo mais amplo, a estrutura administrativa do municipio somente sofrera
nova alteragdo em 1997 (através da Lei Municipal n® 11.261/97), quando se
consolidard sua organizacdo em Secretarias, e serdo constituidas a Secretaria
Municipal de Obras e Servigcos Publicos e, finalmente, a Secretaria Municipal de
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Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, a qual competiria “executar e controlar o uso
e ocupacao [sic] do solo urbano; coordenar e executar a politica de habitacdo no
ambito do municipio; em especial a politica de habitacao popular; lotes urbanizados
[sic]; promover e acompanhar o desenvolvimento urbano, cumprindo e fazendo
cumprir o estatuido [sic] no Plano Diretor” (cf. Lei Municipal 11261/97, artigo 26).
Apesar das referéncias, nessa Lei, ao Plano Diretor como um dos “documentos
basicos da Administracdo Municipal”’, e de um amplo debate sobre o tema articulado
pelo Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Escola de Engenharia de Sé&o
Carlos no mesmo periodo, um novo processo de elaboracdo de um terceiro Plano
Diretor s6 se iniciou em 2003, tendo sido o mesmo aprovado em 2005, sob
coordenacdo da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e
com assessoria técnica de docentes do mesmo Departamento de Arquitetura e do
Instituto Polis.

PROHAB - SAO CARLOS/SP: CONSTITUICAO E CONSOLIDACAO
DE UMA EMPRESA MISTA

PRIMORDIOS: A POLEMICA DA CODESCAR

Na década de 1970, a questdo da moradia para a populacdo de baixa renda
estava na ordem do dia dos debates politicos em Sao Carlos: a intensificacdo do
processo de urbanizacdo e periferizacdo da cidade repercutia em acaloradas
discussbes, na Camara Municipal de Vereadores, acerca dos “altos aluguéis
cobrados na cidade”, das “dificuldades das familias de trabalhadores” e da
“‘necessidade de casas populares”. Em paralelo — e ndo por acaso - 0 crescimento
vertiginoso de loteamentos irregulares e clandestinos € assunto que se tornara
recorrente no mesmo periodo, estendendo-se por anos a fio.

Naquele momento, teve inicio uma ocupacdo que viria a se configurar como
“a primeira favela de Sao Carlos”, conhecida como “Favela do Gonzaga”. Entretanto,
sua descoberta “oficial” se daria apenas em 1979, quando cerca de quarenta
familias ja viviam no local (Falkoski, 1988), e ndo havia mais como “a cidade” ignorar
a ocupacdao que ali se adensava: aquele ano seria 0 primeiro a ver emergir nas atas
da Camara Municipal e nos jornais® a Favela, considerada por décadas como o
principal “problema social e urbano” de Séao Carlos.

Imediatamente ap6s o anuncio da existéncia da Favela, teria inicio uma série
de visitas de comitivas oficiais a area, desembocando na constituicdo de uma
comissdo responséavel por desenvolver levantamentos e propostas para “solucionar
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0 problema". Esse processo reacenderia a discussao sobre as demandas por
habitacdo popular na cidade, bem como sobre a auséncia de infraestrutura na
periferia, e traria a tona o questionamento quanto a grandes obras que estariam
sendo priorizadas pela gestdo municipal em detrimento do atendimento as
‘necessidades do povo", como a “construcdo de casas populares” (cf. Atas da
Camara Municipal, 09/04/1979; 30/04/1979; 07/05/1979).

Entretanto, nos anos subsequentes a sua descoberta, o “problema da favela”
praticamente desaparece dos debates publicos, em razdo de motivos diversos que
ndo caberia aqui detalhar. Durante esse periodo, a favela cresceria vertiginosamente
e assumiria proporcdes que tornariam inevitavel seu reaparecimento, ainda mais
incisivo, como uma “grande ferida” na cidade, em meados dos anos 1980, uma vez
gue a postura desenvolvimentista da gestdo municipal em curso desde 1983 - que
tinha como uma de suas grandes preocupacdes politicas a transformacdo do
municipio em uma “regido administrativa” — ndo combinava com a presenca de uma
favela na cidade:

S&o Carlos tem uma ferida, que é a Favela do Gonzaga, com cerca de 260
casas, construidas precariamente, constituindo-se num problema social que
vem perturbando a sociedade s#do-carlense. (...) E um problema
angustiante, que ndo se coaduna com a cultura e o progresso desta cidade.
(Ata da Camara Municipal de Sdo Carlos, 10/06/1985)

Assim, o “problema-favela” iria ressurgir no debate politico e passaria a pautar,
desde entdo, boa parte dos rumos da incipiente politica urbana local, a partir da
polémica em torno da proposta, apresentada pela Prefeitura Municipal, de criacdo da
CODESCAR — Companhia de Desenvolvimento de Sdo Carlos. A CODESCAR seria
uma sociedade de economia mista destinada a ‘realizacdo de atividades de carater
social, comercial e industrial’, que se propunha a uma atuacdo de enorme
abrangéncia, abarcando “os problemas que mais afetam a populacdo, como:
habitacdo - infra-estrutura — eletricidade — educacdo - abastecimento -
comercializacdo de géneros alimenticios — desemprego — execucdo de obras e
servigos publicos” e revestindo-se de um carater ambiguo em termos de sua
autonomia em relacdo aos poderes executivo e legislativo municipais. A principal
justificativa da proposta, inicialmente, seria a resolugcdo dos “problemas mais
urgentes do cotidiano do municipio”, alegando que, por permitir a “dispensa de
certas formalidades legais” - como, por exemplo, a realizac&o de licitacbes - poderia
agilizar tais solugbes, uma vez que “a administragdo publica por si s6 carecel[ria] de
meios para resolver prontamente todos esses casos que angustiam a populagao,
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tendo em vista, principalmente, a caréncia de recursos que vivem os municipios™.

A polémica estabelecida entre os vereadores e insuflada pela midia local'!
trazia muitos questionamentos sobre o projeto e acusava-o de “mal-intencionado”,
uma tentativa de instalacdo de um “poder paralelo” no municipio, que pretenderia
desvincular do Legislativo grande parte das decisdes sobre o desenvolvimento
municipal. Ao passar pela Comissédo de Obras e Servigos Publicos da Camara, um
dos pareceres favoraveis apontava, dentre os argumentos que justificariam a criacédo
de tal empresa, aquele que seria adotado como principal “bandeira de defesa” do
projeto — a intengdo de promover o “desfavelamento” “E uma iniciativa que visa a
agilizar a administracdo. Entre as vantagens sociais que a CODESCAR podera
trazer esta o desfavelamento que, por si so, ja justifica a aprovacgao.”

A partir de entdo, em escancarada manobra politica, a resolugao do “problema-
favela” passaria a ser acionada como beneficio maior a ser alcancado com a criacao
de tal Companhia, ainda que no proprio projeto de lei fossem feitas apenas mencdes
pontuais a questdo da “erradicacdo das favelas”, em meio a inUmeras outras
demandas que seriam objeto da atuacdo da empresa. Contudo, quando da votagao
do projeto, o desfavelamento se transformaria efetivamente em tema central da
discussao, como forma de pressionar o Legislativo a aprova-lo.

De fato, em funcédo de toda essa polémica, 0 projeto, apresentado a Camara
em julho de 1984, s6 seria votado em setembro do mesmo ano, na ultima sessao
ordinaria antes que expirasse 0 prazo para apreciacdo do mesmo. No dia da
votacdo, a oposicdo manobrou uma estratégia para tentar impedi-la, fazendo um uso
perverso das necessidades dos moradores da Favela: dois 6nibus fretados e carros
oficiais trouxeram o0s moradores para promover manifestacdes em prol da
CODESCAR ao longo da sessdo, sob o pretexto de que o grande objetivo da
Companhia seria resolver o “problema-favela”.

No entanto, apesar da pressdo dos manifestantes (que carregavam placas com
os dizeres “CODESCAR ja”, defendendo uma causa que ndo necessariamente era a
sua), apos polémica e disputada votacdo, o projeto foi rejeitado por nove votos a
oito, com o voto de minerva do presidente da Camara. Dentre os favoraveis a
aprovacdo, 0s principais argumentos acionados apoiavam-se em propostas téo
distintas como o “desfavelamento” e o “apoio ao esporte” — tamanha a envergadura
pretendida por tal Companhia, que abarcaria quase todas as esferas das politicas
publicas municipais. Recorrendo a iniciativas implantadas em outras cidades — como
Limeira, onde companhia semelhante teria “desfavelado 200 familias” — afirmavam:
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CODESCAR é sinénimo de desfavelamento, sendo esse um compromisso
que o Prefeito Dagnone de Melo e sua equipe assumiam com os favelados
de Sao Carlos, sendo também progresso, fazer justica social, incrementar
0s esportes, gerar empregos. [...] CODESCAR igualmente é a producéo de
alimentos mais baratos, é vender lotes mais baratos, é cultura, agua e
esgoto. (Ata da Camara Municipal de S&o Carlos, 03/09/1984)

E por que tamanha benesse ao municipio seria negada pela Camara? Os
opositores do projeto alegavam que tal Companhia pretendia ser uma forma de o
governo municipal escapar ao controle do Legislativo e, rebatendo a estratégia do
governo, procuravam desvincular a resolugao do “problema-favela” do projeto de lei
em questdo, no qual, afirmavam, fazia-se “apenas uma ligeira citacdo ao
desfavelamento”. Reafirmando que “os favelados ja deviam ter sido atendidos pela
atual administracéo”, diversos vereadores assumiram publicamente o “compromisso
de votar a favor de um novo anteprojeto que proponha especificamente o
desfavelamento” e de “aprovar toda e qualquer matéria que desfavele e beneficie o
povo, sem que escondam objetivos obscuros” (cf. Ata da Camara Municipal,
17/09/1984).

Compromissos assumidos de ambos os lados, no dia seguinte a votacao, dois
processos direcionados mais especificamente ao desfavelamento seriam abertos na
Céamara Municipal, apontando a necessidade de se “promover o desfavelamento em
Sao Carlos” e questionando o poder executivo quanto as providéncias nesse
sentido!?. A resposta oficial procurava trazer a baila, novamente, o importante papel

gue poderia ser desempenhado por uma empresa como a CODESCAR:

O Sr. Prefeito pretende construir casas aos favelados em areas vizinhas a
favela do Gonzaga. A CODESCAR poderia fabricar a maioria dos materiais
para as casas, contratar mao de obra dos favelados e ser o Agente
Financeiro junto ao BNH. Os favelados com a colabora¢do do povo Séo-
Carlense construiriam as casas, pelo sistema multirdo [sic], e teriam casas
mais baratas. (Processo da Camara Municipal de S&o Carlos n°® 1244/84)

A FAVELA DITA OS RUMOS DA INCIPIENTE POLITICA URBANA MUNICIPAL: A
CRIACAO DA PROHAB

Em agosto de 1985, quase um ano apo6s toda essa polémica, a Prefeitura
propde um novo projeto de constituicdo de uma empresa mista, agora denominada
PROHAB — Progresso e Habitacdo Sédo Carlos. Votado em “regime de tramitagao
urgente”, em uma Unica discussao, esse processo reacende as disputas em torno do
mote “favela” “ndo ha necessidade de se criar uma empresa para erradicar uma
favela”, contestam alguns vereadores. Por outro lado, fala-se sobre a “reconhecida
necessidade de erradicacdo dessa favela” como forma de defender o projeto. Mais
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do que nunca, a Favela era o alvo que se pretendia atingir com a criagdo de uma
empresa mista voltada ao “progresso” e a “habitacdo” em Sao Carlos (cf. Ata da
Céamara Municipal, 19/08/1985).

A proposta, quando apresentada, ja apareceu bastante modificada em relagéo
ao antigo projeto de criagdo da CODESCAR, tendo o foco mais direcionado a
“solugdo de problemas de habitagcdo e urbanizagdo” do municipio, ou seja,
apresentando-se como um 6rgao destinado a concentrar as politicas habitacional e
urbana municipais, institucionalmente o6rfas, como visto, desde meados dos anos
1970. Entretanto, o escopo apresentado ainda era bastante vago, abrangendo
também “atividades de carater social, comercial e industrial’”, e ndo enfocava
especificamente — como pretendiam os vereadores da oposicao - a “erradicagéao de
favelas”, que aparecia em meio a diversas outras atividades previstas. Apos dois
meses de negociagcdo com o0s vereadores, a Prefeitura apresentou a Camara
Municipal uma nova proposta, com algumas alteracdes, dentre as quais 0
direcionamento de seu escopo para a exclusiva “realizagao de atividades de carater
social” (cf. Processo da Camara Municipal n°® 674/85).

Mas os vereadores ainda desconfiavam da matéria e propuseram diversas
alteracoes no sentido de explicitar que os objetivos prioritarios da referida sociedade
de economia mista fossem “resolver os problemas das favelas que ja muito tempo
reclama [sic] solugdo por parte dos Poderes Municipais” e “vender diretamente
géneros alimenticios de primeira necessidade para o povo”. Desse modo, o
redirecionamento de tal empresa para a erradicacdo da Favela justificaria sua
aprovacao, resultando na estratégica redacao final do objetivo primeiro da empresa:

Execucdo da politica habitacional do municipio, estudando e propondo
planos para Habitacdo, na erradicacdo de favelas prioritariamente,
aproveitando areas ociosas ou mal destinadas, que com o devido estudo
urbanistico atendam ao proposto neste item. (Lei Municipal n® 9.348/85)

O municipio contava agora com um Orgdo especialmente direcionado a
‘execucdo de sua politica habitacional”, algo realmente inédito em sua historia
urbana, e ndo seria equivocado afirmar que a constituicio da PROHAB — e mais: os
moldes adotados pela empresa - somente foi possivel em funcdo do “problema
urbano” materializado na Favela do Gonzaga, atestando o papel significativo que
esta assumiu no direcionamento das politicas publicas urbanas e habitacionais do
municipio. De fato, como apresentado a seguir, em sua primeira década de atuacéo,
a PROHAB voltara intensamente seu foco para as tentativas de resolucdo de tal

‘problema”, desde a perspectiva inicial de erradicacdo da Favela, através da
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realizacdo de um mutirdo, até a execu¢do de uma “urbanizagédo em tempo recorde”,
concluida nos primordios dos anos 1990, que traria visibilidade e consolidaria a
atuacdo da PROHAB no municipio, uma vez que esta teria, supostamente, cumprido
com aquele que seria o0 objetivo primeiro de sua criacéo.

A despeito da falta de informagdes sobre a estrutura interna inicial assumida
pela PROHAB, bem como sobre os projetos levados a cabo pelo 6rgéo
anteriormente aos anos 2000 (devido a quase total inexisténcia arquivos do periodo),
intenta-se, a seguir, reconstruir os “primeiros passos” da empresa, de modo a
apreender, ainda que parcialmente, alguns aspectos operacionais, suas conjunturas
especificas e conexfes mais amplas com o panorama das politicas urbana e
habitacional em ambito nacional.

A ATUACAO DA PROHAB EM SAO CARLOS: BREVE PANORAMA E ALGUMAS
CONSIDERACOES

Tendo as discussbes sobre a constituicdo de uma empresa mista em Sao
Carlos se encaminhado conforme o descrito, completamente sustentadas pela
perspectiva da erradicacdo da Favela do Gonzaga, ndo causou estranhamento
encontrar, em meio ao processo da Camara Municipal relativo ao projeto de lei que
criaria a empresa, uma copia do “Programa Desfavelamento”, da EMURP - Empresa
Municipal de Urbanizacdo de Pederneiras (datado de junho de 1985). Utilizado como
argumento para justificar a importancia de uma empresa municipal na concretizacao
do tdo desejado desfavelamento, tal Programa, que propunha a construcédo de 100
unidades de 28m2 em regime de mutirdo, foi uma das referéncias para a proposta
gue seria elaborada pela recém-criada PROHAB, visando a “erradicacdo da favela
do Gonzaga”.

Além disso, a presenca desse Programa em meio ao processo da indicios,
ainda, de que o “desfavelamento” através da construcao de habitaces minimas em
regime de mutirdo era uma politica que, propugnada pelo BNH, ja proliferava no
interior do estado de S&o Paulo!?, conforme haviam deixado entrever, também,
outras referéncias mobilizadas por vereadores quando das discussdes sobre o papel
da CODESCAR e, posteriormente, da PROHAB, como os exemplos de Limeira,
Americana, Franca, Ribeirdo Preto e Osasco (cf. Processo da Camara Municipal n°
968/84).

Seguindo tais exemplos, portanto, a PROHAB inicia sua atuacao na cidade
tratando de encaminhar a tao esperada “erradicacao da Favela do Gonzaga” através
de convénio firmado em janeiro de 1986 com a Companhia de Desenvolvimento
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Habitacional do Estado de S&o Paulo - CDH. De acordo com as regras do “Programa
Municipal de Habitacdo”, da CDH, a Prefeitura cederia o terreno, o governo do
Estado disponibilizaria 0 material de construgéo e a contratacdo de uma equipe de
assessoria técnica para o acompanhamento da obra, e os moradores entrariam com
a mao-de-obra, através de mutirdo: a “organizagdo de participagdo da populagao
beneficiaria® era uma das regras do referido Programa, contemplada pelas leis
aprovadas na Camara Municipal (Leis Municipais n°® 9448 e 9449/86).

Em meados de 1986, teria inicio a primeira etapa do “mutirdo para a
erradicacéo da Favela do Gonzaga”, com o cadastramento das 280 familias que ali
moravam, a selecéo de 80 delas para participar do mutirdo, a realizacéo de reunides
para 'escolha’ do projeto da casa e o inicio das obras. A partir de entdo, durante dois
anos, a Favela seria alvo de intervencéo: em linhas gerais, a proposta original era
desadensa-la através da remocao dessas primeiras familias para a area onde seria
realizado o mutirdo e, em uma segunda etapa, realizar outro mutirdo, “erradicando-a”
definitivamente. Entretanto, apenas a primeira etapa logrou concretizar-se, e a
Favela permaneceu adensando-se.

A gestdo municipal seguinte manteria a favela como alvo prioritario de
intervencdo da PROHAB#, sob novo enfoque: dez anos apos sua “descoberta”, em
1989, uma conjuntura bastante especifica iria desencadear, em ambito municipal,
uma mudanca no discurso oficial sobre as formas de lidar com o “problema-favela” -
da postura de “erradicagdo” para a ideia de “urbanizagao”. Diversos fatores
contribuiriam para essa mudanca, a comecar pela existéncia de uma demanda
organizada dos moradores, associada a pressdes de vereadores e da Igreja Catolica
e, em um contexto mais amplo, aquele redirecionamento sociopolitico no tratamento
da questdo habitacional e urbana no pais'®, que teria ecos na criagdo da SEHAC —
Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria (6rgdo que, bem ou mal, seria
decisivo para a urbanizacédo da Favela do Gonzaga).

Assim, com uma agilidade pioneira no trato da questdo, poucos meses apos o
inicio da nova gestdo municipal seriam retomados os tramites para a urbanizacdo da
Favela, o que se faria “em tempo recorde” (PROHAB, s/d). O carater de urgéncia
com que o processo de urbanizacdo foi encaminhado por essa gestdo parece ter
sido determinado - mais até do que pela pressédo de agentes como 0s moradores, 0S
vereadores e a Igreja Catdlica, ou, ainda, pela dinamica intensa de crescimento e
precarizacdo da Favela - pela promissora perspectiva que se apresentava ao
governo municipal de estabelecer um convénio com o governo federal, através do
Programa Mutirdo Habitacional Comunitario — Subprograma Lotes Beneficiados, da
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j& mencionada SEHAC, e que exigiria agilidade para efetiva-lo.

A proposta de urbanizagdo adotada seria determinada significativamente
pelas regras que regeriam tal convénio, que, afinal, nunca se concretizou6. A
comecgar pelo prazo estipulado para a urbanizagcdo: 0os seis meses anunciados
inicialmente pela Prefeitura e 0s nove meses nos quais a intervencédo foi
efetivamente realizada correspondem exatamente aos cento e oitenta dias,
prorrogaveis por mais sessenta, determinados pelas regras do convénio que se
esperava firmar com a SEHAC. Inclusive a préopria opgéo pela “urbanizagdo” da
Favela parece ter sido decorrente de tal perspectiva de convénio, o qual previa o
financiamento de “lotes urbanizados” associados a construcdo de “embrides
habitacionais” (“unidades sanitarias basicas”), determinando, de antemao, também
os moldes e limites da intervencéo.

Tais moldes e limites seriam delineados, portanto, por um conjunto bastante
claro de premissas que passavam a orientar as “politicas publicas” nacionais
voltadas a questdo das favelas e “assentamentos precarios” naquele momento -
prazos exiguos; poucos recursos; foco em “melhoramentos urbanos”, sem
perspectiva de resolucdo da questdo habitacional (cuja responsabilidade seria
repassada ao proprio morador); vinculagdo ao “auxilio da comunidade” -
contribuicdo com mao-de-obra para a intervencao, além da demanda por um tipo de
“participacao” especifica dos moradores, que deveriam estar “organizados” em torno
de uma “Sociedade Comunitaria Habitacional”.

Pautando-se, portanto, essencialmente pela normativa da SEHAC, um ano e
guatro meses apos iniciada a nova gestdo, a Prefeitura, através da PROHAB,
declararia urbanizada a Favelal’. A forma como a urbanizagdo aparece nas atas da
Camara Municipal e em documentos de divulgacdo da época - uma rapida
sequéncia de ac¢des que culmina na simbdlica renomeacdo oficial da Favela do
Gonzaga como “Jardim Gonzaga” - é significativa para sua compreensao: em junho
de 1989, seria feita uma reunido na qual se deliberou que “a administracdo municipal
aceitava o desafio e urbanizaria a Favela”; jA no més seguinte, seria fundada a
Sociedade Comunitaria de Habitacdo Popular de Sédo Carlos e encaminhado o
convénio com a SEHAC; em agosto, a licitagdo para a execu¢ao das obras ja havia
sido realizada e seriam feitos os servicos de locacdo e demarcacdo dos lotes e
futuras vias publicas; dois meses depois, teria inicio a implantagdo das redes de
agua e esgoto, a abertura das ruas e a terraplanagem; em novembro, seria
promulgada a Lei Municipal n® 10.210/89, concedendo “a Sociedade Comunitaria de
Habitacdo Popular de Sao Carlos subvencao, destinada a urbanizacdo da FAVELA
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DO GONZAGA”; nos meses seguintes, seriam concluidos todos os demais servicos,
sendo, as obras, inauguradas de forma pomposa em 21 de abril de 1990, contando
com a presenca de representantes politicos municipais e estaduais, representantes
da Igreja Catdlica, além dos moradores; poucos dias apds a inauguragcdo, a Lei
Municipal n° 10.292/90 renomearia oficialmente a Favela do Gonzaga: estava criado,
legalmente, o bairro “Jardim Gonzaga”. Tal intervencéo, a despeito de todos os
problemas dela decorrentes, 0os quais ndo caberia aqui avaliar, consolidou-se na
memoria urbana de Sao Carlos como um dos maiores feitos da PROHAB na cidade.

ApOs essa primeira sequéncia de intervengBes da empresa frente ao
‘problema da favela”, a documentacdo encontrada sobre o periodo entre 1990 e
2000, ainda que escassa, evidencia dois momentos distintos de atuacdo do 6rgéo no
municipio. Entre os anos de 1990 e 1996 nao ha registro de projetos levados a cabo
pela empresa; revela-se apenas, na documentacdo pesquisada, que, nos anos de
1994 e 1995, houve, por um lado, repasses de recursos destinados a “cobertura dos
déficits de manutencdo” da empresa (Lei Municipal 10.946/94), evidenciando
possiveis problemas financeiros e administrativos, e, por outro, tentativas de
ampliacdo de seu escopo, numa manobra aparentemente destinada a redirecionar a
atuacdo da empresa para atividades mais “lucrativas”. Com efeito, em 1995, a
despeito de todas aquelas polémicas iniciais em torno dos objetivos da constituicao
de uma empresa mista na cidade, o entdo prefeito municipal propdés uma lei
alterando as finalidades da PROHAB, de modo a incluir algumas das atividades
previstas naquela proposta de criacdo da CODESCAR, ampliando significativamente
0 escopo de possibilidades de atuacdo da empresa, que, além da realizacdo de
atividades de “carater social”’, passou a poder desempenhar também atividades de
“exploracao e execugao de servigos publicos e de expansao industrial”.

Entre 1996 e 1998, sdo executados dois grandes “loteamentos sociais”. o
Santa Angelina (914 lotes urbanizados) e Sao Carlos VIII (1089 lotes urbanizados).
Unicas iniciativas da PROHAB no sentido de promover, produzir e comercializar
lotes urbanizados, elas parecem reproduzir o modelo de atuacédo levado a cabo
pelas COHABs no ultimo periodo de atuacdo do BNH, inclusive em termos da
magnitude dos loteamentos, bem como de sua localizacdo nas periferias extremas e
totalmente desconectadas da cidade.

Dos anos 2000 em diante, a atuacdo do 6rgdo esteve focada quase que
exclusivamente na producdo de novas unidades habitacionais, através de projetos
elaborados ao sabor dos financiamentos disponibilizados pelo governo federal, ndo
chegando a 1000 o numero de unidades produzidas até 2010. Outras iniciativas
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ganharam forga, tais como uma usina de producdo de artefatos de cimento e a
execucao de algumas obras publicas com esses materiais produzidos, como pracas
e pavimentacéo de vias. Por fim, vale destacar que, passados quase vinte anos da
criacdo da PROHAB sob o mote do desfavelamento, e quinze anos da referida
“‘urbanizagcdo em tempo recorde”, em 2004 o Jardim Gonzaga voltou a ser alvo de
atuacao da empresa (em parceria com Secretarias Municipais), em um Projeto de
Urbanizacdo Integrado que, financiado pelo Programa Habitar Brasil Bid, se
configuraria publicamente como a maior intervencao urbana “de interesse social” da
histéria do municipio (PROHAB, TEIA, 2010; BARON, ANELLI, 2009; TEIA, 2002).

PLANEJAMENTO URBANO E POLITICA HABITACIONAL: QUAL O
PAPEL DO MUNICIPIO?

Perscrutando os caminhos da construgdo e consolidacdo da PROHAB no
municipio de Séo Carlos, faz-se visivel o qudo complexos sdo os imbricamentos
entre as diretrizes mais amplas das politicas federais ligadas ao planejamento
urbano e a habitacdo (ou a auséncia delas) e as conjunturas especificas das
realidades locais dos municipios. Entre a mera reproducdo de um modelo ou de um
discurso e a configuracdo de um modus operandi préprio de cada cidade (ou de
cidades cujas configuracfes e problematicas urbanas se assemelhem), parece haver
uma ténue e movel fronteira, que a cada momento tende a aproximar-se de um dos
polos, fazendo-os simultaneamente complementares e conflitantes.

No caso da PROHAB, parece evidente que a iniciativa de constituicdo de uma
empresa mista voltada a questbes urbanas e habitacionais de um municipio
especifico parte de objetivos aparentemente genéricos, tendo em vista, entretanto,
uma meta suficientemente clara — e, ao que tudo indica, compartilhada pelas
inimeras empresas publicas e mistas constituidas entre as décadas de 1970 e 1990:
a obtencéo e a utilizacao facilitada de recursos federais (e estaduais) destinados a
melhoramentos urbanos e habitacionais. Entretanto, como o0 mesmo caso indica,
demandas e disputas localizadas conferem especificidade seja ao processo de
constituicdo, seja ao formato adotado ou a atuacdo propriamente dita de tal
empresa, segundo rumos nem sempre previstos inicialmente.

Por um lado, sdo evidentes as iniciativas modelares, incorporando discursos e
reproduzindo modelos de intervencao difundidos em escala nacional, como é o caso
tanto das acbes destinadas a “erradicacéo” da Favela através de processos de
“‘mutirdao”, quanto da mudanga de postura para o ambito diametralmente oposto,
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inserindo-se nos parametros da “urbanizacdo de baixos padrdes”, ou, ainda, na
perspectiva de producdo de imensos loteamentos populares periféricos,
absolutamente desconectados da cidade. Por outro, tais opc¢des sdo também
resultados de arranjos e ajustes locais, sejam eles a pressdes sociais, a opgdes de
financiamento disponiveis aos municipios em dado momento, a interesses politicos
em jogo na escala local, ou a necessidades econdmicas da prépria empresa, para
citar alguns exemplos observados no caso estudado.

De todo modo, resta claro, ao menos em relacdo a PROHAB, que a
constituicdo de um 6rgéo especifico destinado a “executar a politica habitacional do
municipio” padece de um equivoco de origem: a quem caberia planejar tal politica?
Conforme analisou Melo (1989:43), ja nos primérdios do processo de
municipalizacdo das politicas urbana e habitacional e desresponsabilizagcdo do
Estado no nivel federal:

Um padréo de intervencdo que parece estar se desenhando na esfera local
€ 0 que se poderia denominar padrdo reativo. Com efeito, a acdo dos
O0rgdos locais tem se pautado pela auséncia absoluta de critérios e
procedimentos tipicos de planejamento (fixacdo de metas, preocupacdes

com o médio e longo prazo, etc). Pelo contrario, as acdes constituem
respostas a conflitos pontuais que eclodem na arena local.

E inevitavel constatar que, em esfera local, acentua-se ainda mais a completa
desarticulacéo entre habitacdo e planejamento urbano (ou, mesmo, a uma politica
urbana de modo geral). E - por que néo dizer? - evidencia-se a paulatina substituicdo
do temario abrangente do planejamento urbano pela perspectiva setorial da
habitacdo (e, ainda mais, da habitacdo de interesse social), processada desde o0s
primordios da constituicdo do BNH (e de sua sobreposicdo ao SERFHAU), seguida
da consequente desresponsabilizacdo neoliberal do Estado, em todos os niveis,
frente as questbes urbanas e habitacionais como um todo, caminhando em sentido
absolutamente contrario ao processo de legitimacdo do urbanismo, de
institucionalizacdo do planejamento urbano, de discussdo acerca da necessaria
integracdo entre habitacdo e urbanismo construido ao longo de quatro décadas
(1930 — 1970) por diversos profissionais e instituicdes da area no pais.

Nesse sentido, a despeito da ja nem tdo recente aprovacdo do Estatuto da
Cidade, da criacdo do Ministério das Cidades e da consolidacdo de uma Politica e
um Plano Nacional de Habitacdo (estes ultimos suplantados, de Ultima hora, pelo
Programa Minha Casa, Minha Vida), a questdo urbana ainda resta desconectada,
fragmentada em “programas urbanos”, e o planejamento urbano, reduzido a uma
pasta em nivel departamental. A elaboracdo e a revisdo de Planos Diretores e de
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inumeros planos setoriais, cada vez mais sob responsabilidade quase que exclusiva
dos municipios, permanecem descoladas, em sua grande maioria, de uma
perspectiva governamental integrada, sendo delegadas a organizagbes e empresas
de consultoria, em sua grande maioria “transmunicipais”, ou seja, sem vinculagéo
especifica a qualquer municipio, atuando apenas como “prestadoras de servigos”.
Em certa medida, ndo seria equivocado afirmar que tal modus operandi seria
decorrente do esvaziamento da nocao de planejamento urbano ocorrido desde os
anos 1960 no pais, tratando-se, talvez, do apice daquele processo que alguns
autores denominaram de “divércio entre técnica e politica” e que resultou numa
perspectiva cada vez mais tecnicizada da politica e do planejamento urbanos.

De acordo com Feldman (2005, p.12), esse processo poderia ser encarado
como consequéncia da inser¢cdo decisiva, no que a autora chama de “arranjo
SERFHAU”, da possibilidade de contratacdo, pelos governos municipais, de
empresas de consultoria para a elaboragdo dos planos: disso resultaria “que, no
Brasil, a partir dos anos 1960, é sobretudo fora das instituicdes de urbanismo das
administracdes publicas que se constroi a pratica de elaboracdo de planos, em
equipes multidisciplinares, e onde se da de forma massiva a formacdo de quadros
técnicos qualificados”.

Nesse ponto, mais do que conclusdes, restam aqui indagacdes: qual seria 0
lugar do planejamento urbano hoje no pais? Ainda seria possivel pensar na efetiva
articulacdo entre planejamento e politicas urbana e habitacional? Qual o lugar do
municipio, qual o papel de seus 06rgdos governamentais voltados as questbes
habitacional e urbana? Recuperando a principal critica ao planejamento desde os
tempos do SERFHAU, em que medida a “terceirizacdo” do planejamento tem
resultado em maiores operacionalizagdes ou “eficacias” dos planos? Que cidades
tém sido produzidas nesse contexto?

1 Cf. Bolaffi (1982). Ressalte-se aqui, também, a importancia adquirida pela “questéo da casa prépria”, em um
contexto em que se fazia premente, ao governo, a adogao de instrumentos de controle social e econémico
frente & combinacao entre crescimento das cidades e auséncia de infraestrutura, moradia e trabalho.

2 Vale lembrar que no ano anterior havia ocorrido o Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, organizado
pelo 1AB, cujo objetivo maior foi justamente debater e definir as bases de uma politica nacional de habitacéo
e planejamento urbano e teve, como uma de suas propostas, a criagdo de um 6rgédo federal nesse sentido.

8 Configura-se, nesse momento, o Sistema Nacional de Planejamento do Desenvolvimento Local Integrado, o
qual seria formado pelos 6rgdos e entidades regionais, estaduais e municipais que desenvolvessem 0s
planos integrados (Mota, 2004:64).

4 Esse modelo de politica e financiamento publico é, desde entdo, a base da atuacdo de grande parte dos
governos municipais frente as questdes habitacionais e urbanas, como veremos no caso estudado.

5 Constituido quando da regulamentacdo do SERFHAU, seus recursos provinham, basicamente, do BNH.

6 Desde pelo menos a década de 1950, grupos de arquitetos, através do IAB, estabeleceram discussoes,
reivindicacBes e projetos de lei voltados a questao do financiamento para a elaboragéo e execugéo de planos
diretores (Mota, 2004).
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7 Ferreira (2007:186), ap6s estudo minucioso sobre o processo de construgéo e implementagdo do PDDI de
Franca, questiona tais abordagens, ao mapear que nas cidades de menor porte esta realidade teria sido
diferente. Também o estudo de Lima (2007) sobre o caso de Sdo Carlos traz questdes semelhantes.

8 A atuacdo do SERFHAU direcionou-se, em grande medida, ao financiamento de estudos e planos para
cidades médias e pequenas, conflitando com o planejamento econémico federal (Monte-Mor, 2008).

9 Cf. Ata da Camara Municipal, 09/04/1979 e Jornal A Folha: “A triste sina dos favelados no Pacaembu”,
11/02/1979; “Caso das Favelas. Vereador quer crucificar o vice-prefeito”, 14/02/1979.

10 Cf. Ata da Camara Municipal, 03 /09/1984; Processo da Camara Municipal n° 968/84. Tal declaracdo aponta
para o mote que teria estimulado a criacdo de inUmeras empresas publicas e mistas desde a década de 1970
no pais: a possibilidade de captagdo de recursos mais significativos junto aos governos federal e estadual.
Veja-se, nesse sentido, Heck (2004).

11 Cf. Processo da Camara Municipal n° 968/84 e Jornal O Diario, “Os vereadores, como marionetes?”, 2 de
setembro de 1984 (constante do referido processo).

12 Cf. Processo da Camara Municipal n® 1244/84. O processo em questdo questiona a Prefeitura Municipal a
respeito da possibilidade de implementagdo do Projeto Jodo-de-Barro - Programa Nacional de
Autoconstrucdo, do BNH, como alternativa para solucionar o problema da Favela do Gonzaga.

13 Efeito do jA mencionado processo de municipalizagcdo das politicas habitacionais, a disseminac&o, no estado,
de empresas municipais de habitagdo, bem como a criagdo do “Programa Municipal de Habitacdo”, da
Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Estado de S&o Paulo se dardo nesse contexto.

14 Entre as duas intervengdes na “Favela do Gonzaga” - iniciadas, respectivamente, em 1986 e 1989 - a
PROHAB teria executado apenas mais uma agéo: a constru¢cdo do empreendimento S&o Carlos Ill, um
conjunto de 366 unidades no bairro Santa Felicia (cf. PROHAB/TEIA, 2010).

15 A institucionalizagdo das urbanizacGes de favelas em ambito municipal decorrerd de uma “estranha
confluéncia” entre as pressdes dos novos movimentos sociais e o “ideario reformista da Nova Republica”
(Pulhez, 2007:83;239).

16 A perspectiva de firmar tal convénio movera todo o processo de urbanizagéo, tendo os érgdos municipais
envolvidos acreditado que este se concretizaria e mantido todos os procedimentos exigidos pelo convénio até
0 momento da inauguragéo das obras.

17 A urbanizagio efetivada consistiu basicamente em obras de infraestrutura, demarcagdo dos lotes, em parte
tomando como referéncia a propria localizagdo dos barracos, e construgdo de duzentos e sessenta e nove
banheiros - as denominadas “unidades sanitarias basicas”. Cf. PROHAB (s/d).
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