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As liberdades nédo sdo apenas os fins primordiais do
desenvolvimento, mas também o0s meios principais. Além de
reconhecer, fundamentalmente, a importancia avaliatéria da
liberdade, precisamos entender a notavel relacdo empirica que
vincula, umas as outras liberdades diferentes. Liberdades
politicas (na forma de liberdade de expressao e eleicdes livres)
ajudam a promover a seguranca econdmica. Oportunidades
sociais (na forma de servicos de educacédo e saude) facilitam a
participacdo econdmica. Facilidades econémicas (na forma de
oportunidades de participacédo no comeércio e na producéo) podem
ajudar a gerar a abundancia individual, além de recursos publicos
para os servigos sociais. Liberdades de diferentes tipos podem
fortalecer umas as outras (AMARTYA SEN, 2006, p. 25-26).



RESUMO

Nosso trabalho aborda a questdo da habitacédo social no Brasil, buscando identificar
as ac0Oes politicas implementadas pelo poder publico no enfrentamento do problema
habitacional apés a publicacédo da Carta Maior, ou seja, entre os anos de 1988 a 2002,
periodo que traca o recorte temporal de nosso estudo, por representar uma fase que
marca lacunas e novas alternativas para a questao social da moradia popular ap6s o
fim da década de 1980. Dessa forma, no ambito da crise politica que envolve a
problematica da habitacdo social pés extincdo do Banco Nacional de Habitacéo
(BNH), formulamos nosso objeto de estudo tendo como principal eixo uma anélise
historica do quadro politico e social que envolve a Politica Nacional de Habitacdo e
suas perspectivas no periodo em questdo. Verificamos a dinamica propria desta
politica em alguns municipios brasileiros, exemplificando, como amostragem da
pesquisa, as intervencdes realizadas na cidade de Vitoria — ES, nos principios dos
novos direcionamentos das politicas habitacionais implementadas no pais. Em Vitéria,
a abordagem socioambiental que as ac¢des das politicas publicas passam a adotar,
representa um novo entendimento sobre o modo de tratar a questdo do uso e da
ocupacao do solo urbano. As ac6es maiores se inscreveram no ambito do Projeto Sao
Pedro e do Projeto Terra, que demonstram as perspectivas assumidas pelas politicas
urbanas voltadas para resolver antigos e permanentes problemas de moradia da
classe social menos favorecida. Nesta pesquisa o0 procedimento metodologico
priorizou o método historico investigativo com base analitica em abordagem qualitativa
com uma pesquisa bibliografica fundamentada em obras gerais e especificas sobre o
tema, e documental com pesquisa em fontes institucionais que constituiram as bases
gue deram suporte técnico e teorico, conceitual e informativo na elaboracdo do
trabalho. Dentre os resultados das acdes realizadas pela politica habitacional no
periodo trabalhado, destacamos a nova forma de lidar com os problemas dos espacos
ja ocupados pela populacdo de baixa renda, recebendo uma atencdo nédo apenas no
sentido de minimizacdo dos riscos existentes pelas suas caracteristicas
geomorfolégicas de inadequacao para constru¢cdo de moradias, mas, principalmente,
considerando todo o conjunto de bens e servi¢cos publicos basicos necessarios para
proporcionar qualidade de vida as familias moradoras dessas areas, além da unidade

habitacional que passa a ser um elemento a integrar as modalidades de acionamento



e resolucdo dos problemas habitacionais, ndo se concentrando no tradicional modelo
de construcdo de moradias para amenizar o déficit habitacional. Reconhecemos que
as linhas de recursos federais destinadas para execuc¢ao de programas voltados para
atendimento de areas ocupadas por um namero cada vez maior de familias de baixa
renda, ainda s&o muito limitados, principalmente, quando consideramos a utilizacéo

desses mesmos recursos por empresas privadas do ramo da construcao civil.

Palavras Chave: Habitacdo de Interesse Social. Politicas Publicas. Areas Urbanas

Precéarias. Baixa Renda.



ABSTRACT

The present study analyzes the issue of social housing in Brazil, aiming to identify
political actions taken by the government in dealing with the housing problems after
the release of Carta Maior, between the years of 1988-2002, a period that outlines the
timeframe of our study, once it represents a phase of gaps and new alternatives for
the social issue of popular housing after the end of the 1980’s. Thus, in the context of
the political crisis that surrounds the social housing issue post the extinction of Banco
Nacional de Habitagéo (BNH), we developed our object of study by focusing mainly on
a historical analysis of the political and social scenario involving the Politica Nacional
de Habitacdo (National Housing Policy) and its perspectives during the mentioned
period. We found the dynamics of this policy in some Brazilian municipalities, choosing
as research sample the interventions carried out in the city of Vitoria — ES, in the
principles of the new guidelines of housing policies implemented in the country. In
Vitoria, the socio-environmental approach that the public policies take represents a
new understanding of how to address the issue of use and occupation of the urban
areas. The most expressive actions are Projeto Sdo Pedro and Projeto Terra, which
show the perspectives adopted by urban policies to solve old and permanent housing
problems in the lower class. On this study, the methodology is to prioritize the
historical-investigative method built on a qualitative approach by making a
bibliographical research based on general and specific works on the subject; and on a
documentary focus, by making the research on institutional sources, which provided
technical and theoretical, conceptual and informative support in the elaboration of this
work. Among the results of the actions taken by the housing policy in the time period
covered by this work, we point out the new way of dealing with the problems on areas
occupied by low-income population, not only in order to minimize the existing risks due
to its geomorphological features, that make it unsuitable for residential construction,
but mostly considering the basic public assets and services necessary to provide life
quality to the families in these areas, in addition to the housing unit that becomes an
element to integrate the modalities of drive and solution to housing problems, by not
focusing on the traditional model of residential construction in order to reduce housing
shortage. We acknowledge that the federal funds intended for the implementation of

programs destined to areas inhabited by an increasing number of low-income families



are very limited, especially considering the use of these same resources by private

sector construction companies.

Keywords: Social Housing, Public Policy, Poor Urban Areas, Low Income



RESUMEN

El presente estudio analiza el tema de la vivienda social en Brasil, con el objetivo de
identificar las acciones politicas tomadas por el gobierno para hacer frente a los
problemas de la vivienda después de la liberacién de Carta Maior, entre los afios de
1988 a 2002, un periodo que esboza el marco de tiempo de nuestra estudiar, una vez
gue representa una fase de lagunas y nuevas alternativas para el problema social de
la vivienda popular después del final de la década de 1980. Por lo tanto, en el contexto
de la crisis politica que rodea el tema de la vivienda social posterior a la extinciéon del
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), hemos desarrollado nuestro objeto de estudio,
centrandose principalmente en un analisis historico de la situacion politica y social que
implica la Politica Nacional de Habitacdo (politica Nacional de Vivienda) y sus
perspectivas durante el periodo mencionado. Encontramos la dinamica de esta
politica en algunos municipios brasilefios, eligiendo como ejemplo de investigacién las
intervenciones llevadas a cabo en la ciudad de Vitoria - ES, en los principios de las
nuevas directrices de las politicas de vivienda aplicadas en el pais. En Vitoria, el
enfoque socio-ambiental que las politicas publicas toman representa una nueva
comprension de la forma de abordar la cuestion del uso y ocupacion de las areas
urbanas. Las acciones mas expresivos son Projeto Sao Pedro y Projeto Terra, que
muestran las perspectivas adoptadas por las politicas urbanas para resolver los
problemas de vivienda de edad y permanentes en la clase baja. En este estudio, la
metodologia es priorizar el método histérico-investigativo basado en un enfoque
cualitativo haciendo una investigacion bibliografica de obras generales y especificos
sobre el tema; y en un enfoque documental, haciendo que la investigacion sobre las
fuentes institucionales, que proporcioné apoyo técnico y tedrico, conceptual e
informativo en la elaboracion de este trabajo. Entre los resultados de las acciones
tomadas por la politica de vivienda en el periodo de tiempo cubierto por este trabajo,
destacamos la nueva forma de hacer frente a los problemas en las areas ocupadas
por poblacion de bajos ingresos, no sélo con el fin de minimizar los riesgos existentes
debido a sus caracteristicas geomorfolégicas, que la hacen inadecuada para la
construccion de viviendas, pero sobre todo teniendo en cuenta los bienes publicos
basicos y servicios necesarios para proporcionar una calidad de vida a las familias en

estas areas, ademas de la unidad de vivienda que se convierte en un elemento de



integrar las modalidades de unidad y la solucién a los problemas de vivienda, por no
centrarse en el modelo tradicional de construccion de viviendas con el fin de reducir
el déficit de vivienda. Reconocemos que los fondos federales destinados a la
ejecucion de los programas destinados a las zonas habitadas por un nimero creciente
de familias de bajos ingresos son muy limitados, especialmente teniendo en cuenta el
uso de estos mismos recursos por parte de las empresas de construccion del sector

privado.

Palabras clave: La vivienda social. El orden publico. Las zonas urbanas pobres. De
bajos ingresos



LISTA DE IMAGENS

Figura 5.3.1 — Fluxograma do Projeto Terra........ccceceeeiiiieeeeeeeeeeeeeeeeece e 315
Figura 5.3.2 — As Poligonais do Projeto Terra..........cccccuuuuiimmiiiiieiiieieeeeee e 318
Figura 5.3.3 — Localizacéo das Poligonais do Projeto Terra........cccccccceeeeeeeeeeeeneen, 319
Figura 5.3.4 — Estrutura Gerencial do Projeto Terra 1997-1998...........cccccecvvvveeennnnn. 328
Figura 5.3.5 — Estrutura Gerencial do Projeto Terra 06/1998 - 2000..............cc....... 330
Figura 5.3.6 — Estrutura Gerencial do Projeto Terra 06/2001- 06/2002................... 331

Figura 5.3.7 — Estrutura Gerencial do Projeto Terra 06/2002 a 06/2003................. 332



LISTA DE TABELAS

TADEIA 3.3, L.t a e e 139
TADEIA 4. L. e e e 183
TADCIA 4. 2. L. 216
TADEIA 4.2.2....ceeeeeeeeeeee e 220
TADCIA 4. 2.3, e e e 227
TADEIA 4.3, L. e eas 230
TADECIA 4.3. 2. e 231
TADEIA 4.3.3. e e 233
TADEIA 4.3 4. 235
TADRIA 4.3.5. . 236
TADEIA 4.4 L. e 250
TADCIA B.4. 2. 257
TADEIA 4.4.3....ceeeeeeeee e 263
TADCIA 4.4 4. ... 267

TADCIA 4.4, 5. ... e . 272



LISTA DE SIGLAS

ABECIP — Associacéo Brasileira de Entidades de Crédito Imobiliario e de Poupanca

AEIS — Areas Especiais de Interesse Social

BANDES - Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD — Banco Interamericano de Reconstrucdo e Desenvolvimento

BNH — Banco Nacional de Habitacdo

CCFGTS - Conselho Curador do Fundo de Garantia sobre Tempo de Servico

CEBs — Comunidades Eclesiais de Base

CEF — Caixa Econdbmica Federal

CIVIT — Centro Industrial de Vitoria

CLT - Consolidagao das Leis Trabalhistas

CMN — Conselho Monetéario Nacional

CMPDU - Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano de Vitoria

CODES - Companhia De Desenvolvimento do Espirito Santo

COHAB - ES — Companhia Habitacional do Espirito Santo

CPV - Conselho Popular de Vitoria



CST — Companhia Siderargica de Tubarao

CVRD - Companhia Vale do Rio Doce

EFVM — Estrada de Ferra Vitéria Minas

FCP — Fundacédo Casa Popular

FGTS — Fundo de Garantia Sobre Tempo de Servi¢o

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FICAM — Financiamento de Construgcédo, Conclusdo, Ampliacdo ou Melhorias de
Habitagc&o de Interesse Social

FDS — Fundo de Desenvolvimento Social

FINSOCIAL — Fundo de Investimento Social

FJP — Fundacé&o Joao Pinheiro

FMI — Fundo Monetério Internacional

FUNDAP — Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuarias

FUNRES - Fundo de Recuperacédo Econémica do Estado do Espirito Santo

GAB/ADM - Coordenadoria de Administracdo Estratégica

IAPs — Instituto de Aposentadoria e Pensdes

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICH — indice de Caréncia Habitacional



IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IJSN — Instituto Jones Santos Neves

INOCOOP-ES - Instituto de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais no Espirito
Santo

IPASE — Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado

IPES - Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais

IPMF — Imposto Provisorio sobre Movimentacdo Financeira

IPTU — Imposto Predial Territorial Urbano

LC — Lei Complementar

MAS — Ministério de A¢ao Social

MBES — Ministério do Bem Estar Social

MDU — Ministério de Desenvolvimento Urbano

MHU — Ministério de Habitac&o, Urbanismo e Meio Ambiente

MNLM — Movimento Nacional de Luta por Moradia

MPO — Ministério de Planejamento e Orgcamento

OGU - Orcamento Geral da Uniéo

PAIH — Plano de Acao Imediata para Habitacao

PAR — Programa de Arrendamento Residencial



PDS — Partido Democréatico Social

PDU - Plano de Desenvolvimento Urbano

PHB — Politica Habitacional Brasileira

PIB — Produto Interno Bruto

PLANASA — Plano Nacional de Saneamento

PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro

PNAD - Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios

PND — Plano Nacional de Desenvolvimento

PNH — Plano Nacional de Habitacéo

PREZEIS — Plano de Regularizagdo das Zonas de Interesse Social

PROAREAS — Programa de Apoio as Reformas Sociais

PRODURB - Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano

PROHAP — Programa de Habitacdo Popular

PROFILURB — Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados

PROMORAR - Programa de Erradicacdo da Sub-habitacao

PROTECH - Programa de Difusdo Tecnolégica para Construcdo de Habitacdo de

Baixo Custo

RM — Regido Metropolitana



RMB — Regido Metropolitana de Belém

RMGV — Regido Metropolitana da Grande Vitoria

RMR — Regidao Metropolitana de Recife

RMRJ — Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

RMSP — Regi&o Metropolitana de S&o Paulo

SBH — Sistema Brasileiro de Habitacéo

SBPE - Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo

SEAC — Secretaria Especial de A¢cdo Comunitaria

SEDUR -Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano

SEHAB — Secretaria de Habitacdo de Vitéria

SEMAS - Secretaria de Acao Social

SEMFA — Secretaria de Economia e Financas

SEMMAM - Secretaria Municipal de Meio Ambiente

SEMOB - Secretaria de Obras

SEPURB - Secretaria de Planejamento Urbano Brasileiro

SERFHAU - Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo

SETRAN — Secretaria de Transporte e Infraestrutura



SFH — Sistema Financeiro de Habitag&o

TCU - Tribunal de Contas da Uniao

TRANSCOL -Sistema de Transporte Coletivo da Grande Vitéria

UNMP — Unido Nacional por Moradia Popular

UPF — Unidade Padrao Fiscal

URF — Valores de Referéncia de Financiamento



SUMARIO

INTRODUGAO . .......oiitiiee ittt ettt ettt et sttt et e et et e et e e s stestesaneneenee e 24

CAP. 1 POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL: A HABITACAO DE INTERESSE

SOCIAL EM QUESTAD. ..ottt ettt ettt ete et esnaneaeeseareanes 38
1.1 A HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL: UMA QUESTAO SOCIAL URBANA —
EIXOS HISTORICOS E CONCEITUAIS.......cooviiiite ettt snans 39
1.2 A TRAJETORIA DA HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NO BRASIL.......... 49
1.3 O GOVERNO AUTORITARIO E A POLITICA PUBLICA HABITACIONAL.......... 60
CAP. 2 A REDEMOCRATIZACAO E A QUESTAO DA MORADIA.........ccoveveuennn 89
21 A MUDANCA POLITICA E OS NOVOS PARADIGMAS DE
DESENVOLVIMENTO. ..ottt et e et en st en st 90
2.2 A CONSTITUICAO DE 1988 E O DIREITO AMORADIA ........cooevvivieciieeeene, 99

CAP. 3 AS ACOES POLITICAS E AS INICIATIVAS EM FAVOR DA MORADIA DE

INTERESSE SOCIAL NOS ANOS 1990......cciiii et e e 119
3.1 O PLANO DE ACAO IMEDIATA PARA HABITAGCAO (PAIH)........cccoeveverevnnn. 122
3.2 O PROGRAMA HABITAR BRASIL E O PROGRAMA MORAR PEQUENAS
COMUNIDADES. .....oei ettt et e e et e e e e e e e e e s bt e e e e e e ennsbreneens 129
3.3 A POLITICA HABITACIONAL DO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO ... .ttt e e e et e e e e et — it e e e ettt ——aaaaaaaaaaaaaaaaaaa e 136
IR I A o o T 1V o =T I = T PP PPPPPR 146
3.3.2 Habitar BraSil ......cooeeiiiiiiiiiiie e 154
3.3.3 Programa Morar MEINOT .........ouuiiiiiiie e 159
3.3.4 Programa Carta de CréditO........c.uuuiiiiiiiiiiiiiiee e eee e e 163
3.3.5 Programa de Arrendamento Residencial (PAR)......cccccoeeeiiiiiiiiiiiiieieciiiinn, 166

CAP.4 CIDADES E METROPOLES: A QUESTAO DA HABITACAO DE INTERESSE
SO CIAL et e e e e e e e 173
4.1 AS POLITICAS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM ALGUMAS
CIDADES BRASILEIRAS . ... 177



4.2 ESPIRITO SANTO: ECONOMIA E SOCIEDADE NO CONTEXTO DE
MODERNIZAGAO DO SECULO XX....oveeeeeeeeieseeeeeeeeeeseeeeeseseeeeese e seesees e 211
4.3 A REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA: A CONFIGURAGAO
SOCIOESPACIAL NO CONTEXTO DA POLITICA HABITACIONAL DE INTERESSE
SOCIAL ettt 229
4.4 0S MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA E
ALGUNS INDICIOS DA POLITICA DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL.......244

5 A POLITICA DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NO MUNICIPIO DE
VITORIA: AS EXPERIENCIAS COM O PROJETO SAO PEDRO E O PROJETO

TERRA ..o oottt ettt ettt ettt ettt ettt ettt et a et e ettt e et et teeteteetare s 275
5.1 O MUNICIPIO DE VITORIA E O PLANEJAMENTO COMO ELEMENTO DE
INTERVENCAO DAS POLITICAS SOCIAIS URBANAS.........ccooeiviieieeeeeee e 277
5.2 A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO POPULAR NA CONSTITUCAO DE UMA
NOVA POLITICA HABITACIONAL NO MUNICIPIO DE VITORIA .....c.ccoceeveeeernne, 283
5.3 O PROJETO SAO PEDRO E O PROJETO TERRA COMO INSTRUMENTOS DE
INTERVENCAO DA POLITICA PUBLICA DA CIDADE DE VITORIA........c.cccvcue.... 297

CONSIDERAGOES FINAIS. ..ottt

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS. .....co oottt

REFERENCIAS DOCUMENTAIS.......ooiiiitieeeeee et



24

INTRODUCAO

Analisar as perspectivas assumidas pelas politicas publicas no enfrentamento do
problema de habitacéo social no Brasil pés Constituicdo Federal de 1988 nos levou a
um universo novo de conceitos, entendimentos e acbes sobre uma area vista e
compreendida ao longo de décadas como resultado de um processo de producéo de
unidades habitacional, que vinha desconsiderar todos os demais elementos, bens e
servicos publicos fundamentais que compdem e possibilitam ndo apenas 0 acesso ao

espaco urbano, mas, principalmente, a sua permanéncia.

O direito a cidade como imprescindivel garantia a instrumentalizacdo das instituicées
politicas no processo de reconhecer as ineficiéncias de praticas passadas e a
necessidade de implementacdo de novas perspectivas de trabalhar o problema da
habitacdo social se tornaram, ao longo da década de 1990 e inicio dos anos 2000, um
grande desafio no intuito, ndo apenas de evitar a ocupacéao das areas de morros e de
manguezais, mas, principalmente, de encontrar alternativas para uma populacao de

baixa renda inserida no contexto do espaco urbano por vias ilegais e informais.

As necessidades habitacionais incutidas nos programas publicos ganharam novo
carater a partir do regime de governo democrético, fixando-se novas orientacdes no
trato da questéo habitacional popular. Nesse interim, analisamos as politicas publicas
de enfrentamento do problema habitacional no Brasil entre os anos de 1988 a 2002,
construindo uma descri¢do das finalidades e das caracteristicas dessas respectivas
politicas, no intuito de reconhecer historicamente a trajetoria e as orientacées dos
programas politicos implementados pelos municipios, que acabaram perpassando por
outras questdes politicas, econbmicas e sociais, as quais redefinem os rumos e 0s

resultados alcancados.

Nosso problema provém da necessidade de identificar as politicas publicas adotadas
na area de habitacdo de interesse social e suas ac¢les, considerando as
transformacdes pelas quais o Brasil atravessava, num contexto de redemocratizagéo
politica e de um processo de descentraliza¢do das politicas publicas sociais para 0s

Entes Federados.
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Nesse sentido, nosso trabalho surge da importancia de verificar e reconhecer o novo
entendimento sobre a forma de intervencdo do poder publico, no atendimento das
necessidades basicas para a incluséo junto as familias de baixa renda no contexto do

espaco urbano.

N&o fazemos uma mensuragdo da qualidade politica das a¢fes implementadas, nem
tdo pouco ousamos verificar se os resultados destas foram suficientes para a solucéo
dos problemas enfrentados pelas familias de baixa renda na ocupacéo do espaco
urbano. Nosso objetivo foi desenvolver uma andlise historica do quadro politico e
social que envolve a Politica Nacional de Habitacdo e suas perspectivas ap0s a
Constituicdo de 1988 até o ano de 2002, verificando sua dinamica propria nos
municipios brasileiros, a partir de uma amostragem na cidade de Vitoria, capital do

Espirito Santo.

A andlise documental constitui uma fonte em nossa analise qualitativa de grande
importancia, seja na complementacdo de informacdes obtidas e, ou desvelando
aspectos novos referentes ao tema, que nos permitiu superar entraves relativos a
aspectos fundamentais nas articulagbes de nosso objeto de estudo, no conjunto das
variaveis que constituem os objetivos do trabalho.

Com base em nosso suporte tedrico metodoldgico, o percurso da pesquisa nos
direcionou para a formulacdo de 5 capitulos, sendo o primeiro intitulado Politica
Habitacional no Brasil: A Habitac&o de Interesse Social Em Questao, subdividido em:
A Habitacdo de Interesse Social: Uma Questdo Social Urbana — Eixos Historicos e
Conceituais, A trajetéria da habitacdo de interesse social no Brasil;, O Governo

Autoritario e a Politica Publica Habitacional.

No primeiro momento abordamos as discussdes que antecederam historicamente e
politicamente a habitacdo como problema publico, sendo fundamental a discusséo a
partir das obras de Engels (1975; 1979) que apresenta a vinculacdo do sistema
produtivo capitalista, cujas bases sao provenientes da industria, com o modo de vida
da classe operaria nas grandes cidades, como as inglesas. Nesse sentido o autor

apresenta a precariedade do universo do trabalho pds-revolucao industrial e o impacto
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dessas condicdes no contexto habitacional das grandes cidades urbanas,
considerando o caso das cidades inglesas.

Compreender as transformacdes e vicissitudes das cidades urbanas provenientes de
um processo de modernizacdo, ao qual a habitagcdo popular se faz condigéao
fundamental para sustentacdo e reproducdo do modelo capitalista de produgéo,
permite-nos compreender este processo como elemento inerente as condicbes de
moradia e, consequentemente, as relacbes econdmicas e sociais provenientes da

mesma.

Também utilizamos Castells (1983) como instrumento de fundamentacéo tedrica para
a construcdo do entendimento sobre a importancia do fenébmeno urbano como
elemento inerente e imprescindivel a construcdo e expansao do modelo produtivo
capitalista e como este sistema esta interligado as orientacbes determinantes na
ocupacdo e organizacdo do espaco urbano. O autor nos permite utilizar alguns
“‘instrumentos conceituais para verificar situagdes historicas especificas, bastante
ricas para que aparecam as linhas de for¢ca do fen6meno estudado, a organizagao do
espaco” (CASTELLS, 1983, p. 36).

Apds uma discussao conceitual sobre os eixos historicos da questao habitacional, no
segundo topico deste capitulo, embasados em Silva e Silva (1989), desenvolvemos
uma contextualizacdo sobre a origem no Brasil das intervengcbes do Estado no

enfrentamento do problema da habitac&o social.

Verificamos, a partir da autora, as primeiras intervencdes do Estado como resposta a
crise habitacional, servindo como elemento politico de formula¢éo de um pacto social
entre governo e trabalhadores, a fim de conter manifestacdes e pressdes populares
(SILVA, 1989).

As acdes adotadas na época pelo Estado tentavam minimizar o problema habitacional
gue sO crescia mediante ao crescimento populacional da época e as medidas legais

tomadas no ambito da habitagéo popular.
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Nessa mesma perspectiva de apresentar o cenario contraditério que envolvia a
habitac@o de interesse social no Brasil, apresentamos, no terceiro topico, a partir de
Bonduki (1998; 2011), a trajetoria da producao estatal da moradia. Discorremos sobre
0 surgimento das favelas nos morros circunvizinhos as areas mais dinamizadas dos
centros urbanos, alternativa para a populagéo de baixa renda; assim como sobre a
expansdo das areas periféricas, afastadas, como solucdo para a classe operéria,
mediante condicédo, deste, de arcar com o0 6nus do financiamento proveniente dos

programas habitacionais do Estado, que surgem a partir dos anos de 1960.

O periodo historico de formulacdo e implementacdo de uma politica habitacional
estruturada por fontes de recursos constituidas, em boa parte, pelo préprio trabalhador
brasileiro foi também o periodo de governo militar. A partir da criacdo do BNH foi
possibilitada a gestédo e o controle da maior politica habitacional do pais até a extingédo
em 1986 do érgao centralizador

Em relacéo a politica habitacional desse periodo, temos como fundamentacao tedrica
a analise de Taschner (1997), que apresenta um panorama da conjuntura politica,

econdmica e social da época.

A partir da contextualizac&o dos graves problemas politicos e sociais enfrentados pelo
Brasil na época estudada, foi possivel compreender o impacto da estruturacdo de um
Sistema Financeiro Habitacional e da sua influéncia na expanséo da inddstria e na

geracdo de empregos e renda para os trabalhadores.

A politica habitacional implementada pelo regime militar entre os anos de 1964 a 1986
teve um carater politico de servir como elemento de aglutinacdo dos diversos setores

econdmicos e sociais, sendo o eixo maior da politica urbana.

As medidas politicas na area habitacional tomadas pelos varios governos militares
gue se sucederam no contexto histérico do Regime Militar foram tratadas de modo a
situar as mudancas ocorridas e os objetivos que foram sendo tracados. Para tanto,
tivemos em Schmidt e Farret (1986) uma contribuicdo na descricdo dos periodos

politicos e das vérias fases que marcaram a atuacdo do BNH, enquanto 6rgao
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institucional voltado para desenvolver, organizar e encaminhar, colocando em prética

as propostas e as politicas na &rea habitacional.

Assim, possibilitamos uma compreensao das transformacdes das acdes voltadas para
o enfrentamento do problema habitacional, a partir dos novos objetivos que foram
sendo inseridos nos programas publicos, abrangendo novos elementos aos quais nem
sempre perpassavam pela moradia, a exemplo do estimulo a conglomerados
empresariais possibilitados pelos investimentos previstos nos programas de

desenvolvimento urbano.

O segundo capitulo, A Redemocratizacédo e a Questdo da Moradia, esta subdividido
em: A Mudanca Politica e os Novos Paradigmas de Desenvolvimento; A Constituicdo
de 1988 e o Direito a Moradia.

Primeiramente, reconhecendo a importancia das novas concepcdes sobre o papel da
politica de habitacdo de interesse social, que vao surgindo apos o fim do Regime
Militar no Brasil, € que construimos uma discussao voltada para o surgimento de um
novo cenario politico e social no pais, resultado de um processo de lutas e pressfes
populares que contribuiram para a redemocratiza¢éo politica do pais.

Esse processo foi legitimado pela promulgacdo da Constituicdo Federal, trazendo
como reflexdo a importancia desse momento histérico para a politica habitacional, de
modo que esta passasse a assumir uma funcéo social, a partir do Texto Constitucional
gue trouxe, em capitulos proprios da lei, os objetivos da politica de desenvolvimento

urbano e a responsabilidade de sua execucao.

Desse modo, a Carta Magna transfere para os municipios a responsabilidade na
formulag&o e na conducdo de programas politicos voltados para o que define como
“pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de
seus habitantes” (BRASIL, 1988).

Na segunda sec¢ao, entendemos que a discussao em torno das contribui¢cdes geradas
pela Lei Maior de 1988 no trato do problema da habitagcdo de interesse social foi

fundamental para a verificacdo das novas perspectivas que a politica habitacional
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passa a assumir a partir desse marco. Essas novas perspectivas provém de uma
politica que se torna descentralizada, na qual o Estado, a partir de entdo, deixa o
planejamento e a execucdo da politica habitacional para os Entes Federados, tendo

NOS municipios, 0s principais responsaveis por esse processo.

O processo de transferéncia de responsabilidades pode ser construido a partir de
Gouvéa (2005, p. 173) que diz “[...]. Descentralizar poderes € fundamentalmente,
transferir atribuicbes de um nivel de governo para outro hierarquicamente inferior.

Desconcentrar competéncias é deslocé-las, no ambito da mesma instancia

governamental, do centro para periferia”.

A partir de Gouvéa (2005) formulamos uma discusséo acerca das vantagens e das
consequéncias do processo de municipalizacdo das politicas publicas, tendo na
necessidade do Estado racionalizar recursos, dando maior autonomia politica para os

municipios reconhecerem e trabalharem suas demandas especificas.

Trabalhando nessa mesma perspectiva, verificamos a importancia do Texto
Constitucional de 1988 como forma de, posteriormente, contribuir para a criagcao de
instrumentos legais que especificam a funcdo social da cidade e, principalmente,

considerando nosso objeto de estudo, a funcao social da moradia.

Nesse sentido, a aprovacéo do Estatuto das Cidades, em 2001, veio a instrumentalizar
as politicas urbanas e, assim, a politicas de habitacdo de interesse social, embora
limitada por alguns mecanismos criados pela propria Lei. Considerando a contribuicao
de Maricato (2003), construimos, nessa analise, uma discusséo acerca das limitacoes
do préprio aparato constitucional proveniente de sua capacidade de aplicabilidade,
iISso porque a utilizagdo dos instrumentos de reforma urbana ficava dependente da
elaboracado do Plano Diretor de cada municipio e, consequentemente, dos objetivos e

finalidades ao qual se propoe.

Também nos referenciamos em Maricato (2003) para a compreenséo dos conflitos
vivenciados pelos moradores das principais cidades brasileiras no enfrentamento das
vulnerabilidades socioespaciais inerentes aos aglomerados precarios, bem como os

problemas gerados pela incapacidade das politicas locais em enfrentar as questbes
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da problematica urbana geradas pela situagdo de ocupacéo ilegal ou irregular desses
aglomerados, no espa¢co urbano e nas condi¢Bes precarias evidenciadas nestas

areas.

Considerando esse cenario de precariedade vivenciado pelos moradores dos morros,
descampados, alagados e tantas outras areas improprias para ocupacao, as qual uma
grande parcela da populacéo brasileira esta inserida, € que ratificamos a importancia
da andlise das perspectivas, direcionamentos e objetivos das politicas publicas de

habitacdo de interesse social, no contexto das politicas urbanas.

Acreditamos ser de fundamental significacdo o processo de transferéncia da
responsabilidade, na formulacdo e execucdo dos programas publicos, voltados a

solucionar o problema da habitacdo previsto pela Constituicdo de 1988.

Desse modo, cada municipio torna-se responsavel e assume uma autonomia no
sentido de identificar e resolver suas proprias demandas. Ainda que essa autonomia
possibilite um trabalho voltado a realidade local e a suas respectivas especificidades,
ela é limitada por algumas dificuldades provenientes da propria capacidade fiscal e
administrativas deste Ente Federado (GOUVEA, 2005).

Em As AgBes Politicas e as Iniciativas em Favor da Moradia de Interesse Social nos
Anos de 1990, terceiro capitulo da pesquisa, tracamos a trajetéria percorrida pela
Politica Habitacional Brasileira, nos anos de 1990, a partir de uma contextualizacéo
histérica do periodo e desenvolvemos uma analise sobre cada programa criado, assim
como seus objetivos e abrangéncia. Desse modo, subdividimos em: O Plano de Acgéo
Imediata para Habitacdo (PAIH); O Programa Habitar Brasil e o Programa Morar
Pequenas Comunidades; A Politica Habitacional do Governo Fernando Henrique

Cardoso.

Compreendemos a partir da construcdo da primeira secdo desse capitulo, a
complexidade do contexto politico e econémico vivenciado pelo pais na época,
demonstrando as limitacbes na implantacdo do Programa de Acdo Imediata para

Habitag&o, assim como suas finalidades.
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Na segunda secao, tratamos sobre o periodo historico caracterizado politicamente
pela gestdo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, no qual as agbes
politicas implementadas para a area de habitacdo de interesse social jA comecavam
a apresentar novas perspectivas assumidas pelos programas publicos, nas suas
orientacdes voltadas para o tratamento das areas urbanas precarias, com obras de

infraestrutura.

Ao longo dessas trés partes organizadas no capitulo, que verificam as politicas
desenvolvidas em ambito nacional para a area habitacional, desenvolvemos uma
compreensao que assumiu o carater de hip6tese da nossa pesquisa, na qual a partir
de fontes primarias como resolu¢des, manuais e decretos dos programas federais
implantados e discussdes bibliograficas construidas a partir de Maricato (2003),
Cardoso (2007), Valenca (2001), Bonates (2007; 2008), Tiezzi (2004), Cordeiro (2009)
entre outros, é possivel verificar que as politicas de habitacdo de interesse social, nos
anos de 1990, tiveram como objetivo maior gerar melhorias a partir de obras e servicos

urbanos nas areas precarias ocupadas pela populacdo de baixa renda.

Desse modo, na ultima sec¢do, desenvolvemos um entendimento sobre a politica
nacional de habitacdo, sobre a necessidade de proporcionar melhorias em
infraestrutura e oferta de servigcos basicos nas areas urbanas precérias, ocupadas
pela populacao de baixa renda, como propdsito de estimular essa populacao a se fixar
e evitar novas ocupacdes e problemas decorrentes, voltando-se a acdes a fim de
proporcionar condicdes minimas de habitabilidade nos morros, nas favelas, nas areas

identificadas pelo poder publico como inseguras e de alto risco para moradia.

Além disso, chama a atencdo que, grande parte dos programas politicos para a area
habitacional, que tinham como justificativa atender a fungcdo social da moradia,
acabavam beneficiando a populacdo com faixa salarial acima dos 05 salarios
minimos, se contrapondo as reais caréncias evidenciadas no problema da moradia

gque abrange em sua maioria a populacado com renda abaixo dos 03 salarios minimos.

Destacamos como premissa dessa nova légica politica que se configura nos anos de
1990, o tratamento dado ao problema da moradia que passava a ser compreendido

de modo integrado aos demais elementos que compunham o habitat como um todo.
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A partir dessa concepcgao, convergimos para Cordeiro (2009, p. 72) ressaltando que
“O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) incorpora o discurso da moradia
entendida como habitat, considerando as questdes ambientais, urbanas, de

saneamento e desenvolvimento institucional”.

Outro aspecto interessante abordado nesse momento da pesquisa € que a producao
de unidades habitacionais, forma principal adotada pelos programas geridos pelo BNH
no periodo histérico de Ditadura Civil-Militar, ndo passou mais a configurar nos anos
de 1990 uma das modalidades principais de acesso a moradia. Ao contrario, a
producdo de moradias passou a ser compreendida como dispendiosa para o
orcamento publico e pouco impactante no ambito dos resultados. Nesse sentido, o
estimulo maior dado pelos programas habitacionais que estavam inseridos num
contexto de politicas urbanas estava voltado a qualidade do espaco urbano ocupado

pela populagéo de baixa renda.

ApoOs essa andlise politica da trajetoria dos programas de habitacdo de interesse
social, considerando a integralidade desses programas junto as demais areas do
conjunto urbano, previstos a partir de entdo de modo integrado a compor o habitat do
citadino, apresentamos algumas experiéncias vivenciadas por algumas cidades
brasileiras, no enfrentamento do problema habitacional a partir dessa nova concepc¢ao

de integralidade dos varios elementos que compde a moradia.

Assim, no capitulo intitulado Cidades e Metrépoles: A questdo da Habitacdo de
Interesse Social, subdividido em: As Politicas de Habitacdo de Interesse Social em
Algumas Cidades Brasileiras; Espirito Santo: Economia e Sociedade no Contexto de
Modernizagcdo do Século XX; A Regido Metropolitana da Grande Vitéria: A
Configuracéo Socioespacial no Contexto da Politica Habitacional de interesse Social;
Os Municipios da Regiao Metropolitana da Grande Vitoria e Alguns Indicios da Politica
de Habitacdo de interesse Social.

Desenvolvemos, na primeira secao desse capitulo, uma discussdo acerca do
processo de transformagéao urbana que algumas cidades brasileiras foram submetidas

ao longo dos anos de 1980, 1990 e inicio dos anos 2000.
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Através de Cardoso (2007), Costa e Tsukumo (2013), Barbosa (2003), e outras obras
especificas sobre as experiéncias de algumas cidades brasileiras com politicas
habitacionais, fundamentamos teoricamente nossa discusséao. A partir desses autores
foi possivel identificar algumas politicas publicas urbanas voltadas ao enfrentamento
do problema habitacional em sua amplitude, abrangendo os diversos elementos que
compde o habitat, como tratamento e fornecimento de agua, esgotamento sanitério,
drenagem de rios, obras de contencdo de encostas, construcdo de escadarias nos
morros, constru¢cdo de unidades habitacionais para reassentamento das familias
retiradas de areas de risco e de protegcdo ambiental e vérias outras formas de
transformar as é&reas impréprias para habitacdo em localidades capazes de

proporcionar as condicdes basicas de moradia.

Posteriormente, na segunda secdo, ao longo de sua construcdo, buscamos,
principalmente através de Rocha e Morandi (2012), Siqueira (2010), Silva (2010) e
Bittencourt (2006), construir um quadro tedrico das principais transformacdes
politicas, econdmicas e sociais as quais o estado do Espirito Santo foi submetido ao

longo do século XX e inicio do século XXI.

A partir do processo de industrializacdo ocorrido no Espirito Santo é possivel
compreender a nova configuracdo no tecido espacial e social ao qual o povo capixaba,
assim como das demais cidades brasileiras, foram submetidos (CAMPOS JUNIOR,
2005). Considerando a contextualizacao desse periodo vivenciado pelo Espirito Santo
€ que situamos a realidade no trato do problema habitacional.

A perspectiva histdrica do estado e da metropole capixaba é contextualizada a partir
de Siqueira (2010), que descreve a posicao periférica do estado do Espirito Santo em
relacdo ao espaco politico e econémico nacional até grande parte a implantacao dos
grandes projetos industriais. A partir desse momento, desenvolvemos na terceira
secdo, embasados na abordagem da autora (2009, 2010), Abe (1999), Silva (2010) e
dos estudos do Instituto Jones Santos Neves (IJSN, 2004) uma abordagem sobre a
paisagem urbana existente nos municipios da Regido Metropolitana da Grande Vitoria
(RMGV) até os anos de 1970.



34

Destacamos a institucionalizacdo da RMGV na andlise do contexto politico,
econdbmico e social dos municipios, verificando suas diferengas no &ambito
metropolitano e as limitacbes existentes na constituicdo de um processo pleno de

integracao regional.

Na quarta segdo, construindo nossa discussao maior em torno do objeto de estudo,
que sao as perspectivas da politica habitacional no municipio de Vitéria.
Apresentamos, a partir de uma andlise proveniente de fontes primarias
disponibilizadas pela Caixa Econdmica Federal, referentes aos contratos e operagdes
de fomento, as a¢des politicas acionadas no enfrentamento do problema habitacional
no contexto da politica urbana nos municipios que compunham a RMGV no periodo
estudado. Nesse caso, trabalhamos com os municipios de Vitéria, Vila Velha, Serra,
Cariacica e Viana, ndo abrangendo na pesquisa 0s municipios de Guarapari e Fundao
gue passaram a compor a RMGV a partir dos anos de 1999 e 2001 respectivamente.

E possivel verificar, a partir desses contratos de fomento da CEF realizados com o0s
municipios da RMGV, a orientacdo politica das ac¢bes voltadas para obras de
urbanizacdo nas &reas dessas cidades mais empobrecidas e carentes de
infraestrutura e servigos publicos. Além dessa comprovacdo da hip6tese da nossa
pesquisa, verificamos a diferenca dos investimentos e realizacbes entre 0s
municipios, evidenciando a discrepancia econdmica, politica e social entre as cidades

pertencentes a RMGV.

Na ultima parte da pesquisa que trata A Politica de Habitac&o de Interesse Social No
Municipio de Vitéria: As Experiéncias com o Projeto Sdo Pedro e o Projeto Terra,
apresentamos o0 cenario socioespacial existente no municipio de Vit6ria no periodo
estudado. Organizamos o capitulo em trés subdivisdes que sdo: O Municipio de Vitoria
e o0 Planejamento como Elemento de Intervencédo das Politicas Sociais Urbanas; A
Importéancia da Participacdo Popular na Constituicio de Uma Nova Politica
Habitacional no Municipio de Vitéria; O Projeto Sdo Pedro e o Projeto Terra como

Instrumentos de Intervencéo da Politica Publica da Cidade de Vitéria.

No primeiro momento desse capitulo, analisamos a constru¢do de um processo de

consolidacdo, na politica municipal, de acdes publicas guiadas por principios
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administrativos da gestdo estratégica. Discorremos nesse contexto sobre a
importancia do planejamento estratégico como instrumento de elaboracao e execugéo
de programas voltados ao trato dos problemas urbanos de modo integrado na cidade

de Vitoria.

Posteriormente, no segundo momento, verificamos a importancia da participacao
popular no processo politico de gestdo urbana e, nesse sentido, a criacdo e
consolidacéo de instrumentos legais e de 6rgdos capazes de propiciar o espaco de

interlocucdo entre poder publico e sociedade.

Partindo do reconhecimento das acfes politicas voltadas para o enfrentamento do
problema habitacional na cidade de Vitéria, entre os anos de 1988 a 2002, foi possivel
destacar duas grandes experiéncias no ambito da politica urbana do municipio,
dinamizadoras de uma transformacdo socioespacial, refletindo as perspectivas da

politica de habitacéo de interesse social pés Constituicdo Federal de 1988.

As experiéncias politicas na cidade de Vitdria comegaram a expressar tendéncias
voltadas né&o apenas para a solugcdo de problemas urbanos, como a degradacgéo
ambiental, mas também de modo inovador, entre os projetos desenvolvidos nas
principais cidades brasileiras, a exemplo do Projeto Sdo Pedro e posteriormente o

Projeto Terra, que voltavam-se para o enfrentamento do problema socioambiental.

Utilizando os estudos do Instituto Jones Santos Neves (1979; 1988; 1989; 2004), das
matérias publicadas pelos Jornais A Gazeta e a Tribuna e, principalmente, pelos
documentos originais do Projeto S&o Pedro e do Projeto Terra, ambos implementados
na cidade de Vitéria, foi possivel construir um entendimento dos conceitos, dos
objetivos e do alcance social das acdes voltadas para o enfrentamento do problema

habitacional.

Desse modo, a partir dos dados coletados foi possivel fazer uma discusséao teorica a
fim de ratificar as informacdes, considerando de grande importancia as contribuicoes
de Marchesini (2006), Carlos (2006), Portela (2002), Delanos (2011), Botechia e

Borges (2014), além de varios outros autores para a construcdo da analise historica
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dos acontecimentos e transformacdes politicas, econdmicas e sociais no municipio de

Vitéria.

Em Pereira (2012), Martinuzzo (2002), Coelho (2005), Bonduki (1997) e Andreatta
(1987) tratamos do objeto de estudo de nossa pesquisa, que € propriamente as
politicas publicas urbanas voltadas para o enfrentamento do problema habitacional na
cidade de Vitdria, considerando as experiéncias vivenciadas pelas comunidades que
ocupavam areas improéprias para habitacao, identificadas pelo poder publico municipal

como areas de risco e de protecdo ambiental.

Assim, na ultima secédo do capitulo, abordamos além do Projeto Sao Pedro, o Projeto
Politico Urbano denominado de Projeto Terra, implementado a partir de uma
concepcao de tratamento socioambiental e conjunta dos problemas enfrentados pela
populacdo urbana, compreendendo a importancia da integralidade das acdes e dos
varios elementos que compde o espaco fisico da habitacdo e seu impacto no tecido

social.

A metodologia da pesquisa utilizou a abordagem qualitativa como base da analise
realizada, compreendendo a impossibilidade de mensurar os resultados das acdes
politicas praticadas de modo quantitativo, jA que estas ocorreram, como ja exposto,
de modo integrado, em varias fases, podendo até ser iniciadas huma gestéao politica
e serem concluidas em outro momento politico. Outro aspecto limitador da
mensuracao quantitativa dos resultados das acdes politicas implementadas no ambito
da habitac&o de interesse social é que esta ndo é mais trabalhada e compreendida a
partir de uma perspectiva de producao de unidades habitacionais, como era na gestao
do BNH. A nova perspectiva constituida a partir do fim dos anos de 1988 e
principalmente, ao longo dos anos de 1990 é da importancia das condi¢bes de

habitabilidade nos espacgos urbanos ocupados pela populacdo de baixa renda.

Nessa perspectiva verificamos as agdes voltadas ao melhoramento das condigbes de
infraestrutura e da oferta dos servigos publicos coletivos, a fim de proporcionar as
familias inseridas nessas areas precéarias maior acessibilidade, seguranga, saude,

higiene e educacéo; todos, elementos considerados integradores de uma concepgao
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inovadora e conjunta sobre a qualidade do espaco fisico urbano e, principalmente, do

espaco social constituido.

Consideramos como resultado de compreensdo alcancado nessa pesquisa um
entendimento de significativas mudangas nas perspectivas de desenvolvimento e
execucdo da politica de habitacdo de interesse social apdés a publicacdo da
Constituicdo de 1988 e, principalmente, ao longo dos anos de 1990, mediante ao

carater descentralizador imposto.

Nesse sentido, os novos direcionamentos na formulagdo dessa politica embasavam-
se numa logica de enfrentamento do problema habitacional da populacdo de baixa
renda, a partir do espaco urbano ja ocupado, ficando, 0os municipios, responsaveis
pela formulacdo e execucdo das acgbes politicas locais voltadas para as
especificidades e demandas da sua populagao.

Percebemos, a partir da influéncia da Constituicdo de 1988 e dos programas federais
formulados para a area habitacional, que os municipios brasileiros passaram a
implementar programas voltados para a urbanizacdo das areas precarias, a partir de
obras de infraestrutura e de servigcos basicos para as comunidades atendidas.

Nessa perspectiva, utilizamos como amostragem o municipio de Vitoria considerando
o carater inovador na elaboracao e execucdo de Programas Politicos fundamentados
numa légica socioambiental e, posteriormente, consolidando essa pratica a partir de
uma concepcao de integralidade de acfes expressas pelo Projeto Terra, caracterizado
por conceber a moradia numa perspectiva coletiva de bens e servicos fundamentais
na garantia da qualidade de vida das familias de baixa renda, assim como da sua
insercdo a cidade legal, reconhecendo a importancia do papel do poder publico e de
suas politicas na consolidacdo do espaco urbano como elemento fundamental de

inclusao social.
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1 - POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL: A HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL EM QUESTAO

A habitacdo social ndo é uma questdo surgida no ambito historico da
contemporaneidade, na verdade remonta as preocupa¢cfes de pensadores como
Engels (1979) sobre o modo de vida das classes operérias ainda no século XIX.

As discussoes se voltam para a precariedade das condi¢cdes de habitacdo sentida por
grande parte da populagédo, composta por trabalhadores e desempregados, desde o
fendmeno da Revolucdo Industrial na Inglaterra. Desde entédo, as grandes cidades
urbanas vivenciam realidades as quais evidenciam um crescimento populacional
vindo em sua maioria de areas rurais e de cidades menos dinamizadas
economicamente para regidées que passavam por um processo de transformacao

caracterizado principalmente pela implantacao das industrias.

Considerando o avanco tecnoldgico e cientifico que alcanca o universo industrial, séo
lancadas as bases para uma revolucdo na organizacdo do sistema capitalista e,
consequentemente, no modo de producéo industrial, modificando a sociedade, que
passa a ser moldada em padrdes estabelecidos pela pratica de acumulacéo de capital
(CASTELLS, 1983).

Desse modo, consideramos inicialmente, como instrumento metodologico, uma
discusséo acerta das teorias e conceitos que situam a questao da habitacdo como um
elemento inerente ao desenvolvimento e expansdo do sistema capitalista de
producdo. Destacamos a questdo da habitacdo como ponto indubitavel de base de
sustentacao e estimulo do sistema de producédo capitalista, servindo como condicdo
fundamental para geracdo do processo de transformacéo e modernizacdo das bases

produtivas e da sociedade de modo geral.

Também analisamos esse processo a partir da realidade Brasileira. Consideramos

gue no Brasil esse fendbmeno de implantacdo de parques industriais, considerando
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suas especificidades, também foi impulsionador de grande crescimento populacional,

levando a uma demanda cada vez maior por moradia.

A moradia no Brasil passou a ser considerada como um problema publico a ser
enfrentado pelo Estado a partir dos anos de 1930, demarcado pelas primeiras
tentativas de solucionar a caréncia da populagéo trabalhadora na busca por um

espaco urbano e, consequentemente, um espaco social.

Nesse sentido, a habitacao tornou-se elemento de inclusdo e exclusdo do individuo
nas cidades, tendo na valorizacao do espaco fisico urbano pelo mercado imobiliario e
pelos padrdes sociais instituidos, a capacidade de receber ou ndo as intervencdes

provenientes dos programas publicos na area habitacional.

Buscando contextualizar historicamente a trajetdria da habitacdo de interesse social
no Brasil, também analisamos a maior politica nessa area, no Brasil, até o século XX,
na qual verificamos a importancia e os impactos da politica habitacional brasileira
gerida pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), durante o periodo politico de
instalacdo de um Regime Militar, que perdurou por mais de vinte anos no pais.

1.1 HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL: UMA QUESTAO SOCIAL URBANA -
EIXOS HISTORICOS E CONCEITUAIS.

Com a publicacéo, em 1845, do livro “A situacéo da classe trabalhadora em Inglaterra”,
Engels dentre outras preocupacdes, destacou as condi¢des de vida e de moradia da
classe operéria, quando transitava pelo universo social e urbano das cidades
industriais inglesas, com suas precariedades, pobreza, insalubridades, enfermidades
e a segregacgao, como particularidades dos espacos habitados pelos trabalhadores.

Sobre essa situagao, Engels (1975, p. 59), descreve:

Todas as grandes cidades tém um ou varios bairros de “ma reputagéo” onde
se concentra a classe operaria. E certo ser frequente a pobreza morar em
vielas escondidas, muito perto dos palacios dos ricos; mas, em geral,
designaram-lhe um lugar & parte, onde, ao abrigo dos olhares das classes
mais felizes, tem de se safar sozinha, melhor ou pior. Estes “bairros de ma
reputacdo” sdo organizados em toda a Inglaterra mais ou menos da mesma
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maneira, as piores casas na parte mais feia da cidade (...)e quase sempre

irregularmente construidas.
Este tema esteve presente nos escritos de Engels, marcando o século XIX, quando
esse autor, em 18721, coloca em pauta a situacdo da moradia da classe trabalhadora
e a precariedade urbana das cidades, que nédo atendiam as exigéncias do movimento
industrial, principalmente, verificando na burguesia industrial a ndo preocupac¢éo no
atendimento as necessidades mais fundamentais dos trabalhadores, a exemplo da
habitacdo. Engels (1975, p. 76) entende que “[...] € ai que, simultaneamente, as
consequéncias da industria moderna se desenvolveram completamente e na sua
forma mais pura [..]” com atengdo para as cidades inglesas, a exemplo de
Manchester, onde crescia a preocupacdo com a precariedade dos alojamentos dos

operarios, pelo viés da higiene e da insalubridade.

Com uma visao critica, Engels analisou como a burguesia pensava a questdo do
alojamento, o papel do Estado frente a essa questdo e a auséncia de compromisso
no enfrentamento do problema, além das relacdes da burguesia na reproducao e

controle do espaco urbano, a partir da nocao higienista.

No ambito dessas reflexfes, em tempos de uma ordem capitalista ja solidificada, é
importante situar que as mudancas que se processavam na dindmica econémica
capitalista se refletiam na estrutura politica e social da sociedade, em que as
perspectivas do movimento do capitalismo, até entdo em estagio concorrencial,
seguiam em direcdo a novas estratégias voltadas para o capital monopolista. Neste
contexto, a organizacao da classe trabalhadora também tomava vulto, colocando em
evidencia as precariedades do mundo do trabalho e suas implica¢des na vida urbana,
revelando, dentre outras questdes, as condi¢cdes de habitacdo (BALANCO; PINTO,
2007).

As condicdes de pobreza e seu tracado nas cidades, perpassando pelos bairros
operarios, sem estrutura urbana digna de condicbes de habitacdo, situando essa

populacdo num espaco sociourbano precario e a uma degradacéo fisica e moral

Engels escreveu em 1844 “A situacdo da classe trabalhadora em Inglaterra”, tendo publicado em 1845. Nessa
obra, Engels buscou apresentar um panorama da vida social urbana na Inglaterra a partir de relatdrios, descritos e
varios tipos de documentos capazes de fornecer as impressdes sobre a vida cotidiana dos operarios ingleses no
século XIX.
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descrita por Engels (1979), revelam o quadro social da habitacdo e a total relacdo da
qguestao urbana com a questdo econdmica, vista que a segunda constitui elemento
fundamental no norteamento e direcionamento da organizacdo do espaco urbano e

de seus habitantes.

Na perspectiva das argumentagdes sobre a funcionalidade, os mecanismos e a
dindmica urbana, no ambito da organizacéo da cidade no desenvolvimento capitalista,
Lefebvre (1999) possibilita uma reflexdo sobre as potencialidades das articulacdes
capitalistas na producédo e reproducdo do espaco, partindo da ordenacéo
socioespacial com todas as estratégias para atender a expansao, a acumulacao e as
demandas do capital, até a construcdo do espaco do habitar com sua distribuicdo
distinta, principalmente aquela destinada as classes trabalhadoras, ou seja, as

aglomeracdes que tomam forma pelo viés das habitacdes populares.

O autor apresenta a forma com que o processo de producédo de moradias no espaco
urbano se organiza no mundo capitalista, produzido, em estratégias globais com todas
as articulacdes socioeconomicas e de poder, as suas fragmentacdes e pulverizagdes
agravadas pela dinamica das relacdes de producédo -capitalistas, conjugada
principalmente a urbanizacédo desigual. Essa urbanizacdo desigual é compreendida
em Castells (1983, p. 79) ao lembra que “A urbanizacdo em curso nas regides
“subdesenvolvidas” ndo é uma réplica do processo que atravessam 0s paises
industrializados”. E mesmo ela ndo podendo ser considerada um processo de iguais
caracteristicas em sua causa, tem em seus efeitos a capacidade de gerar grande
“crescimento demografico, bem como as formas espaciais que ela toma -
profundamente expressivas e carregadas de significagao politica” (CASTELLS, 1983,
p. 78).

Essas consideracfes postas em discussdo, em relacdo a representacdo da
industrializagcdo e aos mecanismos do modo de producgéo capitalista, levam-nos a

pontuar que, historicamente, o problema da habitacdo de interesse social® ja se

2 Nesse trabalho sera utilizado o termo Habitacdo de Interesse Social por corresponder a nova fungéo social da
habitacdo pos publicacdo da Constituicdo Federal de 1988, sendo esse 0 marco temporal ao qual o objeto da
pesquisa se debruca, lembrando que existem outras denominagdes como Habitagdo Popular, porém, sendo essa
compreendida como uma terminologia mais genérica, envolvendo todas as solugdes destinadas ao atendimento
das necessidades habitacionais. Sobre essa questdo, ver ABIKO, Alex Kenya. Introducdo a Gestao Habitacional.
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colocava no complexo universo da problemética urbana, no &mbito da “questdo
social”®, embora a dimensé&o desta nocédo ainda néo estivesse posta na esfera politica,
permanecendo, durante muito tempo, descrita como a questdo do pauperismo que
caracterizava a situacao de vida da classe trabalhadora (CASTEL, 1998). Questéo

gue em tese representa, como expressa Cohn (2000, p. 386, grifo do autor):

[...] as mazelas sociais, como sindnimos, portanto, de “problemas sociais”.
Estes, por sua vez, tendem a ser decodificados como expressando um
fendmeno social (ou um conjunto de fenémenos sociais) que ultrapassam um
determinado nivel considerado “normal” a partir de determinados critérios.

Essa designacéo expressa no pauperismo, que toma forma mais concreta na Europa,
nas primeiras décadas do século XIX, deu-se, conforme Jamur (1997, p. 183) “[...] no
contexto de intensa luta politico-ideoldgica, onde se produzem e se opdem diferentes
utopias revelando-se, assim, um deslocamento significativo na compreensdo do

fendbmeno da pobreza e nas suas representagoes”.

Nocao que ganhou relevancia em funcdo do avanco do capitalismo internacional e
suas particularidades no conjunto das relacbes sociais que se desdobram em

multiplas faces num processo de fragmentacao social.

O processo de conscientizacdo da classe trabalhadora e a consequente organizacao
da classe operéria na luta pela reivindicacdo de direitos e garantias sociais mudou o
perfil da questao social na Europa a partir do final do século XIX. Os movimentos para
as conquistas e garantias de direitos sociais impulsionaram as acdes de intervencéo
do Estado em favor das questdes que abrangiam a problematica social da classe

trabalhadora, com as iniciativas do sistema de regulacéo estatal* (CASTEL, 1998).

Texto Técnico. Escola Politécnica da USP. Departamento de Engenharia da Construcdo Civil. Sdo Paulo, 1995.
Disponivel em http:// www.pcc.usp.br/files/text/publication/TT_00012.pdf. Acesso em 05 fev. 2015.

3 Nessa pesquisa compreendemos o conceito “questio social da habitacio” como elemento inerente ao problema
da cidade, porém, néo podendo ser confundido com o entdo conceito do “problema social da habitagdo” quando
este advém de condicdes criadas pelo mercado e que tem no Estado a primeira instdncia como regulador e
interventor dos mecanismos de mercado na busca de uma distribuicdo menos desigual de um bem considerado
fundamental, como é o caso da moradia. Sobre essa discussdo ver: BAPTISTA, Luis V. Cidade e Habitacdo
Social. O Estado Novo e o Programa das Casas Econdmicas em Lisboa. Lisboa: Celta Editora, 1999.

4 A evolucdo das iniciativas iniciais de regulacdo estatal até ao modelo do Estado Providéncia (WelfareState),
afirmou o reconhecimento e o valor do trabalho na organizacdo da sociedade salarial. Fato que criou as bases
modernas da Seguridade Social estabelecendo e fortalecendo as garantias sociais através de um conjunto de
medidas contra riscos sociais e ou de existéncia, tendo como exemplo protecdo contra doencas, desemprego,
velhice, tipos de dependéncia, acidente ou contingencias sociais. Trata-se da responsabilidade do Estado em
manter o bem estar dos cidaddos como questdo de direito social, no &mbito da prestacdo de servigos sociais e da
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Tratando-se da questdo social, que no caso do Brasil, especificamente, se coloca o
problema da moradia a partir do inicio da Republica no final do século XIX, ocorre o
gue denominamos como materializacdo de um projeto de modernidade e civilidade
seguindo o modelo europeu®, que vai se configurar num amplo projeto de

transformacdes urbanas.

O movimento do progresso capitalista, que predominou na Europa entre os séculos
XIX e XX, colocou as cidades como instrumento da realizacdo da modernidade e dos
principios de civilidade, privilegiando a reestruturagdo urbana, segundo Ferreira
(2009, p. 208), como “[...] condigdo necessaria para se alcangar patamares cada vez

mais elevados de acesso ao tdo desejado progresso”.

No Brasil, nas primeiras duas décadas do século XX, a industrializagdo ainda néo
promovia significativas alteracdes nas estruturas socioeconémicas® do pais, e a
urbanizacdo’ ainda ndo se relacionava com um movimento do avanco capitalista®,
mas o ideario de modernidade pelo viés da reestruturacdo urbana, enquanto um
fendmeno que referenciava civilidade e progresso, ganhava uma forte expressao,
sendo incorporado ao projeto das mudancas republicanas. E neste contexto que
desponta e toma vulto a questdo da habitacéo nas principais cidades brasileiras.

Pelo viés da questdo sanitaria, tém inicio as intervencées do poder publico no
processo de mudancas urbanas que atingiram as cidades, num combate inicial as

epidemias e as doencas contagiosas, aliada as melhorias de condi¢bes sanitarias,

legislacdo laboral. Ver CASTEL, Robert. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do salario. Petrdpolis:
Vozes, 1998.

5> As obras de renovagdo urbana no Brasil entre os anos de 1890 a 1930 tiveram forte influéncia do modelo
Haussmaniano, proveniente da Franga, resultando num processo de demoligdo de formas populares de habitacdo
como corticos, levando significativa parcela de trabalhadores a invadir os morros, dando inicio a ocupacédo das
primeiras favelas. Sobre essa questdo ver TASCHNER, Suzana Pasternak. Politica Habitacional no Brasil:
Retrospectivas e Perspectivas. Cadernos de Pesquisa do LAP. Revista de Estudos sobre Urbanismo,
Arquitetura e Preservacao. Setembro — Outubro de 1997.

6 O crescimento da economia nacional até os anos de 1930 dependia principalmente da expansdo da produgio
agricola, tendo a sociedade brasileira um perfil predominantemente rural. Ver SIQUEIRA, Maria da Penha
Smarzaro. Industrializacdo e Empobrecimento Urbano. O caso da Grande Vitoria. 1950-1980. 22 ed. Vitoria:
Grafitusa, 2010.

7 O processo de urbanizagdo na sociedade e na economia brasileira, ndo se deflaga a partir da industrializacéo,
porém, com a sua evolugdo acaba redirecionando o urbano e organizando seu espago fisico e social. Ver SILVA e
SILVA, Maria Ozanira. Da. Politica Habitacional Brasileira: Verso e Reverso. Sdo Paulo: Cortez, 1989.

8 Sobre o processo de industrializacdo e organizagdo do espago urbano, ver OLIVEIRA, Francisco de. O Estado e
0 urbano no Brasil. Espaco & Debates. S&o Paulo, (6), 1982.
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seguidas por amplas acdes de obras de saneamento e de infraestrutura. A nogcao de
modernizacao, aliada as intervencdes urbanisticas voltadas para o0 embelezamento e
os direcionamentos da politica higienista, mudaram o perfil socioespacial das cidades,
com grande impacto nas areas que abrigavam as classes populares com suas

moradias insalubres®.

Os problemas relacionados a habitacdo de interesse social, a partir deste movimento
de reestruturacdo urbana, serdo determinantes no agravamento de segregacao
socioespacial (BONDUKI, 1998). O grande processo de modificagbes urbanas afetou
diretamente a situagcédo de moradia das classes populares, reformulando o problema
habitacional nas principais cidades brasileiras, que ficou colocado “[...] ndo tanto como
uma questdo da “forma da habitagdo popular” [...]”, mas como uma questdo do
“espaco da habitagao popular” (LOBO et al, 1989, p. 77). Questdo que se manteve ao
longo do processo de desenvolvimento nacional no decorrer do século XX.

A nova realidade urbana, proveniente da no¢cdo de modernidade instituida no Brasil,
predominante nas cidades, a partir do século XX, foi modificando os espacgos que se
reestruturavam, seguindo a legislagcéo sanitarista e os novos padrdes de ocupacéo e
edificacfes tanto comerciais, publicas, quanto de moradias. Os espacos que
abrigavam as precarias moradias populares, vistos como insalubres, perigosos e de
riscos contagiosos, sofreram grandes transformacdes, passando pela erradicacéo e

destruicdo, dando lugar a reconstrucdo em uma nova légica urbana'®.

Neste sentido, as areas distantes dos sublrbios!! ganham lugar no cenério urbano
como alternativas de moradias das classes pobres, o que incluiu, conforme afirma Vaz
(1994, p. 590), além da pobreza coletiva “[...] ilegalidade, insalubridade, desordem,

autoconstrugao e falta de infraestrutura urbana [...]".

° Sobre a politica higienista e o contexto histérico relacionando pobreza, cidade e intervengdo publica, ver:
CHALHOUB, Sidney. Cidade febril: corticos e epidemias na corte imperial. S&o Paulo: Cia das Letras. 1996.

10 Essa nova légica urbana organiza o espaco conforme o padrdo social instituido como adequado por grupos
sociais e setores econdmicos, direcionando os “inadequados” para areas urbanas mais distantes e desprovidas de
uma estrutura adequada para habitar.

11 Sobre o subUrbio, ver MARTINS, José de Souza. Suburbio. Vida Cotidiana e Histéria no SubUrbio da Cidade
de Séo Paulo: Sao Caetano, do fim do Império ao fim da Republica Velha. Sdo Paulo: HUCITEC, 1992.
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Com base nessa analise é que situamos a questao da moradia como problema social,
o qual permite um direcionamento para uma abordagem mais especifica dos

elementos que o constituem, dentro de um contexto politico, econémico e social.

Essa abordagem esta diretamente associada ao tracado do desenvolvimento
capitalista nacional'? e nas formas de lidar com a questdo da habitagéo nas primeiras

décadas da Republica.

Se de um lado temos o processo de transformacao urbana, agravando a questao
habitacional, de outro lado temos a ordenacéo das vilas operarias que marcaram o

inicio do desenvolvimento industrial no Brasil.

As vilas operarias estabelecidas em é&reas proximas as fabricas alojavam os
trabalhadores de forma mais estavel'?, uma vez que o mercado de moradia, em todas
as modalidades, era dominio do setor privado. Implicito neste modelo se incluia
também a ideia da moralizagdo da moradia e o controle da classe operaria (BONDUKI,
1998).

Até 1930, a producdo de moradia, enquanto atividade do setor privado nos
mecanismos do mercado rentista, com grande énfase na construcado de habitacdes
para aluguel, agravava a problematica habitacional no pais, principalmente nos
centros com maior desenvolvimento industrial, que contavam com maior concentracao

populacional e intensificacdo da urbanizacdo, processo determinante para o

2 A habitagdo ndo é um elemento independente de um processo capitalista de producio, mas sim, uma variavel
bastante significativa, tanto no aspecto da producéo e oferta do bem, como instrumento de ideologia e poder. Nesse
sentido, serve como variavel de confluéncia de interesses entre Estado, empresas privadas e capital financeiro,
compondo um conjunto de elementos indispensaveis para a vida de um cidadéo, a moradia constitui no imaginario
social, elemento de inclusdo, seguranca e status social, fazendo com se torne alvo de interesses politicos e privados.
Sobre a moradia como elemento de interesses entre os diversos setores e segmentos, publicos e privados, ver
SHIMBO, Ldcia Zanin. Habitagdo Social, Habitacdo de Mercado: a confluéncia entre Estado, empresas
construtoras e capital financeiro. Tese de doutorado apresentada no Programa de P6s Graduagao em Arquitetura
e Urbanismo. Escola de engenharia de S@o Carlos da Universidade de S&o Paulo, 2010. Disponivel em
http://www.teses.usp.bs/teses/disponivel/18/18142/tde-04082010...pt-br.php, Acesso em 23 jan. 2014.

13 Existiam duas modalidades muito diversas de vilas operarias; uma, o assentamento habitacional promovido por
empresas e destinado a seus funcionarios; outra, aquela produzida por investidores privados e destinado ao
mercado de locacdo. Ver BONDUKI, Nabil. Origens da Habitagdo Social no Brasil. Arquitetura Moderna, Lei
do Inquilinato e Difusdo da Casa Propria. Sdo Paulo: Estagdo Liberdade: FAPESP, 1998. J& sobre as vilas
operarias, ver BLAY, Eva. Eu néo tenho onde morar: vilas operérias na cidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: Nobel,
1985.
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crescimento da demanda por moradias, notadamente aquela para as classes

populares.

Essa escassez por moradias populares e o crescimento cada vez maior da populacéo
nas principais cidades brasileiras tomavam vulto e se agravavam a medida que o
processo de industrializacdo evoluia, embora a economia do pais estivesse bastante

dependente do setor agricola e da producéo de café para exportacéo.

O agravamento do déficit habitacional estimulava as iniciativas encontradas pelas
classes populares na busca por solucionar o problema da moradia, permitindo a
expansao dos espacos urbanos inadequados para habitacdo. Taschner (1997, p. 3)
sobre a constituicdo dos assentamentos urbanos lembra que estes se apoiaram “no

tripé loteamento popular - casa prépria - autoconstrugao”.

E a partir de 1930, com o coroamento da industrializacdo como eixo prioritario do
desenvolvimento nacional e do sistema capitalista de producdo que as atividades
urbanas vdo expressar uma nova dindmica socioecon6mica, redefinindo o cenério
socioespacial, tanto pelo viés do alargamento das oportunidades e das atividades de
trabalho no meio urbano, quanto pelos novos paradigmas predominantes na

regulacdo das relacdes capital-trabalho4.

Nesse contexto, muda também a forma de enfretamento relativa ao problema da
habitacdo, tanto no ambito social quanto no politico. Entra em cena o tema da
habitacdo social, iniciando um novo entendimento dessa probleméatica no ambito da
questao social, que para Bonduki (1998, p. 73) “[...] o problema da moradia emergiu
como aspecto crucial nas condicbes de vida do operariado, pois absorvia
porcentagem significativa dos salarios e influia no modo de vida e na formacédo dos

trabalhadores”.

14Alguns autores que tratam da economia brasileira aceitam a Revolugdo de 1930 como um momento de
transposicdo da predominancia do modelo econémico agroexportador, para 0 modelo urbano-industrial, sendo
porém, que s6 em 1956, a renda do setor industrial supera a da agricultura. Desse modo, a partir dos anos de 1930,
ocorre uma redefinigdo do carater da urbanizagao brasileira, alterando-se, também, a relagdo cidade e campo, em
decorréncia da modificacio da divisdo social do trabalho. Sobre essa discusséo, ver OLIVEIRA, Francisco de. O
Estado e o urbano no Brasil. S&o Paulo: Espago & Debates 1982.
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No ambito dessas mudancas, tem inicio uma politica que marca a presenca do Estado
nas formas de intervengdo na questdo da habitacdo no pais, através da criacdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs)'®, com atendimento para categorias de
trabalhadores inseridos no mercado formal. Embora os IAPs ndo caracterizassem
orgéos, cuja finalidade fosse de prover habitacdo, mas sim aposentadorias e pensoes,
além de assisténcia médica, constituiram mecanismos, enquanto instituicbes

previdenciarias, para o enfrentamento do problema da moradia de interesse social. 18

Com as alternativas de moradias viabilizadas através de iniciativas do poder publico,
desponta também a simbologia da casa propria e toda sua importancia no imaginario
social da classe trabalhadora. Ideéario politicamente construido que marcou o
imaginario coletivo da classe trabalhadora como o bem maior a ser alcancado,

perpassando todos os projetos de politica de moradias no século XX?7.

Da atuacéo dos IAPs, que deu forma a Fundacédo Casa Popular (FCP)!8, enquanto
instituicdo nacional com uma politica voltada exclusivamente para a promoc¢ao de
moradias populares de uma forma mais ampla'®, agentes que incluiram a questéo da

habitacdo num contexto maior, que envolvia a moradia popular no universo da questao

15 Os IAPs operavam através de carteiras prediais, sendo que ja em 1930, quando criado o Ministério do Trabalho,
inddstria e Comércio ja existiam 47 Caixas de Pensdo, tendo aproximadamente 140 mil segurados. Ver
TASCHNER, Suzana Pasternak. Politica Habitacional no Brasil: Retrospectivas e Perspectivas. Cadernos de
Pesquisa do LAP. Revista de Estudos sobre Urbanismo, Arquitetura e Preservacéo. Setembro — Outubro de
1997.

16 A partir do decreto 1.749, em 1937, os IAPs, conforme um dispositivo legal, foram autorizados a criar carteiras
prediais, definindo-se 0 modo de operacao de cada instituicdo no setor habitacional, além de destinar a metade das
suas reservas para o financiamento das construgdes. Sobre essa questdo ver FARAH, Marta Ferreira. Estado,
previdéncia social e habitacdo. Dissertacdo de Mestrado apresentada a FFLCH-USP. So Paulo: mimeo, 1983.
Além disso, também estabelecia condi¢Oes de financiamento habitacional de forma a ampliar a demanda, com a
reducdo das taxas de juros e aumento do prazo de pagamento do financiamento. Ver BONDUKI, Nabil. Origens
da Habitacao Social no Brasil. Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa Propria. Sdo Paulo:
Estacdo Liberdade: FAPESP, 1998.

17 Esse entendimento provém da significagdo da moradia no imaginario do trabalhador, representando seguranca
e sentimento de inclusdo na cidade, tanto no ambito espacial, quanto no social. O governo Vargas, através do
Estado, assume a responsabilidade de prover a habitacdo, de modo a criar instrumentos legais, nunca vistos, ainda
que de modo questionavel pelo atendimento as classes de trabalhadores atendidas. Sobre a importancia da moradia
no imaginario social. Ver DUARTE, Maurizete Pimentel Loureiro. A Expansdo da Periferia por Conjuntos
Habitacionais na Grande Vitéria. 1964-1986. Vitéria: Grafitusa, 2010.

18 Criada no Governo Dutra em fevereiro de 1946, com a atribuicdo exclusiva de solucionar o problema
habitacional brasileiro, foi responsavel em dezoito anos de existéncia pela construgdo de 18.132 unidades
habitacionais. Ver BONDUKI, 1998.

19 Sobre a Fundagdo da Casa Popular, enquanto 6rgdo de politica urbana voltado para a habitacdo de interesse
social e sua abrangéncia na promogdo de moradias e atuacdo em &reas complementares, assim como de sua
extincdo, ver AZEVEDO, Sérgio de; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de. Habitacao e Poder: da fundagdo da
Casa Popular ao BNH. Biblioteca Virtual de Ciéncias Humanas. Centro Edelsteins de pesquisas sociais. 2011.
Disponivel em HTTP://www.centroedelstein.org.br. Acesso em 17 fev. 2014.
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social, até os novos rumos implementados com a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), em 1964, podemos ressaltar que a moradia, enquanto um dos
componentes fundamentais para a reproducdo social e a forca do trabalho no
desenvolvimento capitalista, constituiu-se em um grave problema com ampla

expressao no quadro das desigualdades sociais.

As iniciativas em forma de politicas voltadas para o enfretamento do déficit
habitacional ndo atingiram as bases estruturais?® do problema, que diante do
crescimento industrial, urbano e populacional, tomou grandes proporg¢des, tornando-
se cada vez mais complexo nas cidades brasileiras. Isto fugiu do controle do poder
publico, que com medidas desarticuladas e frageis, num processo de desenvolvimento
e modernizagdo desigual?!, ndo manteve mecanismos concretos?? voltados para o
enfrentamento das desigualdades sociais e toda a sua dimensao, acelerando e

agravando a pobreza e a segregacao socioespacial.

A exclusdo?® de uma ampla parcela da populacdo dos beneficios dos programas de
moradia popular, provenientes da FCP e dos IAPs, aliada a situagdo de pobreza,
contribuiram para a expansao das ocupacdes desordenadas em areas precarias nas

periferias das cidades, multiplicando as favelas que se [...] “proliferaram

20 As bases estruturais do problema eram provenientes da incapacidade de instituicGes plblicas como os IAPs e a
FCP darem conta de solucionar o aumento populacional das grandes cidades e a escassa oferta de moradias para
as classes econ6micas menos favorecidas. Essas instituicdes acabaram favorecendo grupos e setores sociais com
maiores recursos, a exemplo da categoria dos bancarios pelos Institutos. A medida que a populagio dos principais
centros aumentava, e ocorria um novo deslocamento dos trabalhadores em busca de éareas habitaveis, novos
problemas surgiam, como a falta de infraestrutura das novas localidades habitadas, como da segregacéo social de
significativa parte da populacdo, gerando seus impactos no modo de ser e de viver do urbano.

2INeste texto ndo entramos no mérito das questdes do desenvolvimento pelo viés do crescimento econdmico
concentrador e excludente, uma vez que esta dinamica como marca das desigualdades estd implicita neste processo
como caracteristica da trajetdria do capitalismo nacional. Nesse entendimento, utilizamos da analise marxista sobre
0 crescimento econdmico no capitalismo que o percebe como um processo de contradi¢cGes internas que
frequentemente surge repentinamente na forma de crises (HARVEY, David. A producéo capitalista do espaco.
2% ed. S&o Paulo: Annablume, 2005).

22 Esses mecanismos sdo definidos como meios de controle da utilizagio dos recursos publicos no atendimento a
prover as categorias de trabalhadores com menor poder aquisitivo de moradia por parte das instituicbes
responsaveis.

A nogdo aqui estabelecida de exclusdo social é proveniente do entendimento de Robert Castel (1998) que a define
como elemento de marginalizagdo, sendo este, um processo no qual o individuo vai se afastando da sociedade,
através de rupturas e estas rupturas sao tratadas aqui a partir da modificagéo constante na forma de organizagao do
espaco urbano, verificas nesse caso, a partir da moradia. Ver CASTEL, Robert. As metamorfoses da questéo
social: uma cronica do salario. Petropolis: Vozes, 1998.Nesse sentido, compreendendo que o espago urbano é uma
das formas mais contundentes de exclusdo, onde milhdes de familias sofrem sem ter acesso a moradia, ou sofrem
por conviver em habitacdes precarias é que enfatizamos a forma de exclusdo utilizada no processo de organizacéo
do espaco urbano.
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acompanhando o crescimento industrial que se fez sem nenhuma planificagao”

(GOMES, 2005, p. 02), aprofundando os problemas relativos a questéo social.

1.2 A TRAJETORIA DA HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NO BRASIL

Na trajetoria da habitacéo de interesse social no Brasil é significativo discorrer, ainda
gue de forma breve, sobre os primeiros tipos de constru¢des que serviam de moradia

popular, provenientes da iniciativa privada, representadas pelos corti¢os.

O cortico foi um dos principais tipos de moradia popular da segunda metade do século
XIX e das primeiras décadas do século XX. Os moradores eram compostos por
trabalhadores, desempregados e imigrantes. Geralmente se caracterizavam por haver
coabitacdo, por serem mal divididos, apertados e por nao propiciarem as condicfes

basicas de moradia. Conforme Vaz (1994, p. 583),

As estalagens eram grupos de minasculas casas térreas enfileiradas — os
quartos ou casinhas -, de dimensdes, compartimentos e demais elementos
reduzidos ao extremo, que surgiram por volta de 1850. As casas de alugar-
cébmodos, ou casas de cOmodos, eram casas subdivididas internamente que
se multiplicaram no periodo republicano. Estas eram formas possiveis de
aproveitamento do restrito espaco disponivel nas antigas freguesias centrais.
Assim, os quintais e terrenos livres foram cobertos de frageis casinhas e,
posteriormente, casas foram desocupadas e subdivididas em cémodos. Lotes
e casas eram encorticados e transformados em estalagens e casas de
cbmodos. Apesar de serem objetos arquitetdnicos de formas diferentes, sao
iguais em sua esséncia, ndo apenas por serem indistintamente chamados de
corticos, nem por terem 0os mesmos elementos de uso coletivo — w.c,
banheiro, tanque, patio ou corredor -, mas também por serem todos produtos
resultantes de um mesmo sistema de producéo de moradias. [...] Construir
pequenos corticos tornou-se uma pratica comum entre proprietarios e
arrendatarios de iméveis; na virada do século estavam presentes por toda a
cidade, abrigando consideravel parcela da populacao.

A proporcdo que as cidades cresciam demograficamente?4, as condi¢cbes de
habitabilidade dos corticos pioravam, aumentando o nimero de ocupantes de espacos
comuns, reduzindo as condicbes de higiene no interior da habitacdo, levando a

epidemias de variolas, célera e febre amarela.

24 O crescimento populacional no século XX no Brasil foi extraordinario. Em 1900 o censo indicou uma populagdo
de 17.438.434 e no censo de 2000 ja contabilizou uma populagéo de 169.590.693 (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica - IBGE. Censo Demogréafico 2000. Rio de Janeiro, vol. 7, 2001.
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As condicdes precarias de habitacdo levaram o poder publico a correlacionar as
habitac6es coletivas populares a insalubridade da cidade, levando a uma acéo publica
de aparato policial de combate as moradias insalubres, sendo estas apontadas como
os “corticos”. Vaz (1994, p. 584) lembra que devido ao discurso higienista propagado
gue considerava degradado o espaco compartilhado pela classe menos favorecida
economicamente, “o termo cortico se generalizou e foi definido pelo seu conteudo

negativo”.

Posteriormente ao fechamento e derrubada dos cortigos, inicia-se um incentivo do
Estado a construcdo de vilas e casas econ6micas e higiénicas para proletarios e
operarios, fornecendo concessdes de favores a construtores?®. Na mesma proporgéo
aprofunda-se o problema de escassez de moradias, este ocorre de modo
concomitante com o processo de “reforma dos centros urbanos”. Surge, porém, em
nameros extremamente inferiores as unidades habitacionais subdivididas pelos
corticos, as vilas operarias, sendo estas, provenientes do periodo histérico entre as

duas ultimas décadas do século XIX e as primeiras do século XX.

As vilas operérias podem ser caracterizadas como conjuntos de moradias populares
destinadas a classe operaria, construidas pelas grandes fabricas para serem alugadas
a baixos precos ou até mesmo podendo ser gratuitas para alguns de seus
trabalhadores, principalmente os que tivessem maior participacdo e importancia no

processo de producéo da empresa.

E Significativo lembrar que tal processo, oriundo da iniciativa privada na construcéo e
oferta de moradias populares a um pequeno grupo de trabalhadores essenciais a
producdo, demarcava um periodo de implantacdo e consolidacdo das relagdes de
producao capitalista, assim como do mercado de trabalho livre (BONDUKI, 1998).

A producao das vilas operarias, a0 mesmo tempo em gue serviu como instrumento de
obtencdo de rendimento pelo investimento privado, representou a extensdo da

disciplina rigida existente nas grandes fabricas para com seus trabalhadores a suas

%5 Sobre essa questdo ver VAZ, Lilian Fessler. Dos corticos as favelas e aos edificios de apartamentos — a
modernizagdo da moradia no Rio de Janeiro. Revista Analise Social, vol. XXIX (127), 1994. p. 581-597.
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casas e ao cotidiano familiar. Enfim, representava a continuidade do controle exercido

no local de trabalho?é.

Desse modo, verificamos que ja no século XIX, mediante a acdo publica no trato da
habitacdo de interesse social, o nUmero de unidades habitacionais existente tornava-
se insuficiente, tendo sua escassez aprofundada no século XX mediante a um
processo de inchamento populacional ocorrido nas grandes cidades, proveniente de
um estimulo gerado pelo crescimento das industrias ja existentes e da instalacéo de
novas empresas transformadoras. Tal momento se deu mediante as reformas urbanas
que passavam a utilizar um modelo de modernizacgéo instituido nas grandes cidades

brasileiras.

A busca pelo melhoramento das condigbes de salubridade das cidades deu-se
principalmente pela tentativa de limpeza, em que o pobre e sua casa deveriam ser
alvos das praticas higienistas, processo que justificou a destruicdo de grande parte

dos corticos. Conforme Vaz (1994, p. 586, grifo da autora),

As obras de saneamento e embelezamento da cidade (ou “bota-abaixo” na
linguagem da época) eliminaram as condi¢cdes de habitacdo popular que
havia no centro antigo, expulsando grande contingente de moradores. As
classes populares se dispersaram pelos suburbios, pelas casas de comodos
do entorno imediato e pelas favelas, que passaram a fazer parte da imagem
urbana carioca nhum contraponto a modernizacao.

E nesse contexto de “reformas urbanas” que situamos o surgimento das favelas?’
brasileiras, ainda no século XIX, despontando com o passar das décadas como uma

das principais areas de moradia popular.

% Sobre essa questdo da utilizagdo das vilas operarias como elemento de controle e disciplina, ver BLAY, Eva.
Eu ndo tenho onde morar: vilas operarias na cidade de S&o Paulo. S&o Paulo: Nobel, 1985.

27 As favelas brasileiras até o inicio do século XXI representavam uma visdo depreciativa do modo de morar,
levando os programas de habitacéo social do periodo militar a um entendimento de remanejamento da populacao
ali instalada, sendo que apds a Constituicdo Federal em 1988 ganham novas representa¢es, um novo entendimento
sobre estas areas é construido, tanto por parte das politicas publicas, quanto no imaginario da sociedade, assim,
passam a ser compreendidas como areas de interesse social, constituidas de simbologias, representacdes e
alternativa como meio de inser¢do da populagéo mais carente no espago urbano. Essas areas passam, a partir dessa
nova visdo, a receber politicas de melhorias em infraestrutura urbana e até mesmo, de modo mais timido, de
regularizagdo fundidria, como forma de permitir uma moradia fixa ao urbano, com condicdes basicas de
habitabilidade, a fim de aproveitar os espacos ja ocupados. Apos a Constituicdo Federal (1988) e o Estatuto da
Cidade (2001) a favela ganha um novo status no ambito das politicas publicas de habitacdo de interesse social.
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As favelas constituem um fenébmeno proveniente do processo de “reformas urbanas’,
a desocupacéo das &reas centrais das principais cidades brasileiras que levou grande
parte da populacdo que dependia de aluguel a buscar alternativas, sendo essas

encontradas nas favelas e posteriormente, nas periferias.

O surgimento das favelas est& vinculado a derrubada dos corticos pelo poder publico
e, consequentemente, ao aproveitamento das sobras desse material na construcao
de barracos nos morros que circundavam as areas centrais das cidades, a exemplo
do Rio de Janeiro. Segundo Queiroz Filho (2011, p. 46),

O surgimento dos assentamentos urbanos precarios, mostra as evidéncias,
remete a conjuncdo de dois principais fatos: demolicdo do maior cortico da
cidade, o Cabeca de Porco, e a autoriza¢do para que militares construissem
barrac6es no morro de Santo Antdnio. A denominagdo favela ocorreria
posteriormente, com a chegada dos ex-combatentes ao morro da
Providéncia, re-batizado de Morro da Favela. Esse nome préprio se tornou
substantivo, principalmente, pela agédo dos jornalistas e escritores, na qual se
destaca Euclides da Cunha, que ajudaram a formar o imaginario coletivo
sobre a favela.

Estas construgdes foram estimuladas pela acdo do Estado, a exemplo do prefeito do
Rio de Janeiro, Pereira Passos, que baixou um decreto?® que regulava as construcées
e instituia uma série de exigéncias de ordem técnica, arquitetbnica e legal que
oneravam as construcdes, levando boa parte da populacéo ali interessada em se fixar
a buscar alternativa (VAZ, 1994).

Os morros que circundavam as principais cidades representaram a alternativa mais
barata para essa populacdo que nao tinha como se manter nos centros das cidades e
também nédo podiam se instalar em areas distantes, devido as novas regulamentacdes
de ocupacao e uso do espaco urbano e ao custo de mobilidade urbana, a exemplo do
transporte.

No fim do século XIX e inicio do século XX surgiam as primeiras ocupac¢des nos
morros da cidade do Rio de janeiro. Eram as favelas, caracterizadas pela ocupacao
ilegal e pela precariedade das construgbes feitas com sobras de material de

construcdo?®, podendo ser de madeira ou de alvenaria.

28 Decreto 391 de 10 de fevereiro de 1903.
29 Sobre o surgimento das favelas na historiografia brasileira, ver VAZ, 1994.
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No século XX as favelas se tornaram &reas cada vez mais ocupadas, constituindo a
partir dos anos de 1940 um fenémeno reconhecido no pais (VAZ, 1994). A favela toma
forma de area inadequada, espaco ilegal, tendo estigmatizada ndo apenas seu espaco

fisico, como também seus respectivos ocupantes.

Esse modelo de modernizacdo3® proveniente de um processo de urbanizagdo e
industrializacdo implementado nos principais centros urbanos do pais, constituiu uma
verdadeira cirurgia nas grandes cidades comerciais brasileiras, a partir de uma
participacdo estatal,3! cuja presenca era institucionalizada a partir da policia. Assim,

verificava-se no pobre a principal razdo para a questédo da insalubridade.

O olhar perverso sobre as classes menos favorecidas economicamente levaria a
varias acdes de dicotomia entre o discurso e a pratica, sendo estas acdes, desde a
demolicdo das moradias populares até a valorizacdo dos terrenos, resultando no inicio
de uma marcha urbana pela busca do espaco urbano, pela moradia, pelo espaco
social, que vai perdurar pelas demais décadas que serdo analisadas ao longo desta

pesquisa®?.

Quando verificamos a intervencdo do Estado no trato das politicas publicas
habitacionais brasileiras e suas iniciativas na producdo e oferta de moradias
populares, compreendemos que essas também decorreram de um longo caminho

experimental, ao qual se buscou introduzir modelos, projetos e programas que

30 O processo de modernizagdo ao qual me refiro é proveniente de um modelo instituido nas cidades brasileiras a
partir dos anos de 1920, proveniente de um carater econdmico e social instituido a partir de um paradoxo, onde o
entendimento do embelezamento, da revitalizacdo das ruas, das avenidas e das casas era oriundo do
desmantelamento dos velhos prédios, das velhas casas e da “expulsdo” dos moradores de baixa renda das principais
areas comerciais das cidades. Este entendimento que ndo se faz objeto de nossa discussdo pode ser melhor
trabalhado a partir das reflexfes de SIQUEIRA, Maria da Penha Smarzaro. Urbanizacdo desigual e desigualdade
nacional: um descaminho no processo brasileiro. Revista Dimensdes. Vol. 25, Universidade Federal do Espirito
Santo, 2010, p. 215-234.

3L A finalidade da politica urbana instituida na Primeira Republica era o embelezamento das cidades com o objetivo
de atrair o investidor nacional e principalmente o estrangeiro, constituindo uma ideia de “civilidade” nos principais
centros urbanos a partir das reformas instituidas. Sobre essa questdo ver BOTEGA, Leonardo da Rocha. A politica
habitacional no Brasil (1930-1990). Revela. Periddico de Divulgagdo Cientifica da FALS. Ano | — N° 02- Marco
de 2008. Disponivel em http://www.fals.com.br/revela9/politicahabitacional.pdf. Acesso em fevereiro de 2014.
32 Posto que nosso objeto provém do reconhecimento das agGes politicas plblicas de habitagdo de interesse social
e sua significagdo no ambito da questdo social urbana, focando sua implementacdo e impacto no municipio de
Vitdria, torna-se significativo percorrer sobre a questdo da habitacao de interesse social e sua problematica a partir
dos varios modelos de programas publicos constituidos no pais apos 1988.


http://www.fals.com.br/revela9/politicahabitacional.pdf

54

comumente desconsideravam as especificidades econdmicas, politicas e sociais®,

dificultando o alcance dos objetivos propostos.

As experiéncias das principais cidades brasileiras, no trato da habitacdo social,
demonstram uma dicotomia gerada principalmente pelo fato do nascimento da
industrializacdo nacional ter como elemento fundamental de contribuicdo o processo

de urbanizacdo3.

E importante ressaltar que, no Brasil, a industrializacdo e a urbanizacdo s&o
fenbmenos estreitamente intricados em um mesmo processo histérico, uma vez que
as unidades de producao industrial se estabeleciam em cidades mais bem dotadas de
infraestrutura, com maior disponibilidade de mao de obra e, tendo como referéncia um

mercado consumidor em expansao.

Esse é o cenério do processo industrial das principais cidades brasileiras constituido,
ainda que de modo incipiente, de um processo de urbaniza¢cdo que com o tempo vai
estabelecendo novos padrdes de ocupacgao do solo urbano, organizando nao apenas
0 espaco urbano, como também determinando aqueles adequados a sua ocupacgdo®.

Significativo que todo esse processo desencadeado passou a exigir condicées mais
adequadas para a reproducdo da forca de trabalho, a exemplo de habitacéo,
alimentacdo, transporte, energia, assisténcia a saude, lazer, saneamento e outras
condicdes basicas para manutencédo, expansao e reproducéo da forca de trabalho nas

cidades, levando a um aumento de conflitos, nos centros urbanos, diante das

33Sobre o distanciamento das agOes politicas implementadas no enfrentamento do problema da moradia de
interesse social das reais necessidades habitacionais da populacéo urbana no inicio do século XX. Ver Silva e Silva
(1989); Bonduki (1998) e Taschner (1997).

34 Essa afirmativa tem como base o entendimento que verifica que a industrializacdo é proveniente de um fendmeno
urbano, sendo que posteriormente, o urbano é redefinido mediante as exigéncias de concentragdo dos meios de
producdo e da forca de trabalho num s6 lugar e, consequentemente, a forca de trabalho passa a exigir certas
condicGes de sua reproducao, tais como habitacdo. Ver OLIVEIRA, Francisco, 1982.

350 estabelecimento de padrdes sociais capazes de determinar os individuos como adequados ou ndo adequados &
ocupacao de um determinado espaco urbano provém de um entendimento de uma nocdo de modernizagdo e
civilidade oriunda do fim de século XVIII e inicio do século XX. Tal mentalidade pode ser reconhecida a partir
das agdes publicas, como a proveniente do governo do Rio de Janeiro, onde no governo de Pereira Passos (1904-
1906), milhares de pessoas tiveram de deixar suas moradias, sendo estas demolidas por ordem da prefeitura. Ver
SOIBET, Rachel. Mulheres Pobres e Violéncia no Brasil Urbano. In: DEL PRIORE (org.) Histéria das Mulheres
Pobres no Brasil. Sdo Paulo: Contexto, 2001.
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caréncias existentes e, que necessariamente precisavam ser enfrentadas para uma

maior racionalidade sociourbana na cidade industrial.

Uma dessas caréncias centrava-se na questdo da moradia, uma vez que a migracao
crescia, influenciava no contingente populacional dos centros urbanos, aumentando a
demanda por habitacdo3. E nesse contexto que surgem as primeiras iniciativas do

Estado na provisdo de moradias populares.

E a partir do Governo de Getulio Vargas, no inicio dos anos de 1930%, que o Brasil
passa a adotar um modelo intervencionista no trato da moradia popular, levando a
uma nova postura por parte do Estado que vai constituir num novo trato para com a

producao, oferta e utilizacdo da casa propria.

Os anos de 1930 e 1940 foram marcados por um significativo déficit habitacional®,
resultado de um constante crescimento populacional®® nas principais cidades
brasileiras e de um aumento no processo de industrializacdo, gerando consequéncias
diretas na classe trabalhadora que era atingida pela falta de moradia popular,

permanecendo socialmente desamparada.

Reconhecemos a moradia como componente fundamental para a vida do individuo,
assim como um bem basico para a organizacao do sistema produtivo capitalista e de

sua necessidade de ampliar seu exército de operarios para o trabalho. Esse

% Siqueira (2010) apresenta argumentos que tratam da questdo do desenvolvimento estruturado no pais a partir de
uma organizacdo regional, inerente aos modelos econdmicos estabelecidos no pais, revelando contrastes
significativos na concentracdo da populagdo pelo processo migratério, acentuando-se cada vez mais com a
dindmica do processo desenvolvimentista implementado.

$’Getulio Vargas governou o pais no periodo de 1930-1945.

38 O Censo Brasileiro nesse periodo ndo calculava o déficit habitacional nas cidades brasileiras, apenas algumas
caracteristicas da populagdo como nimero de imigrantes, nimero de proprietérios e inquilinos de imdveis, entre
outras informacdes que quando analisadas de modo especifico permitem um levantamento sobre as moradias e
seus ocupantes. Podemos exemplificar através de Bonduki (1998) que faz tal analise da cidade de Sao Paulo que
nos anos de 1920, somente 19% das moradias eram ocupadas por seus proprietéarios, sendo que considerando que
grande parte dessas moradias eram corti¢os, habitadas comumente por mais de uma familia, cerca de 90% da
populagdo era composta de inquilinos.

39 A populacdo mais que dobrou no Brasil entre os anos de 1920 a 1960, sendo que passou de 30.635.605 de
habitantes para 70.070.457 em quarenta anos. Tal fendmeno foi possivel pela melhoria das condi¢des de saude,
reduzindo o nimero da mortalidade infantil e 0 aumento da expectativa de vida. Outro fator que contribuiu foi a
alta taxa de fecundidade das mulheres brasileiras, sendo que no periodo pos anos de 1940 a imigracéo de europeus
ndo tinha mais um peso significativo como o ocorrido nas Ultimas décadas do século XIX e as primeiras do século
XX. Sobre essa questdo, ver AGGIO, Alberto; BARBOSA, Aguinaldo; COELHO, Hercidia. Politica e Sociedade
no Brasil (1930-1964). S&o Paulo: Annablume, 2002.
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entendimento pode receber como argumentos a analise constituida a partir de

Bonduki (1998, p. 86), e seu entendimento de que a habitacdo operéria,

Torna-se, portanto, area crucial para a manutencdo da ordem econdmica,
politica e social. Além de ser um bem essencial para a sobrevivéncia do
trabalhador, a moradia deveria tornar-se instrumento de transformacédo do
trabalhador em proprietario, desempenhando papel importante na criacdo de
um modo de vida conservador e reproduzindo os padrées de comportamento
moral e cultural burgués entre trabalhadores oriundos de varios paises e
longinquas regides do pais.

Tornava-se necessario para manutencdo da ordem social e do sistema politico
arquitetado constituir um pacto social com a classe trabalhadora, tendo em vista a

forca do trabalho operario, servindo como elemento basico na engrenagem do sistema

de producéo capitalista.

Diferentemente das primeiras duas décadas do século XX, surgiu, a partir da Era
Vargas, um esforco concreto na busca por medidas que contivessem o déficit
habitacional que se expandia. Desse modo, é através da criacdo dos IAPs*°, assim
como da FCP, que tanto o governo de Vargas, entre (1930-1945) como o de Dutra
(1946-1951), buscaram*! encontrar alternativas para a crise de habitacdo que se
tornava um grave problema. Segundo Nabil Bonduki (1998, p. 76),

Tanto interesse pelo tema ndo pode, contudo, ser explicado sendo em
decorréncia da crise de moradia que o pais atravessava e do fato de a
conjuntura requerer novos modelos de moradia operaria. Também foi
importante o fato de a crise ter afetado ndo apenas a populacdo de baixa
renda, mas também a classe média — grande formadora da opinido publica-,
gue até entdo morava predominantemente em casas de aluguel. Nas
reportagens e debates da época, é generalizada a critica ao modelo
produzido pelo mercado rentista, cujo resultado mais visivel era a habita¢&@o
coletiva e precéria constituida para o mercado de locagao — o cortico — e a
opinido de que era preciso uma intervencado do Estado, tanto na producéo e
no financiamento habitacional como na viabilizagdo do acesso a casa propria
na chamada zona rural.

40 Entre os anos de 1933 a 1938, durante o governo de Getllio Vargas, foram constituidos seis Institutos, sendo
dos maritimos, bancérios, industriarios, condutores de veiculos e empregados de empresas de petréleo e
estivadores. Sobre os IAPs, ver Bonduki, 1998.

41 A construgdo do entendimento sobre tentativas de implementar politicas pablica na area habitacional no Governo
Vargas e no Governo Dutra, provém, de que nenhum desses governos conseguiu estabelecer uma estrutura
institucional bem fundamentada, voltada para a questdo. Nas palavras de Nabil Bonduki (1998, p. 100), “interesses
contraditorios nestes governos, descontinuidade administrativa e a falta de prioridade impediram a implementacédo
de uma politica de habitacédo social de maior alcance”.
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Desse modo, quando a crise habitacional passou a afetar os interesses também da
classe média, assim como ja afetava o setor industrial, 0 governo ndo conseguiu mais
se eximir da responsabilidade de acédo direta na producao, financiamento e oferta de

habitacao popular.

A producao de unidades habitacionais, nos anos de 1940, ficou a cargo dos IAPs e
nos anos de 1950 da FCP, com excecdo da producdo proveniente dos estados e
municipios, resultando numa producdo de 140 mil unidades habitacionais, sendo a
maior parte produzida pelos IAPs (BONDUKI, 1998).

Os resultados foram timidos frente a uma crise habitacional*? de grandes proporgées,
gerada pela intervencdo do Estado, reorientando os investimentos na producdo de

casas de aluguel para a industria.

O aumento do crescimento populacional nas principais cidades urbanas*® foi uma
resposta ao estimulo sofrido pelas atividades econémicas industriais nos espacos
urbanos e pela falta de alternativas para o homem permanecer nas areas rurais,
gerando maior demanda por habitacdo popular nos centros urbanos. Este fendbmeno,
conciliado a escassez de novos imoveis para alugar, situacdo causada pelos impactos
da Lei do Inquilinato**, tornou a crise habitacional urbana um problema de grandes
propor¢cdes (TASCHNER, 1997).

Nesse movimento de transformacdes, tanto no perfil da populacao brasileira, quanto
da acdo governamental no trato da habitacéo popular € que destacamos a importancia
da FCP, quanto dos IAPs.

A FCP foi o primeiro 6rgdo estatal de ambito nacional constituido para prover a
populacdo de baixa renda de moradia popular. Porém, néo foi bem dotado de proviséo

orcamentéria por parte da Unido, constituido de poucos recursos, além dos

42 A crise proveniente dos anos de 1940 foi oriunda da mudanca no mercado de provisdo habitacional, sendo
consequéncia de uma intervencéo do Estado proveniente da Lei do Inquilinato, desestimulando a producéo privada.
Ver BONDUKI, 1998.

43 Nessa pesquisa, 0 foco é a habitagdo de interesse social no espaco urbano, sendo que em nenhum momento a
habitacdo na area rural se faz objeto de anélise.

44Lei do Inquilinato — criada a partir do Decreto lei de 1942 que instituiu o congelamento dos valores locativos e
gue regulamentou as relagdes existentes entre proprietarios e inquilinos. Ver BONDUKI, 1993.
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empréstimos compulsoérios de pessoas fisicas que comprassem terrenos grandes ou

construissem edificacdes com area superior que 200m2,

Em agosto de 1946 foi substituido pela contribuicdo obrigatoria de 1% sobre os
impostos de transmissdao, de valor igual ou superior a 100 mil cruzeiros.
Posteriormente, tal imposto se mostrou ineficaz, pois as transacdes além de ter seu
valor geralmente falseado, comumente os estados, que assumiam a competéncia de
cobra-lo, ndo repassavam a Unidao (TASCHNER, 1997).

Antes da presencga do Estado interventor, a habitacdo ndo era tratada de modo
politico, como um problema publico, ndo existiam financiamentos para a sociedade
adquirir uma habitagdo, prevalecendo alternativas caseiras como os “puxadinhos™® e
0 aumento do numero de familiares numa mesma residéncia. Para a maioria da
populacdo das cidades restava morar em imoveis alugados, prevalecendo nos anos

de 1940 os corticos.

Apesar da grande importancia desses 6rgaos, por constituirem um marco na histéria
da politica social no papel da provisdo de habitacdo popular, tais medidas nao
possibilitaram solu¢des capazes de atender a grande demanda que evoluia conforme

as novas caracteristicas socioespaciais da populacéo brasileira.

Outro fator significativo para compreender a politica habitacional dos anos de 1930 e
1940 foi a abrangéncia dos IAPs, ja que estavam voltados para os segmentos urbanos
da populacdo. A preocupacdo governamental era a de privilegiar o urbano, criando
novas instituicbes e programas na tentativa de atrair um contingente populacional
capaz de suprir a necessidade da expansao industrial prevista para as décadas
futuras. Essa foi uma acgao inerente ao populismo modernizador do Brasil (SCHMIDT
e FARRET, 1986).

Porém, essas tentativas possibilitaram um novo papel do Estado ao assumir a questao
urbana como um problema publico de ordem federal. Uma intervencéo direta, ainda

gue ineficiente perante a grandiosidade que tomava o problema contribuiu para,

4 Os puxadinhos constituiam um modo de construcéo informal caracterizado como uma extensdo ou anexo de um
imovel.
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posteriormente, novas medidas politicas serem tomadas pelo governo, levando a uma
busca por uma politica capaz de amenizar o déficit habitacional no pais*®, além de
projetar um modelo desenvolvimentista, arquitetado num processo de incentivo aos
diversos segmentos econdmicos envolvidos com a producédo da moradia de interesse

social.

Os anos de 1950 tiveram como instrumento da politica publica de habitacdo popular
a FCP, primeiro 6rgdo de carater nacional a ser constituido exclusivamente com a

finalidade de provisédo de residéncias as populacfes de baixa renda.

A FCP%" ndo estipulava um teto minimo para atendimento, o que segundo Azevedo e
Andrade (2011), poderia aparentar um perfil de atendimento social as classes menos
favorecidas. Ao contrario, estipulava um teto maximo de 12,8 salarios minimos para
abranger, demonstrando um alcance que se voltava também, quando n&o
principalmente, as familias com menores problemas de déficits habitacionais. Desse
modo, aponta-se para uma abrangéncia das camadas sociais mais elevadas

economicamente e o ndo foco no atendimento as mais pobres.

A estimativa de déficit habitacional existente nos anos de 1950 era de 3.600.0004®
moradias, sendo que a FCP ndo conseguiu, diante da sua limitacdo de recursos para
atuacao e a ndo visualizacdo da politica urbana como um conjunto de elementos ao
qual tem na habitagdo um peso significativo e primordial na questéo urbana, minimizar

os efeitos da crise por moradias.

Houve algumas tentativas de nortear a acdo da FCP, como no ano de 1953 com a
criacdo de um banco hipotecario, porém, ndo alcancou éxito, sendo este projeto

engavetado. Azevedo e Andrade (2011, p. 22) lembram que:

% No inicio dos anos de 1940, 75% da populacdo morava em imdveis alugados. Sobre essa questdo, ver
BONDUKI, 1998.

47 Conforme dados Fundagéo Casa Popular, o 6rgdo produziu até o dezembro de 1960, entre casas e conjuntos de
prédios construidos, 16.964 unidades. Ver AZEVEDO, Sérgio de; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de.
Habitacéo e Poder: Da Fundacdo da Casa Popular ao BNH. 2011. Rio de Janeiro. Centro Edelstein de Pesquisas
Sociais. Disponivel em http://www.centroedestein.org.br. Acesso em 10 set. 2014.

4 Os documentos oficiais que tratavam do déficit habitacional, sendo este ainda ndo computado como um
componente investigado e calculado no censo estatistico realizado no pais, nem sempre utilizavam metodologia
constante, padronizada, podendo assim ser obtidas estimativas contraditoria (Ibid, 2011. Acesso em 10 set. 2014).
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O projeto do banco hipotecario previa recursos de varias fontes, depositos,
lucros das operag@es, receitas provenientes de letras hipotecarias de sua
responsabilidade e subscricdo compulséria por parte dos particulares que
viessem a contrair empréstimos junto ao banco. (...) conforme se pode
depreender das fontes de recursos previstas, a criacdo do banco implicaria
modelo novo de politica habitacional. [..]. Embora a proposta das letras
hipotecarias tivesse sido tomada de experiéncias internacionais, tinha-se
consciéncia da precariedade do mercado financeiro do Brasil e da
necessidade de o poder publico sustenta-las.

O carater fragmentario da politica habitacional brasileira, desde as primeiras ac¢oes,
privilegia o aspecto da habitacédo isolada, sem constituir um conjunto de elementos
gue compde o problema urbano como um todo. Este entendimento equivocado, aliado
a uma caréncia de fonte de recursos capaz de gerir e estimular a atuacao da FCP, foi

ponto crucial para os resultados inexpressivos do érgéao.

Ja nos anos de 1960 o Brasil viveu um periodo politico conturbado, tendo como marco
de significativas mudancas a elei¢do presidencial, e poucos meses depois a renuncia

do presidente eleito, Janio Quadros*°.

Janio Quadros néo ficou muito tempo no poder, renunciando alguns meses depois ao
mandato de presidente, provocando um clima de instabilidade no pais com a posse
de seu vice, Jodo Goulart®, cujo partido, o Trabalhista, ndo possuia a simpatia nem
das elites que detinham o poder econémico do pais, e nem do Exército, que nesse

momento ja estava bem organizado em prol da “ameaga comunista”.>!

A preocupacédo com a perda do poder politico e econémico na América Latina, apoés a
Revolugdo Cubana®?, levou os Estados Unidos da América e os paises aliados a

43Janio da Silva Quadros, eleito Presidente da Republica apoiado no partido Unido Democratica Nacional (UDN)
tendo como vice-presidente o candidato da oposi¢do Jodo Goulart, foi o primeiro chefe de Estado a tomar posse
na nova capital do pais, Brasilia. Renunciou ao cargo ap6s um breve mandato entre 31 de janeiro de 1961 a 25 de
agosto de 1961, fato que abriu e desencadeou uma grave crise politica no pais. ABREU, A. A. et al. (Coord.).
Dicionario Histdrico Biogréfico Brasileiro p6s 1930. 22 ed. Rio de Janeiro: Ed. FGV. CPDOC, 2001.

0Jodo Goulart s6 conseguiu assumir o governo apds uma crise em que o pais esteve proximo da guerra civil,
aceitando a implementacdo de um regime parlamentarista, cuja esséncia permitia que ocupasse a presidéncia,
porém, sem ter acesso de modo concreto o poder, que em boa parte se encontrava nas maos dos militares. Ver
GASPARI, Elio. A Ditadura Envergonhada. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2002.

51 A ameaca comunista foi uma ideologia disseminada nos anos de 1950 e 1960 através da Doutrina de Seguranca
Nacional cuja implementacdo se fez através do estabelecimento dos regimes ditatoriais nos paises latino e sul
americanos, tendo sido difundida pelos norte-americanos com o intuito de manter sua hegemonia politica e
econdmica na regido.

52A revolugdo cubana foi um movimento proveniente dos anos 50 que teve como lideres Fidel Castro, Raul Castro
e Ernesto Chequevara contra o governo ditatorial de Fulgéncia Batista, cujo apoio provinha dos EUA. A vitoria
revoluciondria e a tomada de poder pelos revolucionarios, implementando um regime socialista em Cuba no ano
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promoverem uma forte campanha, destruindo toda e qualquer perspectiva comunista
nos paises do continente americano, gerando uma grande instabilidade politica e uma

forte aversao de grande parte das instituicées civis ao movimento revolucionario.

Alguns setores sociais estavam temerosos ao verificar a aproximacdo do novo
governo com a classe de trabalhadores, assim como da sua organizacao, colocando
em cheque os interesses elitistas predominantes, nos quais ndo incluiam permitir
concessoes, em questdes como salarios, condi¢cdes de trabalho e nem mesmo de
organizagéo sindical. Os interesses de grupos sociais e econémicos, aliados ao medo
da classe média com a “ameaga comunista” foram bastante significativos aos
interesses do capital estrangeiro que vislumbrava uma ofensiva, a fim de “proteger a
nagao” (DUARTE, 2008).

Esse cenario de medo social e publicizacdo de uma “ameaca a nacao”, aliado as
instabilidades politicas, foi propicio para que os militares obtivessem apoio de alguns
setores civil para instaurar o golpe e consequentemente seu novo regime que

perpetuou por mais de vinte e um anos.

Nesse periodo histérico foi desenvolvida uma politica social de financiamento da
habitacdo de interesse social, arquitetada por um sistema de financiamento com
fontes proprias, ao qual nunca antes tinha sido visto, cujo objetivo divulgado era
abranger todas as categorias sociais de trabalhadores, constituindo assim a ideologia

da casa prépria®.

de 1959, redefiniu 0 mapa geopolitico e a forma de exercicio de poder e dominio nos paises latino americanos por
parte dos EUA. Ver MENDES, Ricardo Anténio Souza. Pensando a Revolu¢do Cubana: nacionalismo, politica
bifurcada e exportacdo da Revolucdo. Revista Eletronica da ANPHLAC. Dossié Ditaduras na América Latina
no Século XX: debates e balangos historiograficos. Ano XIIl, n © 18, jan./jul. 2015. Disponivel
emhttp//:www.fflch.usp.br. Acesso em 29 set. 2015.

%3 A intervencdo do Estado no problema da habitacdo de interesse social ajudou a construir o ideario da casa propria
no imaginario do trabalhador urbano, sendo esta uma nocdo de realizacdo embasada na obtencdo do bem
patrimonial, servindo como elemento fundamental para manutencdo da ordem social e da estabilidade politica.
Ver DUARTE, 2010.
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1.3 O GOVERNO AUTORITARIO E A POLITICA PUBLICA HABITACIONAL

Analisar as politicas publicas brasileiras de habitacdo social durante o Regime Civil-
Militar exige uma compreensao maior sobre alguns conceitos da politica publica, de

sua esséncia e de correlagdo com a politica social.

Os estudos das politicas publicas tém constituido area crescente de interesse entre
0S cientistas sociais que buscam, a partir das analises provenientes dos autores
considerados pioneiros na analise do conceito, compreender a realidade em que
consistem as acdes provenientes dos governos brasileiros, no trato das politicas

publicas de interesse social.

Para tanto, a analise contemporanea das politicas publicas que aqui nos debrucamos
vem contribuir para um maior entendimento das teorias sociais e, consequentemente,

de suas correlacdes com as demandas existentes.

Importante destacar que o Brasil ndo apresenta um expressivo, em termos
quantifichveis, campo de producdo académica de andlises sobre conceitos de
politicas publicas, sendo que tal abordagem é feita comumente a partir de estudos

classicos da literatura inglesa, e principalmente, norte americana.>*

A falta de um arcabouco conceitual € ainda vista como um grande desafio a ser
enfrentado na tentativa de compreender as politicas publicas no trato das questfes

sociais no pais. Existem abordagens®® diferentes na orientacdo dos estudos sobre

% Esse entendimento também é compartilhado por pesquisadores com grande contribuicdo nas analises das
politicas sociais brasileiras, como Wanderley Guilherme dos Santos, que ressalta essa dificuldade no fim dos anos
de 1970, propondo-se a constituir suas analises a partir dos conceitos oriundos de autores estrangeiros, cuja
tradicdo nesta abordagem se faz premissa nos estudos no Brasil desenvolvidos. Ver SANTOS, Wanderley
Guilherme. Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro: Ed. Campos, 1979. Outra
grande contribuicdo provém de Bobbio a partir de sua andlise sobre Politica que é compreendida como exercicio
da atividade humana que esté totalmente relacionada ao poder. Desse modo, essa relacéo de poder do homem sobre
0 homem e sua capacidade de ser exercida de varias formas, constitui um argumento que ajuda na compreenséo
da incapacidade de defini¢do do conceito da politica publica. Ver BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola,
Matteucci; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. VARRIALE, Carmem C. et al. 112 ed. Brasilia:
Editora de Brasilia, 1998.

5A outra abordagem a qual me refiro € a proveniente dos estudos europeus, mais propriamente da academia inglesa
gue trabalha o conceito de politicas publicas a partir do papel das Teorias do Estado. Ver SOUZA, Celina. Politicas
Publicas. Uma revisao da literatura. Revista de Sociologia: Porto Alegre, ano 8, n° 16, jul./dez., 2006, p. 20-
45.Disponivel em www.scielo.br. Acesso em 10 out. 2014,
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politicas publicas, porém, aqui nos guiaremos pelas analises provenientes dos
pesquisadores norte-americanos, jA& que estes concentram seus estudos na

capacidade de producédo dos governos®®.

Comumente séo citados pelos estudiosos brasileiros que analisam o tema®’, alguns
dos considerados pioneiros na analise e conceituacdo das politicas publicas, pelo viés
da producéo do governo, sendo esses: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblome D. Easton
(SOUZA, 2006).

Esses autores acima destacados iniciaram um debate, no qual apresentam uma série
de definicdes sobre politicas publicas que combinam elementos entre si no processo
decisério, entre eles a racionalidade nas decisdes, o conjunto de informacfes
existente para o0 processo, 0S incentivos existentes e também a variacdo do

comportamento dos agentes envolvidos.

Simon (1957, apud SOUZA, 2006) verifica a racionalidade limitada por parte dos
gestores publicos, defendendo a ideia de que a dificuldade de agdo no processo
decisorio € proveniente de informacdes que podem estar incompletas ou imperfeitas,
constituindo assim um dos fatores que mais contribuem para limitar a capacidade

racional de a¢Bes dos governos no processo de decisao.

Mas € preciso ter um cuidado metodoldgico na analise para ndo confundir politica
publica com tomada de decisédo, ja que a primeira sempre perpassa pelo campo da
segunda, porém, uma deciséo politica nem sempre resulta numa politica publica. Essa
diferenciacdo nos conceitos pode ser melhor trabalhada em Rua (2009, p. 19), ao

apontar que:

% Considerando nossa preocupacédo focada na problemética da habitacdo de interesse social brasileiro, interesse
maior provém em compreender as a¢cdes tomadas no processo decisorio dos governos e sua interdependéncia das
demandas provenientes dos agentes envolvidos neste mesmo processo, assim como do impacto no modo de vida
da sociedade como um todo.

>’Entre estes destacamos RUA, Maria das Gragas. Politicas Publicas. Especializagio em Gestdo de Salde.
Médulo Basico. Floriandpolis: Departamento de Ciéncias da Administragdo/UFSC; (Brasilia): CAPES: UAB,
2009, SOUZA, Celine. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto alegre, ano 8,n.16, p.20-
25, jul/dez. 2006. Disponivel em www.scielo.br. Acesso em 10 de outubro de 2014 e SANTOS, Wanderley
Guilherme. Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro: Ed. Campos, 1979.
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Politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer
diversas acgdes estrategicamente selecionadas para implementar as decisfes
tomadas. Deciséo politica corresponde a uma escolha dentre um conjunto de
possiveis alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores
envolvidos, expressando — em maior ou menor grau — uma certa adequacao
entre os fins pretendidos e os meios disponiveis.

Essa distincdo se faz importante, ja que as politicas publicas tratadas aqui nessa
pesquisa sdo compreendidas como as agbes dos governos implementadas, a fim de
expressar seus propositos, a partir de programas aos quais tendem a produzir

resultados verificados como eficientes/eficazes ou ineficientes/ineficazes.

Arretche (1998) entende por andlise de politicas publicas a avaliacdo da estrutura
institucional e dos objetivos delineados nos programas acionados, podendo esta ser
formulada e implementada de diversos modos. Segundo a prépria autora deve-se
diferenciar o produto proveniente dessas acdes e os resultados alcancados pelas
mesmas, ou seja, o fato de uma politica publica ndo atingir certos objetivos nédo
significa que ela foi ineficiente em todo o processo.

Ainda que, por questdes metodoldgicas de avaliacdo, fundamental se faz analisar o
produto de modo independente dos resultados atingidos, porém, essas sao variaveis
que estdo diretamente ligadas, isso porque o alcance e a eficacia dos programas

“estdo causalmente relacionados aos produtos oferecidos” (ARRETCHE, 1998, p. 04).

As politicas publicas aqui compreendidas representam a capacidade de acdo dos
governantes no intuito de colocar em prética as decis6es tomadas, expressando 0s
objetivos considerados pelo poder como socialmente relevantes, politicamente

determinados e economicamente necessarios.

Independente do conceito sobre o processo decisorio no limiar do contexto das
acoes®® publicas utilizado pelos estudiosos do tema, € senso comum o entendimento
de que as politicas publicas afetam diretamente a vida dos cidadaos, independente

da classe social a qual pertencem. As ac¢des publicas se materializam no contexto das

%8 Essas acGes podem ser vdrias entre elas a implementacdo de uma politica de ajuste fiscal, execucdo de um
programa social voltado para areas da educacao, saude, seguranca publica ou mesmo em habitagdo, entre outras
tantas.



65

politicas econémicas e das politicas sociais, voltadas para o atendimento da
sociedade como um todo.

No Brasil, a discussdo em torno das ac¢fes politicas expressas pelos programas
publicos implementados gira em torno das politicas sociais, isso porque no pais ainda
existe uma grande dificuldade de uma constru¢cdo autbnoma das varidveis acima
mencionadas, produto e resultado, impedindo uma avaliacdo da efetividade dessas

politicas.

Existe uma correlagcdo muito forte no que diz respeito a verificacdo da efetividade das
politicas publicas com determinados ideais de justica social, sendo que, conforme
Arretche (1998, p. 4-5) existe uma “expectativa de que as politicas implementadas
reduzem os brutais indices de pobreza, desigualdade e exclusdo social existentes
entre nés. A correlacdo entre politicas e seus parcos resultados tem estado presente

no discurso analitico das politicas publicas”.

Essa correlacdo minimiza o campo de alcance e visibilidade dos estudos brasileiros
sobre as politicas publicas que, em sua maioria, volta-se para revisitar as teorias

sociais em torno das acdes governamentais nos diversos setores da sociedade®®.

Outro motivo, talvez até mais adequado para o estudo das politicas publicas, que
prendem-se propriamente ao campo de abrangéncia das politicas sociais, provém da
verificacdo de que as politicas publicas constituem uma discussdo a qual
obrigatoriamente exige, como exercicio uma reflexdo sobre o poder, os conflitos, o
processo decisorio e a alocacao de recursos provenientes da oferta/expansdo dos
beneficios sociais, ao qual tratam propriamente da “tematica classica das teorias
sociais” (SANTOS, 1979).

No trato da politica social, cabe destacar que esta ndo tem, por si s6, a capacidade
de eliminar as desigualdades ou a exclusado. Para isso, far-se-a necessaria a reducao,

ao longo prazo, das diferencas na distribuicdo da renda, assim como das diversas

%9 Qutro elemento dificultador dos estudos sobre as politicas pUblicas no Brasil provém das poucas tradugdes
existentes sobre a literatura em questdo. Ver SOUZA, Celina. Politicas Publicas: questdes tematicas e de pesquisa.
Caderno CRH 39: 11-24. 2003.
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vertentes da desigualdade e da pobreza de modo indissociavel do processo de
modernizacdo instituido pelo nosso sistema econd6mico, assim como da
transformacdo dos niveis de instrucdo e da qualificacdo da sociedade®®
(RODRIGUES, 2009).

Desse modo, as orienta¢des de politicas sociais limitam-se a partir dos interesses que
necessariamente ndao podem ser resumidos em individuais e de grupos atuantes no
poder, mas sim, conforme Santos (1979, p. 63) “a medida em que a estrutura da
escassez se modifica o mundo aparece diferentemente para os tomadores de decisao,
especialmente em relacdo ao tipo e quantidade dos recursos disponiveis, permitindo-

Ihes assim, mudancas de orientagdo em politicas especificas”.

E no sentido destas questdes que apresentamos uma breve, porém, importante
analise de alguns conceitos e entendimentos sobre as politicas publicas num contexto
de acBes governamentais, permitindo situar a primeira politica publica de habitacéo
de interesse social instituida no pais no governo civil-militar, apresentando sua
importancia e contribuicdo, assim como seus paradoxos ao longo de regime politico

ao qual convencionou-se chamar de Ditadura Civil-Militar®®.

O golpe de Estado ocorrido em 31 de marco de 1964, organizado com o apoio de
camadas da sociedade civil, representacées da imprensa e de instituicbes como a
Igreja, teve como desdobramento a instauracdo do regime civil-militar, que de forma
autoritaria ficou instituido no Brasil por um periodo que perdurou por cerca de vinte e

um anos, marcando um tempo politicamente denominado de Ditadura Civil-Militar.

8 Importante destacar que Rodrigues (2009) utiliza de uma andlise da politica social no trato da populagdo
portuguesa, servindo de reflexdo para a discussdo de seus efeitos em outros espagos urbanos, assim como em
outras sociedades. Ver RODRIGUES, Carlos Farinha. A Politica Social de Combate & Pobreza e & Excluséo Social.
In. Ant6nio Dornelas et al. O Sentido da Mudanca. Politicas Publicas em Portugal, 2005-2009. Lisboa: Fundagéo
Res Publica, 20009.

®1 Tal conotacdo é discutida e polemizada por estudiosos do regime no Brasil, ja que compreendem que o golpe
militar ocorreu se ndo com o0 apoio, a omissdo de alguns setores da sociedade civil, a exemplo da Igreja e da Ordem
dos Advogados do Brasil. Ver COMBLIN, Pe. Joseph. A Ideologia da Seguranca Nacional: o poder militar na
América Latina. Rio de Janeiro — RJ: Civilizacdo Brasileira, 1978.
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O instituido Estado de Seguranca Nacional tinha como suas bases estruturadas a
partir de objetivos®?> governamentais capazes de promover o controle politico da
sociedade civil permitindo o estabelecimento de uma nova ordem social®. Alves
(2005, p. 61) destaca que:

Os programas de educac¢do, segundo a Escola Superior de Guerra (ESG),
devem ocupar-se sobretudo com o treinamento de técnicos que participarédo
do processo de crescimento econémico e industrializag@o. Outros programas
voltados para necessidades basicas, como habitagdo de baixo custo, saude
publica e educacéo primaria, sdo considerados menos prioritarios. Em ultima
instdncia o modelo econdmico destina-se a aumentar o potencial do Brasil
como poténcia mundial.

Apesar da autora situar o setor da educacdo como instrumento maior de reproducéo
ideolégica do Regime Civil-Militar, sendo a escola o principal aparelho ideol6gico
desse processo, a habitacdo de interesse social acabou ganhando proporgdes
significativas por compreender a representacdo do elemento de estimulo de diversos
segmentos da economia, além de permitir e fortalecer a reconstrucao de um ideario
posto em cena a partir dos anos de 1930, no imaginério social do trabalhador; a casa

propria.

Este ideario® tracava um dificil caminho em direcdo a sua concretizacédo, uma vez
que o financiamento da casa prépria era inacessivel ao trabalhador brasileiro, ja que
0S programas existentes anteriormente ao periodo do BNH constituiam verdadeiras

ilhas, cujas categorias trabalhistas®® em boa parte ndo eram abrangidas.

62 As bases estruturadas em torno da Doutrina de Seguranca Nacional e Desenvolvimento visava a implantagio e
a manutengdo de uma nova ordem social, politica e econdmica, a qual deveria estar submetida a Nagdo. Ver
DUARTE, Gerson C. Ideologia, Discurso e Educacdo no Projeto Brasil Poténcia. Vila Velha: ABOVE, 2014.
83 Surge uma nova ideologia, servindo esta como um corpo de representac@es que expressa 0 aparecer social, como
se fosse um ser social que encontra sua unidade no Estado como ponto de vista particular, mas que aparece de
modo universal, intuindo amenizar os conflitos. Ver COVRE, M. A fala dos homens: andlise do pensamento
tecnocrético. S&o Paulo: Brasiliense, 1983.

8 O ideéario da habitacdo no imaginario social provém de um entendimento da casa como elemento maior de
seguranca, privacidade e realizagdo de consumo para uma familia. Esse sentimento é utilizado como instrumento
de producédo e consumo pela iniciativa privada e também como forma de constituicdo de um pacto social, onde o
Estado prové formas de oferta do financiamento da moradia, enquanto o individuo, cidaddo comum, aceita sem
resisténcia as politicas implementadas, apoiando os governantes em suas plataformas politicas. Esse ideario
buscado pelo homem comum e apropriado pelos governos pode ser compreendida através de Duarte (2010).

8 As categorias beneficiadas pelos IAPs podem ser exemplificadas pela categoria dos Maritimos, Comerciarios,
Bancarios e dos Industriais, enfim, profissionais que representassem trabalhadores de areas especificas, com
grande importancia no processo de desenvolvimento ao qual o pais estava buscando implementar. Ver
TASCHNER, Suzana Pasternak. Politica Habitacional no Brasil: Retrospectivas e Perspectivas. Cadernos de
Pesquisa do LAP. Revista de Estudos sobre urbanismo, arquitetura e preservacdo, outubro de 1997.
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Sobre a utilizagdo de um instrumento populista pelo regime militar, contrariando a
ideologia apregoada, alguns autores, como Sachs (1999), consideram compreensivel
a escolha da moradia como um dos elementos de grande importancia para a
manutencao e a sustentacdo do Regime. Assim, a exemplo de Sachs (1999, p. 115-
118), ha um entendimento que:
O populismo teve um papel importante na elaboragéo da politica habitacional,
erigida como parte importante das politicas sociais pelo regime autoritario.
Apesar de parecer paradoxal, ja que o regime autoritario se define pela
oposicao ao populismo, o governo militar insistia no fato de que seu objetivo
era restabelecer a ordem ameacada pela subversdo comunista e pela

desagregacdo da economia, para atacar com maior eficiéncia os problemas
sociais.

[...]

No plano econdmico, as politicas sociais tinham um duplo papel instrumental
a representar: por um lado, aumentar a produtividade do trabalho, reduzir o
absenteismo dos trabalhadores e garantir maior flexibilidade do emprego; por
outro transferir para o Estado uma parte do custo da reproducédo da méo de
obra, permitindo assim as empresas 0 pagamento de salarios mais baixos.

A politica habitacional introduzida pela Ditadura Civil-Militar serviu como uma
estratégia de estimulo ao sistema produtivo capitalista, aumentando a reserva de
trabalhadores para suprir a demanda por méo de obra das empresas, a0 mesmo
tempo em que incentivava a construcdo civil e o setor imobiliario, a partir das
producdes, vendas e financiamento das moradias. Essas duas frentes foram de
grande importancia para o projeto desenvolvimentista lancado pelo governo militar,
cujo crescimento econdémico do pais poderia ajudar a justificar o modelo totalitario que

fora instituido.

O aumento populacional nas grandes cidades servia para formar uma reserva de mao
de obra, mas de modo concomitante, aprofundava o problema da demanda por
moradias, constituindo um entrave ndo so6 para o sistema produtivo, mas também para
0 governo, que passava a sofrer a cobranga ndo apenas das classes populares, como
também da classe empresarial que precisava dessa reserva para manter seus custos

baixos.

A alternativa encontrada foi a expanséo da periferia por conjuntos habitacionais®®,

atendendo aos interesses das empresas que atuavam na area de construcao civil; as

% Sobre a forma da habitacdo popular se expandir nas cidades urbanas a partir da gestdo do BNH, é preciso
considerar todo um contexto historico da época, cujas agdes econdmicas e sociais nem sempre coincidiam com as
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empresas empregadoras, que mantinham seus trabalhadores morando em areas
cujos padrdes habitacionais ndo pesavam tanto no orcamento familiar, evitando a
pressdo pela elevacédo dos salarios, ao mesmo tempo em que possibilitava a massa
se deslocar dessas areas distantes, periféricas, para o trabalho nos centros urbanos
sem representar perda para as empresas que necessitavam dessa mao de obra;f’e
por fim, atendia também os padrBes sociais de habitabilidade estipulados pelo
mercado e pela populacdo com alto nivel de renda que passava a compor essas areas
urbanas valorizadas, ndo querendo compartilhar destes espacos com a sociedade

economicamente menos privilegiada.

A partir da Lei n° 4.380, publicada em 21 de agosto de 1964, foi instituido o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH)% e o BNH, sendo este Ultimo legitimado como 6rgéo
gestor da politica governamental de habitacdo, regulando e direcionando o crédito
habitacional em todo o pais (SCHMIDT e FARRET, 1986). Porém, as acdes do BNH s6
passaram a ser implementadas, de modo mais efetivo®, a partir de 1967 contando, a
partir de entdo, com trés fontes distintas para sustentar as a¢des do respectivo banco,

conforme Taschner (1997, p. 31):

A poupanca compulséria que era representada pela arrecada¢édo do Fundo
de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) que representa o depdésito de 8%
da folha salarial dos trabalhadores, em nome do empregado, cobrado e
repassado pelas empresas. Essa fonte era a base principal de composi¢ao
da politica habitacional de interesse social do BNH; A poupanca livre que era
a captacdo de recursos depositados em caderneta de poupanca. (...) E o

demandas da maior parte da populagdo brasileira. Isso porque estava em jogo varios objetivos, sendo que entre
eles, 0 estimulo & construcdo civil como instrumento de crescimento econdmico do pais como forma de geragdo
de emprego, essa era uma das formas de obten¢do e constituicdo de um pacto social do governo militar. Sobre a
institucionalizacéo da politica habitacional brasileira, ver SILVA e SILVA, 1989.

7Sobre 0 BNH e sua articulagdo com os interesses privados na constituicdo de um novo espago urbanos, ver
MARICATO, Erminia. Politica Habitacional no Regime Militar: do milagre brasileiro a crise econémica.
Petropolis, Editora Vozes, 1987.

8 O Sistema Financeiro de Habitagdo era um conjunto de organismos financeiros governamentais e privados
constituidos a partir da Lei 4.380/1964 que tinha como objetivo o estimulo, o planejamento e a realizagdo de
producéo de habitacfes de interesse social, assim como a aquisi¢do da casa propria. Esse sistema era integrado ao
setor publico pelo extinto BNH, Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau), Caixa Econdmica Federal,
Cooperativas habitacionais locais (Cohabs), Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(Ipase), caixas militares e 6rgéos federais, estaduais e municipais de desenvolvimento regional. J& no setor privado
0 sistema atuava por meio de fundagdes, cooperativas habitacionais, associacfes de poupanga e empréstimo e
companhias de crédito imobiliario. SANDRONI, Paulo. Novissimo Dicionario de Economia. 72 Ed. Sdo Paulo:
Editora Best Seller, 2001.

% Inicialmente, os recursos eram pouco significativos, sendo esses provenientes da emissdo de letras imobiliarias
além de recursos da Unido e da contribuicdo compulséria dos trabalhadores de 1% incidindo sobre seus salarios
(ROYER, Luciana. Financeirizagdo da Politica Habitacional: Limites e Perspectivas. Tese de doutorado
defendida no Programa de Arquitetura e Urbanismo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP, 2009.
Disponivel em http://www.teses.usp.br. Acesso em 13 out. 2015).
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chamado Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE) desde 1967;
Poupanca induzida que séo os recursos préprios dos agentes financeiros ou
dos adquirentes.

Era assim, através do BNH, que o governo militar definia sua estratégia para intervir
na questdo habitacional. Através de Bonduki (2008, p. 73), podemos destacar que tal
politica era composta de:
[...] estrutura institucional de abrangéncia nacional, paralela & administracéo
direta, formado pelo BNH e uma rede de agentes promotores e financeiros
(privados ou estatais) capazes de viabilizar a implementacdo em grande

escala das acdes necessarias na area habitacional e fontes de recursos
estaveis, permanentes e independentes de oscilagdes politicas.

Os recursos provenientes do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)
deveriam ser destinados principalmente ao mercado econémico de familias de baixa
renda, ficando o SBPE responsavel por atender a chamada classe média, assim como

0 segmento econdmico constituido por familias com renda alta.

Esse conjunto de recursos que compunha o SFH foi fundamental para permitir que o
BNH se tornasse o maior érgao voltado para a gestdo dos Programas Publicos
Habitacionais existentes em todo o periodo histérico aqui analisado da moradia
popular brasileira.

A competéncia na arquitetura do Programa foi tdo grandiosa que varios foram os
setores’ atingidos e estimulados, possibilitando o aquecimento da economia a partir
da producdo de unidades habitacionais pelas empresas responsaveis, pelo aumento

do emprego, pela venda do imével e pelo financiamento pelas instituicdes financeiras.

Com a criacao do BNH, o problema habitacional passou a ser inserido ndo sé em um
contexto politico urbanistico’!, mas também de desenvolvimento regional, algo até

entdo inovador no quadro das politicas sociais voltadas para a area de habitacgéo.

70 Esses setores foram os da indUstria da construc&o civil, assim como do mercado imobiliario e outros segmentos
econdmicos empresariais que direta ou indiretamente foram estimulados pelo crescimento da produgéo e venda de
unidades habitacionais (SHIMBO, 2010).

1 Esse contexto provém da necessidade constituida a partir da politica proveniente do BNH de todo um conjunto
de elementos béasicos elementares para moradia, que ndo apenas a casa, mas também, transporte publico, escola,
hospitais, seguranca, saneamento basico, coleta de lixo, entre outros componentes basicos e complementares ao
problema da habitac&o e que estdo inseridos num contexto macro de politica urbana.
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O maior programa habitacional brasileiro do século XX foi proveniente da criacéo de
um SFH, tendo como gestor o BNH, conseguindo alcancar resultados’? capazes de
redesenhar a historia da moradia popular brasileira, instituindo novos conceitos, novas
mentalidades’3, interesses diversos e, principalmente, constituidor de um significativo

pacto social’ para a politica ditatorial estabelecida no periodo.

Os programas anteriores a criacdo do BNH, com contribuices discretas, perderam-
se no modo inicial de planejamento, geralmente sem um amparo financeiro adequado,
levando a uma perda em suas diretrizes. Tal equivoco ndo permitiu o alcance de
resultados expressivos, a fim de contemplar o atendimento de uma parcela

significativa da populacao.

Antes do BNH, ndo houve nenhum oOrgdo capaz de implementar um programa
habitacional eficaz em sua abrangéncia, organizacdo e captacdo de recursos para
serem utilizados como fonte, capaz de atingir positivamente a populacdo mais

necessitada, assim como de sustentar os objetivos delineados a médio e longo prazo.

Esse entendimento é oriundo de dados provenientes ndo apenas dos resultados
logrados na construcdo de habitacdo, mas também do aparato necessério,

proveniente da infraestrutura a ela necessaria. Nesse sentido, nos referenciamos em

72 Esses resultados sdo compreendidos pela estruturacdo constituida pelo Programa, a partir da formagdo de uma
rede de agentes financeiros privados, fortalecendo setores como o da construgdo civil, o0 mercado imobiliério, e
outros setores econémicos, ainda que privilegiando as classes médias e altas, o Programa constituiu um marco da
intervencgdo do Estado na promogdo de moradias de interesse social, sendo que em cerca de 21 anos de existéncia
0 BNH financiou 4,5 milh8es de moradias, onde cerca de 33% foram destinadas as camadas salariais mais baixas,
como as familias que ganhavam de 1 a 3 salarios minimos. Ver RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; AZEVEDO,
Sérgio de. A Crise da moradia nas grandes cidades: da questdo da habitagdo a reforma urbana. Rio de Janeiro:
Editora UFRJ, 1996. Mesmo considerando os desvios dos objetivos iniciais de atendimento as classes sociais
menos favorecidas, a partir desta politica instituida articulou-se uma politica habitacional de abrangéncia maior,
com fontes de recursos proprias capazes de poder custear o processo estabelecido.

3 Essa mudanca na mentalidade social provém ndo apenas do pacto instituido através da politica entre
trabalhadores e governantes, a partir da politica habitacional brasileira, mas também das mudancas nos projetos
em diversas areas, a exemplo da arquitetura no trato da nova habitagéo, dos seus espacos, dos seus entornos, de
seu novo modo de organizar a vida cotidiana de uma familia, de uma comunidade, de uma sociedade de modo
geral.

74Como regra geral, o Estado, através de suas politicas urbanas, principalmente na area habitacional, procurou
legitimar-se junto aos segmentos médios e baixos da populagéo, dentro de uma retérica que ressaltava o seu papel
intervencionista. Exatamente como no seu periodo pés-64 (SCHMIDT, Benicio & FARRET, Ricardo. A Questéo
Urbana. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1986).

Nesse sentido, verificamos a publicizagdo da politica social habitacional no periodo militar pés 1964 como
instrumento de constituicdo de bases mais solidas para o processo de governanga junto ao povo.
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elementos apontados por Bonduki (2008, p. 73, grifo nosso), quando verifica que

mesmo com:

Malgrados as criticas ao BNH e ao sistema por ele preconizado, sua
importancia é indiscutivel, pois este periodo (1964-1986) foi o Gnico em que
0 pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitac&do. O Sistema Brasileiro
de Habitacdo (SBH) se estrutura com vultuosos recursos gerados pela
criacdo, em 1967, do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
alimentado pela poupanga compulséria de todos os assalariados brasileiros,
gue veio se somar aos recursos da poupanca voluntaria, que formou o
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Define-se, assim,
uma estratégia clara para intervir na questdo habitacional: estrutura
institucional de abrangéncia nacional, paralela a administracdo direta,
formado pelo BNH e uma rede de agentes promotores e financeiros (privados
ou estatais) capazes de viabilizar a implementacdo em grande escala das
acdes necesséria na area da habitacdo e fontes de recursos estaveis,
permanentes e independentes de oscilagdes politicas. Assim, néo foi por
acaso gue os resultados, do ponto de vista quantitativo da acdo desenvolvida
por este sistema, foram muito expressivos: nos vinte e dois anos de
funcionamento do BNH, o Sistema Financeiro da Habitacdo financiou a
construcéo de 4,3 milhées de unidades novas, das quais 2,4 com recursos
do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhdes com recursos do SBPE, para
0 mercado de habitacdo para a classe média. Se for considerado o periodo
até 2000, pois o SFH continuou funcionando apds a extingdo do BNH em
1986, foram financiadas cerca de 6,5 milhdes de unidades habitacionais.
Além disto, foi notavel o papel do SFH no saneamento, com destaque para o
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), que foi decisivo na
extraordinaria expansdo das redes de agua e esgoto que ocorreu nas
principais cidades brasileiras. Em 2000, mais de 90% da populagdo urbana
estava abastecida por rede de agua.

Na contextualizacdo do autor, compreendemos que as cidades brasileiras viveram na
primeira metade do século XX um processo constituido pela busca permanente,
através das tentativas politicas, de um padrdo de modernizacdo europeu capaz de
“civilizar"”® a sociedade, as familias, as cidades, levando em grande parte,
principalmente até o governo Vargas, a um modelo baseado na noc¢do higienista,

trazida ainda dos tempos do Brasil Imperial.

Essas politicas que antecedem o periodo de 1964 diferem-se do momento em que 0
Estado intervencionista passou a tratar o problema habitacional, a partir de uma
perspectiva desenvolvimentista, fundamentada num projeto integrado como elemento
de obtencdo e manutencao de poder, a partir da constituicdo de pactos com os setores

empresariais do pais, setores financeiros internacionais e da sociedade civil.

S Este norteamento € oriundo de discussdes como a proposta por Soibet (2001, p. 366) que fala do empenho das
autoridades, nesse respectivo periodo historico tratado, em “impedir a presenga dos populares em certas
localidades, no esforgo de “afrancesar” a cidade para o desfrute das camadas mais elevadas da populagdo e para
dar mostras de “civilizag@o” capitais e homens estrangeiros que pretendia atrair”.
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A partir do governo civil-militar, a politica urbana brasileira passa a representar ages
provenientes de programas que buscavam eliminar os obstaculos existentes a
ocupacao do espaco urbano, levando em conta aspectos voltados principalmente para

a reproducéo do capital’®.

Essa politica desenvolvida no decorrer do processo de modernizagdo do governo civil-
militar, principalmente com foco no avanco industrial e na urbanizacéo, reforcou e
intensificou 0 movimento migratério para os centros urbanos, com a nocéo de geracao
de maiores oportunidades de trabalho. Ao mesmo tempo, demonstrou uma
incapacidade de atender essa mesma forga de trabalho em suas demandas sociais,
dentre as quais a habitacdo se incluia como produto de grande apelo de varios setores

da sociedade”’.

Podemos destacar as principais metas do BNH como: maior producdo de moradias
voltadas para a classe social menos favorecida economicamente; eliminacdo das
moradias consideradas precarias; reducéo do preco das moradias; fortalecimento das
industrias ligadas ao setor, a exemplo da construcéo civil; desenvolvimento planejado

das areas urbanas e geracdo de emprego e renda (IJSN, 1987).

Os objetivos’ do Programa eram ambiciosos, s6 sendo possiveis com a criacdo do
SFH e um suporte financeiro gerido pelo BNH que possibilitava a implementacdo de

metas, tornando-as possiveis de serem alcancadas.

6 Essa nogdo é proveniente do ndo entendimento do problema da moradia como um elemento dentro de um
contexto das politicas publicas urbanas, que envolvem infraestrutura, trabalho, o valor da terra e toda uma
conjuntura econdémica na qual 0 mutudrio estava envolvido, assim como o sistema financeiro de habitagdo. Ver
SCHMIDT& FARRET, 1986.

" A demanda pela construcdo de novas moradias era proveniente ndo apenas das classes populares que padeciam
com a falta de alternativas para aquisicdo de uma habitagdo, como também da classe média que sofria com a
reducédo dos investimentos em producéo de habitacdo a partir da Lei do Inquilinato, gerando uma reducéo drastica
de unidades para locacdo. Setores como a indUstria de base, construcao civil e outros ligados a producéo de casas
também exigiam do governo agdes no sentido de estimular o crescimento econbmico e contribuir para o
desenvolvimento do pals.

8Destacamos dois principais objetivos delineados, sendo que o primeiro era a recuperagdo da economia pelo
incentivo de investimentos significativos no setor de construges, por se constituir um dos mais importantes setores
a absorver mao-de-obra, processo concomitante ao oferecimento de algum atendimento junto as massas populares
a fim de gerar um sentimento de comprometimento em termos governo/sociedade, mesmo num quadro social e
politico de grandes controvérsias. Ja o segundo objetivo era referente ao sistema politico, fazendo da questdo
habitacional uma ancora da politica urbana no intuito de angariar apoio dos setores da esfera militar. Para uma
analise mais profunda dessa discussdo, ver SCHMIDT; FARRET, 1986.
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Esses objetivos buscavam atacar ndo apenas o problema da escassez habitacional,
mas também estimular as atividades industriais, principalmente o setor da construcao

civil, grande responsavel pela geracao de emprego e renda.

Outro elemento significativo a ser tratado era a eliminagdo das moradias precarias,
algo também novo a ser abrangido e tratado pelas politicas publicas sociais do Estado.
Valeriano (2009), sobre a amplitude dos objetivos da politica habitacional do regime
civil-militar, diz que “um dos principais motores do planejamento econémico do
governo militar, destinado a alavancar a economia e ao tempo mostrar sua face social,

€ a politica habitacional”.

Nesse sentido, tanto as empresas, como o0 governo puderam controlar melhor seus
trabalhadores e os sindicatos, jA que a estabilidade’ do emprego havia sido
eliminada, podendo aumentar a rotatividade dos empregados, baixando salarios e

suprimindo reivindicacdes e possiveis motins.

A criacdo do FGTS® e a eliminacdo da estabilidade do trabalhador, garantida pela
Legislacdo trabalhista, modificada a partir desse momento, tém seu carater
questionavel quando analisada como instrumento de controle dos trabalhadores por
meios de mecanismos legais institucionalizados através da Consolidacéo das Leis do
Trabalho (CLT). Valeriano (2009, p. 11-12) destaca que:

O efeito real do FGTS néo foi um maior acesso dos trabalhadores a casa
propria ou a formulagdo de um peculio. Muito menos ainda teve o trabalhador
maior liberdade para procurar o melhor emprego, visto que a liberalizacdo do
mercado de trabalho radicalizou o tratamento da for¢a de trabalho como uma
simples mercadoria. A principal consequéncia, portanto, foi a alta rotatividade
da mé&o de obra e o aviltamento salarial. (...) Existem ainda vérias outras
consequéncias da implementacdo do regime do FGTS como a instabilidade
gue provocou entre os trabalhadores acima de 40 anos (ja descartados pelo
intenso ritmo de trabalho e agora descartados pelo sistema que os exauriu)
sendo for¢cados a subempregos e acelerando a precarizagéo do trabalho, ou
mesmo a incidéncia que teve na progressdo do desemprego estrutural.

" Lein® 62 de 1935.

8 Criado em 1966 o FGTS destinava-se a substituir as normas de estabilidade no emprego provenientes da
legislacdo anterior. Tal instrumento permitia o ndo reconhecimento de qualquer espécie de estabilidade, reduzindo
0s custos das empresas com a demissdo de trabalhadores. Desse modo, eliminou-se a obrigatoriedade da
especificacdo do tempo de servigos. Sobre essa questdo, ver ALVES, Maria Helena Moreira. Estado e Oposicéo
no Brasil: 1964-1984. Bauru, S&o Paulo: Edusc, 2005.
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Desse modo, trabalhava-se no combate ndo apenas de um grave problema social
responsavel por limitar a capacidade de crescimento do sistema produtivo capitalista
baseado no processo industrial, cujo emprego de mao de obra nas grandes cidades
se fazia recurso basico e fundamental, como também pela busca da reducdo dos
custos dos empreséarios com as indenizagfes obrigatérias em caso de dispensa de
empregados. Assim como também o governo tratava de eliminar os movimentos
existentes em prol das melhorias das condi¢cdes de trabalho e atendia as principais

reivindicacdes do empresariado.

A organizacao financeira do Sistema de Habitacdo foi estruturada principalmente a
partir de duas fontes diferentes quanto a sua natureza. A primeira era a poupanca
compulséria de todos os trabalhadores brasileiros, representada pelo FGTS, cuja
gestado era de responsabilidade do BNH. A segunda fonte de recurso era voluntaria, a
poupanca livre, proveniente da captacdo de recursos depositados em caderneta de
poupanca, denominado desde 1967 por Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). Esta segunda fonte era mobilizada pela Caixa Econdmica
Federal (CEF) e pelos bancos privados. Além dessas fontes principais, completavam
0 quadro de recursos que compunham o sistema, as poupancgas induzidas que eram

provenientes dos proprios agentes financeiros ou dos seus adquirentes®?.

Os recursos do FGTS eram repassados para as empresas que operavam dentro do
SFH, esses agentes que atuavam junto ao BNH podiam ser organizados em cinco
grupos em destaque, sendo o Agente Promotor, o Agente Financeiro, o Agente
Depositario, o Agente para Atividades Complementares e o Agente Especial. Segundo
Gonzalez (1993, p. 168-173),

O Agente promotor tinha a funcdo de organizar, implantar, promover e
acompanhar o desenvolvimento dos programas a cargo do BNH. [...]. Ex.:
COHABs; Cooperativas Habitacionais; Institutos de Previdéncia Social;
Construtoras cadastradas ao BNH; Caixas Econdmicas; Associacdes de
Poupanca e Empréstimo; Sociedades de Crédito Imobiliario, Carteiras
Hipotecéarias dos Clubes e Associacbes Militares etc. Agentes Financeiros
tinham a func&o de aplicar e recuperar os recursos emprestados pelo BNH,
agindo como seu mutudrio e mutuante dos beneficiarios finais. [...]. Ex.:
Associacdes de Poupanca e Empréstimo; Caixa Econdmica; Sociedade de
Crédito Imobiliario;, COHABSs: Institutos de Previdéncia Social; Bancos
Federais, Regionais e Estaduais de Desenvolvimento; Companhias
Estaduais de Desenvolvimento; Bancos; Companhias Hipotecarias;

81Sobre esses recursos, ver TASCHNER, 1997.
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Empresas Privadas; Instituigdes Financeiras (...). O Agente Depositério tinha
a funcao de receber e manter em depdsitos os recursos em nome do BNH.
Ex.. Estabelecimentos bancarios arrecadadores e depositarios do FGTS. O
Agente para Atividades Complementares tinha a funcéo de colaborar com o
BNH no desenvolvimento de atividade complementar, em especial de
natureza técnica. Ex.: INOCOOPs; Companhias Seguradoras; Companhias
de Habitacdo; Orgdos Técnicos do Sistema Financeiro de Saneamento (...).
O Agente Especial tinha funcéo definida em Lei ou pelo préprio BNH, sendo
estas delimitadas em razdo da forma especifica de atuagdo. Ex.: Bancos;
Caixas Econbmicas; Companhias Estaduais de Desenvolvimento; Empresas
Privadas ou Concessionarias de Servigos Publicos.

As Companhias Habitacionais (COHABs)®? e os Institutos de Orientacdo as
Cooperativas Habitacionais (INOCOOPs)® foram agentes promotores de grande
expressao e representatividade, cuja marca na provisdo de habitacdo de interesse
social expandiu-se por quase todas as cidades brasileiras. Posteriormente

transformaram-se também em agentes financeiros.

Esses agentes tiveram expressao na provisao de habitacdo de interesse social, tendo
o INOCOOPs um publico cujo perfil diferenciava-se do atendido pelas COHABS,
construindo moradias de melhor qualidade para familias com renda familiar superior

a gquatro salarios minimos.

As limitacbes ao acesso a casa propria das familias com menor renda ou,
principalmente, das familias que ndo conseguiam comprovar renda, era visivel, ao
mesmo tempo em que este grupo de cidadaos constituia o de maior caréncia em
relacdo ao bem de consumo moradia. Conforme Silva e Silva (1989, p. 170) “a politica
habitacional brasileira inaugurada em 1964 se depara com um déficit habitacional de
600 mil habitacdes e, ao atingir o ano de 1985, isto €, vinte e um anos apds a sua
criacao, esse déficit é representado por um numero que vai de 4 a 15 milhdes de

unidades habitacionais”.

Dificil analisar tais niumeros com base em calculos de déficits questionaveis e

divergentes a depender do 6rgao a estima-lo, porém, podemos ter nos nimeros do

82 Essas companhias eram constituidas sob forma de sociedades de ag8es. Atendendo ao publico de perfil social
com a faixa salarial entre 1 a 3 salarios minimos.

8 Esses Institutos eram compostos por grupos de empresarios da construgdo civil atendia a classe social com maior
faixa salarial, ficando entre 5 a 10 salarios minimos, atendendo um publico com maior capacidade de cumprir com
as obrigacgdes das prestacdes e, consequentemente, a capacidade de liquidez por parte desse Agente era maior e
seu risco de inadimpléncia menor.
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crescimento da populacéo urbana e na expanséo ocorrida do nimero de favelas nas
principais cidades do pais, provenientes dos censos da época, uma justificativa para
a incapacidade da Politica Habitacional do pais ndo suprir a caréncia por moradias e,
até mesmo, ficar bem aquém do déficit habitacional que se constituiu ao longo dos
anos. Podemos, através de Taschner (1997, p. 30), apresentar um cenério do
crescimento demografico urbano no pais e da expansdo de &reas precarias como as

favelas.

[...] Entre 1970 e 1980 o crescimento populacional nas regiées metropolitanas
absorveu 41,31% do crescimento total da populacéo brasileira, ou seja, dos
25,8 milhdes de incremento no numero de habitantes, 10,67 milhdes se
alocaram nas regides metropolitanas (TASCHNER, 1992). As condi¢des de
vida urbanas e sobretudo as metropolitanas se tornam cada vez mais
probleméticas. A crescente pobreza da populagéo e o custo dos servigos de
infraestrutura tornam as condi¢des habitacionais precarias. Este fendmeno
reflete-se no aumento de favelas nas principais cidades brasileiras. No
municipio de S&o Paulo, por exemplo, o percentual de popula¢éo favelada,
que era de 1% em 1973, passa a 5% em 1980 (TASCHNER, 1996).

Esses ndmeros citados acima demonstram o inchamento populacional sofrido pelas
principais cidades brasileiras, absorvendo quase metade de todo crescimento
demografico ocorrido no pais no periodo entre os anos de 1970 a 1980. Isso se torna
mais problematico quando essas cidades nao apresentam condi¢des fisicas de
absorver esses numeros, tendo as favelas como alternativas de ocupacédo de grande
parte dessa massa populacional composta por pobres, migrantes, desempregados e

trabalhadores subempregados.

Ao longo dos anos, o BNH passou por varias mudancas, sendo estas provenientes de
varios fatores, como o arrocho salarial sofrido pelos trabalhadores num contexto de
inflacdo®* crescente da segunda metade dos anos de 1970 e dos anos de 1980,
tornando as prestacdes dos imdéveis ndo cabiveis dentro da renda orgcamentaria de
grande parte dos trabalhadores brasileiros®. A crise econémica que se aprofundou

nos anos de 1980 impactou de varias formas a vida do trabalhador, sendo que seus

8 Nos anos de 1974-1978 enquanto o PIB cresceu na média anual de 6,7%, a inflacdo subiu em média 37% no
mesmo periodo, chegando a atingir o patamar anual de 110,2% em 1980. Ver FAUSTO, Boris. Histdria Concisa
do Brasil. 22 ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 2012.

8 Apesar do crescimento dos salérios entre 1973 a 1982, este acabou sendo inferior ao crescimento das prestagdes
de moradia. Sobre essa questdo ver SILVA e SILVA, 1989.
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salarios sofriam reajustes abaixo da inflacdo®, fazendo que com o passar do tempo,
grande parte dos mutudrios ndo conseguissem pagar suas prestacoes.

A evolucéo das etapas pelas quais passou o0 BNH indica as dificuldades encontradas
no desenvolvimento do Programa Habitacional num contexto politico e econdmico
turbulento, ao qual o Brasil estava inserido, cuja inflacdo se fazia elemento maior da

capacidade de depreciacdo do poder aquisitivo das familias e do pais de modo geral.

As principais mudancas do Banco referiam-se, primeiramente, ao periodo de 1975-
1978, com uma reorientacdo da Politica Habitacional, sendo que entre suas principais
medidas, destacava-se, a criacdo do Decreto-lei n°® 1.358 que consistia num beneficio
fiscal representado no subsidio dos pagamentos das prestacbes futuras, sendo

proporcional quanto menor fosse a renda do mutuario®’.

A partir desse momento, o BNH teve suas diretrizes modificadas. Suas principais
acOes tornaram-se mais entrelacadas ao retorno do capital investido nos programas
habitacionais, ampliando sua abrangéncia de atendimento as classes com maiores
faixas salariais, deixando para as classes menos favorecidas economicamente
alternativas de programas de baixa qualidade®, contribuindo para uma expanséo da
periferizacdo do espaco urbano, assim como da busca pelos espacos alternativos

precarios em morros e areas alagadas.

Neste periodo compreendido entre 1975-78, houve a criacdo e a reformulacdo de

varios programas, a exemplo do Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados

8 Em 1983 o salario cresceu 109,3%, resultando num indice menor que a inflagio que era de 130%, sendo que em
1984, a alta do salario foi de 179,4% e da inflacdo de 190%. Ibid.

87 A partir do Decreto de Lei 1.358, ficava estabelecido que a partir de 1975 as pessoas fisicas mutudarias do Sistema
Financeiro de Habitagdo, mediante preenchimento de formulério préprio, gozariam, a titulo de beneficio fiscal,
como ressarcimento de encargos para aquisicao da casa prépria, de um crédito equivalente a 10% do total dos
pagamentos correspondentes ao ano base e efetivamente realizados até data da apresentacdo da declaragdo de
rendimentos, nos prazos fixados pelo Ministério da Fazenda (BRASIL. Decreto de Lei n® 1.358 de 12 de
novembro de 1974. Republica Federativa do Brasil, Brasilia. Disponivel em http://www.planalto.gov.br. Acesso
em 10 abr. 2015).

8 Esta baixa qualidade da moradia ndo diz respeito simplesmente ao nimero de moradias produzidas em
determinado espaco, também nao se resume ao seu tamanho ou a questdo da salubridade, mas principalmente aos
fatores de localizagdo da moradia, a auséncia de saneamento, a dificuldade de transporte, ao atendimento a satde
e todos 0s demais elementos que compde o conjunto habitacional. Sobre essa questdo ver MARICATO, 1987.
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(PROFILURB)® de 1975, posteriormente, substituindo o PROFILURB; foi criado o
Programa de Erradicacdo de Sub-habitacdo (PROMORAR)® de 1979; e em 1984 o
Jodo de Barro®, na tentativa de retomar as expectativas iniciais as quais a politica de
habitacdo se destinava. Porém, tais programas néo tracaram diretrizes no sentido de
evitar a producdo de unidades habitacionais com péssimo padrédo de qualidade®. O
estimulo a iniciativa de autoconstrucdo nao possibilitava alternativas as familias de
baixa renda, assumindo assim o 6nus para a obtencdo de uma moradia (ROYER,
2002).

Mas o periodo que evidencia a mais significativa transformac&o do BNH na conducéo
dos programas habitacionais foi o de 1979-1985, momento de reformulacéo das linhas
de acao. A partir de um aprofundamento da crise no SFH, gerado principalmente pela
incapacidade dos mutuarios pagarem suas prestacdes, os agentes financeiros do
BNH foram estimulados a aplicar os recursos captados em programas com menores
riscos e maior expectativa de retorno dos investimentos realizados. Nesse momento,
conforme as pesquisas do IJSN (1987), o Governo Federal determinou que até o ano

de 1984, fosse construido um nimero de cinco milhdes de novas moradias.

Essa determinacdo levou 0s agentes promotores a construirem conjuntos
superdimensionados, com problemas de localizacdo, area distante dos centros
urbanos e das principais malhas urbanas, levando a uma necessidade posterior de
conduzir toda uma infraestrutura para possibilitar algum retorno do investimento

realizado®. Além disso, os agentes financeiros passaram a aplicar os recursos do

890 Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados, proveniente de 1975, tinha como objetivo o financiamento
de moradias para familias de condi¢do econdmica instavel, com renda de até trés salarios minimos.

OPrograma de Erradicacdo de Sub-habitacéo, implementado em 1979, visava a melhoria das habitacoes
populares em favelas, buscando erradicar as habitac6es insalubres.

910 Programa Jodo de Barro é proveniente ao ano de 1982, consistia em financiar o terreno e o material para
construcdo por mutirdo.

92 O critério econdmico é tdo significativo, mediante o risco de inadimpléncia que os custos da habitacio popular
em muito foram minimizados com a utilizacdo de terrenos distantes e precarios, com a producdo de unidade
denominadas casa-embrido de até 20m2, com a utilizagdo de material de construcdo de baixa qualidade, além de
péssima qualidade dos servicos, onde muitos foram provenientes da autoconstrucdo. Ver SILVA e SILVA, 1989
e INSTITUTO JONES SANTOS NEVES. IJSN. Coordenagao Estadual do Planejamento. Estudos para Definicéo
da Politica Habitacional para o Estado do Espirito Santo. O Dimensionamento do Déficit Habitacional Urbano
do Estado do Espirito Santo: Vitoria, 1987.

9 Com os programas reformistas, o Estado ndo consegue prover a moradia para o pUblico mais carente, grupo este
gue representa maioria no déficit de habitagdo apresentado nas principais cidades do pais. Desse modo, passa a
admitir pelos novos programas, modelos alternativos de producdo que reduzem os custos e desqualificam as
condigBes de habitacdo pelas precérias formas em que estas sdo viabilizadas (ROYER, 2002).
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sistema em programas voltados para as classes sociais com maior renda, no intuito
de obterem um retorno com maior seguranca, fugindo desse modo, da proposta inicial
divulgada de atender as classes sociais que mais necessitavam de moradia, as

familias com renda entre 01 a 03 salarios minimos.

Programas estimulando a construcdo em &areas distantes e sem infraestrutura
passaram a configurar a politica habitacional brasileira, levando milhdes de brasileiros
a se encaminhar para regides precarias de servi¢cos urbanos, a exemplo de transporte
publico, agua, luz, escola, comércio entre outros. Com a inviabilidade de obtencao de
retorno com a producdo de unidades habitacionais produzidas®, comecou-se a
estimular programas de urbanizacéo de favelas e, posteriormente, a autoconstrucéo
em lotes nem sempre urbanizados (TASCHNER, 1997).

Com o passar dos anos, com a crise econdmica estabelecida e com as varias falhas
na conducédo da politica nacional de habitacdo, entre elas a incapacidade de atender
0 publico que mais demandava de habitacéo, ocorreram algumas transformacdes na
forma de gestéo por parte do BNH, que deixou de se colocar na linha de frente das
acOes, passando a descentralizar a execugao para as agéncias criadas tanto em
ambito estadual, como municipal. O Banco passou a se caracterizar como uma
instituicdo de segunda linha®, evitando assim as criticas diretas pelas falhas no

desenvolvimento e execucédo da politica habitacional®®.

A dificuldade do sistema financeiro habitacional de superar as limitagdes geradas pelo
contexto inflacionario, que aumentava o valor das prestacdes das moradias junto aos

mutuarios, a deterioracdo dos salarios e do aumento do nivel do desemprego, que

% Diante da crise econdmica que marcou os anos de 1980 e a crise do SFH, houve uma queda significativa o
desempenho do setor de construcdo residencial que pode ser aferida, entre 1980 e 1987 pelo tamanho da area
licenciada que caiu 44,33%. Ver FARAH, Marta Ferreira Santos. Estratégias de adaptacdo a crise: tendéncias de
mudanca no processo de trabalho na construcdo habitacional. In. RIBEIRO, Luiz César de Queiros e AZEVEDO,
Sérgio. (orgs.). A crise da moradia nas grandes cidades: da questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de
Janeiro: Editora UFRJ, 1996.

% Tornando-se 0 maior Banco de segunda linha do pais, atuava diretamente, tornava-se encarregado de arrecadar
recursos financeiros para em seguida transferi-os a agentes privados intermediarios. Ver ROLNIK, Raquel;
CYMBALIOSTA, Renato e NAKANO, Kazuo. Solo Urbano e Habitacdo de interesse social: a questdo fundiaria
na politica habitacional e urbana do pais. Revista de Direito da ADVOCEF — Ano VII —n° 13 — Nov. 2011.

% Esse quadro de criticas a gestdo do BNH era aprofundado com a crise econdmica que tomava maiores proporgoes
no pais, aumentando consideravelmente o custo de cada unidade produzida, chegando o metro quadrado da area
construida em 1987 a sofrer um aumento de 110%. Ver ROYER, 2002.
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restringia a contribuicdo do FGTS, assim como da caderneta de poupan¢a como fonte
de recurso para o desenvolvimento dos programas habitacionais, se expandia de

forma continua ano a ano.

O publico atingido modificava-se. A formula de provisdo de habitacdo distanciava-se
da forma original, sendo que a partir dos anos de 1970 e 1980, estimulava-se a prética
de autoconstrucao, tornando o trabalhador responsavel direto pela provisdo de sua
habitacdo. Nas COHABs, em 1974, quase 70% dos mutuarios estavam com
prestacOes atrasadas, sendo que 1/3 registravam mais de trés meses de atraso
(MARICATO,1987).

O Ministério do Interior, na passagem de 1979 para 1980, buscando dar conta da nova
meta quantitativa estipulada, passa a investir em Projetos que oficialmente

direcionavam a ocupacéo populacional de areas informais, como das favelas?’.

Construcbes a partir de mutirdo, ocupacdo de favelas, financiamento de lotes
precarios com a finalidade de autoconstrucdo e outras formas de levar o trabalhador
a construir sua propria casa e atingir a meta numérica anunciada pelo governo,
resultaram numa série de problemas, caracterizando-se desde a qualidade dos
imoveis construidos pelas familias, cujo conhecimento na area de construcéo civil era
praticamente nulo, até a precariedade das areas encaminhadas a populacao de baixa
renda, levando os poderes publicos de ambito estadual e municipal a trabalhar com
as novas e cada vez maiores demandas da populacdo urbana mal alocada. Sobre
essa guestdo, Maricato (1987, p. 31, grifo da autora) revela:
A ilegalidade das ocupacbes de terra, a irregularidade de loteamentos e
constru¢des chegaram a indices téo altos nas cidades brasileiras (& exce¢éo
de Brasilia) que superam na maior parte dos casos, em muito, as ocupacgdes
regulares. Se o Estado faz ‘“vistas grossas” a esse universo de
clandestinidade, é porque é a forma que encontra de oferecer uma valvula de
escape para as nhecessidades objetivas e concretas que a massa de

trabalhadores urbanos, e a massa pobre, desempregada, recém-chegada do
campo, tém de habitacdo. E uma forma ainda de viabilizar o corte entre a

97Um exemplo de tal iniciativa pode ser analisada a partir do Projeto Rio, conhecido como “Plano de Urbanizagao
das Favelas da Maré”, cujo objetivo era fixar na rea, aproximadamente, cerca de 75 mil residentes de seis favelas
(MENDES, lzabel Cristina Reis. Programa Favela-Bairro: uma inovagdo estratégica. Estudo do Programa
Favela Bairro no Contexto do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro. Dissertacao apresentada a Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo da USP. Séo Paulo, 2006. Disponivel em
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16136/tde-03052007 - 144846/.../dissertacdo.pdf. Acesso em jun.
2015).


http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16136/tde-03052007%20-%20144846/.../dissertação.pdf.%20Acesso%20em%20jun.%202015
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provisdo capitalista de habitacdes e a ndo capitalista, assegurando para a
primeira os recursos financeiros disponiveis. E uma forma ainda, também, de
viabilizar a reproducdo barata, da forca de trabalho. Raras foram as
realizacBes de governos municipais ou estaduais na area de habitacéo,
independente do BNH, tal o acentualmente da centralizacdo de recursos e
decisdes nas maos do governo federal, durante o periodo que vai do inicio
do regime militar, 1964, até seus ultimos anos, 1982 a 85 (quando novas
experiéncias sao tentadas, principalmente através da institucionalizacao de
construgBes com mutirdes).

Durante a gestdo do BNH, houve uma expansao periférica levando grande parte da
populacao a sair em busca de novos espacos fisicos que permitissem a sua insercao
nas grandes cidades. Mesmo os antigos moradores de areas, que passaram a sofrer
com a valorizagdo do mercado imobiliario, foram sendo, com o passar dos anos e dos
novos padrdes econdmicos estipulados, incentivados a deixar suas casas e buscar

novas areas, agora mais condizentes com seu padréo social®®.

Sobre essa questéo, é significativo destacar que outro aspecto desse processo refere-
se as crescentes proliferacdes de loteamentos periféricos, sendo esses legais e
clandestinos. Sem infraestrutura urbana, esses assentamentos passam a constituir o
l6cus por exceléncia da habitacdo da classe trabalhadora brasileira (SCHMIDT e
FARRET, 1986).

Fosse através dos lotes clandestinos ou dos loteamentos legalizados pelos
programas, registrados em cartério, providos de escrituracdo, o modelo de proviséao
de habitacdo popular perdeu-se em suas préprias diretrizes. Porém, os governos
militares entendiam que tais mudancas faziam parte de um processo comum ao grau
de objetivos pretendidos®. Assim, esclarecem Schmidt e Farret (1986, p. 31):
Os problemas urbanos, dramatizados pela existéncia das cada vez mais
numerosas favelas e outros tipos de desenvolvimento negativos, haviam sido

historicamente definidos como “fendmenos de transi¢cao”, tipicos de certos
estagios do progresso econdmico.

Esse entendimento de “um mal necessario” na justificativa das falhas e equivocos da
Politica Habitacional demonstra muito da acdo governamental desenvolvida entre os

anos de gestdo do BNH. Este fendmeno de transicdo fez com que a maior parte da

% Sobre essa questdo ver KOWARICK, Licio. A espoliacdo Urbana. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.

% Conforme Silva e Silva (1989), os objetivos mencionados dizem respeito a intencdo inicial da Politica
Habitacional Brasileira introduzida no Governo de Castelo Branco, (1964-1968) que era de reduzir a crise
econdmica existente no periodo, através do crescimento econdmico, sustentado pela expansdo da indUstria de
construcdo civil e do controle inflacionario, principalmente pelo viés dos salarios dos trabalhadores.
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populacdo, com o passar do tempo e com as transformacgdes ocorridas no cenério
econOmico e social, fosse encaminhada para regides distanciadas dos principais
centros urbanos, localidades, estas, desprovidas, em sua maior parte, de sistema de
agua, esgoto, transporte entre outros. Demonstram melhor tal quadro, Schmidt e
Farret (1986, p. 51) quando destacam que:
No setor da habitagdo, o quadro recessivo durante o governo Figueiredo
levou a aceleracdo do processo de periferizacdo das areas urbanas,
particularmente das regi6es metropolitanas. Estima-se que, em 1982, cerca
de 40% da populacéo do Rio de Janeiro, 45% da populacéo de S&o Paulo e
63% da de Recife, para sO citar as maiores, vivem em assentamentos

precarios: favelas e corticos. O quadro nao é diferente para as demais regides
metropolitanas e capitais de Estados.

As periferias eram as areas que a populacdo era estimulada a ocupar, dada como
principal alternativa pelos programas publicos de habitacdo, assim também como pela
iniciativa privada. Pela acdo governamental, essa era uma forma de reduzir os custos
com os terrenos nas areas mais distantes dos centros urbanos, desprovidas de
infraestrutura, além de permitir a continuidade dos programas, a fim de estimular os

setores econémicos envolvidos e manter a credibilidade da politica governamental.

Quanto ao setor privado, estimulava a valorizacdo cada vez maior pelo mercado
imobiliario dos centros urbanos e a necessidade do governo investir em benfeitorias
nas novas areas constituidas, do mesmo modo que contribuia para a expansao da

producéo proveniente da industria de construgdo civil.

Importante ressaltar, que mesmo com tantos equivocos, o BNH teve grande
importancia para a politica social de habitacéo brasileira, considerando como uma das
maiores e mais significativa politica na area, tanto no ambito de planejamento e

estruturacéo, quanto no aspecto de representatividade no imaginario!®! da sociedade.

A producéo habitacional proveniente do periodo de gestdo do BNH n&o conseguiu

atender ao grande aumento populacional e, consequentemente, ao grande déficit de

100Shimbo (2010) desenvolve em sua tese uma discussdo complexa sobre os interesses que permeiam os objetivos
do Estado, estando Este, no que diz respeito a produgdo da moradia popular, em confluéncia com os interesses das
empresas construtoras e do capital financeiro.

101 No que diz respeito ao imaginario social, desenvolvemos um entendimento sobre a ideologia da casa propria e
a sua utilizacdo para constituicdo de um pacto social entre governo, sistema de produgéo e trabalhadores.
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moradias no qual as principais cidades brasileiras mergulhavam, nem tdo pouco

privilegiou as classes sociais mais carentes de habitagao.

No primeiro momento, quando da sua criagdo, o BNH tinha como objetivo o
direcionamento dos recursos para obras que complementavam a proviséo de moradia,
como transporte, saneamento bésico, sendo que, posteriormente, com o0
aprofundamento da crise econbmica, outras areas passaram a consumir a aplicacao
anual dos recursos destinados pelo Banco gestor. Nesse sentido, as novas funcdes
gue o BNH absorveu demonstram uma ampliacdo de suas metas, sendo que Silva e
Silva (1989, p. 110-111) lembra que,

Com a ampliacéo de funcdes, o BNH/SFH passam a ostentar uma estrutura
complexa de cuja leitura fica evidente a distancia consideravel do modelo
inicialmente proposto!®?, que apresentava, como espinha dorsal, metas
voltadas para o interesse social. Nessa ampliacéo, a habitagdo popular séo
acrescidas areas de saneamento, infraestrutura e planejamento urbano e
comunitario, transporte, apoio nas areas técnicas e financeira, de estudos e
pesquisa, apoio a industria de construgéo, assessoria a Estados e municipios,
treinamentos desenvolvimento urbano, infraestrutura de servi¢os industriais
de utilidade publica, fomento ao artesanato, comeércio e pequena industria,
recuperacdo urbana e indmeras outras. Com esta complexidade, a casa
propria, para a populagdo de baixa renda, d& lugar a um conceito de
habitagdo mais amplo, que abrange néo s6 a posse do imével, mas também
0s servigos habitacionais dai resultantes e todo um complexo de servigos
complementares, desde infraestrutura e equipamentos urbanos até o
desenvolvimento das cidades.

Diante desse quadro acima exposto, a casa deixa de figurar, apdés alguns anos de
programas desenvolvidos, como elemento principal'®® no quadro de atividades do
BNH. E compreensivel e coerente o desenvolvimento de atividades que constituem
elementos componentes da condicdo béasica de habitacdo, transporte, tratamento de
agua e esgoto, infraestrutura. Porém, o que ocorreu foi uma ampliacdo de funcdes
gue desviaram o BNH das atividades basicas no trato da moradia, abrangendo areas

econdmicas que ndo compunham diretamente a area social da habitacao.

102 Os objetivos iniciais do BNH podem ser resumidos na maior difusdo da casa propria as familias menos
favorecidas; eliminagdo das sub-habitagdes; aumento da oferta de moradia e respectivamente a queda do preco;
fortalecimento da industria de construgdo civil e de indUstrias correlatas; desenvolvimento harmdnico das areas
urbanas e oportunidade de emprego (1JSN, 1987).

103 Diante do exposto, em 1984, 50,5% das aplicacdes do BNH sdo destinadas a habitacdo, 30,6% para o
desenvolvimento urbano e 26,9% para o saneamento. Mesmo consideramos a importancia do conjunto de servigos
basicos necessarios para compor o quadro habitacional, questionamos os valores investidos no desenvolvimento
urbano, ja que este também passou a representar o estimulo a empresas nem sempre envolvidas no setor
habitacional (SILVA e SILVA, 1989).
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Num estudo realizado a partir dos proprios relatérios desenvolvidos pelo BNH, foi
revelado que em 1985, menos de 10% dos terrenos adquiridos para a construcéo de
conjuntos habitacionais estava situado dentro da malha urbana ou préximo a ela,
dotado de acesso de transporte e servicos como 0 abastecimento de agua e energia
elétrica (SILVA E SILVA, 1989).

Entre os anos de 1964 e 1986, periodos de gestdo dos recursos do SFH pelo BNH,
foram financiadas, aproximadamente, cerca de 4,4 milhdes de habitacfes, havendo
um aumento de moradias no Brasil da ordem de 24%. Porém, apesar desses numeros
expressivos, somente 1,5 milhdo, ou seja, representando um numero de 33%, foi
destinado a setores populares. E para completar a informacao, entre as classes de
baixa renda entre 01 a 03 salarios minimos, somente 250 mil unidades foram
ofertadas'®* (TASCHNER, 1997).

A incapacidade de obtencdo de retorno dos investimentos por parte do BNH, os
interesses dos setores envolvidos com a producao de moradia, a crise econémica de
ambito internacional e a politica salarial adotada nos anos de 1970 e 1980 foram
fundamentais para a faléncia do sistema. Além disso, outros fatores contribuiram para
perpetuar uma imagem negativa a instituicdo, como a perda dos objetivos iniciais
tracados de beneficiar a populacdo mais pobre, voltando-se posteriormente para o
favorecimento as classes sociais com maiores rendas; a conducdo, o modo de
desenvolvimento da politica de habitacdo articulado com os interesses privados do
mercado; e a incapacidade do sistema de administrar as limitagdes financeiras das

classes trabalhistas frente a um cenario politico e econémico conturbado.

Nos ultimos anos de atuacdo do Banco, quando as diretrizes originais da politica
desenvolvida foram revistas, a expansdo dos assentamentos informais, as invasoes e
as autoconstrugfes ja demonstravam a incapacidade da politica social de ambito

nacional de atingir resultados eficazes.

104Assim, apenas 5,9% do total das unidades, sendo estas provenientes principalmente de programas alternativos
do BNH, foram encaminhadas para a populagdo que mais necessitava de habitacdo, estas abaixo dos 3 salarios
minimos (TASCHNER, 1997).
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O SFH ndo conseguiu reverter a crise habitacional brasileiral®® e grande parte da
populacao brasileira teve que buscar alternativas de provisdo de moradias. Conforme
Silva e Silva (1987, p. 171),

O aceso das classes populares a PHB, além do critério exclusivamente
econdmico, é dificultado pelo elevado preco da terra urbana e da propria
habitacdo, que é encarecida pelas intermediacées e pela cobranca de
sobretaxas. Além disso, a instituicdo do FGTS, como mecanismo de captacao
de recursos para construcao da casa do trabalhador, tem gerado situacao
contraditéria de rotatividade da mao-de-obra, principalmente dos
trabalhadores néo especializados, consequentemente dos de menor salario.
Enquanto isso, o pagamento da casa financiada pelo SFH tem de ser fazer
ininterruptamente, durante 20 a 30 anos, através de elevado
comprometimento de renda, e sem considerar 0s outros gastos que incidem
sobre a habitagdo. Assim, sob a justificativa de garantir o acesso a moradia,
representado pela casa propria, simbolo do regime capitalista, o trabalhador
perdeu a estabilidade do seu emprego, enquanto o0 acesso a moradia torna-
se cada vez mais distante.

Esse distanciamento da casa prépria € proveniente ndo apenas das falhas da Politica
Habitacional Brasileira (PHB), em nao prever a contradicdo dos interesses privados
dos agentes envolvidos no sistema de producéo da habitacdo popular, mas também
de ndo tratar a habitacdo como dimenséao da questéo urbana, ndo sendo possivel uma
politica habitacional desarticulada, ndo compreendendo a questao urbana como um

todo.

A correlacdo dos diversos setores urbanos e a forma com que estéo intrincados na
vida do urbano, a exemplo do trabalho e da moradia, geram um impacto profundo e

muitas vezes perverso na vida cotidiana do cidad&o.

No ano de 1985, apds tentativa do governol® de reverter o quadro de inadimpléncia
e de déficit existente no SFH, decidiu-se, enfim, pela extincdo do Banco. Podemos
resumir os principais fatores responsaveis pela extingcdo do BNH como: forte inflacéo,

195Em Séo Paulo, assim como em outras cidades brasileiras, o percentual da populacio favelada atingiu nimeros
expressivos, sendo na cidade paulista de 8,92% em 1987. No Rio de Janeiro, entre 1970 e 1980, a populacéo total
aumentou 19,7%, e a populacgdo favelada 32% (TASCHNER, 1997).

106 Nesse periodo, cedendo a vérias pressdes proveniente de grupos envolvidos na discussdo do déficit do SFH e
na correcdo das prestacdes, a exemplo dos Mutuérios, da Associacdo Brasileira das COHABs (ABC), da
Associacdo Brasileira de Entidades de Crédito Imobiliario e e de Poupanca (ABECIP) entre outros, 0 governo
decide que todos os mutuarios teriam uma reajuste de 112% , desde que optassem pela semestralidade das
prestacdes, para 0os que desejassem manter as indexa¢fes anuais teriam um aumento de 246,3% (AZEVEDO,
Sérgio de. A crise da politica habitacional: dilemas e perspectivas para o final dos anos 90. In. RIBEIRO, Luiz
Cesar de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio. (orgs.). A crise da moradia nas grandes cidades: da questao da habitacéo
a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996).
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a incapacidade de pagamento das prestacfes por parte dos mutuarios do Banco
frente a correcao das mesmas, a diferenca entre a periodicidade e a taxa de correcéo
do saldo devedor dos financiamentos, entre outros que vdo desde a perda de
competitividade das cadernetas de poupanca mediante a viabilidade no retorno de

outras aplicacgdes financeiras.

Todos esses elementos contribuiram para perda da capacidade de desenvolvimento
dos programas financiados, sendo que um dos mais questionados provém da

incapacidade'®” do BNH, como érgéo decisorio das politicas de habitacdo social.

Com a extincdo do BNH, que passou para responsabilidade da Caixa Econdmica
Federal, algumas propostas de ambito municipais comecaram a ser articuladas em
prol de programas habitacionais alternativos, minimizando as dificuldades geradas
pela caréncia de moradias nas principais cidades brasileiras e a todas as

problematicas com ela trazidas.

Um aspecto importante verificado com o fim das operacbes do BNH provém da
demonstracdo de perda de importdncia da PHB na “Nova Republica” e,

principalmente, de uma desestruturacéo pela qual era mergulhadal®®,

A impossibilidade do SFH em controlar as oscilacGes e instabilidades pelas quais a
economia passava, assim como 0s mercados, onde a inflagdo, a recesséo, o
desemprego e a falta de substituicdo dos principais meios de geracao das fontes de
recursos para a PHB, como a inadimpléncia dos mutuarios mediante a impossibilidade

de pagar suas prestacdes, levaram a um aumento cada vez maior dos déficits do

17 Tal incapacidade pode ser compreendida pelos diversos interesses politicos contraditérios da politica
habitacional brasileira proveniente do governo militar, onde a partir de objetivos abrangentes, buscava tratar a
problemaética habitacional, ndo apena desconsiderando toda a questdo urbana a qual ela compunha, mas também
os diversos interesses setoriais e mercadol6gicos aos quais a classe social mais carente por habitacdo ndo
correspondia, deixando esta, com o passar dos anos por sua propria conta e risco. Este entendimento é oriundo da
expansdo de programas que estimulavam a autoconstru¢do como alternativa e solucdo para o problema
habitacional das classes sociais menos abastadas, a exemplo do Programa Jodo-de-Barro.

108 Nos quatro anos da Nova Republica, a Politica Habitacional Brasileira foi tratada por trés ministérios, o
Ministério de Desenvolvimento Urbano, o Ministério de Habitacdo e Meio Ambiente e o Ministério de Habitagdo
do Bem Estar Social e Habitacdo, sendo que este ultimo foi extinto apds quatro meses de criagdo, durante o Plano
Verdo de Mailson da Nébrega. Lembrando que com este novo plano econdmico que tentava estabilizar a economia
através do controle inflacionario, houve uma suspenséo de todos os financiamentos para iméveis, através do SFH,
por tempo indeterminado (SILVA e SILVA, 1987).
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sistemal® e, consequentemente, a um agravamento do problema habitacional nas

principais cidades do pais.

Apesar de tais resultados distanciados das demandas reais''?, as quais as diretrizes
originais da politica se propunham, ndo podemos desconsiderar a importancia dos
programas implementados pelo BNH ao longo de mais de duas décadas de atuagéo
e a sua significacdo como elemento norteador da politica publica habitacional,
construindo uma estrutura inédita de obtencao de recursos, a qual teve continuidade
mesmo apos seu fim. O BNH foi extinto, mas grande parte da sua contribuicdo na
constituicdo das principais fontes de recursos para o financiamento de moradia se

manteve.

Desse modo, o modelo politico habitacional implementado no ambito do Banco
Nacional de Habitacdo, permaneceu representando uma contribuicdo!! as politicas
sociais de habitacdo, influenciando modelos adotados posteriormente, tratando de
suas caracteristicas em termos de estrutura institucional, sua concepc¢ao de politica
habitacional enquanto uma politica publica de abrangéncia nacional, bem como de
demonstrar que o Estado é sim responsavel pelo conjunto de elementos que

representam a moradia, sendo estes bem mais abrangentes que meramente a “casa’.

109 A divida do Fundo de compensagio de variagao salarial (FCVS), proveniente do extinto BNH, girava em torno
de Cz$ 180 bilhdes. Ver LOBATO, Elvira. Crédito para casa propria estd fechado ha 16 meses.Folha de S&o
Paulo, S&o Paulo, 17 de maio de 1987.

110 Essas demandas reais dizem respeito a produgdo de moradias populares para populagdo com faixa salarial entre
1 a 3 salérios minimos.

111 principalmente no sentido de constituir de modo inédito no pais a capacidade de geracéo de fontes de recursos
préprios capazes de proporcionar o desenvolvimento dos programas almejados.
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2 A REDEMOCRATIZACAO E A QUESTAO DA MORADIA

O fim do regime politico de Ditadura Civil-Militar no Brasil representou um importante
momento ao qual teve nos movimentos de luta pelos direitos sociais uma grande
contribuicdo. Esses direitos tinham sido suprimidos ao longo de mais de vinte anos de

repressao proveniente do Regime Politico de Ditadura.

A Constituicdo de 1988 foi o grande marco historico de transformagéo politica e social
no pais, expressando a partir da Carta Magna a responsabilidade do Estado na
garantia de varios direitos aos quais representavam uma conquista da sociedade civil

como um todo.

Toda representacdo proveniente da Constituicdo Federal de 1988 ndo conseguiu
gerar por um longo tempo um sentimento de seguranca e liberdade, pois o Brasil
estava mergulhado numa crise econdmica marcada por uma aceleracao inflacionéria,

por um alto nivel de desemprego e por um endividamento do Estado.

Apesar da grande importancia desse novo momento politico, representando uma
grande conquista da sociedade na luta pela participacdo na formulacdo e conducéo
das politicas publicas, o pais ainda vivenciava as marcas de um passado tao recente.
As praticas clientelisticas ainda caracterizavam as acdes dos politicos no cenario
brasileiro. Desse modo, mesmo com a conquista da promulga¢cao da Carta Magna, o
pais passou por um longo caminho na busca por tornar esses direitos sociais
garantidos pela Lei num instrumento claro, contendo as formas concretas de

implantagao.

Nessa perspectiva trabalhamos esse processo de transi¢cdo politica da sociedade
brasileira, considerando os novos modelos de desenvolvimento da economia e da
sociedade, situando o problema da habitacdo de interesse social. Dessa forma,
analisamos a importancia do arcabouco juridico para a garantia do direito a moradia,
sendo este constituido a partir de 1988 e ao longo dos anos de 1990, atingindo seu

auge no ano de 2001.
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2.1 A MUDANCA POLITICA E OS NOVOS PARADIGMAS DE
DESENVOLVIMENTO

Os anos de 1970 registraram momentos dificeis para a sociedade brasileira no ambito
politico, econdbmico e social, mas marcaram também um periodo no qual se
construiram as bases para o0 processo de redemocratizacdo no pais. A perda do ritmo
de crescimento do modelo econdmico predominante fragilizava um dos principais
pilares de sustentacdo do sistema politico, no caso a economia, configurando um
tempo de crises, que a partir de meados desta década aliou tendéncias do

esgotamento econdmico com sinais do esgotamento politico.

Esse processo gerou movimentos de varios segmentos da sociedade civil, como dos
trabalhadores, e intensificou-se a partir dos anos de 1980 com o surgimento de um
sindicalismo, representado pela formacdo de um partido politico de oposi¢do, o
Partido dos Trabalhadores (PT), além da criagdo de duas centrais sindicais

nacionais!?, que contribuiam para delineacéo de uma nova conjuntura politica.

O ano de 1984 foi marcante pelo sentimento de euforia que envolvia ndo apenas
sindicatos, estudantes e trabalhadores, mas também como tomava as ruas,
assumindo propor¢cdes que se manifestavam nos comicios!'® em prol das “Diretas
Ja"14, Um tempo que tragava novos caminhos no cenario politico brasileiro com a
visibilidade de “[...] novos atores sociais que, em consonancia com movimentos da
classe trabalhadora, tornam-se expressdo maxima da luta brasileira pela
(re)democratizacdo” (MEDEIROS, 2010, p.10).

112Em 1983 foi fundada a Central Unica de Trabalhadores e em 1986, formaram a Central Geral dos Trabalhadores.
Ver FAUSTO, Boris. Histéria Concisa do Brasil. 2 © ed. Séo Paulo: Editora da Universidade de Séo Paulo, 2012.
113 Estima-se que um comicio em S&o Paulo no ano de 1984 tenha reunido mais de um milhdo de pessoas. Tais
manifestacdes transformavam-se em festas civicas com a participacdo de varios setores da sociedade civil a
exemplo da OAB, participavam ainda representantes de partidos de oposicédo, celebridades e outros na tentativa
de atrair a massa e juntos fazer pressdo em prol das diretas. Ver CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no
Brasil. O longo caminho. 152 ed. Rio de Janeiro: Civilizag8o Brasileira, 2012.

114 Movimento politico democratico de 1984 que contou com o apoio da sociedade civil e de representantes
politicos que apoiavam a Emenda do Deputado Dante de Oliveira a fim do restabelecimento das elei¢Oes diretas
para Presidente da Republica no Brasil. Esse movimento é compreendido como uma das maiores manifestacdes
populares ja ocorridas no pais.



91

Esse movimento vai dar forma a novos paradigmas na constru¢ao de uma nova ordem
politica diante do esgotamento do Regime Civil-Militar e do desmonte de um modelo
autoritario que durante duas décadas impactou a sociedade em amplas dimensdes.

Sobre esta questdo Medeiros (2010, p. 10) diz que prevalecia na sociedade civil,

O desejo por liberdade, de se desvencilhar do autoritarismo imposto pelo
regime militar, se arraigava no imaginario politico da populagdo como algo
para além da dimenséo do direito civil e politico do voto, mas também era
expressdo de um desejo de democracia protegida, através da ampla
dimenséo do conceito cidadania, também respaldo social.

Em meio a um grande embate politico, mobiliza¢cdes sociais, incertezas, lutas
partidarias e ideoldgicas, transitou o processo de redemocratizacdo do pais marcando
um periodo de mudancas entre meados da década de 1970 até 1984 com a derrota
dos militares e o inicio de um caminho para a consolidacdo democratica. Caminho de

dificil tracado, para Padros et al, (2009, p. 44),

[...] que esbarrou no Congresso Nacional quando a Emenda Dante de
Oliveira, que previa diretas para a Presidéncia da Republica, foi derrubada,
apesar de ter recebido a maioria dos votos a favor. A votagdo — 298 votos a
favor e 65 contra — ndo atingiu o quérum de dois tercos necessarios para
efetivar uma alterag&o constitucional.

Neste cenario politico, de ndo obtencao de éxito na alteracdo Constitucional, a eleicdo
para presidente se deu pela via do Congresso Nacional num movimento partidario que
foi representado pelo partido de situacao, o Partido Democratico Social (PDS), com
seu candidato Paulo Maluf!'®, enquanto que o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) langou 0 nome do candidato de oposigéo, sendo este Tancredo de
Almeida Neves e como vice, José Sarney''®, embora este Ultimo nédo representasse
nenhuma expressdo de luta pela redemocratizagdo no pais, mas sim uma

manutencao das relacdes de poder provenientes do regime ditatorial.

115 paulo Salim Maluf surge politicamente no Arena, que posteriormente recebeu a nomenclatura de Partido
Democratico Social (PDS) pelo qual o politico saiu candidato nas elei¢des presidenciais de 1985. A sua escolha
como candidato do partido na corrida presidencial gerou uma dissidéncia a qual fez surgir o Partido da Frente
Liberal (PFL), responsavel pela indicacdo de José Sarney como vice do PMDB, numa alianga que tinha como
intuito a derrota do PDS.

116 José Sarney foi langado candidato a vice- presidente pelos dissidentes do PDS, responsaveis pela formagéo do
PFL. Ele nfo expressava a luta pelas “diretas ja” porque era uma das principais figuras politicas do PDS, tendo
sido por este partido eleito senador, além de té-lo presidido. Ver FAUSTO, 2012.



92

Na eleicdo, o PMDB venceu o PDS, representando significativa vitéria em prol do
retorno do regime democrético que so6 foi concretizado quando da aprovagdo em maio
de 1985 das eleicdes direitas para a Presidéncia da Republica pelo entdo presidente
José Sarney, que assumiu o cargo de presidente apos falecimento do entéo eleito,
porém nunca empossado, Tancredo de Almeida Neves, que adoeceu gravemente,
saindo de cena sem tomar posse do cargo de presidente eleito.

Esse processo de eleicdo, mesmo tendo sido realizado com a participacao indireta do
povo, representou um marco inicial nas mudancas que reconduziram o Brasil para um
movimento democratico, que se abriu com a “Nova Republica”, sendo esta [...]
marcada mais por continuidades do que por rupturas” (PADROS et al, 2009, p.45),
determinante para as realizacdes politicas seguintes, que conduziram o pais as
eleicdes democraticas, a uma liberdade mais ampla e a uma nova Constituicao, que

representou o coroamento da democracia no pais.

A “Nova Republica”’encontrou uma realidade nacional de grande complexidade em
amplas dimensdes. No campo econdmico, o processo acelerado de inflagdo superava
200% ao ano e um arrocho salarial deteriorava a capacidade de consumo e de
pagamento das obrigac6es por parte do trabalhador, além, de um aparato legislativo

gue expressava a reminiscéncia do longo periodo ditatorial (SILVA e SILVA, 1989).

O cenério social vivenciado estava caracterizado pelo desemprego, pobreza e
concentracéo de renda, problemas que ndo eram novos na sociedade brasileira, mas
gue se agravavam e ganhavam novas configuracdes ao longo do periodo do Regime
Militar.

Nesse contexto, com o fim do Regime'®, no momento de transigéo tdo esperado pela
sociedade para um processo de redemocratizacéo politica do pais, o BNH foi extinto,

impedindo a possibilidade de uma reestruturacéo do 6rgdo e de uma retomada dos

117 Essa denominagdo € proveniente de um clima de euforia social propagado pela promessa de um resgate da
divida social por parte do bloco politico, inspirando a campanha das “Diretas ja”, representando o inicio de um
novo tempo, capaz de contribuir para uma transicdo democratica.

1180 Regime Militar no Brasil perdurou por vinte anos, entre o periodo de 1964 a 1984. Sobre essa discusséo ver
ALVES, Maria Helena Moreira. Estado e Oposicdo no Brasil. 1964-1984. Bauru — SP: Edusc, 2005; DREIFUSS,
René Armand. 1964: A Conquista do Estado. Acdo politica, poder e golpe de classe. 3° Ed. Petropolis: VVozes,
1981.
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objetivos iniciais voltados para o atendimento das classes sociais menos favorecidas
economicamente no trato da habitacao.

Apesar do resgate dos direitos politicos por parte da sociedade, o Brasil ainda estava
longe de proporcionar melhorias concretas no ambito econdmico e social, como
reducdo da desigualdade social e o do desemprego gerado pelo processo
inflacionario. Os vinculos com o passado governista''® também podiam ser notados a
partir de favoritismo a grupos econémicos, configurando em novos tempos, velhas

préaticas de clientelismo'2°,

Com os fatos que se sucederam até a implementacdo do Plano Cruzado em 1986,
comprovou-se a incapacidade da politica econémica de ajuste fiscal adotada conter a
inflacdo e gerar a estabilidade econémica fundamental para o pais materializar de
modo seguro o processo de transicdo para a democratizacédo. Os avangos nos direitos
sociais'?! e a retomada dos direitos politicos n&o resultaram, no entanto, em grande

evolucéo dos direitos civis!??

Com o Plano Cruzado®?3, em fevereiro de 1986, o governo tentou controlar o acelerado
e continuo processo inflacionario mediante politicas recessivas de congelamento de

precos e saléarios.

Desse modo, a crise institucional que o Brasil estava sofrendo fez com que o gasto
federal nos setores sociais, a exemplo da habitacédo, diminuisse ap6s a extingdo do
BNH. Assim, Royer (2002, p. 28) lembra que: “Este fato, somado a aceleracao da

119 Um exemplo pode ser visualizado a partir da ndo sé manutengdo do Servico Nacional de Inteligéncia (SNI),
como da realizagdo de significativas remessas de recursos para esta instituicdo (FAUSTO, 2012).

120 Apés algum tempo depois de assumir o poder e do Plano Cruzado comecar a demonstrar que ndo iria resolver
0s problemas econémicos, a populagdo comegou a perceber que a democratizagdo nao resolveria de modo rapido
os velhos problemas do passado que afligiam a sociedade, a exemplo da corrup¢do. Logo, 0 governo comegou a
ser acusado de favorecer a grupos econémicos e a buscar aliangas com representantes do poder na época da ditadura
(CARVALHO, 2012).

121 Avangos garantidos pela Promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988.

122 Apesar dos direitos terem sido restituidos com a abertura politica, continuaram a privilegiar uma parcela
reduzida da populagdo, sendo esta formada por cidaddos ricos e educados. O grande problema da desigualdade
social ainda continuava a servir com um grande obstaculo no processo de justiga social. Ver CARVALHO, 2012.
123 O Plano Cruzado foi um conjunto de medidas tomadas em 1986 por meio de decreto lei com o objetivo de
controle da inflacdo, essas medidas foram caracterizadas pelos economistas como um choque heterodoxo, tendo
como principais acdes a alteracdo da unidade do sistema monetario que passa a ser denominada Cruzado,
correspondendo a mil unidades de cruzeiros, congelamento de precos de bens e até de servigos. Ver SANDRONI,
2001.
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inflagdo com o fim do congelamento de precos do Plano Cruzado, conduziu a uma
paralisia completa do Sistema Financeiro de Habitacdo em 1987%2%”.

Ministérios foram criados e extintos, assim como secretarias voltadas para o setor
habitacional do pais. Essas a¢fes demonstravam desarticulacéo entre o discurso e a
pratica, enquanto o cenario politico apontava para uma falta de estrutura
organizacional na area, capaz de permitir atitudes consistentes e concretas no trato

dos problemas destacados.

Em 1987, o Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU) foi transformado em
Ministério de Habitacao, Urbanismo e Meio Ambiente (MHU), ficando responséavel pela
politica urbana e habitacional, como também por outras politicas como a de
transportes urbanos. Esse Ministério teve pouco tempo para implementar uma politica
concreta, ja que perdurou pouco.

Em 1988 ocorreu mais uma mudanca politica na area, sendo entao criado o Ministério
da Habitacdo do Bem Estar Social (MBES), o qual estava incumbido de gestar o que

seria a nova politica habitacional brasileira.

Em marco de 1989 o MBES foi extinto, criando-se a Secretaria Especial de Ac¢éo
Comunitaria (SEAC), agora sob a responsabilidade do Ministério do Interior, porém,
mantendo as atividades financeiras do sistema, assim como da CEF sob a tutela do
Ministério da Fazenda (DIAS, 2008).

Essa estruturacdo da politica habitacional estava totalmente atrelada a politica
econdmica em vigor, inserida numa conjuntura de crise, na qual o aumento da inflagéo
ficou bem acima do aumento dos salarios, gerando um descompasso, com 0 passar
do tempo, entre o pagamento das presta¢gbes do financiamento e o saldo devedor

remanescente, proporcionando um déficit cada vez maior no SFH.

124 Depois do periodo de um ano da extingdo do BNH, em 1987, as COHABs ainda financiaram aproximadamente
113 mil casas populares, sendo que ap6s as mudancgas provenientes da Resolucdo 1.463 que criava medidas
restritivas ao acesso a créditos por parte das COHABs, ja no primeiro semestre de 1988, o nimero de
financiamentos realizados por estas Companhias foi reduzido para aproximadamente 30.500 unidades
(AZEVEDO, 1996).
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Além disso, o SFH estava estruturalmente ligado a politica desenvolvimentista de
incentivo ao emprego, a partir da expansao das industrias, ficando fragilizado quando
estas, a partir de um cenario recessivo e inflacionario como o existente no periodo,
passavam a demitir trabalhadores e reduzir drasticamente seu ritmo de investimento
e producao, levando a um clico virtuoso de queda de poupanca e de fontes de
manutencdo da PHB, que tinha na caderneta de poupanca e no FGTS fontes

essenciais de sustentacao.

Apds o fim das atividades do BNH?°, mesmo com tantos Ministérios sendo criados,
extintos e se tornando gestores da politica habitacional no pais, a CEF continuou a
ser a grande responsavel pelo Sistema Financeiro de Habitacdo. Porém, a partir de
entdo, a preocupacdo do Banco estaria focada no controle das dividas de estados e
municipios, levando, segundo Azevedo (1996, p. 81-82), a criacao de:
Medidas restritivas ao acesso a créditos por parte das COHABs. Do mesmo
modo a Caixa Econémica Federal, ao criar novas formas para se adaptar a
citada Resolucéo e a outras que Ihe sucederam, terminou, na prética, ndo so
por transferir a iniciativa privada os créditos para a habitac@o popular, como

também diminuiu a capacidade dos estados e municipios de disciplinar a
questao habitacional.

Conforme a capacidade de atuacdo das COHABs tornava-se cada vez mais limitada,
foi verificada, de modo concomitante, a diminuicdo da participacdo nos programas

tradicionais a populacdo de menor renda.

Essa estrutura de 6rgaos constituida para a conducédo da PHB pdés-extingdo do BNH
demonstrava ndo apenas uma falta de planejamento e conhecimento do novo governo
com o problema habitacional do pais, mas, e principalmente, uma desconsideracéo
por toda a experiéncia anteriormente constituida pelos diversos setores e grupos

envolvidos no processo.

125 A Nova RepUblica representou mais que um novo momento gerado por perspectivas e esperancas de grandes e
significativas mudancas do BNH que trazia consigo uma simbologia das a¢des politicas provenientes do regime
militar e por isso ndo era bem vista pela sociedade que clamava por mudancgas, porém, com a extingdo do BNH,
em novembro de 1986, houve uma perda de uma identidade da politica habitacional que pode ser vista a partir da
fragmentacgdo institucional, onde passava a ser comandada por Ministérios, secretarias e instituicdes que ndo
tinham uma familiaridade com o problema habitacional, a exemplo da CEF que tratou o problema de modo
setorizado. Essa perda na capacidade decisoria e a gradativa redugdo do volume de recursos provenientes de
equivocos politicos no trato da questdo econdmica e também das questdes sociais, a exemplo da habitacdo podem
melhor ser analisadas em CARDOSO, Adauto LUcio. Politica Habitacional no Brasil: Balanco e Perspectivas.
Observatorio das Metrépoles. IPPUR/UFRJ, 2008. Disponivel em
http://web.observatériodasmetropoles.net/index.php?option=com_content. Acesso em 04 mar. 2015.
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Desse modo, a PHB encaminhada ap6s o ano de 1987 gerou poucos resultados
concretos capazes de apontar para uma efetividade e eficacia nas medidas adotadas
no trato da politica habitacional de interesse social'?®. Entretanto, podemos destacar
algumas tentativas de amenizacao do problema do déficit habitacional, a exemplo do
Programa Nacional de Mutires Habitacionais da SEAC, o qual nos remete, em alguns
momentos, as tentativas de programas alternativos que o antecederam, a exemplo do
PROFILURB, do PROMORAR e do Joédo de Barro, todos estes, ainda da gestdo do
BNH (AZEVEDO, 1996).

Um Programa alternativo que merece destaque, instituido no governo de José Sarney,
foi o Programa Nacional de Mutires Habitacionais,'?’ destinado a atender as
populacdes entre a faixa salarial de 01 a 03 salarios minimos. O modelo institucional
adotado pela SEAC, que visava implementar programas alternativos a partir de
mutirdo e da urbanizagéao de lotes, tinha como linha de financiamento os recursos
orcamentarios, trazendo, em seu carater, a iniciativa de implementar parcerias com

estados e municipios, a fim de tratar a questdo de modo mais proximo e especifico.

Esse aspecto de articulagdo entre os poderes, chamando estados e municipios para
uma atuacdo conjunta, jA demonstrava uma caracteristica das acdes que iriam
integrar o marco regulatorio da politica de urbanizacdo e habitacdo proveniente da

Carta Magna.

A falta de uma identidade!?®, assim como de uma efetividade e transparéncia de
propostas e de proposito na politica social de habitacdo implementada pela SEAC,
gue também passa por varios ministérios, antes de ser extinta, demonstrava que,

apesar de alternativas politicas de atingimento de uma populacdo mais carente,

126 Esse entendimento sobre a falta de solugdo para o problema habitacional do periodo provém da incapacidade
das acOes politicas de resolverem ou atingirem um dos mais graves entraves do SFH que era seu alto nivel de
endividamento, limitando e fragilizando qualquer operacdo no trato do problema.

127 |nstituido pelo governo de José Sarney em novembro de 1987 com a meta de construir 550 mil unidades num
periodo menor que dois anos, o Programa foi uma iniciativa real. Porém, estima-se que cerca de um terco das
unidades financiadas ndo tenham sido construidas pelas raz6es do baixo financiamento que ndo estimulava as
construtoras (NCz120,00 por unidade), forte inflagdo e méa alocagao dos recursos. Ver AZEVEDO, 1996.

128 Tal falta de identidade pode ser demonstrada nas mudancas e transferéncias de responsabilidade no trato da
area sem considerar critérios técnicos e resultados alcancados, ja que esses 6rgdos eram criados e extintos sem
nem mesmo ter um tempo habil para avaliacdo de resultados. Ver ARRETCHE, M. A descentralizacdo como
condicdo de governabilidade: solu¢do ou miragem? Espaco e Debates. S&o Paulo, SP. Ano 16, n° 39, 1996, p. 75-
86.
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através dos mutirdes, esta ainda desviava-se da realidade e da demanda social desta

mesma classe. Nesse sentido, destaca Azevedo (1996, p. 83),
A experiéncia histdrica brasileira mostra que sempre que um programa
habitacional altamente subsidiado permite um grau muito alto de liberdade na
alocacéo de recursos, as regibes menos desenvolvidas e os estados com
dificuldades politicas junto ao governo central terminam altamente
prejudicados, como ocorreu com a Fundacao Casa Popular durante o periodo
populista (Azevedo e Andrade, 1982). Assim, por exemplo, enquanto o

Nordeste abriga aproximadamente 35% da populacdo brasileira, somente
15,6% dos recursos do Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais (85.914

unidades) foram alocados na regiéo [...].

Embora contando com recursos provenientes de verbas orcamentarias a fundo
perdido, o Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais apresentava uma grande
fragilidade, ficando a mercé das instabilidades politicas e econdmicas que tornavam
as receitas de estados e municipios mais limitadas, ndo possibilitando o

empreendimento de resultados significativos.

Mesmo com a tentativa da SEAC e suas a¢fes na area habitacional, a exemplo do
Programa Nacional de Mutirbes Comunitarios, ndo podemos esquecer que esta ndo
se fazia uma forma de resolver o problema do déficit habitacional, mas sim de adocao
de medidas paliativas que ndo geravam resultados efetivos!?®. Para Dias (2008, p. 2)
‘o fato de a questdo habitacional ser tratada por uma secretaria, € ndo por um
ministério de acdo comunitéria, denota a caracteristica assistencialista a ela atribuida

na agenda de reformas da Nova Republica”.

Independente das medidas e dos resultados demonstrados pela politica

habitacional**® do governo José Sarney na Nova Republica, estas ndo foram

129 A falta de uma regulamentacéo clara sobre as politicas urbanas e de habitagdo ja demonstrariam a fragilidade
desta e de outros programas, cujas orientagdes ainda ndo possibilitavam um norteamento maior sobre as diretrizes
a serem priorizadas e sua forma de alcanga-la. Outra questéo sobre o Programa de Mutir8es que pode demonstrar
a fragilidade da politica implementada na época era 0 modo com que tal processo era organizado, onde a prefeitura
oferecia o terreno e a infraestrutura, sendo que a populacdo entrava com seu trabalho, isso num momento em que
a politica habitacional comecava a ser vislumbrada como parte integrante de uma politica urbana. Sobre essa
questdo ver AZEVEDO, 1996. Outra questdo que demonstra ainda o modo paliativo com que a moradia de
interesse social era tratada, a falta de estudos sobre a regularizagdo do solo urbano era ainda bastante presente e
por isso, inevitavelmente, dificilmente atingiria os resultados desejados para diminuir o quadro de déficit e
precariedade habitacional. Para termos uma ideia sobre o desenvolvimento de pesquisas e estudos realizados pelos
municipios sobre loteamentos clandestinos e irregulares a partir da obrigatoriedade de criagdo do Plano Diretor
previsto pelo Estatuto da Cidade. (ROLNIK, CYMBALISTA e NAKANO, 2011).

130 Estima-se que foram construidas pelo Programa Nacional de Mutirdes, cerca de 350 mil unidades habitacionais
para a populagdo de baixa renda (BLANCO JUNIOR, Cid. As Transformagdes nas Politicas Habitacionais
Brasileiras nos anos de 1990: O Caso do Programa Integrado de Inclusdo Social na Prefeitura de Santo André.
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suficientes para reduzir o endividamento do sistema®3!, contribuindo para o aumento
do déficit habitacional'®?, junto a um pessimismo na condugdo de novos programas

para a area e da certeza de um futuro duvidoso sobre a politica habitacional brasileira.

Apesar desse momento de grande perda’®® de uma estrutura ja constituida ao longo
de uma experiéncia de mais de 20 anos da Politica Nacional de Habitacdo em sua
gestao por parte do BNH, os anos de 1980 representaram ndo apenas a vitéria pela
democratizacdo no pais, mas também o avanco nos principios basicos referentes ao
problema da moradia, a partir da promulgacdo da Carta Magna em 1988,134 que

legitimou o reconhecimento constitucional do direito & moradia.

Nos anos de 1980, principalmente a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, o processo de democratizacdo foi acompanhado de alguns progressos® no
trato da politica urbana, na forma de compreender a moradia como elemento bésico

no conjunto de bens e servicos a serem tocados pelo Estado Juridico de Direito.

Mesmo que naguele momento, ainda n&o estivesse estabelecido de modo absoluto
como um Direito Fundamental, estava posto na forma de permitir a constru¢cao de um
novo olhar a partir da criacdo de um capitulo proprio sobre o uso do solo e sua fungéo
social nesse contexto, denotando uma nova significacdo no entendimento da

habitacdo de interesse social e, consequentemente, de sua importancia.

Dissertacdo de Mestrado apresentada na Escola de Engenharia de Sdo Carlos, 2006. Disponivel em
http://lwww.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca. Acesso em 20 jan. 2014).

181 As informagdes sobre 0 rombo do SFH ndo sdo muito exatas, porém, estima-se que em 1986 ele tenha alcangado
um valor em torno de U$ 7 a U$ 25 bilhdes. Sobre essa discusséo, ver Ribeiro e Azevedo, 1996; Silva e Silva,
1989.

132Em 1990, 55,2 % das familias que se encontravam em déficit habitacional recebiam até 2 salarios minimos.
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE. Censo Demogréfico do Brasil — 1991. Rio de Janeiro,
2000).

133 Nesse caso compartilhamos do entendimento de Rolnik, Cymbalista e Nakano, (2011), em relagdo ao nimero
de financiamentos realizados nas décadas de 1980 e 1990, onde os investimentos estavam limitados em funcédo de
um ajuste estrutural que ndo permitia investimentos significativos em politicas sociais, nem tdo pouco o
endividamento publico. Ainda, compartilhando dos argumentos dos autores, ndo foi formulada uma estratégia
territorial para o pais. Ver ROLNIK, CYMBALISTA E NAKANO, 2011

134 0 texto original da Carta Magna de 1988, art. 6° do Capitulo 1l que trata dos direitos sociais sofreu duas
alteracGes ao longo das novas redagdes proporcionadas pelas Emendas Constitucionais (BRASIL, 1988).

1350 reconhecimento do direito a moradia pela Constituicdo esteve articulado a um processo de participagéo
cidadd. Sobre esse processo ver ROLNIK, CYMBALISTA E NAKANO, 2011.
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Assim, o direito & moradia e o direito a cidade passam a constituir, de modo que ainda
seriam regulamentados, em capitulo proprio do texto Constitucional, instrumentos
voltados para a funcdo social da terra e consequentemente da propriedade. Desse
modo, o uso individual até entdo determinante do processo de utilizacdo do solo

urbano, ganha um carater coletivo, social e bem mais humano.

2.2 A CONSTITUICAO DE 1988 E O DIREITO A MORADIA

O texto original da Constituicdo de 1988, no capitulo Il, dos Direitos Sociais, Art. 6°136
nao incluiu a moradia no conjunto das necessidades basicas para o bem estar do
cidaddo. Logo, este direito foi introduzido ao texto no disposto da Emenda
Constitucional de n° 26, de 14 de fevereiro de 200027,

Na Constituinte original, percebemos que o artigo que trata da garantia dos direitos
sociais ndo toca em moradia, destacando outras areas sociais como a educacao, a
saude, o trabalho, além de outros elementos considerados bésicos para permitir uma

vida digna ao cidadéao.

Ja no texto da Emenda Constitucional dos anos 2000, o termo foi acrescido ao
paragrafo Constitucional, demonstrando um entendimento de que néo seria possivel
ao Estado garantir alguns direitos sociais compreendidos como basicos, a exemplo
da infancia, desconsiderando a habitacdo como bem propiciadora da incluséo social.

Desse modo, mesmo compreendendo a grande significacdo e o0 avanco da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, o direito a habitacdo ainda ndo estava
claramente regulamentado de modo a ser garantido e respaldado pelo Estado. Ainda
nao era tratado de modo a ser compreendido em suas especificidades como um

elemento basico e fundamental dentro da politica urbana, assim também como por

136 Texto Original, art. 6° “Sdo direitos sociais a educacio, a satide, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e & infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”
(BRASIL, 1988, p.20).

187 Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 26 de 2000. Art. 6° “Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao” (BRASIL, 2000, p. 20, grifo meu).
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constituir um quadro de elementos fundamentais para qualidade de vida do individuo
e de sua familia, a ser garantido pelo Estado de Direito!3,

Lembramos, porém, que antes mesmo da criacdo da Emenda Constitucional n°
26/2000, o texto original da Constituicdo de 1988 ja fazia em sua redacdo mengéo a
moradia em outros dispositivos!®®, porém, como acima ja verificado, sem discorrer

sobre como as esferas de poder efetivamente promoveriam tais acdes.

Compreendemos que o texto original, apesar de ndo citar a moradia como elemento
bésico a ser garantido pelo Estado de direito, permitiu um progresso na construcao de
novas diretrizes a serem aprovadas, a fim de regulamentar a participacdo da Uniao,
assim como dos estados e municipios, na garantia da promocao e da melhoria das

condi¢bes de vida do urbano.

Destacava também, na referéncia a politica salarial do trabalhador, presente no art.
7°, inciso IV, do Capitulo Il da Constituicdo Federal, a condicdo desta permitir arcar
com o Onus da moradia, levando ao entendimento, ainda que indiretamente, da
habitacdo como elemento significativo no modo de vida do cidad&o e da sociedade

como um todo.

Nesse sentido, houve uma contribuicdo que permitiu, ao longo dos anos, a buscal4°
por uma participacdo mais efetiva dos governos estaduais e municipais, através das
politicas sociais de habitacdo de interesse social.

138 No artigo 23 da Constituicdo de 1988, o texto estabelece uma relagdo de competéncias comuns aos trés niveis
de governo, mas a regulamentacdo que trata do papel especifico de cada uma dessas esferas dependia de uma
legislacio complementar que somente foi elaborada anos mais tarde. Ver GOUVEA, Ronaldo Guimardes. A
questdo metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.

139 Artigo 23, inciso 1X, que dispGe sobre a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para “promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico” (BRASIL, 1988, p. 31); além do artigo 7°, inciso 1V, que define o salario minimo como aquele
“capaz de atender as suas necessidades, vitais basicas e as de sua familia como moradia, alimenta¢do, educagao,
saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social com reajustes periddicos que Ihe preservem o poder
aquisitivo, sendo vedada sua vinculag@o para qualquer fim” (BRASIL, 1988, p. 20).

140 Os movimentos sociais, como o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, foram personagens fundamentais
na luta pelo processo de redemocratizaco brasileira, assumindo um papel de extrema relevancia nas negociagfes
e aprovacdo de vdrias regulamentacdes para a politica urbana que surgiram posteriormente (ROLNIK,
CYMBALISTA e NAKANO, 2011).
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A Constituicao de 1988 representou uma grande conquista tendo permitido a extenséo
dos direitos sociais e politicos aos cidadaos de modo geral. Concomitantemente,
garantiu um estabelecimento legal de uma nova realidade tanto no campo politico,

social, como também econdmico®*l.

O direito & moradia passou a ser reivindicado no Brasil com mais veeméncia nos anos
de 1990 por movimentos sociais'¥?> que passaram a lutar, ndo apenas pela
regulamentacdo do capitulo préprio no texto Constitucional, mas também por uma
concretizacao do direito a cidade, a cidadania, aos servi¢os de infraestruturas basicos
e a tantos outros elementos que compde o quadro elementar da moradia urbana a

partir de um arcabouco juridico.

Os movimentos sociais que lutavam pelo direito a cidade e, mais especificamente,
pelo direito & moradia, entenderam que o urbano tem em seu cotidiano multiplas
necessidades, sendo essas ndo apenas materiais, indo além das demandas basicas
por bens e equipamentos de consumo imprescindiveis para sobrevivéncia. A vida do
urbano, conforme Lefebvre (1991, p. 103-104) afirma, ndo pode ser resumida a um
sistema de producdo capitalista cujo mercado de compra e venda atenda toda e

qualquer perspectiva, esta vai muito além porque,

Acrescentam-se necessidades especificas, que nao satisfazem os
equipamentos comerciais e culturais e que Ssdo mais ou menos
parcimoniosamente levados em consideracéo pelos urbanistas. Trata-se da
necessidade de uma atividade criadora, de obra (e ndo apenas de produtos
e de bens materiais consumiveis), necessidades de informacéo, de
simbolismo, de imaginario, de atividades Iudicas. Através dessas
necessidades especificadas vive e sobrevive um desejo fundamental, do qual
0 jogo, a sexualidade, os atos corporais tais como o esporte, a atividade
criadora, a arte e o0 conhecimento sdo manifestacdes particulares e
momentos, que superam mais ou menos a divisdo parcelar dos trabalhos.

141 As varias Emendas Constitucionais logo trataram de minimizar a responsabilidade do Estado com setores que
anteriormente seriam de sua responsabilidade exclusiva, como a area de telecomunicacdo. Tais mudancas
acabaram refletindo o interesse de grupos econdmicos, além de minimizar um custo grandioso com investimentos
em &reas das mais diversas. Ver FAUSTO, 2012.

142 podemos destacar entre 0s movimentos surgidos entre os anos de 1980 e 1990 a Unido Nacional por Moradia
Popular (UNMP) e 0 Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM). Sendo que 0 UNMP foi criado em 1989
e 0 segundo, 0 MNLM foi criado em 1990 e busca integrar os varios movimentos nacionais que lutam pela moradia,
incluindo “sem-teto”, inquilinos, mutuéarios e ocupantes. Ver FERREIRA, Regina Fatima Cordeiro Fonseca.
Movimento de moradia, autogestdo e politica habitacional no Brasil: do acesso a moradia ao direito a cidade.
2° Forum de Sociologia “Justi¢a Social e Democratizagdo”. Buenos Aires, 01 a 04 de agosto de 2012. Comité de
Pesquisa sobre Habitacdo Construida da Internacional Sociologica Association (ISA). Disponivel em
http://www.observatoriodasmetropoles.net. Acesso em 17 mar. 2015.
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Enfim, a necessidade da cidade e da vida urbana s6 se exprime livremente
nas perspectivas que tentam aqui se isolar e abrir 0s horizontes.

Esse entendimento da importancia dos elementos simbolicos, a exemplo da rede de
relacionamento estabelecida entre os moradores de uma comunidade, como elemento
incentivador de satisfacdo, vai além dos elementos contidos nas estruturas
econbmicas e politicas e comumente escapam ao campo de analise dos
pesquisadores, expressando muitas vezes no habitat, elemento fisico, a

representacdo da conquista do direito a cidade.

Independente da amplitude da discussédo e que nos leva a um entendimento maior
das contradicbes no modo de ser e de viver do citadino, conforme discorre Lefebvre
(1991), compreendemos a importancia da moradia no contexto de seguranca e
inclusédo social, principalmente, quando a correlacionamos a um ideario reproduzido

no imaginario'*® da sociedade.

Essa luta dos movimentos sociais ap0s a aprovacdo da Constituicdo de 1988 foi em
prol pela renovacéo dos instrumentos de regulacdo urbanistica, da politica urbana e
do planejamento territorial. A busca para regulamentacdo da politica urbanal#, ja
apontada pelo capitulo da Carta Maior, fez com que varios setores, inclusive os
movimentos jA mencionados, contribuissem para o surgimento do Projeto de Lei n°

5.788/90 ao qual posteriormente resultou no Estatuto da Cidade*.

Importante atentar para o fato da regulamentacao dos artigos que tratam propriamente
da funcgéo social do solo urbano e da moradia como elementos de interesse social s6
virem a ser sancionados no ano de 2001, deixando, nesse periodo, 0s municipios
desenvolverem experiéncias no trato da habitacéo de interesse social as quais ndo
traziam em seus dispositivos, diretrizes e objetivos claros, permitindo muitas vezes

solucdes e experiéncias meramente paliativas e desconectas de toda uma estrutura.

143 Sobre a habitagdo como ideério reproduzido no imaginario social pelo Estado, ver DUARTE, 2010.

144 A Politica Urbana ja estava prevista pelo texto original da Constituigdo, onde no titulo VII, capitulos 1l e 111 ja
previam o uso do solo urbano e sua funcdo social (BRASIL, 1988).

145 O Estatuto da Cidade foi aprovado no Congresso sob a Lei 10.257 de 10 de julho de 2001. Esse documento
tinha como responsabilidade instituir as diretrizes e os instrumentos de cumprimento da funcéo social da cidade e
da propriedade urbana, do direito a cidade e da gestdo democratica das cidades. Sobre os instrumentos provenientes
do Estatuto da Cidade, ver ROLNIK, 1999.
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Na realidade, o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, veio a regulamentar os artigos
182146 e 18347, ja existentes no Texto Constitucional, a fim de estabelecer as
diretrizes gerais da politica urbana. O Plano Diretor compreende um instrumento
significativo capaz de contribuir para a delineacdo de um quadro dentro do qual
quaisquer outras experiéncias de governanca de carater mais desagregado vao se
desenvolver. E de responsabilidade dos municipios, constituindo-se num elemento
obrigatério no trato do desenvolvimento das politicas publicas urbanas, exigido em

forma de Lei, prevendo as puni¢cdes para quem nao se adequasse (BOSCHI, 1999).

Desse modo, é a partir dessa regulamentacdo que oS municipios passam a ser o
l6cus, por exceléncia, das acbes de enfrentamento aos problemas urbanos, inclusive
o habitacional, ficando responsavel pela aprovacdo do Plano Diretor e
consequentemente pela conducdo da politica habitacional local. E significativo
destacar, conforme Neves e Paes (2001, p. 08) que,

Além da Lei Municipal referente ao plano diretor, a Lei 10.257 impde leis
municipais para a aplicagdo das penalidades a terra urbana ociosa, para
circunscrever as areas onde incide o direito preempgéo, para cada uma das
operacdes urbanas consorciadas, para autorizagdo da transferéncia do
direito de construir e para definicdo dos empreendimentos e atividades que
demandam estudo de impacto de vizinhanca.

O Plano Diretor passou a ser um mecanismo imprescindivel e obrigatorio para que 0s
municipios, ndo apenas com mais de 20 mil habitantes, mas também compondo
regides metropolitanas e aglomerados urbanos; ou ainda considerados como
integrantes de areas de especial interesse turistico; ou as que estavam inseridas em
areas de influéncia de empreendimentos, ou atividades com significativo impacto
ambiental de carater regional ou nacional, pudessem implementar acdes concretas e

especificas as demandas locais de sua sociedade (BRASIL, 2001) .

146 Titulo VIl — Da ordem Econdmica e Financeira. Capitulo Il — Da Politica Urbana, Art. 182. “A politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico Municipal, conforme diretrizes gerais fixados em lei, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes”

Paragrafo 1° - O plano diretor, aprovado pela cAmara municipal, obrigatério para cidades com mais de 20 mil
habitantes € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e da expansdo urbana.

Paragrafo 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressa no plano diretor” [...] (BRASIL, 1988, p. 112-113).

147 Art. 183. “Aquele que possuir como sua 4rea urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o dominio,
desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural” (BRASIL, 1998, p. 113).
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A partir desse instrumento legal os municipios passaram a ter a responsabilidade
prevista por Lei de constituir e aprovar de modo democrético seu Plano Diretor, sendo
este considerado o principal instrumento proveniente do Estatuto da Cidade no
cumprimento da funcédo social do direito a cidade e também a propriedade. Esse
elemento constituiu importante mecanismo juridico para a politica habitacional que
passa a contar com regulamentos capazes de especificar de modo mais objetivo as
acOes do poder municipal na conducdo dos programas voltados para habitacdo de

interesse social.

A partir da Constituicdo de 1988, da Emenda Constitucional do ano 2000 e da
Aprovacdo da Lei 10.257/2001 ocorreu uma grande e importante mudanca na
caracteristica da politica habitacional brasileira, que antes desse momento histérico e
desse arcabouco juridico era tratada de forma centralizada como planejamento,
execucao e responsabilidade maior de proveniéncia do Estado, tendo outras parcerias
de formulas alternativas de acao desenvolvidas por estados e municipios como nao
obrigatoriedade. A partir dessa transformacéao, os entes federados, principalmente os
municipios, passam a ser acionados e responsabilizados pelo planejamento,
execucao e pelos respectivos resultados provenientes da implementacao da politica
habitacional local.

As mudancas foram de tamanha importancia ao citar a Constituicdo em seu artigo 183
gue passaram a adotar a usucapido urbano, gerando a construgdo de um novo
conceito sobre o uso da terra urbana, proporcionando uma fungéo social a qual a terra
urbana cumpre, ampliando a no¢éo do direito a moradia e levando a um sentido maior

relativo ao direito a cidade e tudo aquilo que dele implica.

Assim, consideramos que a criacdo de um capitulo préprio na Constituicdo relativa a
politica urbana, ainda que a principio ndo tenha apresentando elementos suficientes
para uma delimitacdo clara do campo de atuacdo de cada Entidade Federada no trato
das suas competéncias nas politicas urbanas, permitiu a busca pela sua

regulamentagdo'*8, resultando, posteriormente, na incluséo do direito a moradia como

148 Essa regulamentacéo foi proveniente a muitas reivindicagdes, tendo se dado em grande parte em torno do Férum
Nacional da Reforma Urbana. Sobre essa luta em prol do Estatuto da Cidade ver ROLNIK, CYMBALISTA e
NAKANO, 2011.
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um Direito Fundamental basico a ser garantido pelo Estado de Direito, em capitulo
proprio que trata dos Direitos Sociais e a aprovacéo do Estatuto da Cidade em 2001,
sendo esses instrumentos juridicos, verdadeiros aportes na promoc¢ao do direito a

moradia em toda sua significacao.

Porém, apesar de tais avanc¢os alcancados pela promulgacdo da Carta Maior e de
suas respectivas Emendas, essas ainda ndo representam uma garantial*® dos
poderes promoverem acfes concretas e consecutivas no desenvolvimento e
implementacgéo da politica de habitagdo de interesse social, no contexto das politicas
urbanas, sendo que como prevé Gouvéa (2005, p. 66).
Algumas administracdes municipais, notadamente as mais importantes,
guando diante de uma possivel redu¢édo de autonomia — caso fagam a opcao
de participar de forma compartilhada do processo de implementacdo de
determinada politica de corte metropolitano — do que com a possibilidade de
algumas politicas estratégicas sairem do controle dos estados para uma
instituicdo regional, que, por estar mais proxima da realidade local, deve
proporcionar, pelo menos a principio, mais eficiéncia no atendimento das
demandas coletivas.
A Constituicdo de 1988 imp0s a descentralizacdo do poder do Estado na conducéo
da politica publica habitacional. Porém, naquele momento, ainda de modo pouco
esclarecedora, a Carta Magna estabeleceu a participacdo e a integracdo entre os
niveis do governo, devendo esta ser promovida pela Unido, Estados, o Distrito Federal

e 0s Municipios, de modo separado ou em parceria*®°,

Fortaleceu, ainda, o planejamento urbano, a partir da obrigatoriedade da
elaboracéo!®! de Planos Diretores nos quais Rolnik; Cymbalista; Nakano (2001, p.
131) destacam que, na pratica, o Plano Diretor “ganhou a missdo de estabelecer os

conteudos para definicdo dos direitos de propriedade no municipio e as sancdes por

149 Algumas normas constitucionais ndo consentem que os cidaddos ou quaisquer cidaddos as invogquem junto aos
tribunais e o seu cumprimento s6 por si, onde para alguns juristas tem mais natureza de expectativas que de
verdadeiros direitos subjetivos. Ver GONCALVES, Fabiana Rodrigues. Direitos Sociais: direito a moradia.
Revista Ambito Juridico. Revista Ambito Juridico. N° 110, ano XVI, margo de 2013. Disponivel em
http://www.ambitojuridico.com.br. Acesso em 03 out. 2014.

150 A Constituicdo néo definiu as competéncias, ndo destacando naquele momento o que cabia a Unido e aos Entes
Federados, a exemplo da ndo descricdo de como seriam estabelecidas e quais seriam as san¢des para 0 ndo
cumprimento do que seria estabelecido pelo Plano Diretor regulamentado posteriormente pela Lei 10.257/2001.
151 Tal obrigatoriedade de elaboragdo de um Plano Diretor ja presente no texto da Constituicdo Federal foi
redefinida a fungdo do Plano Diretor Municipal, obrigatoria para as cidades com mais de 20 mil habitantes e
aquelas integrantes de regides metropolitanas e aglomerados urbanos.


http://www.ambitojuridico.com.br/

106

seu nao cumprimento”, permitindo uma maior autonomia do municipio para

estabelecimento da sua politica urbana prépriat®2.

Esse entendimento é proveniente da capacidade dos estados e municipios de

conhecerem e trabalharem suas especificidades de modo articulado e proprio.

A articulacéo entre os poderes publicos, no desenvolvimento de politicas urbanas, foi
capaz de constituir um planejamento mais real e mais proximo das verdadeiras
caréncias provenientes das camadas sociais de menor poder aquisitivo, ainda que em
alguns momentos pudesse sofrer limitagdes provenientes das diferencas existentes

entre as realidades locais e a capacidade de obtencéo de recursos junto a Unido.

Além disso, essas legislacdes responsaveis pela regulamentacdo da politica urbana
e habitacional eram também limitadas em sua capacidade de estabelecer critérios
comuns e efetivos, no sentido de proporcionar as a¢des necessarias, ja que como
lembrado por Maricato (2003, p. 160),

Tanto a Constituicdo Federal de 1988 em seus capitulos dedicados a politica
urbana (n° 182 e 183), como o Estatuto da Cidade nao resultaram textos de
facil aplicacao. A primeira porque o adversario da chamada Reforma Urbana
preconizada pelos movimentos sociais conseguiram incluir na redacéo alguns
detalhes que remeteram a aplicagdo de alguns instrumentos, como o IPTU
progressivo para imoveis ndo utilizados ou subutilizados, para lei
complementar. O segundo porque remeteu a utilizacdo dos instrumentos de
reforma urbana a elaboracdo do Plano Diretor. Isto €, com excecdo dos
instrumentos de regulariza¢do fundiéria, os demais, que dizem respeito ao
direito a habitacdo e a cidade, ficam dependentes de formulagdo contida no
Plano Diretor. O que parece ser uma providéncia l6gica e 6bvia resultou em
um travamento na aplicagé@o das principais conquistas contidas na lei.

Tais elementos de limitacdo provém, no caso dos Artigos da Constituicdo, da falta do
estabelecimento de instrumentos importantes, a exemplo do Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU) progressivo que ficou a cargo de uma lei complementar, a
fim de serem aplicados como puni¢do para os que detinham imoveis néo utilizados,
servindo de obstaculos a manutencgéo e ao crescimento do mercado especulativo de

imoéveis.

152 Alguns autores entendem esse processo de descentralizagdo, proveniente do texto original da Constituicdo de
1988, ser na verdade uma estratégia para um afastamento do governo federal do processo de formulagdo e
implementac&o de politica urbana. Ver GOUVEA, 2005.
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Essa € uma das questbes que representam um grande desafio a criacdo de
alternativas e implementacéo de politicas sociais concretas e efetivas de Reforma
Urbana. No caso do Estatuto da Cidade, deixava para 0s municipios estabelecerem a
partir do Plano Diretor, os instrumentos necessarios para a implementacao de acdes

voltadas para garantia do direito a moradia.

Nesse segundo caso, deveria haver algum elemento comum, central, de competéncia
federal, capaz de exigir alguns parametros na criacdo de acdes, a fim de evitar
politicas clientelistas. Mesmo assim, compartilhando do entendimento de Maricato
(2003, 162), “[...] ndo se pode negar que a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto
da Cidade de 2001 constituem paradigmas inovadores e modernizantes no que diz

respeito as relagdes de poder sobre a base fundiaria e imobiliaria urbana”.

Outro ponto importante, no que tange a nova orientacao juridica da politica urbana e
habitacional, foi o processo de descentralizacdo sofrida por esta, existindo um
entendimento claro sobre o0 processo de municipalizacdo de algumas das mais
importantes politicas sociais do pais, a partir da Carta Magna de 1988.
Particularmente, nos referimos ao objeto de nosso estudo, a politica habitacional que

compde a politica urbana.

Essa importante mudanca no processo de formulacdo e conducéo da politica social
de habitacéo foi compartilhada por parte alguns autores'®3 compreendendo que esse
processo de descentralizacdo podia gerar uma tendéncia para uma acao politica mais
clara e proxima, por parte dos gestores municipais, da realidade da populacéo e de

suas demandas especificas.

Ndo podemos, entretanto, esquecer as limitacdes e fragilidades que a politica
habitacional formulada e executada no campo local possa sofrer. Devemos lembrar
gue a acao dessa intervencéao local, na qual o processo de descentralizacdo nem
sempre resulta em praticas democraticas de participacdo, dependia do nivel de
comprometimento politico dos gestores com a sociedade.

153 Alguns autores defendem o processo e sua perspectiva positiva de agdo a longo prazo. Ver ROLNIK;
CYMBALISTA; NAKANO, 2011.
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Sobre esse questionamento da capacidade de abrangéncia e a eficicia da politica
urbana municipal sobre setores como a habitacdo, entendemos que ndo pode ser
tratado de modo generalizado, utilizando modelos a serem tomados como padréo,
isso ndo € possibilitado pelas proprias especificidades existentes no perfil diferenciado
e unico de cada municipio. Nesse sentido, o reconhecimento das realiza¢des politicas,

suas abrangéncias e respectivos resultados devem ser considerados caso a caso.

Um ponto importante de reconhecimento que diferenciava a nova politica habitacional
encaminhada apos a Constituicdo da politica gerida pelo BNH foi a sua capacidade
de acéo localizada, tendo na descentralizagdo das acdes e na maior autonomia do

poder municipal o reconhecimento de suas prioridades.

Mesmo assim, podemos questionar a pratica descentralizadora da PNH como
mecanismo de reducdo do papel do Estado mediante as demandas sociais. Nesse
sentido, Arretche (1996, p. 02) apresenta uma importante analise sobre a vinculacao
dos termos centralizacdo e descentralizacdo a conceitos nem sempre adequados, nos
quais “as expectativas postas sobre a descentralizagéo e a visdo negativa das formas
descentralizadas de gestdo implicariam, como consequéncia, a necessaria reducao

do escopo de atuagéo das instancias centrais do governo”.

Ocorre que nos anos de 1980, mediante as crises econdmicas, a forte inflacdo e o
endividamento do Estado, houve uma busca por um enxugamento de acdes, em que
a pratica descentralizadora se fazia elemento bastante conveniente e propicio,
principalmente em um cenario politico e social de redemocratizacdo, aliando a
descentralizacdo, a uma maior participacdo popular. Sobre tal contexto politico,

econdmico e social brasileiro da época, Arretche (1996, p. 16) lembra que:

[...] ao longo da década de 80 assistimos a um esvaziamento progressivo dos
recursos de que dispunha o governo federal para o exercicio das suas
funcg@es tradicionais, vale dizer, aquelas sob as quais erigiu-se como grande
protagonista do Estado Desenvolvimentista. Este quadro tem implicado que
0 processo de descentralizacdo das politicas sociais seja caracterizado por
desigualdades de toda ordem: no ritmo de formulacdo e decisdo entre as
distintas politicas setoriais; no interior de uma dada politica, desigualdades
entre o ritmo e os resultados da implementacao e, sobretudo, na qualidade
dos servicos prestados. A superacdo destas dificuldades ndo pode ocorrer
somente por iniciativa dos governos locais, dada exatamente sua
heterogeneidade na capacidade de mobilizar recursos préprios e dada a
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escala local de sua atuacdo. Apenas o governo central pode desempenhar
esta tarefa, sob pena de que se aprofundem as desigualdades regionais. [...]

Conforme o quadro acima descrito pela autora na acdo politica do Estado, em
transferir suas responsabilidades para os demais entes federados'**, assim como das
limitacdes dos gestores municipais em implementar agdes concretas, continuas e de
significativa abrangéncia foi que se colocou em evidéncia duvidas pertinentes aos

resultados praticos que esse processo de descentralizacdo tem proporcionado.

Apesar desse questionamento acima apontado sobre 0s reais resultados do processo
de descentralizacdo da politica nacional de habitacdo e do entendimento de que os
anos de 1980 e de 1990%%° representaram uma perda da estrutura instituida pelo
BNH'%6, reconhecemos algumas significativas vitérias no ambito juridico, no sentido
de permitir a construgdo de um texto legal que possibilitasse, posteriormente, a
implementacdo das regulamentacdes necessarias para dar sentido ao capitulo que
trata da politica urbana e, consequentemente, da politica habitacional vistas a partir
de entdo, como elementos interligados e indissociaveis, ainda que isso nédo

representasse um processo eficaz na implementacéo das acdes politicas.

154Na organizagio politica administrativa brasileira compreendem os “Entes Federados™, a Unido, os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal que se integram em um equilibrio politico-administrativo nas territorialidades que
compde a federagdo. Os “entes federados” contam com autonomia politica, legislativa, administrativa, financeira
e, principalmente, com poder constituinte decorrente. Essas unidades federadas possuem personalidade juridica de
direito publico interno e se relacionam entre si com autonomia, dentro dos limites de suas competéncias. Ver
GONZALES, Douglas Camarinha. Competéncias legislativas dos entes federados: conflitos e interpretacdo
constitucional. S&o Paulo; Universidade de S&o Paulo, 2011. Dissertagdo de Mestrado/ Faculdade de Direito. USP-
SP. Disponivel em http://www.teses.usp.br. Acesso em 04 fev. 2014.

1% Os anos de 1990 védo apresentar um aprofundamento de praticas neoliberais no sentido de diminuir a
participagdo do Estado na promogdo de politicas de habitagdo popular em detrimento a produgdo de habitacéo para
classe social média e alta, tal processo tem inicio no ano de 1987, quando o ndmero de unidades habitacionais
lancadas é inferior ao de 1986, caracterizando uma tendéncia que perdurou por toda a década (FERRAZ FILHO,
Galeno Tinoco. Consideragdes sobre a oferta de iméveis novos na década de 80. Rio de Janeiro/S&o Paulo/Porto
Alegre. In. RIBEIRO, Luiz César de Queiros & AZEVEDO, Sérgio (orgs.). A crise da moradia nas grandes
cidades. Da questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996.

156 Nao questionamos as falhas do BNH apresentadas em forma de nlimeros que expressam o equivoco dos recursos
destinados, sendo que nos seus mais de 20 anos de atuacdo, somente 1,5 milh8o (33.3%) atendeu aos setores
populares entre a faixa salarial de 1 a 3 salarios minimos (AZEVEDO, 1996), mas sim, compreendemos a
importancia das experiéncias desenvolvidos ao longo dos varios programa implantados, a fim de evitar os mesmos
equivocos, como também de aproveitamento de toda uma estrutura constituida desde as fontes de recursos, como
também, da gestdo de um drgdo sem outras atribuicfes, que ndo a da Politica Social de Habitacdo Brasileira, posto
gue isso ndo se enquadra no perfil da CEF, ficando este de modo setorizado.
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Além disso, propiciou uma descentralizacdo!®’ de acdes, que embora questionavel,
era ponto de discussdo e cobranca no periodo de gestdo do governo militar,
permitindo uma possibilidade, a partir da formacdo dos Conselhos Populares, de uma
aproximacdo maior das comunidades, no sentido de fiscalizar o poder publico no
planejamento da politica urbana habitacional, assim como da alocacdo dos seus

recursos.

Mesmo com a manutencédo de grandes obstaculos a politica urbana e habitacional, a
exemplo da questdo da ocupacdo ilegal e predatdria que ocorria no Brasil,
principalmente pela falta de alternativas em ocupar outras areas que eram
impossibilitadas pelo interesse do mercado privado, as legislacfes provenientes da
Constituicdo e de sua regulamentacao pelo Estatuto da Cidade vieram a contribuir
para a construcdo de uma nova fase na implantacao de politicas publicas no trato da
habitacdo de interesse social nas cidades brasileiras.

Esse entendimento trazido pela Carta Magna e a maneira com que expressava 0
conceito de moradia adequada se originaram na compreensdo que este ndo se
apresentava somente na forma com que se dava a ocupacao, podendo ser esta legal
ou nao, assim como dos espacos urbanos planejados, mas também na melhoria e
possibilidade de adequacdo destes espacos, sem necessariamente exigir sua

substituicao.

Apéds a Constituicdo de 1988 houve mudancas no entendimento sobre a adequacéo
do espaco urbano para moradia. Os paradigmas provenientes da moradia “ilegal”,
geralmente correlacionados a favela, ao morro, e aos aterros proOXimos as principais

rodovias passaram a adotar novos parametros de uso e de modus.

Esses novos parametros provinham, em boa parte, de um arcabouco juridico que
transferia as politicas publicas locais a responsabilidade pelo planejamento e
execucdo de politicas publicas urbanas setoriais como a habitagcdo. Maricato;
Goncalves; Sevcenko (1995) justificam a politica local de urbanizacdo de areas

precarias para moradia, adotada pelos governos municipais no Brasil, pelo seu baixo

157 Processo questionavel no sentido de que nem sempre representa transparéncia e maior participacéo da sociedade
nas acOes politicas. Sobre essa questdo ver ARRETCHE, 1996.
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custo, em média seis vezes mais econdmica que a construcdo de novos edificios, fora
0 custo com a aquisi¢cao do terreno. Além disso, 0s autores entendem que existe até

certo incentivo a essa pratica destacando que,

A maior tolerancia e condescendéncia em relacdo a producao ilegal do
espaco urbano vém dos governos municipais aos quais cabe a maior parte
da competéncia constitucional de controlar a ocupacdo do solo. A l6gica
concentradora da gestdo publica urbana, ndo admite a incorporacdo ao
orcamento publico da imensa massa, moradora da cidade ilegal,
demandataria de servicos publicos. Seu desconhecimento se impde, com
excecdes de acdes pontuais definidas em barganhas politicas ou periodos
pré-eleitorais. Essa situagdo constitui portanto, uma inesgotavel fonte para o
clientelismo politico.

A Constituicdo Federal de 1988 constituiu um aporte legal através dos seus artigos
182 e 183 e de suas respectivas regulamentacées com o Estatuto da Cidade, que
trouxe consigo instrumentos juridicos a serem utilizados no planejamento das cidades,
permitindo maiores esclarecimentos sobre a questdo da irregularidade urbana,
ratificando o j& expresso no texto original da Constituicdo Federal em seu art. 23,
inciso X, que impunha a necessidade de “combate as causas da pobreza e os fatores
de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos”
(BRASIL, 1988, p. 31).

Desse modo, a funcao social da cidade passava a ser inserida no Texto Constitucional
e também passava a fundamentar o planejamento politico, a fim de propiciar a
organizacdo do espaco urbano ja ocupado, garantindo o bem estar da sociedade

como um todo.

A regulacdo urbanistica das cidades passa, principalmente, pela funcdo social da
propriedade urbana, permitindo, de modo descentralizado, a adocdo de meios
juridicos necessarios para possibilitar o processo de urbanizacédo e legalizacdo de

areas até entdo renegadas a um estigma “social” de ilegalidade e precariedade.
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A Constituicéo Brasileira e seus instrumentos reguladores®®® estabelecem uma politica
fundiaria'®®, descentralizadora, permitindo maior autonomia dos estados e municipios
na implementacdo de uma politica concreta, que com base em processos de
planejamento possam ampliar 0 acesso a terra urbana para a moradia, quebrando a
expanséao da periferia em condi¢Bes cada vez mais precéarias, ampliando o problema
habitacional, além do grau de dificuldade dos governos em implementar acées que

resultem em melhorias na condi¢do de vida do urbano.

Nessa nova perspectiva trazida a luz do arcaboucgo juridico, os loteamentos
clandestinos, irregulares!®® e precéarios passaram a receber um novo olhar das
politicas publicas, sendo estes locais ndo vistos mais, exclusivamente, sob uma otica
da “ilegalidade”, mas sim como espaco a demandar por acdes publicas, de modo a
intervir nas condic¢des de vida dos citadinos e a propiciar condicées minimas para uma

moradia digna.

A regularizacdo fundiarial®l, na préatica, objetiva modificar ou reverter o processo
histérico de reassentamentos populares pela expansdo de areas desprovidas de

servigos urbanos e infraestrutura, transformando a irregularidade na ocupacao do solo

158 Quanto & utilizagio de tais instrumentos, fazemos meng&o aos juridicos de acesso a moradia, listando alguns
destes, como os definidos pelo Estatuto da Cidade (10.257/2001) que prevé a concessao de uso especial para fins
de moradia, assim como também a concessdo de direito real de uso, usucapido especial urbano, direito de
superficie. Outra Lei é a Regularizacdo Fundiéria de Terras da Unido (11.481/2007) que prevé o aforamento de
iméveis pela Unido, abandono de imdveis pela Unido ocupados, concessdo de uso especial para fins da moradia,
abandono de imoveis concessdo de uso especial para fins de moradia, concessao de direito real pelo uso. O Codigo
Civil (Lei 10.406/2002) também serve como instrumento onde prevé o abandono de imdveis vazios e usucapido.
Outra Lei é a parcelamento do solo (6.766/1979) que dispGe sobre o uso do solo urbano e da outras providéncias),
anterior a Constituicdo que prevé a cessdo de posse de areas em desapropriacdo, além da Lei de Registros Publicos
(6.015/1973) que prevé a concessdo do direito a posse do bem (CARDOSO, Patricia. & ROMEIRO, Paulo (orgs.).
Sistema nacional de habitacéo de interesse social & luz de um novo marco legal urbanistico. Subsidios para
implementac&o nos estados e municipios: lei federal n® 11.124/2005. S&o Paulo: Instituto Pélis, 2008).

159 Existe uma grande dificuldade gerada na regulagdo da propriedade privada que é proveniente ao desafio de
reverter a l6gica de producgdo de moradias de interesse social nos espagos urbanos ja equipados e infraestruturados.
Sobre essa questdo, ver ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2011.

160 Quando o loteamento ndo atende aos preceitos legais proveniente da Lei Federal 6.766/79 torna-se irregular ou
clandestino, onde o primeiro € identificado como aquele que possui algum tipo de registro no Municipio, porém,
que ainda ndo atendeu a todas, ou a alguma das especificagdes previstas pela Lei que dispde sobre a regularizacao
do lote. J4 o loteamento clandestino é aquele que ndo atende nenhuma norma instituida pela Lei Federal que regula
0 processo, estando totalmente & margem da intervencdo juridica e consequentemente publica.

161 Um dos conceitos mais utilizados de regularizagdo fundiaria é proveniente do entendimento desta ser o processo
gue inclui instrumentos juridicos, urbanisticos, ambientais e sociais no intuito de constituir a integracdo dos
espacos irregulares a cidade legal, capaz de incluir e ndo expulsar. Nesse sentido a regularizagdo fundiaria tem se
dado por meios juridicos e sociais que, estdo ao longo dos anos e por forgca dos movimentos em torno da luta pelo
direito a moradia, instituindo mais e especificos elementos de orientagdo no processo de propiciar ao uso do espago,
do solo urbano sua funcéo social.
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em posse legitimo, a fim de assentar a populacdo, inclusive a mais carente, em
espacos ja contemplados de uma rede de servicos urbanos propicios a moradia e,

principalmente, a permanéncia do cidadéo.

Mesmo com tal transformagé&o na condi¢céo de tratamento da utilizacdo dos espacos
urbanos e a fungcdo a qual se destina, ainda € muito pequeno o numero de estudos
desenvolvidos pelos municipios em torno dos loteamentos urbanos em que, conforme
Rolnik; Cymbalista; Nakano (2011, p. 139) “...] no Brasil, somente 36,15% dos
municipios pesquisados elaboraram estudos sobre loteamentos clandestinos e

41,19°% realizaram estudos sobre loteamentos irregulares”.

A Unido, pos Constituicdo de 1988, passou a se valer de meios juridicos para
desenvolver a¢gdes que incentivavam, ainda que conforme os dispositivos iam sendo
criados'®2, uma maior autonomia por parte dos estados e municipios na promogcéo de

politicas regionais e localizadas de habitacédo de interesse social.

O texto original da Carta Magna que posteriormente foi reformulado com a insergéo
das regulamentacdes que vieram a orientar a politica urbana e a politica habitacional
permitiram aos municipios, através do Plano Diretor, definir suas prioridades e a

desenvolverem seus programas locais e especificos.

O que estamos pontuando na analise dos aspectos positivos e negativos da Politica
Brasileira de Habitacdo de Interesse Social pés Constituicdo de 1988, observando
elementos que contribuiram para uma mudanca da politica, no sentido de gerar maior
liberdade dos estados e municipios no trato da sua politica de habitacdo social,
também constituiram um paradoxo, considerando a realidade desses entes federados.
Essa realidade se assenta na diferenca existente entre os municipios, inclusive
daqueles que integram uma mesma Regido Metropolitana, e na capacidade existente

de obtencao de recursos e de alocacdo dos mesmos.

Nesse sentido, h4 uma impossibilidade de avaliar a politica de habitacdo social sob

uma oOtica generalista, global, exigindo um exercicio dificil, mas necessario de verificar

162 Considerando os artigos da Lei que tratam do uso do solo e de suas posteriores regulamentacdes.
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as ac0Oes especificas de cada regido e de cada municipio, evitando tanto os excessos
provenientes de experiéncias locais fracassadas, quanto o contagio de um otimismo
proveniente de uma determinada experiéncia local que tenha gerado resultados

eficazes.

O trabalho de verificacdo da trajetoria tomada pela Politica Nacional de Habitacéo de
Interesse Social se faz, mais do que nunca, obrigatério dentro de um contexto regional,
permitindo tratar das questdes especificas, das a¢fes articuladas no ambito local,
reconhecendo experiéncias e comparando com outras realidades que propiciam um
quadro de reflexbes proveniente desse processo de descentralizacdo, ao qual
podemos denominar de municipalizacdo da politica habitacional brasileira,

caracteristica maior das acfes implementadas a partir dos anos de 1990.

Porém, antes de desenvolver essa analise detalhada dos programas provenientes da
Politica Nacional de Habitacéo instituidos na década de 1990, é preciso reconhecer
algumas limitacdes provenientes dos aspectos metodoldgicos de célculo e obtencgéo

de informacdes que resultaram no planejamento e execuc¢do das acdes publicas.

Nessa perspectiva, faz-se necessario compreender a importancia da metodologia de
obtencéo do déficit habitacional no Brasil e a sua implicacdo no trato da politica de
habitacdo de interesse social, no intuito de compreender o déficit brasileiro ndo como
um elemento pontual proveniente de algumas conjunturas politicas, econdmicas e
sociais, mas como componente de um quadro histérico estruturado nas bases das

desigualdades sociais existentes no pais em todos seus tempos.

A dificuldade de se destacar os numeros dos periodos historicos citados provém da
dificuldade em mensurar os dados especificos relativos ao déficit habitacional que ndo
eram verificados de modo objetivo, pois ndo se tratava o elemento moradia de modo

direto.

O déficit habitacional ndo pode ser compreendido como um elemento proveniente de
um processo conjuntural na histéria social brasileira, evidenciada por questdes

pontuais, mas COmo um processo estrutural presente em todos os tempos, marcado
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por uma sociedade desenvolvida sob os moldes da desigualdade’®® e das diferencas

sociais.

O célculo do déficit habitacional € proveniente dos Censos Demograficos realizados
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que possibilita o
levantamento de variaveis capazes de permitir a utilizacdo de metodologias para
analise e interpretacdo dos dados em questdo. Sendo que a medida que a sociedade
evolui e respectivamente suas demandas, as variaveis levantadas pelos questionarios

do Instituto também sdo modificadas®4.

A andlise do déficit habitacional no Brasil representava um dos grandes obstaculos ao
desenvolvimento de politicas publicas no trato da habitacdo de interesse social até os
anos de 1990, isso porque, a depender dos conceitos e da metodologia utilizada para
calculo, poderia propiciar uma analise demasiadamente flexivel, impossibilitando a
real verificacdo do problema existente e, consequentemente, das acfes a serem

implementadas.

Prova maior da dificuldade de uma exatidao na obtencdo de nimeros exatos pelos
orgdos e instituicdes que analisam tais dados foi verificada pela diferenca das
informacdes apresentadas entre os anos de 1980 e 1990, podendo estas, variar entre
5 a 10 milhées de moradias!®® (COELHO, 2002).

163 Essa desigualdade desde o periodo do Brasil Col6nia tem por natureza uma feicdo proveniente da regido e da
raca ao qual o individuo compde. Sobre essa discussdo vasta ver CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no
Brasil. O longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2012.

164 Em 1960 foram levantadas 13 variaveis, sendo que no ano de 2000 foram observadas 23 variaveis. Ver ALVES,
José Eustaquio Diniz. As caracteristicas dos domicilios brasileiros entre 1960 e 2000. Rio de Janeiro: Escola
Nacional de Ciéncias e Estatisticas, 2004.

165 Considerando as diferentes cifras, destacamos alguns exemplos como os dados provenientes da SUDENE
(1989) que estimava o déficit brasileiro de 1989 em 6,47 milhdes de unidades. Ja a CEF (1992) estimava o déficit
brasileiro de 1991 na ordem de 8,9 milhdes de residéncias. A CEPAL (1993), entre 0s anos de 1985 e 1992 estimou
o déficit habitacional brasileiro como sendo de 15,4 milhdes de unidades. Sobre tais dados e outras informagdes
diferenciadas sobre o déficit habitacional no Brasil (COELHO, Robson Will. O Déficit das Moradias:
instrumento para avaliacdo e Aplicagdo de Programas habitacionais. Dissertacdo de Mestrado defendida na Escola
de Engenharia de Sao Carlos no Curso de Tecnologia do Ambiente Construido, 2002).
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Desde o ano de 1995 vem sendo utilizada uma metodologiat®®, desenvolvida pela
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)%7, que permite o estabelecimento de um padrdo na
analise do retrato da realidade do problema habitacional brasileiro. Essa formula de
trabalho vem sendo aprimorada ndo apenas em funcédo das mudancas das demandas
sociais, mas também a partir das sugestdes dos estudiosos que se debrucam sobre o

assunto.

A metodologia utilizada pela FJP vem sendo revista'®®, porém mantém como base a
metodologia original (FJP, 1995) que considera as necessidades habitacionais a partir
de dois segmentos distintos, sendo o primeiro o déficit habitacional, e o segundo a
inadequacao de moradias. Assim, a Fundacao Joao Pinheiro (2013, p. 15) explica que:
O déficit habitacional é calculado como a soma de quatro componentes:
domicilios precarios (soma dos domicilios improvisados e dos ruasticos),
coabitacdo familiar (soma dos cbmodos e das familias conviventes
secundéarias com intengdo de constituir um domicilio exclusivo), 6nus
excessivo com aluguéis urbano e adensamento excessivo de domicilios
alugados. Os componentes sdo calculados de forma sequencial, na qual a
verificag@o de um critério estd condicionada & ndo ocorréncia dos critérios
anteriores. A forma de calculo garante que ndo h& dupla contagem de

domicilios, exceto pela coexisténcia de algum dos critérios e uma ou mais
familia conviventes secundarias.

A Fundagéo Joao Pinheiro ao analisar as necessidades habitacionais a partir desses
dois segmentos, sendo que o primeiro, o déficit habitacional, considera como “a nocgéo
mais imediata intuitiva de necessidade de construcdo de novas moradias para a
solucdo de problemas sociais e especificos de habitacdo detectados em certo

momento” (FJP, 2009, p. 15). Ja, através do segundo segmento, a inadequacao de

166 A metodologia utilizada para o calculo das necessidades habitacionais ¢ originalmente desenvolvida no primeiro
volume da série “Déficit Habitacional no Brasil”, publicado em 1995. Nesse estudo foram identificados dois
segmentos de analise que sdo: o déficit habitacional e as inadequagdes dos domicilios. Utiliza como base os dados
da Pesquisa nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) do IBGE, sendo que os primeiros resultados retratavam a
situagdo do setor habitacional em 1991 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Ministério das Cidades. Secretaria
Nacional de habitacdo. Déficit Habitacional no Brasil2007. Brasilia. 2009).

167 A Fundacdo Jodo Pinheiro é uma instituicdo de pesquisa e ensino vinculada a Secretaria de Estado e
Planejamento e Gestdo de Minas Gerais, tendo sido criada em 1969, tendo como atividades o desenvolvimento de
estudos sobre a realidade econdmica e social do estado e suas regides; planejamento regional, municipal e
metropolitano; elaboracdo de projetos e estratégias de desenvolvimento setorial e regional; proposicdo, analise e
avaliacdo de politicas publicas; apoio ao desenvolvimento organizacional e institucional publico e privado;
pesquisas e projetos relacionados a preservacao da memoria e do patrimonio histdrico e cultural e atividades de
extensdo e apoio ao desenvolvimento dos municipios, Ver site da Fundagdo Jodo Pinheiro.
http//:www.fjp.mg.gov.br. Acesso em 19 de out. 2015.

168 Tal mudanga provém de ajustes metodoldgicos e das variaveis disponiveis. Ver Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro
de Estatisticas e Informag@es. Déficit habitacional municipal no Brasil. Belo Horizonte: FJP, 2013. Disponivel
em http://www.fjp.mg.gov.br. Acesso em 02 mar. 2015.
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moradias, “reflete problemas na qualidade de vida dos moradores: ndo estédo
relacionados ao dimensionamento do estoque de habitagbes e sim a especificidades
internas do mesmo” (FJP, 2009, p. 15).

O conceito de Déficit Habitacional utilizado pela FJP diz respeito as deficiéncias do
estoque de moradias, podendo ser referente tanto as habitacbes sem as minimas
condicbes de moradia por razdes estruturais, devendo ser repostas, como também
podendo ser proveniente da condicdo de coabitacdo familiar ou da moradia em locais

precérios ou em locais sem finalidade residencial.

Este conceito deve ser diferenciado da Inadequacdo de Domicilios, que é
compreendida como moradias que nao proporcionam a seus moradores condicdes
desejaveis de habitabilidade, ndo implicando, contudo, na necessidade de novas
unidades a serem construidas, em que seu “dimensionamento visa ao delineamento
de politicas complementares a constru¢do de moradias, voltadas para a melhoria dos
domicilios existentes” (FJP, 2009, p.15).

Desse modo, verificamos que alguns dos conflitos conceituais que se ddo em torno
da mensuracdo do déficit habitacional provém, principalmente, da capacidade de
confusdo e avaliacdo inadequada entre a demanda demogréafical®® versus construgéo
de moradias (COELHO, 2002).

Também se faz imperativo destacar que o déficit habitacional € uma questéo de todas
as épocas, consequéncia principal do crescimento urbano e néo especifica de fases
governamentais e politicas, preexistindo a sua capacidade de ser assumido pelo
Estado como problema. A partir desta afirmacdo, percebemos que o periodo de
redemocratizacdo contribuiu para evidenciar esse problema de modo menos
coercitivo, assim como de permitir uma participacdo maior dos movimentos sociais na
luta dos direitos basicos e fundamentais garantidos ou a serem garantidos pela

Constitui¢ao.

189 Demanda demogréafica é o incremento ao estoque num determinado intervalo de tempo, sem levar em
consideracao o déficit habitacional acumulado nem a inadequagdo do estoque no ponto inicial. Ver COELHO,
2002.
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Variaveis como acesso a tecnologia, equipamento eletroeletrdnicos, infraestrutura e
tantas outras condicionantes!’? se fazem elementos fundamentais para verificacdo da
qualidade da moradia e da condicdo de inclusdo dos respectivos residentes as
politicas urbanas e habitacionais. S6 com o reconhecimento destas variaveis é que se
torna possivel compreender o quadro habitacional do pais e, consequentemente,

desenvolver um plano de acéo e intervencgao junto ao problema habitacional.

170 Entre essas condicionantes destacamos a renda salarial dos membros familiares que habitam a moradia, nivel
de instrucéo, quantidade de filhos entre outros elementos fundamentais para analise das condigdes de vida e da
capacidade de acesso ou ndo as politicas publicas setoriais urbanas.
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3 AS ACOES POLITICAS E AS INICIATIVAS EM FAVOR DA MORADIA POPULAR
NOS ANOS 1990

A década de 1990 representou significativas transformacées no modo do Estado
intervir nos setores econdmico e social através das politicas publicas. O Estado passa
a reduzir sua participacdo transferindo parte de suas funcdes'’! no setor econémico,
assim como reduzindo!’? seus investimentos no resguardar dos direitos sociais

garantidos pela Lei Maior.

Essa reducdo de participacdo se da a partir das recomendacdes provenientes do
Consenso de Washington!’® na orientacdo dada a paises como o Brasil, com
problemas estruturais oriundos de um histérico de grande comprometimento do
orcamento, com gastos publicos em saude, educacdo, habitacdo, infraestrutura e
outros, gerando um grande nivel de endividamento, assim como de comprometimento

da capacidade de pagamento das obrigacGes junto as agéncias de financiamento

171 Essas fungBes do Estado junto ao setor econdmico podem ser compreendidas como de planejar e conduzir a
politica econémica a fim de obter um nivel de crescimento e desenvolvimento compativel com as expectativas do
governo. Essa transferéncia de fungdes é reconhecida a partir do estimulo ao processo de privatizacdo das empresas
estatais com a justificativa de torna-las mais eficientes. Para melhor entendimento ver FORNAZIER, Armando;
OLIVEIRA, Ana Luiza Matos de. O Ideario Neoliberal no Brasil na década de 1990 e suas implica¢Ges no trabalho
e nos setores produtivos. Revista OIKOS. Rio de Janeiro. Vol. 12, n° 1, 2013, p. 87-111. Disponivel em
http://wwwrevistaoikos.org. Acesso em 02 de novembro de 2015.

72 Dificil estimar os valores em sua totalidade, quando temos uma descentralizagdo da politica habitacional
nacional e quando os recursos, em boa parte, deveriam ser provenientes de verba a fundo perdido proveniente de
estados e principalmente de municipios. Desse modo, podemos de modo geral afirmar que a diminuicdo dos
recursos foi proveniente ndo s6 a uma recomendagdo dos principais organismos econdmicos internacionais, mas
também proveniente de uma conjuntura econémica e politica vivida pelo pais, onde ja no governo Collor as
investigacBes de processos fraudulentos de licitacdo que envolvia empreiteiras levou a suspenséo pelos anos de
1993 e 1994 de qualquer contratacdo de recursos junto a CEF , outro fator da diminuigdo dos recursos publicos no
setor social e suas diversas &reas como habitacdo como oriunda do Plano de Estabilizagdo que buscava controlar
a inflacdo e diminuir os gastos publicos do Estado, além disso a ndo institucionalizacdo de alguns fatores
importantissimos na nova condugdo da politica descentralizada como participacdo popular, com a criacdo de
Conselhos e a constituicdo de Fundos estaduais e municipais para o setor habitacional, ficou no campo da
expectativa.

173 O Consenso de Washington foi o conjunto de recomendagdes provenientes dos paises desenvolvidos a partir
de diversas reunides formadas por economistas do FMI e de outras agéncias financeiras internacionais que foram
realizadas em Washington D.C. no inicio dos anos de 1990 para os demais paises para que adotassem a abertura
de mercado e o Estado Minimo. Ver SANDRONI, 2001.
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internacionais como o Fundo Monetario Internacional (FMI)17# e o Banco Internacional

de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD)!®,

Segundo Orso (2007), a defesa do Estado minimo, o enfraquecimento dos sindicados
e 0 estimulo aos programas de privatizagdo, assim como a eliminacdo dos diretos
sociais ganharam forgca com a eleicdo de Margareth Thatcher na Inglaterra em 1979
e com Ronald Reagan em 1981 nos Estados Unidos da América. Ja no Brasil, Orso
destaca que (2007, p. 172-173),

Essas politicas ganham forca com a eleicdo de Fernando Collor de Melo e
nas duas gestdes do governo Fernando Henrigue Cardoso. O Estado passou
a ser demonizado; os direitos trabalhistas passaram a ser estigmatizados
como privilégios e sua defesa passou a ser tida como corporativista; as
empresas estatais passaram a ser vistas como dispendiosas, perdularias,
improdutivas e ineficientes; os servidores publicos como vagabundos; os
direitos sociais e trabalhistas como barreiras ao progresso, ao
desenvolvimento econdmico e ao aumento do emprego. Os trabalhadores,
gue sdo os produtores da rigueza, passaram a ser taxados como causa do
atraso do pais. Tudo isso contribuiu para a justificacdo da reestruturacéo
produtiva, da reengenharia, das privatizacdes, da desregulamentacdo, da
flexibilizacdo dos direitos trabalhistas e sociais, enfim, para a defesa do
Estado minimo.

Essas orientacdes provenientes dos paises desenvolvidos'’® e das agéncias
internacionais de financiamento e recuperagdo serviram de paradigmas para 0S
governos e suas agendas politicas de varios paises como o Brasil. Tentava-se a partir
de uma nova visao sobre a intervencado do Estado nos diversos setores econémicos
e sociais e a necessidade de aumentar a participacdo do mercado, a busca pelo
aumento da eficiéncia na satisfacéo entre a oferta e a demanda.

174 £ uma “Organizagio financeira internacional criada em 1944 na Conferéncia Internacional de Bretton Woods
com a finalidade de promover a cooperacdo monetéaria entre os paises capitalistas, além de coordenar as paridades
monetarias, de levantar fundos entre os diversos paises membros [...] (SANDRONI, 2001, p. 246).

175 £ uma “institui¢io financeira internacional ligada 8 ONU e conhecida também como Banco Mundial. Criada
em 1944” [...] tem como finalidade “fornecer empréstimos diretos a longo prazo (15 a 25 anos) aos governos e
empresas (com garantias oficiais), para projetos de desenvolvimento e assisténcia técnica” (Ibid., p. 56).

176 Terminologia utilizada nos anos de 1990 para classificacdo dos paises ricos, diferenciando-os dos paises em
via de desenvolvimento como na época eram reconhecidos paises com problemas econdmicos e sociais estruturais
como o Brasil.
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A doutrina politico-econémica denominada de neoliberalismo'’” marcou a acédo do
Estado nos anos de 1990 e consequentemente, o governo de maior consisténcial’® e

continuidade desse periodo foi 0 governo Fernando Henrique Cardoso.

O chamado neoliberalismo no Brasil surge como perspectiva de mudanca e solugcao
para a crise econdmica brasileira dos anos de 1980, caracterizada com alta inflag&o,
desemprego, baixo nivel de investimentos, alto grau de endividamento interno e
externo e falta de credibilidade para refinanciamento e obtencéo de novas linhas de

crédito junto as instituicdes internacionais.

Essa doutrina passava a ser defendida por alguns partidos conservadores e grupos
da sociedade como a cura para todos os males. A forte influéncia das premissas
oriundas do FMI sobre o Brasil € reconhecida por Negréo (1996) a partir do governo
Fernando Collor de Melo, dando inicio ao processo de privatizacdo das estatais e

abertura da economia ao capital estrangeiro.

Esse ideario caracterizado principalmente pelo papel de um Estado minimo nédo
enfragueceu como o impeachment do entéo presidente Fernando Collor de Melo. Pelo
contrario, ele se fortaleceu com a vitéria do entdo candidato Fernando Henrique
Cardoso, cujo projeto estava assentado numa proposta de minimizacdo da atuacao
do Estado e do aumento da participagdo do mercado, principalmente nas areas

produtivas e financeiras.

A derrota do candidato Luis Inacio Lula da Silva, que teve como proposta de governo
um aumento da intervencdo do Estado em setores fundamentais como o social,
abrangendo e incluindo uma grande massa de individuos que viviam a margem do
sistema de consumo, marca a ascensao de uma nova gestdo politica que passa a
caracterizar a atuacdo do Estado na condugdo de uma nova politica social de

habitacdo para o pais, a qual veremos detalhadamente abaixo.

177 O Neoliberalismo é uma doutrina politico-econdmica compreendida de modo geral como uma reinvencdo da
doutrina liberal que assume configuragcdes diferentes, adaptando-se aos movimentos histdricos e
consequentemente as novas necessidades do capitalismo moderno. Sobre o neoliberalismo e sua significacdo e
entendimento ver LOMBARDI, José Claudinei; SANFELICE, José Luis (orgs.). Liberalismo e educagdo em
debate. Campinas, SP: Autores Associados, Histedbr, 2007.

178 Compreendemos essa consisténcia pela capacidade de executar em duas gestdes consecutivas um programa de
estabilidade econdmica que permitiu o pais retomar a capacidade de crescimento sustentado.
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3.1 O PLANO DE ACAO IMEDIATA PARA HABITACAO (PAIH)

A década de 1990 representou um momento histérico na transicdo da Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social no pais, com o esgotamento do modelo
politico centralizador na area habitacional que chegou ao fim com a extingdo do BNH

e com o governo militar.

Apos a Constituicdo Federal de 1988, foi verificada uma significativa transformagéo
na conducdo da politica habitacional do pais, ja que esta, a partir do arcabouco
juridico, demonstrava fortes tendéncias a se transformar, estimulada por um processo
de descentralizacéo, passando a ser implementada a partir de acfes provenientes da
esfera estadual e municipal. Arretche (1996, p. 15), sobre esse processo de

descentralizagéo explica que,

[...] a extingdo do BNH (Banco Nacional de Habitag&o) e a desarticulacdo da
sua burocracia, a turbuléncia institucional dos anos mais recentes, o “fiasco”
dos esforcos de reforma e a crise do FGTS (Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo) implicaram uma auséncia progressiva do governo federal, seja no
sentido da capacidade de manter os niveis anteriores de financiamento a
promocéao publica de habitacdo, seja no sentido de responder as demandas
crescentes derivadas do processo de democratizagdo, seja no sentido da
capacidade de formulagdo e implementacdo de reformas estruturais de
sistemas que d&o sinais crescentes de esgotamento. E nesse sentido que se
afirma que o governo federal perdeu forca, vale dizer que o governo federal
demonstrou progressivamente sua incapacidade de desempenhar as fungdes
gue lhe eram afetas no sistema anterior, sob a égide do BNH e sua
incapacidade de propor inovagdes institucionais que correspondam as
demandas da situagdo presente. Paralelamente, governos estaduais e
municipais vém, na prética, assumindo um papel crescente na oferta publica
de programas de habitacdo e saneamento basico: seja no financiamento
dessas politicas com recursos proprios, seja captando diretamente no
exterior; quer desenhando e implementando programas habitacionais
proprios, quer assumindo o controle na fixacdo de tarifas de saneamento ou
até mesmo privatizando servicos, etc.

Esse processo de transferéncia publica da politica social nas diversas areas prevista
pela Carta Magna de 1988 caracterizou a descentralizacdo das ac¢des do Estado,
transferindo para os entes federados a responsabilidade pelo planejamento, execuc¢éo
de programas publicos de habitacdo de interesse social que podem ocorrer de varias

formas, de varias fontes e de varios tipos, conforme acima descrito a partir da autora.

Para exemplificar, s6 no quesito financiamento, teve como fonte para o financiamento

das agbes nos programas e projetos 0s recursos proprios do ente federado, recursos
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do exterior a exemplo do Habitar Brasil/Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID)"?, seja proveniente do Orcamento Geral da Unido (OGU) ou do FGTS. Os
recursos da Unido, sejam provenientes do OGU ou do FGTS, tiveram como instituicao

responsavel a CEF.

A partir da analise de alguns dos principais Programas Nacionais de Habitacdo de
Interesse Social implementados a partir dos anos de 1990 até o final do ano de
2002%° tornou-se possivel compreender os varios tipos de programas existentes e a
abrangéncia destes no atendimento ao publico mais carente. Alguns programas
sociais na éarea de habitacdo tiveram continuidade, ainda que em gestédo
governamental diferente, porém, geralmente com novas denominacfes e novas

diretrizes.

Nesse sentido, a partir da verificacdo de algumas fontes documentais desses
programas, oriundas de resolucdes, é que apresentamos caracteristicas capazes de
revelar as mudancas sofridas no contexto da Politica Nacional de Habitacdo de
Interesse Social ao longo das gestdes politicas que se deram ao longo dos anos de
1990.

Importante considerar que os resultados alcancados por esses programas sé puderam
ser mensurados a partir de uma investigacdo das acdes implementadas no ambito
dos estados e municipios, diferentemente do modelo politico anterior orientado do
governo militar gerido pelo BNH, responsavel por planejar toda a politica nacional de

habitacdo de modo centralizado.

Com a descentralizagdo prevista pela Carta Maior, os entes federados assumiram
essa responsabilidade, sendo preciso, a partir desse momento, considerar as

especificidades dos estados e dos municipios no planejamento e na execugao de seus

179 O BID ¢ uma “institui¢do internacional, criada em 1959, com o objetivo de prestar ajuda financeira aos paises
da América Latina e do Caribe” (SANDRONI, 2001, p. 54). O BID ¢ a principal fonte de financiamento para
projetos de desenvolvimento e reducdo da pobreza na América Latina, ajudando a melhorar a sadde, a educagéo e
a infraestrutura através do apoio financeiro e técnico aos paises que trabalham para reduzir a pobreza e a
desigualdade. Disponivel em http://www.iadb.org/ptg...bid/sobre-o0-banco-interamericano-de-desenvolvimento.
Acesso em 28 fev. 2015.

180 Essa data limite provém do recorte temporal do objeto de estudo que é estabelecido pelo fim do mandato do
Governo Fernando Henrique Cardoso.
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programas locais implementados, ndo podendo assim fazer generalizagbes de

experiéncias.

Entre os programas!®! implementados, o Plano de Acédo Imediata para Habitacédo
(PAIH), lancado em maio de 1990 através da Lei Federal 8.036, no Governo Fernando
Affonso Collor de Mello'®2 como politica do entdo criado Ministério de Ag¢do Social'®?
(MAS), tinha o objetivo de propiciar o acesso de familias de baixa renda a moradia,
priorizando a faixa com renda de até 5 salarios minimos. Esse programa tinha em
suas diretrizes estimular agdes que visavam ao desenvolvimento da comunidade e a
melhoria da qualidade de vida da populacdo!®, porém, o que se viu foi o

favorecimento da populacdo com maior poder aquisitivo.

Na pratica, a maioria dos programas atendeu a uma populacdo que nao se
caracterizava com a de faixa de renda considerada de interesse social.8%Através de

Bonates (2007, p. 66) é possivel confirmar esse entendimento, no qual a autora afirma,

Assim como muitas politicas implementadas anteriormente, a maioria dos
programas dessa gestdo baseou-se na busca por uma maior eficacia do
sistema financeiro e, portanto, automaticamente excluiu a parcela da
populacdo que ndo tinha capacidade de pagamento, ou seja, aquela de
menor poder aquisitivo.

Conforme a Resolugdo do CCFGTS demonstrava, o PAIH tinha uma programagao

para investimento baseado num volume da ordem de 140 (cento e quarenta) milhdes

181 Algumas agdes recebem o nome de Programa, outras recebem o nome de Projeto, como se ainda tivesse em
fase de construcdo. No dmbito federal, utiliza-se o termo Programa, que na ciéncia administrativa é verificado
como a execucdo de um planejamento. Em alguns casos que serdo analisados, a denominacdo do planejamento
executado foi mesmo Projeto.

182 presidente da Republica de 1990 a 1992.

183 Constituido no Governo Collor em 1990, O Ministério de Ac¢do Social era dotado de trés secretarias, a de
Planejamento, a de Habitacdo e a de Saneamento Basico.

184 O Governo de Fernando Collor implementou outras agbes no trato da habitagdo, porém, o maior Programa
Habitacional foi o PAIH. Entre os demais programas implementados, focando a &rea de interesse social, podemos
destacar o Programa de Habitagdo Popular — (PROHAP) Publico, o PROHAP Privado, o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano (PRODURB) e o Programa de Apoio as Reformas Sociais (PROAREAS), todos
utilizando recursos do FGTS.

185populagdo compreendida na faixa de renda de 0 até 3 salarios minimos. Esse grupo é reconhecido por o mais
necessitado por habitagdo, sendo também o que menor tem capacidade de arcar com um financiamento e por isso
resulta em maior risco para o mercado e menor interesse em investimento na producéo de moradia.

188 O Conselho Curador, criado pela Lei 8.036 tinha como responsabilidade gerir o FGTS que foi criado pela Lei
5.107/66. O Conselho é um colegiado tripartite composto por entidades representativas dos trabalhadores, dos
empregadores e dos representantes do Governo Federal, tal participagdo foi modificada por forca do Decreto
6.827/09 que aumentou o nimero de conselheiros de 16 para 24. O Agente Operador do Fundo é a CEF. (Conselho
Curador — FGTS. Quem Administra. 2009. Disponivel em http://www.fgts.gov.br. Acesso em 14 jun.2015.
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de Valores de Referéncia de Financiamento (VRF) ou 77 bilhdes de Cruzeiros, a preco
de abril de 1990, tendo como meta viabilizar o atendimento de duzentas mil familias,

mediante contratacdo de operacdes através das trés modalidades de programas:

Conforme a Lei (BRASIL, 1990%7. Acesso em 20 de mai. 2014), sdo elas:

a) Lotes urbanizados e cesta basica de materiais de construcdo ou modulos pré-
fabricados com valor maximo de investimento de unidade de 500 VRFs;

b) Moradias populares com valor maximo de investimento por unidade de 720
VRFs e;

c) Acado municipal por habitacdo popular com valor maximo de investimento de
500 VRF.

O programa previa a adogéo das diretrizes provenientes do entéo criado CCFGTS. O
PAIH seria implementado a partir das trés modalidades de atuacéo ja destacadas e
do combate ao problema da moradia habitacional, sendo elas, conforme Azevedo

(1996, p. 84, grifo do autor) destaca,

“[...] programa de moradias populares” (unidades acabadas), “programa de
lotes urbanizados” (com ou sem cesta basica de materiais) e “programa de
acdo municipal para habitacdo popular’ (unidades acabadas e lotes
urbanizados). Enquanto para os dois primeiros programas 0s agentes
promotores sao variados (COHABs, Cooperativas, Entidades de Previdéncia,
Carteiras Militares, etc.), para o Ultimo, este papel cabe exclusivamente a
prefeitura. A coordenacdo geral fica a cargo do Ministério de Acao
Social/Secretaria Nacional de Habitacao; atuando como gancho de segunda
linha a Caixa Econdmica Federal, isto é, com a responsabilidade de
implementar os programas através de agentes promotores.

Porém, depois de algum tempo, com o conturbado cenario politico e econdmico'®® ao

qual o pais apresentava o plano!®, este ndo consequiu atingir seus objetivos, tendo a

187 Resolugdo n® 18 de 28 de jul. de 1990 que aprova o PAIH e o valor necessario para sua viabilizagdo. Diario
Oficial da Unido de 09 de julho de 1990. Disponivel em http://www.planalto. gov.br. Acesso em 20 mai. 2014.
1880 conturbado cenério politico diz respeito as dentincias de corrupgdo no Governo que acabaram levando a um
processo de rendncia e impeachment, quanto ao econdmico, destaca-se a alta inflagdo e o crescimento do
desemprego, afetando de sobremaneira o FGTS.

189podemos diferenciar plano de programa, considerando que “Plano é o documento mais abrangente e geral, que
contém estudos, andlises situacionais ou diagnésticos necessarios a identificagdo dos pontos a serem atacados, dos
programas e projetos necessarios, dos objetivos, estratégias e metas de um governo, de um Ministério, de uma
Secretaria ou de uma Unidade. Programa € o documento que indica um conjunto de projetos cujos resultados
permitem alcancar o objetivo maior de uma politica publica” (TEIXEIRA, Joaquina Barata. Formulagéo,
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necessidade de aumentar os custos por unidade, aumentar significativamente o prazo
para financiamento, além de reduzir o numero de unidades oferecidas pelo

programa’®. Segundo Azevedo (1996, p. 84),

Os resultados do PAIH ndo foram animadores, sendo ndo cumpridas as
metas estabelecidas, entre elas o prazo que inicialmente de 180 dias chegou
a atingir mais de 18 meses, o custo médio da cada unidade ultrapassou o
previsto em mais de 100 VRFs e a quantidade de unidades produzidas néao
ultrapassou o nimero de 210 mil casas.

Tudo isso, aliado a uma conjuntura politica complexa, e decisdes equivocadas®!
fizeram com que as tentativas de minimizar o déficit'%> do SFH né&o surtissem efeito,

pelo contrario, aprofundou ainda mais a crise!®,

Com o MAS os governos dos estados e municipios, assim como organizacfes e
empresas privadas, foram convidados a fazer parte da execucdo dos programas
provenientes do PAIH, que consistiam em formas diferentes de ofertar habitacdo para
a populacdo menos favorecida economicamente, a depender do agente responsavel
pelo programa. Desse modo, havia um objetivo de utilizar agentes'®* diversos, assim
como programas variados que poderiam propor, desde a oferta da moradia acabada,
passando pela oferta somente do lote urbanizado, até a oferta da moradia e do lote
urbanizado, conjuntamente, sendo que neste Ultimo caso, caberia somente a

Prefeitura.

administracao e execucao de politicas publicas. Servico Social. Direitos Sociais e Competéncias Profissionais.
UFPA, s/d., p. 04. Disponivel em http://www.cressrn.org.br. Acesso em 20 fev. 2015).

190Esses niimeros sdo questionaveis ja que a quantidade de unidades produzidas é tambhém apontada como sendo
de 100 mil unidades. Ver FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit Habitacional Municipal no Brasil 2010. Centro
de Estatisticas e Informacdes. Belo Horizonte. Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitagdo. 2013.
Disponivel em http://www.fjp.mg.gov.br. Acesso em 23 de agosto de 2014.

191 As decisGes equivocadas, as quais nos referimos sdo provenientes do governo em 1991 que tentou facilitar a
quitacdo da casa propria permitindo que fosse feito pela metade do saldo devedor ou pelo pagamento das
mensalidades restantes sem corre¢do e nem juros. Mesmo o governo tendo conseguido aumentar
momentaneamente o fluxo de caixa para financiamentos habitacionais, tal medida representou maiores subsidios
por parte do governo e consequentemente aumento do déficit existente. Sobre essa discussdo, ver AZEVEDO,
1996.

192 Nesse momento o déficit do Sistema Financeiro Habitacional era estimado em 20 bilhdes de délares
(AZEVEDO, 1996).

198 Sobre o financiamento dos programas e o modelo privatista de participagdo da iniciativa privada e sua intengdo
de obtenc¢do de lucro, ver VALENCA, Marcio Moraes. Politica Habitacional Brasileira. Verso ou Reverso? In.
Forum Ameérica Latina — Habitar 2000, Salvador, 2001a.

19 Para o Programa de Moradias Populares e 0 Programa de Lotes Urbanizados, os agentes promotores eram
variados, sendo eles COHABs, Cooperativas, Entidades de Previdéncia, Carteiras Militares e outros, ja para o
Programa de Acdo Municipal para Habitacdo Popular, o agente seria exclusivamente as prefeituras das respectivas
cidades (VALENCA, 2000).
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Com esses programas, 0 governo criava algumas condi¢fes favoraveis na intencéo
de atrair novos investimentos, tentando convencer os empreendedores privados de

gue a habitac&o social era um negdcio rentavel.

Com a rapidez do uso e do esgotamento do FGTS, a fonte para novos financiamentos
foi se reduzindo, impossibilitando a continuidade de novas contratacbes e

consequentemente, de novos financiamentos.

Também foi importante destacar a inadequacao das unidades contratadas, com a
demanda do mercado consumidor, ja que cerca de 200 mil unidades ndo haviam sido
vendidas. Tal distorcdo gerou a instalacdo e uma Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito no Senado Federal, levando a questéo da participacéo de iniciativas privadas
nos financiamentos de habitacdo de interesse social a um processo de investigagao
qgue analisava a liberacdo de recursos do FGTS para empresas que nem haviam
participado de licitacdo (FERNANDES e RIBEIRO. Acesso em 10 abr. 2014).

A distorcdo acima destacada provinha da liberacdo de recursos do FGTS para
construcdo das unidades habitacionais sem licitacdo, pratica a qual infringia as
diretrizes do CCFGTS!®, gerando a suspenséo de novas aplicacées dos recursos

oriundos do FGTS pelos proximos dois anos que se seguiram, 1993 e 1994.

Além da suspensdao, a politica econémica do governo Fernando Collor resultou numa
retencdo das Cadernetas de Poupanca®® levando a uma diminuicdo na captacéo dos
recursos, além de uma diminuicdo nos depésitos das contas de FGTS provenientes
da politica de privatizacdo e de salarios, gerando desemprego e queda do poder
aquisitivo do trabalhador com a expansao inflacionaria dos precos.

195 O estabelecimento dos recursos para 0s programas alternativos e para os programas populares convencionais
eram provenientes do CCFGTS através da Resolucdo 25 de 26/10/1990.

190 Plano Collor foi um Programa de estabilidade instituido no primeiro dia do governo de Fernando Collor de
Mello que previam mudancas nas areas monetario-financeira, fiscal, de comércio exterior, cambio e de controle
de precos e salarios (SANDRONI, 2001, p. 466).
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Considerando as iniciativas no setor social na area de habitacdo no governo Fernando
Collor'¥’, foi verificada uma ineficacia na formulacdo e execucédo das Politicas de
Habitacdo de Interesse Social, em que pesa, nesse periodo, houve uma
desvinculacdo dos programas habitacionais dos de saneamento e desenvolvimento
urbano, contrariando o consenso estabelecido a partir da Constituicdo, da importancia
de integracdo dos programas como forma de obtencédo de resultados mais eficientes
(SANTOS, 1999). Além disso, também houve uma inversdo na distribuicdo dos
recursos publicos, ja que os agentes publicos receberam 21% das verbas do FGTS,
enquanto o segmento privado, para rendas meédias, recebeu cerca de 70% dos
recursos (BOTELHO, 2007).

Em sintese, podemos discorrer, conforme Valenca (2001b, p. 49) que o,

O programa habitacional do governo Collor ndo custou a desabar, mas isso
nao se deveu apenas as suas proprias falhas. As severas medidas recessivas
impostas pelo governo a economia deixaram os cofres do FGTS, financiador
do programa, sem o aporte necessario de recursos. Quanto as unidades
comercializadas, dada a férmula adotada para a «correcao monetaria» que
incidia sobre os contratos de financiamento habitacional, em particular sobre
0 reajustamento das prestacdes, baseada na recém-criada TR, que, de novo,
crescia mais do que os salarios, o indice de inadimpléncia dos novos
mutuérios do sistema passou a crescer logo apds o primeiro reajustamento
das prestacdes. Por varios motivos, mas principalmente porque o FGTS se
encontrava com excesso de comprometimento e com arrecadacdo em baixa
por conta da recessdo, em 1992 ndo foram mais aprovados projetos para
habitacdo, saneamento e desenvolvimento urbano com recursos do FGTS,
muito embora os j4 aprovados tenham tido continuagdo. Nenhum novo
projeto foi aprovado no ambito do MAS - CEF apés Dezembro de 1991.

E como uma “politica social as avessas”,1% ja que os recursos publicos pagos pelos
trabalhadores, a exemplo do FGTS, acabavam direcionados as méaos de grupos
sociais e econdmicos que menos necessitavam, enquanto a classe de trabalhadores
ficava o 6nus de prover sua habitacdo através de mutires, autoconstru¢do ou algum

programa nessa linha.

Num cenério politico social conturbado, com grandes reflexos da mobilizacdo da

sociedade civil, na dindmica dos movimentos que geravam fortes pressdes para o

197Em 1990 primeiro presidente eleito pds-ditadura militar pelo voto direto, responsavel pelas politicas brasileiras
assumirem forte orientagdo rumo ao neoliberalismo, pratica que contribuiu para um aprofundamento do quadro de
crise da area habitacional, em 1992 sofreu impeachment. Sobre essa discusséo, ver BOTEGA, 2008.

198 Expressdo utilizada por Azevedo, 1996.
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impeachment do entdo presidente, se estabeleceu uma grande instabilidade politica
no pais abrindo caminho para a ingovernabilidade do entéo presidente que, em 1992
apos a decisdo da Camara de abrir processo de impeachment executivo, renuncia'®®
ao cargo deixando para a sociedade um sentimento de derrota na primeira experiéncia
de elei¢cdes diretas, apdés um longo processo de lutas travadas em torno das “Diretas
J&”, demonstrando que ainda tinhamos um longo caminho a percorrer na expectativa

de alcancar uma democracia forte e concretamente participativa.

3.2 O PROGRAMA HABITAR BRASIL E O PROGRAMA MORAR PEQUENAS
COMUNIDADES

Com a renuncia do governo Fernando Collor, no fim de 1992, verificamos uma
limitacdo do novo governo de Itamar Franco em implementar acdes concretas no
sentido de mudanca na area habitacional social, diante do quadro complexo em que
se encontrava este setor, considerando-se especialmente a suspensédo das verbas
provenientes do FGTS para financiamento de unidades habitacionais e no déficit do
SFH.

Aliados a estes problemas prevalecia a desconfianca dos varios setores??® de que,
depois da renuncia do presidente Fernando Collor de Mello, pairavam insegurancas

nos direcionamentos das ac6es governamentais que estavam por vir.

Itamar Franco, o vice-presidente que assumiu o poder apds a saida de Fernando

Collor de Mello, iniciou o governo enfrentando um cenério sociopolitico muito

199 A abertura do processo de impeachment foi aprovada pela Camara dos Deputados em 29 de setembro de 1992.
Afastado do cargo apés a votagdo na Camara, Fernando Collor de Mello foi substituido interinamente pelo vice-
presidente Itamar Franco. Em 29 de dezembro do mesmo ano renunciou a presidéncia da Republica, horas antes
de ser condenado pelo Senado por crime de responsabilidade, perdendo seus direitos politicos por oito anos. Itamar
Franco assumiu, assim, definitivamente a presidéncia da RepUblica. BRASIL. Camara dos Deputados. 2012.
Abertura do processo de impeachment de Collor completa 20 anos. Disponivel em
http://www.camara.gov.br.Acesso em 18ago. 2014.

20 As instituicBes financeiras internacionais suspenderam os empréstimos realizados ao Brasil pela crise
econdmica e politica existente e a dificuldade do pais em cumprir suas metas e 0 pagamento da divida. As indistrias
nacionais passaram a demitir um ndmero cada vez maior de trabalhadores, justificando a dificuldade em
competitividade apds a abertura do mercado. Os entes federados ndo conseguiam obter recursos junto a CEF para
execucdo de programas habitacionais pela suspensdo dos recursos por parte do Supremo Tribunal de Contas.
InstituicOes financeiras, grupos econdmicos, gestores publicos e a sociedade civil como um todo, ndo demonstrava
confianga num cenario de instabilidades e incertezas.


http://www.camara.gov.br.acesso/

130

complicado no pais, no campo da habitacdo social, foco de nossa analise. As
consequéncias dos comprometimentos e da grande utilizagdo dos fundos do FGTS,
ainda no ambito das acbes do governo anterior, haviam interrompido muitos
empreendimentos e inviabilizados outros. O déficit de moradias populares?®! se
mantinha muito expressivo e a renda das familias mais necessitadas deste tipo de

habitacdo ndo ultrapassava dois salarios minimos mensais (BODEGA, 2008).

Neste cenario de grande complexidade sociopolitica e de reorganizagdo de um novo
governo, foi criado o Programa Habitar Brasil, em 1993, na fase inicial da gestéo do
presidente Itamar Franco?%?. Este Programa pode ser verificado em dois momentos
distintos dentro das politicas publicas de habitacdo de interesse social, sendo o
primeiro momento, no ano de 1993, quando constituido a partir da criagdo do
Ministério do Bem Estar Social, e posteriormente, no Governo de Fernando Henrique

Cardoso, que sera tratado em sec¢ao propria.

Conforme o Manual de Orientagc&o do Habitar Brasil, (BRASIL, 1994, s/p.), o Programa

tinha como principios:

A) Atendimento as familias com rendimento mensal de até 3 (trés) salarios
minimos, que habitam areas urbanas ou rurais e que ndo possuem outro
imovel, além do ocupado;

B) Apoio a implementagéo de projetos que visem acdes integradas a fim de
contemplar: habitacdo, infraestrutura urbana bésica essencial e apoio ao
desenvolvimento comunitario;

C) Parceria entre poder publico e sociedade civil, pela integracdo da
comunidade no processo de planejamento e execu¢do das a¢des, bem como
no envolvimento de toda a sociedade na gestdo por meio do Conselho e do
Fundo de Bem Estar Social, garantindo o controle social ha implementacéo das
acOes e na gestéo e aplicacdo dos recursos financeiros.

201 Os Censos Demograficos indicam que o déficit habitacional brasileiro no ano de 1991 era de 5.458.698 unidades
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, Censo Demogréfico do Brasil de 1991. Rio de Janeiro,
2000.

202 |tamar Franco buscou implementar uma gestéo transparente frente a um cenério politico e econdmico em crise
heranca do governo anterior. Em sua gestdo (1992-1995) ap0s o afastamento e posteriormente rendncia do
presidente Fernando Collor de Melo, os programas na area de habitagdo de interesse social, agora sob o controle
do Ministério do Bem-Estar Social, passaram a contar com a participagdo de Conselhos, cuja representacéo de
setores da sociedade civil deveriam se fazer presentes. Ver SANTOS, Claudio Hamiltom M. Politicas Federais
de Habitacdo no Brasil. 1964/1998. IPEA. Ministério da Fazenda. Julho de 1999. Disponivel em
http://www.ipea.gov.br. Acesso em dezembro de 2013.
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Chama atencéo, dentro destes principios, as a¢fes integradas, parceria prevista para
a execucao do plano entre Unido, estados e municipios, 0os quais também contaria

com a participacéo da sociedade civil através dos conselhos locais.

A atencado dispensada provém da expectativa prevista nos principios do Programa
Habitar Brasil da participacdo no Programa dos Entes Federados?®® no enfrentamento
do problema habitacional, demonstrando uma dicotomia mediante a legislacdo que
ainda nao possibilitava as regulamentacdes necessarias para uma conducao desses
parceiros na realizagédo de agbes, assim como da clareza nos critérios e recursos aos

quais seriam disponibilizados pelos municipios.

Um aspecto interessante provém da exigéncia do programa na criacdo dos Conselhos
locais para operacionalizacdo dos Fundos criados para a implementagcéao das acoes
politicas. Estes Conselhos, na época, ainda seriam constituidos, levando tempo,
exigindo experiéncia, conhecimento e vontade politica para uma a¢do concreta e

participativa. Gouveia (2005, p. 48) lembra, que nesse contexto:

O estimulo dado a utilizacdo de Conselhos Participativos a fim de elaborarem
um plano urbano e politico, operando sobre um preceito democratico,
esbarrava nas praticas governistas provenientes de varios gestores estaduais
€ municipais poés-democratizacdo, onde predominava uma tendéncia a
considerar o planejamento um elemento inconveniente aos seus interesses,
ja que impunha alguns limites a suas ag¢6es, dificultando as velhas praticas
clientelisticas utilizadas.

A importancia das acdes integradas vislumbradas desde a Carta Magna e visualizadas
pelo Programa Habitar Brasil acabou por desconsiderar a pouca experiéncia dos
municipios na atuacdo descentralizada e autdnoma junto as politicas publicas sociais,
a exemplo da habitacéo de interesse social, e a cobranca da implementacéo dessas
acOes de modo articulado e integrado, exigiria uma regulamentacédo legal, além um

tratamento das questdes de ordem técnica e também politica.

Mesmo assim, ndo se pode negar a contribuicdo de tal iniciativa em exigir a formacéo

de Conselhos e a criagdo de Fundos, possibilitando, no futuro, um amadurecimento

203 A Constituicdo de 1988 tinha como objetivo o fortalecimento do papel dos municipios, sendo estes também
Entes Federativos. (GOUVEIA, Ronaldo Guimaraes. A questdo metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro: FGV,
2005).
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por parte da gestdo politica no trato da area urbana e habitacional, permitindo a
participacdo de varios representantes dos setores interessados. Tais instrumentos
seriam mais tarde regulamentados a partir do Estatuto das Cidades, regulamentando

os artigos 182 e 183 do capitulo proprio da Constituicdo Federal.

As modalidades de acao previstas pelo Programa eram a producdo de moradias,
urbanizacao de areas degradadas para uso habitacional, lotes urbanizados e melhoria
habitacional (BRASIL, 1994).

Tratando-se dos critérios de priorizacdo para implementacdo do Programa Habitar
Brasil, verificamos o estimulo dado as a¢Bes que seriam originarias de obras
executadas pelo sistema de “mutirdo”, ou “autoajuda” no intuito de reduzir os custos
com os projetos de producdo. Assim, podemos perceber a continuidade das acdes
pautadas na producédo de moradias com baixo custo de investimento e da percep¢ao
do trabalhador produzir sua prépria moradia®®*. Nesse segmento, fica a critica da
continuidade e muitas vezes até da intensificacdo de tal prética, que conforme Silva e
Silva (1989, p. 175):

[...] a institucionalizacdo da auto-ajuda, através da autoconstrucdo e do
mutirdo, representa uma excelente propaganda para os promotores. O baixo
custo desse empreendimento, por descarregar o 6nus sobre os moradores,
jogando sobre a populacdo a responsabilidade pela solucdo de seus
problemas de moradia, além de representar uma tentativa de cooptacéo, na
medida em que da a impressdo de que o Estado estd preocupado com o
problema habitacional dos mais pobres, representa apenas mero paliativo
para a solugédo de um problema de carater estrutural.

Os recursos provenientes do Programa eram definidos conforme a modalidade da
acao, a qual, para a producdo de moradia, era repassado pelo MBES o valor de 500
Unidade Padréo Fiscal (UPF)?% por familia, considerando: urbanizacdo de areas 335

204 Tal pratica é discutivel porque apesar dos programas preverem investimentos no treinamento técnico para as
cooperativas e respectivamente de seus cooperados beneficiados pelos programas, verifica-se que na préatica o
resultado da construgdo é bastante inferior ao de uma empresa cuja experiéncia e técnica provém do amplo trato
na producédo de tal bem. Alguns autores defendem que essa postura do Estado no trato do problema habitacional
resulta em algumas vantagens como a redugdo das pressdes por moradia popular, além de reduzir a quantidade de
recursos utilizados nas soluces tradicionais, porém, geralmente sem as mesmas vantagens para o trabalhador,
sobre essa questdo ver Silva e Silva, 1989.

25Unidade Padréo Fiscal é um indexador que corrige os impostos cobrados pelos estados brasileiros.



133

UPF/familia, lotes urbanizados 250 UPF/familia e melhorias habitacionais 170
UPF/familia (BRASIL, 1994).

Assim, 0S recursos previstos para os repasses por parte do MBES, descreviam que,
de modo sucinto e pouco meticuloso, a contrapartida dos municipios, ao qual, a
depender de sua localizacao e enquadramento politico, poderia variar de 10% para as
regides menos desenvolvidas e 20% para as regibes mais desenvolvidas do valor
conveniado (BRASIL, 1994).

Na perspectiva de nossa analise, as acées do governo na implementacao de politicas
de habitacdo social no periodo entre 1992-1995 se deram em uma linha ténue de
atuacao, poucos significativas, fragilizadas pelo contexto politico e econémico do

periodo, fato que contribuiu para a pouca abrangéncia e resultados.

Na producdo de casas populares, a administracao Itamar Franco buscou concluir
parte das obras paralisadas no governo de Fernando Collor de Melo, cerca de 260 mil
casas e posteriormente agiu no langamento do “Programa Habitar Brasil”, voltado para
0s municipios de mais de 50 mil habitantes, além de outros Programas como o Morar
Municipios e o “Programa Morar Pequenas Comunidades”, sendo este ultimo indicado

para 0os municipios com até 20 mil habitantes?°®,

Desse modo, as iniciativas utilizadas na gestéo Itamar Franco ficaram mais a campo
de contribuir para uma mudanca na formula utilizada pela gestéo politica no modo de
compreender o problema habitacional, exigindo acfes conjuntas, no sentido de
articulacao e integracdo dos planos desenvolvidos pelos entes federados no setor em

questéao.

Esse novo olhar sobre o problema da habitacdo, de modo a estimular a participagcéo

conjunta e integrada da Unido, estados e municipios, contribuiu para a implementacao

206 pPara a conclusdo das casas provenientes do governo Fernando Collor de Melo, o governo Itamar previu a
aplicacao de 800 mil dolares, sendo que 0s recursos provenientes para os programas em destaque foram estimados
em 100 mil délares no ano de 1993, utilizando linhas de financiamento como o FGTS, recursos do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) e verbas or¢amentarias. Para os ‘“Programas” langados previa-se verbas
orcamentarias e parte dos recursos arrecadados pelo Imposto Provisério sobre Movimentagdo Financeira (IPMF)
gue acabou ndo sendo obtido no montante previsto em razdo de prioridades provenientes do Plano de Estabilizacdo
Econdmico. Ver AZEVEDO, 1996.
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de algumas ac¢des por parte dos gestores publicos dos estados e municipios, a longo
prazo, jA que a gestdo Itamar Franco ndo alcangou resultados significativos??’,
demonstrando que mesmo incentivando a constru¢do de um processo politico na area
de descentralizacdo, com énfase no planejamento, ainda estavamos distantes de
constituir uma politica forte e articulada aos diversos setores urbanos, cujas fontes de
recursos proporcionassem um grau de independéncia segura e distante das

adversidades as quais a politica brasileira esteve a mercé.

N&o se registra uma estimativa precisa sobre o investimento real aplicado nas varias
modalidades de programas existentes, que vao desde a producdo de unidades
habitacionais, recuperacdo e melhorias de moradias, recuperacdo de areas
degradadas e urbanizacdo de lotes, cesta de material a regularizacdo fundiéaria.

Apenas se verificam as intencdes de aplicacao.

Ao longo dessa pesquisa, percebemos que a analise quantificavel desses programas,
0s quais eram desenvolvidos principalmente através da iniciativa municipal, com o
apoio da Unido, € escassa, principalmente por falta de uma memdria documental por

parte dos érgaos federados?®,

Esses programas habitacionais, como o Programa Habitar Brasil, Programa Morar
Pequenas Comunidades e outros implementados, apesar de significativos na
experiéncia de criar condicbes para que representantes da sociedade civil
participassem da implementacao estadual e municipal dos programas, assim como do
controle das verbas utilizadas, a fim de evitar fraudes, desvios e perda dos recursos
financiados, ndo consideraram que em grande parte das cidades brasileiras, tal

constituicdo de Conselhos nem sempre resultava num mecanismo real. Isso porque

207 Entre os anos de 1993 e 1994 os Programas Habitar Brasil e Morar Pequenas Comunidades atenderam um
nimero considerado bastante modesto, cerca de 50 mil familias (SOUZA, M.T.X. Relatério da Politica
Habitacional 1991-1996. Campinas, NEPP, UNICAMP, 1997).

208 Comumente quando ocorre mudanca na gestdo politica dos Entes Federados, grande parte dos documentos e
informacdes que retratem 0 mapa da a¢do publica do governo passado é desaparecida, tal acdo provém em grande
parte da intencdo dos governantes que cumpriram seu mandato de ndo deixar vestigios de suas acdes, evitando
servir de instrumento de investigacdo e questionamento das novas gestdes e da sociedade civil de modo geral. Essa
pratica pode ser visualizada na propria Unido, quando em busca de documentos junto ao Ministério das Cidades,
este ndo demonstrou, ndo disponibilizou nenhum acervo, pelo contrério, por informag&o de funcionarios como da
Senhora Roberta Pereira da Silva, ndo havia nenhum documento das gestdes passadas disponiveis, apesar da Lei
de acesso a informagdo, tal processo de reconstrucdo da memoria do pais, continua sendo um grande obstaculo
para investigacéo.
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tais Conselhos, em muitos casos, atuavam apenas como um organismo ficticio criado

como forma de cumprimento das exigéncias estabelecidas pelos Programas para a

obtencéo de verbas federais. Além disso, Azevedo (1996, p. 86) destaca,
[...] em relacdo ao SFH, pouco foi feito no sentido da alteracdo do quadro
conhecido como crise estrutural. Extinguiu-se o FCVS, criou-se um plano de
amortizacdo baseado no comprometimento de renda (em substituicdo ao
antigo Plano de Equivaléncia Salarial), definiram-se percentuais maximos de
cobrancas de taxas e despesas cartoriais, etc. Além disso, houve um esforco
de obrigar os bancos a respeitarem a lei e canalizarem pelo menos parte da

arrecadacgdo das cadernetas para investimentos habitacionais direcionados
para a classe média.

E valido destacar que verificamos no governo ltamar Franco uma tentativa de n&o
permitir a concentracdo da politica habitacional nas maos de um unico érgao gestor
ou um oOrgdo governamental, assumindo uma postura de chamar a participacdo a
sociedade civil, tanto no planejamento, quanto no controle das acdes, porém,

limitando-se aos obstaculos ja apontados.

N&o é possivel negar a limitacdo enfrentada pela gestao, proporcionada por todo um
contexto politico e econbmico estabelecido na época, como também é reconhecido
gue as acles provenientes desse periodo ndo lograram alcancar resultados capazes
de permitir que a politica de habitacdo de interesse social incorporasse uma estrutura
propria e autbnoma, capaz de ser mantida e até mesmo reproduzida em seus moldes

originais.

A regularizacdo fundiaria ja prevista por capitulo proprio na Constituicdo acabou por
proporcionar novas formas de tratamento do problema habitacional, reconhecendo a
possibilidade e capacidade de insercdo nos espacos ja existentes e modificando um
esteredtipo proveniente de décadas atras sobre a adequacao do espaco urbano para

moradia.

Outro aspecto interessante a ser considerado pelos programas, a partir do Programa
Habitar Brasil, veio a ser a compreensdo de novas alternativas na resolugéo do

problema habitacional, como a melhoria de moradias consideradas precarias?®®,

209 530 considerados domicilios precarios pela Fundagdo Jodo Pinheiro (2010) os domicilios improvisados e os
domicilios rusticos.
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proporcionando um novo olhar sobre o conceito de moradia e sobre 0s espagos aos
quais estas estao submetidas.

3.3 A POLITICA HABITACIONAL DO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO

A democracia avangava no Brasil, chegando ao governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC)?19, iniciado em 1995, com os sinais de consolidacgédo do regime liberal-
democratico que se completaria nos primeiros anos do século XXI, no final do segundo
mandato de FHC. Processo que se deu em um movimento de transi¢cao politica que
promoveu mudancas sociais e econémicas em novos paradigmas na relagcéo Estado-

sociedade. No sentido destas questdes, Codato (2005, p. 21) diz o seguinte:

Quando se inspeciona a agenda que vigorou no governo de Fernando
Henrique Cardoso, destacam-se as famosas reformas "orientadas para o
mercado": privatizacdes de empresas estatais, desregulamentacbes de
esferas antes reguladas pelo Estado, controle rigoroso da inflagcéo e do déficit
publico, redimensionamento dos "gastos sociais" (nas areas de educagéo,
saude e previdéncia), abertura comercial e financeira etc. Na verdade, as
reformas econémicas prescindiram de uma verdadeira reforma politica, que
aumentasse a representacao, e de uma reforma do Estado, que favorecesse
a participacao. Ou melhor, as reformas neoliberais tiveram como precondi¢éo
0 arranjo autoritario dos processos de governo e a auséncia de
responsabilidade (accountability)?!! dos governantes.

Nesse novo contexto, mudam as funcfes do Estado, as caracteristicas anteriores se
enfraguecem diante de novas rela¢gdes que se esbogcavam na sociedade global. Nos

paradigmas das novas atribuicdes o Estado, segundo Tiezzi (2004, p. 4),

N&o deveria mais ser o grande produtor de bens e de servi¢cos, mas sim usar
seu poder de sinalizacdo e de regulamentacéo e sua capacidade de investir
para tornar viaveis empreendimentos de outras instituicbes que se
considerem desejaveis: esferas subnacionais de governo (Estados e

210 O Governo de Fernando Henrique Cardoso teve inicio em 01 de janeiro de 1995, esse mandato foi seguido de
um segundo que foi concluido em 31 de dezembro de 2002.

21Estudos brasileiros tém contribuido para viabilizar pelo menos uma aproximagao do contetido do conceito da
accountability com a realidade da administracéo publica brasileira. Nesses estudos, a palavra accountability tem
sido comumente traduzida como "responsabilizagdo”. Sobre essa discussdo, ver: PINHO, José Antonio Gomes de;
SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: ja podemos traduzi-la para o portugués? Rev. Adm.
Publica, vol.43, n° 6, Rio de Janeiro Nov./Dec. 2009. Disponivel em http://www.scielo.br. Acesso em 08de junho
de 2015.
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municipios), empresas privadas e entidades da sociedade civil e das
comunidades.

Neste cenéario de mudancas, a realidade social da maioria da populacdo brasileira se
mantinha no tradicional quadro de desigualdade e pobreza em niveis bem elevados.
A situacéo de pobreza ndo passava por mudancas estruturais capazes de promover
alteracbes no sentido de diminuir o indice de indigéncia, caréncias e de
vulnerabilidades socioespaciais, perceptiveis em amplas dimensdes, principalmente

nas periferias das cidades brasileiras.

O dificil enfrentamento desta situacdo, enraizada em um passado histérico ao longo
da trajetéria do desenvolvimento nacional, pairava em antigas incertezas que
ganharam elevadas propor¢des diante das novas configuracdes que agregavam as

conceituacdes dos novos paradigmas globais.

Nestes paradigmas, ndo entravam em pauta o déficit da cidadania no pais, os
direcionamentos que tomavam forma, no novo padrédo de desenvolvimento impostos
pela dindmica da globalizacdo, ndo estavam em sintonia com as exigéncias da
ampliacdo da cidadania (CODATO, 2005)212,

O nucleo da politica social proposta pelo governo de FHC foi constituido em trés eixos,
destacando “[...] o0s servicos sociais basicos de vocacdo universal e de
responsabilidade publica; os programas basicos e o programa de enfrentamento da
pobreza —, articulados segundo as orientagdes e as prioridades do governo”.
(DRAIBE, 2003, p. 12).

Em uma estratégia de desenvolvimento social, 0s programas sociais publicos ganham
relevancia, apontados como uma condi¢do necesséria, de acordo com as exigéncias

do novo contexto global modernizante. Assim as politicas de previdéncia social,

212 Neste trabalho néo priorizamos um debate maior sobre a politica social do governo Fernando Henrique Cardoso
e as engrenagens do sistema de protecdo social da época, pontuamos aqui questdes que possam contribuir para um
maior alargamento de nossa reflexdo relativa a questdo da habitac&o social, norteadora de nosso objeto de analise
nesta pesquisa. Sobre o tema da observacdo acima, veja: DRAIBE, Sonia. A politica social no periodo FHC e 0
sistema de protecdo social. Tempo Social. vol.15 n° 2 Sdo Paulo Nov. 2003. Disponivel em http://www.scielo.br.
Acesso em 25 de agosto de 2014.
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saude, educacdo, habitacdo, saneamento bésico, trabalho e assisténcia social e o
combate a pobreza ganham um novo sentido, seguindo as prioridades estabelecidas.

No caso da habitacdo social, foco de nosso objeto de estudos, o problema permanecia
grandioso e os desafios deveriam se direcionar para mudancas significativas, diante
da permanéncia do alto indice do déficit habitacional, assentado na urgente
necessidade de moradias para familias com uma renda mensal de até trés salarios

minimos.

O governo FHC, ao longo dos dois mandatos (1995 - 2002), baseou suas intervencgdes
na area habitacional a partir dos estudos da FJP (1995) para a Secretaria de
Planejamento Urbano Brasileiro (SEPURB). Conforme esse estudo, cuja base de
dados € proveniente da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilios (PNAD) de
1990 e do Censo de 1991, o déficit habitacional no Brasil no inicio do mandato do

entdo presidente, ficava em torno de 5.500 milhées de novas moradias (FJP, 1995).

Tal montante refere-se aos domicilios improvisados ou rasticos?!3, ou, ainda, aqueles
em gue ocorre coabitacdo familiar, rompendo o déficit quantitativo?4. Quanto ao déficit
total que inclui o déficit qualitativo, ou seja, as habitacBes consideradas inadequadas
pela caréncia ou insuficiéncia de infraestrutura basica, eram estimadas num namero
em torno de 8,8 milhdes de habitacbes (LORENZETTI, 2001).

Para uma nocao melhor sobre o problema, utilizamos a tabela 3.3.1 sobre a evolugéo
do déficit habitacional no Brasil nos anos de 1970 a 2000. Através dela pudemos
verificar que o niumero de moradias ocupadas nesse periodo aumentou de modo
bastante significativo chegando a atingir 162,59% de crescimento. Ja a populacéo
cresceu numa propor¢cdo bem menor, ou seja, entre os anos de 1970 a 2000 ela
atingiu um aumento de 79,44% demonstrando uma importante reducdo do déficit

relativo que caiu cerca de 60%.

213 S30 considerados domicilios rusticos aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada. Ver FJP. Déficit
Habitacional Municipal no Brasil 2010. Centro de Estatisticas e Informac6es. Belo Horizonte, 2013.

214 Diferencia-se o déficit qualitativo do déficit quantitativo, sendo que o segundo seria a inadequacdo das moradias
gerada pela caréncia ou pela insuficiéncia de infraestrutura basica (LORENZETTI, 2001).
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TABELA 3.3.1- EVOLUCAO DO DEFICIT HABITACIONAL BRASIL - 1970-2001

Crescimento
Médio/Anual
1970 1980 1991 2000 (2000-1970)
Moradias Ocupadas |17.755.182 | 25.210.639 | 35.781.867 | 46.623.306 3,27%
Familias 18.637.986 | 26.639.216 | 37.941.994 | 50.465.099 3,58%
Habitantes 94.508.583 | 121.150.573 | 146.917.459 | 169.590.693 2.20%
Moradias
Inadequadas 4.891.002 | 4.192.393 | 3.298.570 | 2.219.090 -2,60%
Improvisadas 14.676 143.136 63.771 5,02%
Rusticas 4.684.334 | 3.673.193 | 2.808.257 1.981.930 -2,83%
em comodos duraveis,
alugados ou cedidos 191.992 519.200 347.177 173.389 -0,34%
Familias em
Coabitacdo 882.804 1.428.577 2.160.128 3.841.793 5,02%
Déficit Habitacional | 5.773.806 | 5.620.970 | 5.458.698 | 6.060.883 0,16%
Relativo (%) 32,50% 22,30% 15,30% 13,00% -3,01%
Infraestrutura
Acesso a rede de dist.
de 4gua 0,173 0,549 0,693 0,776 5,16%
Acesso a rede geral de
esgoto ou fossa séptica 0,110 0,440 0,513 0,666 5,09%

Fonte: IBGE, Censos Demograficos Brasileiros 1970, 1980, 1991. Rio de Janeiro, 2000.

Também foi possivel compreender, a partir da tabela, que o déficit habitacional total,
gue vinha sofrendo uma queda percentual entre os anos de 1970 a 1991, voltou a
crescer entre os anos de 1991 a 2000, demonstrando as transformacdes politicas e
econdmicas ocorridas no Brasil e seu impacto nas a¢des voltadas para a habitacéao

de interesse social.

Esses dados séo resultados da reducé@o dos investimentos no periodo, proveniente
de varios fatores, dentre os quais estavam a crise politica do inicio dos anos de 1990,
levando a suspenséo do FGTS para financiamento dos programas de habitacdo por
parte do CCFGTS, além da reducéo do volume de investimentos realizado pela Unido
nas areas sociais, na tentativa de estabilizar a economia, conter a inflagéo e reduzir

0s gastos publicos.

Assim, mesmo com as medidas adotadas para reestruturar a politica habitacional e,
sendo a mesma repensada em outras bases de acédo gerando mudancas relevantes

em alguns pontos, principalmente a considerar a funcdo social da propriedade, as
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transformacdes ndo abrangeram, de modo maior, a populagdo caracterizada com
maior caréncia habitacional, com perfil de renda que se enquadrava de 0 a 03 salérios
minimos, o que contribuiu consideravelmente para o crescimento do déficit

habitacional no pais no periodo.

Mas nao é possivel negar que a politica habitacional brasileira, no governo de FHC,
gracas a influéncia proveniente da Carta Magna, ganhou uma nova forma de ser
repensada, ndo mais ou somente como a de habitat isolado e independente, mas,
principalmente, como a de elemento integrado a um conjunto que compde aliado e
articulado a toda uma politica urbana. Souza (2005, p. 70-71) verifica que,
Em seu programa de governo da Campanha de 1994, intitulado M&os a obra
Brasil (1994), o socidlogo Fernando Henrique Cardoso projeta a efetiva
realizac@o do Brasil através do desenvolvimento econémico com a inser¢éo
do Brasil na nova ordem mundial. Em sua retérica, o Progresso esta
apresentado como condi¢do de evolugdo social. Na sua campanha de 1998,
seu slogan, Avanca Brasil, demonstra a continuagdo dessa mesma ideia, e
em relacdo a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, propde que
sejam vinculados, mediante um arranjo institucional, os diversos 6rgaos
publicos formuladores e executores daquela politica, bem como os
responsaveis pela gestdo do desenvolvimento urbano. Propfe ainda a
integracéo dos recursos distribuidos em diversos ministérios e agéncias que

administram e implementam programas e projetos voltados para o
desenvolvimento urbano, notadamente a habitacao.

Para tanto, seria condi¢do sinequa non para o éxito das politicas implementadas pelo
governo FHC, o combate ao processo ja histérico de inflacdo ao qual o pais estava
submetido ha muito tempo, e que passou a se elevar, expressivamente, a partir dos
anos de 1970, com movimento de crescimento acelerado na década de 19802%°. Este
fato, dentre outras questdes, esteve aliado, principalmente, ao grande endividamento
externo do Brasil, sendo este apontado como a causa de todos os males. Por outro
lado a intensificacdo da dindmica da economia internacional, colocada em evidéncia,
apontava para as inviabilidades dos modelos de desenvolvimento tradicionais com

baixo poder de competitividade no mercado global.

215 para uma maior compreensdo do movimento inflacionario do Brasil, ver Ipeadata. Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. Indice de Preco ao Consumidor Ampliado (IPCA). Disponivel em

http://www.ipeadata.gov.br.Acesso em 24 set. 2015.


http://www.ipeadata.gov.br/
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Para adotar uma politica mais avancada nos eixos dos novos paradigmas que
tomavam vulto no cendario internacional na légica neoliberal®'® de estabilizacdo, o
governo se comprometeu com metas de reducédo de gastos publicos, e nesse quesito,

as politicas sociais se tornavam alvo para cortes orcamentarios.

Os objetivos da politica habitacional do Governo de Fernando Henrique Cardoso
voltaram-se principalmente para diversificacado das fontes de recursos, uma tentativa
de minimizar a dependéncia existente do FGTS que sofria, no inicio dos anos de 1990,
por uma forte crise econdmica e politica instaurada nos anos anteriores, uma queda
no nivel de arrecadacéo, gerando um contingenciamento dos investimentos no setor
até o ano de 1994 (CORDEIRO, 2009).

Somente com o inicio do Governo de FHC, em 1995, o FGTS volta a financiar projetos
voltados para o setor a partir de saneamento e urbanizacdo de areas precarias.
Segundo Bonduki (2008, p. 78),

Principios como flexibilidade, descentralizagdo, diversidade, reconhecimento
da cidade real, entre outros, foram adotados como novos referenciais, pelo
menos na retérica, de maneira compativel com o ambiente e o debate
nacional e internacional que, de uma forma bastante generalizada passou a
rejeitar os programas convencionais, baseados no financiamento direto a
producdo de grandes conjuntos habitacionais e em processos centralizados
de gestao.

Uma alternativa politica procurada por esse governo voltada para a habitacdo foi a
captacdo de novos parceiros que propiciassem uma reducdo da participacdo do
Estado junto aos investimentos nos programas de habitacdo social, inclusive pela via

da chamada “locacgéo social” que segundo Valenga (2001b, p. 50),

No inicio do seu segundo mandato, FHC anunciou o langamento de um novo
programa, sem precedentes no pais, de «locagdo social» com opg¢éo de
compra, como referia 0 governo. A ideia de construir para alugar no sector
publico — como acontece na Gré-Bretanha e, em menor escala, em Portugal
— &, sem ddvida, pertinente. Porém, néo foi bem isso que foi proposto pelo
segundo governo de FHC. O Programa de Arrendamento Residencial (PAR)
€, na verdade, um leasing (de quinze anos), forma juridica que garante, em
caso de inadimpléncia, que o imdével seja retomado mais agilmente e sem
grandes despesas para o erdrio publico. E, mantendo tanto o modelo

216 Significativo destacar sobre a “logica neoliberal” é que essa discussdo exige uma leitura mais aprofundada,
baseando-se em conceitos formais e menos em ideologias reproduzidas por questfes apenas politicas e pouco
cientificas (LOMBARDI, José Claudinei & SANFELICE, José Luis (orgs.). Liberalismo e educacdo em debate.
Campinas, S&o Paulo: Autores Associados, 2007).
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«fiscalista» da politica econdmica quanto a diretriz de manter o equilibrio
econdmico-financeiro do sistema habitacional, em meados de 1998 o governo
conseguiu aprovar junto do conselho curador do FGTS o aumento do limite
maximo de renda da populagdo-alvo dos programas que utilizam verbas do
FGTS de 12 para 20 salarios minimos.
Neste percurso, as mudancas que foram ocorrendo na legislacdo do sistema
habitacional, abrindo espaco para a criacdo e a abrangéncia de novos programas ha
area, permitiram uma participacdo maior da classe média e alta na obtencdo dos
recursos provenientes do FGTS que, inicialmente, atendia as familias de baixa renda
com até 03 salarios minimos, passando posteriormente a abranger familias com nivel

salarial de até 20 salarios minimos.

Nessa mudanca de perfil do publico alvo atendido pelos programas habitacionais, a
politica direcionada ao setor demonstra um paradoxo, sendo que o proprio governo
reconhecia que mais de 85% do déficit habitacional encontrava-se na populacao de
mais baixa renda, ou seja, aquela com uma renda familiar abaixo de trés salarios
minimos, cujo destino dos recursos publicos, em sua maior parte, era limitado pela
incapacidade dessas familias representarem um retorno seguro dos investimentos

realizados pela CEF ou por outros agentes financeiros (VALENCA, 2001b).

O governo FHC se diferenciou dos demais governos por ndo pensar na alternativa de
producdo de novas moradias como a melhor ou mais adequada solucdo para
amenizar a crise habitacional, compreendendo a questdo da legalizacdo fundiaria
como uma alternativa mais viavel para o problema da habitacdo social, como também

e principalmente a urbanizacédo dos espacos ocupados nas cidades.

Em seu primeiro ano de governo, FHC apresenta como proposta para investimento

na area habitacional, segundo Azevedo (1996, p. 88),

A aplicacdo de 3 bilhdes de reais no setor beneficiando familias de baixa
renda, utilizando 2,2 bilhdes de recursos oriundos do FGTS e 4,8 milhdes
provenientes da contrapartida de estados e municipios; continuar os esforgos
visando ao saneamento do FGTS com o objetivo de proteger os recursos dos
trabalhadores, bem como ampliar a capacidade de investimento habitacional
do Fundo; securitizar a divida do Fundo de Compensacao das Variagfes
Salariais — FCVS, junto aos agentes financeiros e ao FGTS; e implementar
novas formas de captacdo de recursos para o setor imobilidrio a partir de
empresas de capitalizacdo e seguros, fundos mutuos, e fundagBes de
previdéncia privada, entre outros.
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Apés a realizacao de estudos sobre o déficit habitacional no pais, o governo de FHC
compreendeu as dificuldades existentes na area, como resultado da ma distribuicao
de renda nacional e da inadequacéo dos programas habitacionais, isso tudo vinculado
a queda de rendimentos das cadernetas de poupanca e a um ambiente inflacionario
(SOUZA, 2005).

Logo apds esse entendimento, 0 governo extinguiu 0 MBES, criando a Secretaria de
Politica Urbana (SEPURB)?!’ que estava vinculada aos Ministérios de Planejamento
e Orgcamento. Seu objetivo maior consistia na promoc¢édo da descentralizacdo da
execucdo dos programas na area de habitagdo, saneamento e infraestrutura para os
estados e municipios, restando a Unido exercer as funcées de normatizar e regular a

politica em ambito federal e a CEF como agente operador e financeiro.

Considerando as contratagdes do FGTS?'® demonstradas pelo grafico 3.3.1, foi
possivel comprovar o0 aumento das contratacdes de financiamento junto ao FGTS de
grupos sociais com renda cada vez mais elevada, diminuindo a capacidade das
familias de menor poder aquisitivo de obterem acesso ao recurso, considerando a

contingéncia dos recursos liberados pelo Governo.

GRAFICO 3.3.1- CONTRATACOES DO FGTS -1995- 2003
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Déficit Habitacional Municipal no Brasil. 2008. Disponivel em
htttp://www.fjp.mg.gov.br. Acesso em 10 mar. 2015.

217 A SEPURB foi criada no governo de Fernando Henrique Cardoso em 1995, sendo que foi, ainda em sua gestao,
transformada em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU), vinculada a Presidéncia da Republica
no ano de 1999. Ministério das Cidades. Cadernos MCidades de Desenvolvimento Urbano. Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano. Novembro de 2004. Disponivel em http://www.cidades.gov.br. Acesso em 11 fev.
2015.

218 | embrando que também havia os recursos provenientes do Orcamento Geral da Unido (OGU), também operado
pela CEF.


http://www.cidades.gov.br/
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Conforme o gréfico 3.3.1, entre os anos de 1995 até o inicio da gestdo do Governo
Luis In&cio Lula da Silva?'®, em 2003, os recursos liberados para Programas
Habitacionais, cuja fonte era proveniente do FGTS, foram mais utilizados pelas
familias com faixa de renda acima dos 3 salarios minimos. A contratacdo dos recursos
junto ao FGTS para o financiamento dos Programas Habitacionais pode ser melhor

compreendida em Bonduk (2008, p. 80) que revela,

De maneira geral, pode-se dizer que se manteve ou mesmo se acentuou uma
caracteristica tradicional das politicas habitacionais no Brasil, ou seja, um
atendimento privilegiado para as camadas de renda média. Entre 1995 e
2003, 78,84% do total dos recursos foram destinados a familias com renda
superior a 5 SM, sendo que apenas 8,47% foram destinados para a
baixissima renda (at¢é 3 SM) onde se concentram 83,2% do déficit
guantitativo.

Desse modo, para o atendimento as familias com renda até 03 salarios minimos,
representado pelo Programa Pré-Moradia, entre os anos de 1995 e 2003, foram
destinados somente 8,5% de todos os recursos disponibilizados a essa populacéo,
demonstrando um distanciamento das a¢fes as reais demandas no trato do déficit

habitacional no pais.

Outros programas voltados para a area habitacional, com uso de outras fontes que
ndo o FGTS, foram implementados, sendo o de maior abrangéncia nacional as
familias carentes, o Habitar Brasil, que tinha como fonte o OGU, considerado recurso

escasso no contexto politico de reforma econémica adotada pela gestao.

Concomitantemente a um aumento de contratacdo junto ao FGTS pelas camadas
sociais economicamente mais elevadas, o déficit habitacional no ano de 2001
ultrapassava os 6.000 milhdes de unidades, conforme verificado no grafico 3.3.1,
sendo que destas, mais de 80% concentrava-se nas familias com renda mensal de

até trés salarios minimos.

Destacamos que, apesar do governo FHC ter privilegiado, em relagcéo aos programas

habitacionais, a populacdo com faixa salarial mais elevada, em detrimento da

219 Em 1 de janeiro de 2003 assume o Governo Luis Inacio Lula da Silva que seguiu no poder por dois mandatos
consecutivos, porém, mediante ao nosso recorte temporal para analise, as acdes implementadas nessa gestdo ndo
serdo analisadas.
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populacdo economicamente mais fragilizada e que mais carecia de moradia, houve
contribuicdes tanto no modo de tratamento do problema habitacional popular, quanto
na nova forma de pensar a cidade e a questéo urbana, pautada em novas concepc¢oes,
a partir de 2001, quando o Estatuto da Cidade foi aprovado, reafirmando os principios
bésicos do planejamento participativo e a funcdo social da propriedade, estabelecidos
pela Constituicdo Federal de 1988.

O Estatuto veio regulamentar os artigos préprios da Constituicdo Federal, ficando
claro no artigo 182, que a politica urbana “é responsabilidade do Municipio e deve
garantir as fung¢des sociais da cidade e o desenvolvimento dos cidaddos” (BRASIL,
2001). Essa mencéao foi o elemento caracterizador do processo de descentralizacao

da politica de habitacdo implementada apds os anos de 1990.

Podemos dizer que a politica urbana, a partir dos seus objetivos maiores de
ordenamento do pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, teve como principais diretrizes gerais no trato da habitacdo de
interesse social (BRASIL, 2001, p. 17):

- a garantia ao direito a cidade sustentavel, entendido como direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte a aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para presentes e
futuras geragoes;

- gestdo democrédtica por meio da participagdo da populacdo e de
associagcbes representativas dos varios seguimentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

- cooperacdo entre governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;
- planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo especial da
populacédo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua
area de influéncia de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o0 meio ambiente;

- ordenacao e controle do uso do solo;

- regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacao, uso e ocupacédo do solo e edificacdo, consideradas a situagéo
socioecondmica da populacéo e as normas ambientais.

Aqui ressaltamos a importancia destes principios basicos, quando colocamos em
pauta o problema proveniente dos espacos ocupados por aglomeracoes
tradicionalmente denominadas por favelas, que se expandem em areas de

vulnerabilidades socioespaciais, expressando a situacéo da ilegalidade habitacional.
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Tema muito bem pontuado nos trabalhos de Erminia Maricato (2003, p. 155), que
chama a atencdo para as condi¢cdes precarias de ocupacdo do solo urbano,
expressando que “[...] A ilegalidade em relagdo a posse da terra parece fornecer,

frequentemente, uma base para que a exclusao se realize em sua globalidade”.

Assim podemos considerar que se tratando da questdo da moradia, o governo FHC

teve como relevancia, utilizando o entendimento de Moreira e Leme (2011, p. 13),

[...] o reconhecimento da cidade ilegal e a extens@o dos direitos e da
cidadania; o conceito de déficit que incorporou areas ocupadas
precariamente; a descentralizacdo dos programas, porém sem uma legitima
e fundada articulacdo entre os mesmos; a diversidade de programas, tais
como: Pro-moradia, Habitar Brasil, Carta de Crédito Individual Associativa;
Apoio & Producgédo. A Carta de Crédito Individual Associativa representou o
maior destaque entre o0s programas, cerca de 85% dos recursos
administrados pela Unido destinados a habitacdo, foram consumidos pelo
programa. Porém nenhum desses programas apresentou a repercussao
esperada.

Chama atencédo a utilizacdo de programas habitacionais que tiveram continuidade,
num contexto de modificacdes realizadas pelo governo, a exemplo do Habitar Brasil,
como também a criacdo de outros Programas como o Programa Carta de Crédito, o
Pr6-Moradia, o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e tantos outros que, no
ambito das politicas urbanas e habitacionais, foram implementados nas esferas
municipais e estaduais, vislumbrando uma nova postura de enfrentamento do
problema habitacional, principalmente aquele que atingia as populacdes menos

favorecidas financeiramente.

Nessa perspectiva, faz-se importante tracar o caminho percorrido pelas politicas de
habitacdo social no Brasil, situando alguns dos programas oriundos da gestao FHC,
analisando seus objetivos, modalidades e abrangéncia, ao longo dos dois mandatos

do entédo presidente.

3.3.1 Pr6-Moradia

Nos principios do direito a moradia, tratando-se de uma sociedade tdo desigual como

0 caso da sociedade brasileira, o Programa Pro-Moradia desponta como uma
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alternativa formal de habitar, no sentido de ajudar familias em situacdo de risco,
focado na urbanizacdo de areas precarias. Criado em 1995, o Programa de
Atendimento Habitacional através do poder Publico, o Pr6-Moradia, passou por

grandes mudancas em todo o periodo em que esteve em vigor?2°,

No ambito dos que objetivos, modalidades e diretrizes gerais do Programa Pro-
Moradia € importante destacar inicialmente que a fonte de recurso para o seu
desenvolvimento era em sua base proveniente do FGTS. Seu o principal objetivo era
o de apoiar e articular agbes com o poder publico na implementacdo de acdes
integradas com outras politicas setoriais, voltadas para o problema habitacional no
atendimento a familias de baixa renda, prevalecendo aquelas com até trés salarios
minimos. As acdes se inscreviam no proposito de criar alternativas que
possibilitassem a moradia digna, principalmente considerando a regularizacao

fundiéria e a urbanizacéo das areas ja ocupadas (BRASIL, 1995).

Destacamos nesse Programa a importancia de participacdo dos municipios, aos quais
caberiam as principais iniciativas na elaboracdo e execucdo das politicas publicas
locais. Nesse sentido, verificamos a existéncia de uma nova perspectiva proveniente
dos anos de 1990 na forma de olhar e compreender a cidade e seus espagos, a
prioridade com a possibilidade de adequar o uso dos espacos ja ocupados, a exemplo

da urbanizacéo e regularizacédo das favelas.

Esta modalidade fica explicita na mencédo descrita pelo préprio documento, conforme
Resolucdo 178/95do CCFGTS, na qual o Pr6-Moradia operava por meio das seguintes
modalidades (BRASIL, 1995):

a) Producao e aquisicdo de lotes urbanizados;

b) Construcao, aquisi¢cao, conclusao e melhoria das unidades habitacionais;

c) Recuperacdo de areas degradadas para uso habitacional, compreendendo
acOes de urbanizacéo, melhorias habitacionais e protecdo ambiental; e

d) Urbanizacdo, parcelamento de glebas e regularizacdo fundiaria de areas

ocupadas.

220 Iremos privilegiar o periodo recortado pelo estudo, ou seja, até o fim de 2002, porém, destacando que 0 mesmo
continuou em vigor, mesmo apos a gestdo FHC.
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Essas modalidades poderiam ser aplicadas de modo simultaneo, ndo impedindo que
um programa, de carater estadual ou municipal, dispusesse de recursos provenientes
da Unido, ficando o estado ou o0 municipio na obrigatoriedade de proporcionar uma
contrapartida que poderia ser a doacdo do terreno ja urbanizado, a capacitacao

técnica para os beneficiados construirem suas casas e outras formas de contribuicéo.

Outro aspecto que chamou a nossa atencéo dizia respeito as diretrizes estabelecidas,
dentre as quais estava a obrigatoriedade do projeto estar previsto no Plano Diretor do
municipio, sendo aprovado pelo Conselho e posteriormente pela Camara. Também,
dentro dessas diretrizes, estimulava-se a utilizacdo dos chamados vazios urbanos??,
dotados de infraestrutura, a fim de evitar a expansao dos espacos urbanos com a
periferizacao, pratica comum adotada no passado com os Programas provenientes do
BNH.

A busca pelos espacos ja qualificados de servi¢os basicos para moradia, inseridos no
contexto de malha urbana, indica a tentativa de otimizar o espaco ja existente e de
possibilitar a populacdo uma nova perspectiva dentro de um espaco ja ocupado pela
mesma, a fim de proporcionar condi¢cdes de habitacdo digna e permanente.

Na andlise das diretrizes, ainda é perceptivel a continuidade ao incentivo com as
autoconstrucdes e ou com a pratica dos mutirées como modo de minimizar os custos
com o financiamento dos programas para as familias de mais baixa renda. S&o elas
(BRASIL, 1995):

A) A compatibilizacdo das ac¢des do programa com as politicas setoriais
fixadas pelo Governo Federal, voltados para o atendimento da populagéo
carente, em especial nas areas definidas pelo Programa Comunidade
Solidarias;

B) O enquadramento do projeto no Plano Diretor Municipal ou equivalente
nos Planos Setoriais de Desenvolvimento Urbano de ambito regional,
estadual ou federal;

C) O atendimento a populacdo urbana em &areas com predominancia de
segmentos populacionais de baixa renda;

221 \Vazio urbano é um conceito que sofre variagdo conforme a finalidade em seu uso, nesse caso, trabalhamos com
a compreensdo de terrenos vagos, terras especulativas, terras devolutas, terrenos subaproveitados, porém,
relacionando-se com a propriedade urbana, regular ou irregular, assim como a seu tamanho e a sua localizagéo.
Sobre 0s varios conceitos existentes sobre “vazio urbano”. ver CLEMENTE, Juliana Carvalho. Vazios Urbanos
e Imoveis Subutilizados no Centro Histérico Tombado na Cidade de Jodo Pessoa — PB. Dissertagao
apresentada ao Programa de Pds Graduagdo em Engenharia Urbana e Ambiental da Universidade Federal da
Paraiba, 2012. Disponivel em http://www.bdtd.biblioteca... Acesso em 04 mai. 2015.
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D) A utilizagdo especial de vazios urbanos, dotados de infraestrutura e
equipamentos visando reduzir os investimentos e otimizar o uso da malha
urbana existente;

E) A adocdo de solucbes técnicas que objetivem ganhos de eficiéncia e
reducédo de custos;

F) A utilizacdo preferencial de méo-de-obra local, com estimulo a
autoconstrucao, ao mutirdo, a administracdo direta.

Aqui destacamos a utilizacdo dos espacos urbanos ja ocupados pelas politicas
publicas, tornando essas areas improprias para habitacdo locais de melhorias com
obras de infraestrutura capazes de propiciar 0 acesso aos servi¢cos publicos basicos,
como tratamento de agua, esgoto, coleta de lixo, calgamento de rua, escadarias etc.

Essa nova forma de tratar o problema da habitacédo social esta correlacionada a uma
necessidade de evitar a criacdo de novos espacos para inserir a populacéo de baixa
renda, sendo esta ja moradora dos morros e manguezais adjacentes aos principais

nucleos econdémicos urbanos.

Esse programa também caracterizou-se pelo incentivo as formulas de reducgéo de
custos na construcdo das unidades habitacionais, com a utilizagdo de mao de obra
local e o mutirdo que continuava sendo alternativa prevista e estimulada para

solucionar o problema da habitacdo de interesse social.

Mesmo com a permanéncia das praticas de autoconstrucdo e o mutirdo, estimulado
por programas publicos, como o Pro-Moradia, compreendemos que a producéo de
casas foi perdendo espaco para a recuperacdo ndo apenas das areas precarias

existentes, como também das unidades habitacionais deterioradas.

O Programa Pro-Moradia foi ganhando uma nova dimensédo no sentido de prever
novas perspectivas para solucionar o problema habitacional, a exemplo de
regularizacdo fundiaria, ndo ficando limitado & modalidade de producdo de novas
unidades habitacionais, pratica tdo comum no periodo do BNH.

Esse entendimento pode ser justificado a partir das varias resolugfes que traziam as
alteracdes no ambito de seus objetivos, modalidades e diretrizes. Desde a Resolucao
n°178/95, verificamos as mudancas sofridas pelo Programa, cujas Resolucdes 249/96
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e 290/98 do CCFGTS, permitem verificar as alteragcfes significativas na analise e

interpretacéo de seu texto, conforme abaixo apresentamos.

Na resolucéo n° 178/95, o objetivo do Programa era descrito como:

O Pr6-Moradia visa apoiar o poder publico no desenvolvimento de ag6es
integradas e articuladas com outras politicas setoriais, que resultem na
melhoria da qualidade de vida das familias de menor renda, por meio da
oferta de solugdes habitacionais, da regularizacdo fundiaria e da urbanizagéo
de areas (BRASIL, 1995).

O texto acima descrito faz mencéo a necessidade do poder publico, de modo integrado
e articulado, buscar solugdes habitacionais no sentido da implementacao de moradias
sociais. Ja no texto proveniente da Resolucdo do CCFGTS n° 249/1996, percebemos
uma mudanca na escrita do objetivo do programa, onde se Ié no objetivo: “O Proé-
Moradia visa apoiar o poder publico no desenvolvimento de acdes integradas e
articuladas com outras politicas setoriais, que resultem na melhoria da qualidade de
vida da populacdo de menor renda, através de alternativas habitacionais” (BRASIL,
1996).

Nesse momento, percebemos uma mudanca na escrita do texto, na qual a Resolugao
n°® 178/1995 se escreve “solugao habitacional” e na Resolugao n® 249/1996 se escreve
“alternativas habitacionais”, configurando uma mudanca semantica das duas

expressoes, possibilitando interpretacfes difusas para o que seria 0 mesmo obijetivo.

A percepcéo obtida nas expressfes acima utilizadas foi de que na primeira ocorre um
entendimento de resolver o problema, de implementacdo de mudancas estruturais, de
mudanca concreta e definitiva num quadro de politica habitacional para a populagéo
de baixa renda. J& na resolugdo de 1996, encontramos em sua descrigdo um
entendimento de medidas paliativas e periféricas no quadro de problemas da

habitacao de interesse social brasileiro.

A Resolugéo n° 249/1996, teve como modalidade:

a) Urbanizagéo de areas;
b) Aquisicdo e ou producéo de lotes urbanizados;
c) Cesta de materiais de construcéo;
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d) Infraestrutura em conjuntos habitacionais;
e) Producéo de conjuntos habitacionais.

Aqui apresenta-se de modo diferenciado da primeira resolugdo, a modalidade “cesta
de materiais de construgdo”, a “produgdo de conjuntos habitacionais” e a

“infraestrutura em conjuntos habitacionais???”

Os programas habitacionais provenientes da antiga formula do BNH, cuja pratica
maior era a construcdo dos Conjuntos Habitacionais, ainda deixavam sua marca.
Vérios problemas provenientes ao trato da infraestrutura de tais edificacfes ainda
repercutiam como grandes problemas habitacionais urbanos, levando as novas

gestdes a tomarem medidas para amenizagéo dos problemas.

No processo de transformacédo ao qual o Programa Pré-Moradia foi submetido resta,
conforme periodo em questdo, analisar a Resolucdo 290/1998 que mais uma vez
altera o Programa, néo no seu objetivo, que continua sendo o mesmo da Resolugéao
249/96, na qual “o Pr6-Moradia visa apoiar o poder publico no desenvolvimento de
acOes integradas e articuladas com outras politicas setoriais, que resultem na
melhoria da qualidade de vida da populacdo de menor renda, através de alternativas
habitacionais” (BRASIL, 1998). Porém, houve alteracdo nas modalidades, conforme
abaixo descrito (BRASIL, 1998):

a) Urbanizagéo de areas;

b) Aquisicdo e/ou producéo de lotes urbanizados;
c) Cesta de matérias de construcao;

d) Infraestrutura em conjuntos habitacionais;

e) Producéo de conjuntos habitacionais;

f) Desenvolvimento institucional.

Essa ultima modalidade classificada como desenvolvimento institucional surgiu como
inovadora, compreendida como “destinada a propiciar o0 aumento da eficacia na
gestdo urbana e na implementacdo de politicas publicas no setor habitacional,
mediante acbes que promovessem a capacitagcdo técnica, juridica, financeira e

organizacional da administragdo publica” (BRASIL, 1998).

222 Nesse caso, seriam considerados os contratos de producéo firmados até a data de 31 de dezembro de 1991 e
que se caracterizavam como empreendimentos problemas (BRASIL, 1998).
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Nesse caso, 0 governo federal, a partir de pressdes dos movimentos populares ou
pela préopria capacidade de verificacdo das limitacdes existentes nas administracdes
publicas de varios municipios brasileiros, buscava disponibilizar uma linha de
financiamento capaz de propiciar um suporte técnico, juridico, financeiro e

organizacional aos gestores municipais.

Na realidade, a falta de conhecimento técnico e as limitacdes financeiras provenientes
de arrecadacdo na capacidade de desenvolver e aprovar um Plano Diretor fez do
Programa Pro-Moradia um instrumento pouco eficaz, ja que a obtencdo dos seus
recursos era limitada, também néo tendo sido muito abrangente nas principais regides
metropolitanas do pais, a exemplo de Recife. Souza, (2007, p. 143) exemplifica esse

quadro, revelando que:

Entremeada por interesses populares, a intervencdo do Estado, de uma
forma ou de outra, tem tido um importante papel na gestdo do quadro de
caréncias e desigualdades sociais. Contudo o movimento de municipalizacao
da politica urbana, que avanca a partir da década de 1990, deslocando para
a esfera municipal a responsabilidade, entre outras, do trato da habitacdo
popular, encontra grande parte das prefeituras pouco equipadas para assumir
tal incumbéncia.

Chama a atencdo o caso da Regido Metropolitana do Recife, por ser uma das
metropoles mais pobres do pais???, sendo também a cidade ntcleo de Recife, uma
das maiores a conviver com os graves problemas na area habitacional??4, trazendo
como experiéncia politica no trato da habitacédo de interesse social, grandes limitacdes

guando verificada a estrutura administrativa, financeira e técnica dos municipios.

Souza (2007, 145) revela que nesse caso especificamente, o estado € atuante, porém,
a “habitagdo é abordada a partir da perspectiva de riscos ambientais, em face da
predominéancia do relevo acidentado nas areas onde se localizam os assentamentos
precarios”. Nesse caso a habitagcado de interesse social se tornava mais um caso de
“defesa civil” do que propriamente de objeto central de uma politica de provisdo de

moradia social.

23 pobreza que caracteriza a cidade de Recife esta representada num dos maiores indices de desigualdade de
renda do pais. (ARAUJO, Tarcisio Patricio de. Desigualdade de renda e de pobreza. Desenvolvimento Humano
no Recife. Atlas Municipal. Disponivel em http://www.recife.pe.gov.br. Acesso em 10 nov. 2015).

224Em 2000 a populagéo favelada de Recife representava 40% de toda a cidade. (IBGE, Censo demografico da
cidade de Recife, 2002. Rio de Janeiro, 2003).


http://www.recife.pe.gov.br/
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Entre os anos de 1995 e 1998 os investimentos do Pro-Moradia totalizaram uma
quantia de R$ 790 milhdes,?®®> sendo que orcados foram mais de 2 bilhGes
(LORENZETTI, 2001), demonstrando a incapacidade das prefeituras dispor de
recursos, resultando em pouca abrangéncia no pais, mediante o calculo inicial
realizado como necessario. Esta limitacdo é justificada por Cordeiro (2009, p. 99) que
lembra:
Da mesma forma como no Pro-Sanear, a manutencdo do
contingenciamento??6 de crédito do setor publico, estabelecido pelo Conselho
Monetéario Nacional desde dezembro de 1997, dificulta a realizacdo das
contratacdes no periodo de 1999 a 2001. Assim, conforme os dados da
Caixa, nos anos de 1999, 2000, 2001 e 2003, ndo foram firmados contratos

do Pro-Moradia, apenas foram executadas as a¢des dos contratos realizados
em anos anteriores??’,

No entanto, analisar o impacto do programa nas areas em que foi implementado s6
se fez possivel quando desenvolvemos um estudo pormenorizado das regides,
estados e municipios beneficiados a fim de considerar as diferencas dos recursos
realizados, assim como dos resultados obtidos pelas gestfes locais na aplicacdo dos

recursos obtidos da Unido.

Além disso, os programas ja mencionados ndo focavam principalmente, nem
exclusivamente na producéo de novas unidades habitacionais, pratica comum dos
programas provenientes do periodo do BNH, mas sim em todos os elementos que
compde o conjunto de servicos necessarios para moradia de qualidade. Desse modo,
analisar a producado de novas unidades, seria limitar a abrangéncia e os impactos dos

Programas, assim como desvirtuar possiveis resultados.

225 A politica de contingenciamento dos recursos publicos fez com que estados e municipios ndo conseguissem ter
acesso aos recursos provenientes do FGTS, sendo que apds 1998, o programa praticamente paralisou. Sobre essa
discussdo ver LORENZETTI, Maria Silvia Barros. A questdo habitacional no Brasil. Trabalho de Consultoria
Legislativa, 2001. Biblioteca Digital da Cdmara dos Deputados. Centro de Documentacdo e Informacéo.
Coordenacdo de Biblioteca. Disponivel em http://www.bd.camara.gov.br. Acesso em 10 de janeiro de 2015.

226 Tal contingenciamento era resultado de um forte nivel de endividamento que ocorreu ao longo dos anos da
década de 1990.

227 A autora ainda lembra que o Programa de longa duragdo, sendo que até o ano de 2009 estava em vigor, teve
pequena abrangéncia, limitando-se a apenas 17 regifes metropolitanas brasileiras (CORDEIRO, Débora Ortega.
Politicas de Intervencdo em favelas e as transformacfes nos programas, procedimentos e praticas: a
experiéncia de atuagdo no municipio de Embu. Dissertacéo de Mestrado da FAUUSP. Séo Paulo, 2009).


http://www.bd.camara.gov.br/
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3.3.2 Habitar Brasil

A primeira gestdo do Governo de Fernando Henrique Cardoso demonstrava,
inicialmente, com a criacdo da SEPURB, que ficou sob a responsabilidade do
Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), pela formulagdo e execucdo da
Politica Nacional de Habitacdo, uma intencdo de efetivar uma mudanga no quadro de
intervencdes publicas no trato do problema habitacional no pais. Essa intencdo pode
ser compreendida a partir da criacdo de Conselho Curador do FGTS que passou a ter
autonomia e poder decisorio sobre o papel de agente operador dos recursos do FGTS
pela CEF. Segundo Cardoso (2008, s/p), no primeiro ano de governo,

Sao abertas novas linhas de financiamento, tomando como base projetos de
iniciativa dos governos estaduais e municipais, com sua concessao
estabelecida a partir de um conjunto de critérios técnicos de projeto e, ainda,
a capacidade de pagamento dos governos sub-nacionais. No entanto, 0s
recursos a fundo perdido, oriundos do Or¢camento Geral da Unido tiveram
uma utilizagdo mais “frouxa”, sendo distribuidos, em grande parte, a partir das
emendas de parlamentares ao Or¢camento da Unido. Uma parcela destes
recursos foi também distribuida através do Programa Comunidade Solidaria.

As linhas de financiamento previam a criagado de programas por parte dos estados e
municipios, utilizando como fonte recursos do FGTS e, aqueles que utilizavam como
alternativa o OGU, a exemplo do Programa Habitar Brasil??8. Esse Ultimo programa
surgiu a partir da Portaria da SEDU/PR n° 50/1995 e foi revisto e alterado
posteriormente pela Portaria do MPO n © 20 de 16/04/19972%°.

O Programa Habitar Brasil sofreu grandes mudancas ao longo dos anos, sendo
reformulado através de Portarias provenientes do MPO, até ter suas acdes
incorporadas pelo Programa Morar Melhor em 2002.

As modalidades atendidas pelo Programa Habitar Brasil, no governo de FHC,
caracterizavam-se, segundo Cordeiro (2009, p. 102) por “Habitacdo em area néao

ocupada” que se destinava a construgdo de novas unidades habitacionais e

228|mplementado na Gestédo Itamar Franco 1993, sendo posteriormente reformulado na Gestdo FHC (CORDEIRO,
2009).

2%Houve uma reformulagio anterior a essa data proveniente da publica¢io da Portaria Ministerial MPO — Casa
Civil/PR n° 2/1996 que conferiu reformulacéo ao texto original de 1995.
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“‘Urbanizacdo de areas ocupadas por sub habitagcdes” que tinha como foco a

intervengao nos chamados “assentamentos subnormais”.

A modalidade denominada de “Urbanizacdo de areas ocupadas por sub-
habitagbes”3° recebeu uma atencdo maior no contexto da politica habitacional do
governo FCH, isso porque além de empregar o novo entendimento sobre o direito a
moradia que previa a oferta de todas as condi¢des basicas a compor o habitat pelo
poder publico, regulamentado agora pelo Estatuto da Cidade, também permitia
trabalhar com os espacos ja ocupados pela populacdo de baixa renda, minimizando,
a longo prazo, a necessidade de expanséo da oferta de infraestrutura em novas areas

ocupadas, sendo estas geralmente caracterizadas pela sua precariedade.

Esse entendimento pode ser comprovado a partir da celebracéo do convénio realizado
posteriormente com o BID (empréstimo n° 1126 — OC/BR celebrado em 13/09/1999),
cujo objetivo, segundo Cordeiro (2009, p. 104),

N&o era s6 a execucdo de obras e servicos de infraestrutura urbana para
atendimento da populagdo de baixa renda residente em assentamentos
precarios, mas também a realizacéo de acdes de intervencao sdcio ambiental
e a destinagdo de recursos para o fortalecimento institucional dos municipios.

Essa modalidade na Politica Habitacional Brasileira teve como objetivo maior
proporcionar uma integracdo de projetos e programas provenientes das esferas
publicas administrativas, no sentido de proporcionar o melhoramento das condicdes
de habitabilidade dessa populacdo moradora de assentamentos precarios, a partir de
execucdo de obras e servicos de infraestrutura urbana, assim como de uma
regularizacao fundiaria e de uma intervencado ambiental nessas areas caracterizadas

pela sua degradacéo do meio ambiente em que se encontram.

A politica habitacional pés-Constituicdo, a partir dos anos de 1993 se consolida na
capacidade de melhoramentos nas areas degradadas ja ocupadas, como forma de

evitar a utilizacdo de novas areas urbanas que levariam a utilizacdo de mais recursos

230A modalidade de urbanizacgdo das areas ocupadas por sub-habitacGes previa, varios tipos de agdes, entre elas,
investimento em parcelamento do solo, regularizacdo fundidria, obras de infraestrutura que (incluiam tratamento
de agua, esgoto, energia elétrica, pavimentacdo, drenagem), além de remanejamento de populagdo em area de
risco, construcdo ou melhorias habitacionais e todo o conjunto de servi¢os considerados essenciais para habitagéo,
como transporte, creches e escolas. (CORDEIRO, 2009).
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publicos. Desse modo, ocorre, com a implementacdo dos programas e suas
reformulacdes, um efeito no qual a constru¢cdo de conjuntos habitacionais foi sendo
substituida pela regularizacdo fundiaria e, principalmente, pela urbanizacdo de

assentamentos pobres ja constituidos, em areas ja existentes e ocupadas?3..

O objetivo do Programa Habitar-Brasil era o de elevar padrdes de habitabilidade e de
qualidade nas localidades urbanas, tendo como prioridade as areas degradadas e as
areas de risco, ocupadas por sub-habitacdes localizadas em favelas, corticos,
palafitas e outras formas, onde viviam milhdes?3? de familias com renda mensal de até

trés salarios minimos?233,

Desse modo, no segundo mandado do governo FHC?34, o Programa Habitar Brasil
acenou para uma nova fase a partir de novas parcerias na busca pela captacao de
outras fontes de recursos que ndao mais apenas do OGU e as contrapartidas dos

estados e municipios.

Nessa nova configuracao se estabeleceu um contrato de empréstimo entre o Governo
Federal e 0 BID, passando o Programa a ser chamado de Habitar Brasil BID, em que
segundo Cordeiro (2009, p. 103) “a divida adquirida através do empréstimo n&o é
repassada para os municipios, ela € de responsabilidade da Unido, que adquiriu o
empréstimo. O municipio deveria apenas a comprometer-se a dar uma contrapartida

ao investimento”.

231 A intensificacdo de tal processo em algumas regides brasileiras, como a Metropolitana do Recife, pode ser
verificado em SOUZA, Maria Angela de Almeida. Politica Habitacional para os Excluidos. In. CARDOSO,
Adauto Lucio (org.). Habitacdo Social nas Metropoles Brasileiras: uma avaliagéo das politicas habitacionais
em Belém, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Rio de janeiro e Sdo Paulo no final do século XX. Colegéao
Habitare, Porto Alegre: ANTAC, 2007. Disponivel em
http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capas.pdf. Acesso em 08 de abril de 2014.

232 A Fundag&o Jodo Pinheiro estimou no ano de 2000 que considerando a parcela urbana da populagao brasileira,
cerca de 4,41 milhdes de familias viviam em condicBes insatisfatorias de moradia. Ver FUNDAGCAO JOAO
PINHEIRO, Déficit Habitacional Brasil 2000. Centro de Estatisticas e InformacBes. Belo Horizonte, 2001.
Disponivel em http://www.fjp.mg.gov.br. Acesso em 15 de maio de 2014.

233 para participacdo nesses programas habitacionais como o Habitar Brasil, 0 governo priorizava os municipios
integrantes do Programa Comunidade Solidaria, criado pelo Governo Federal através do Decreto 1.366 de 12 de
janeiro de 1995 e que foi em 2002 substituido pelo Programa Fome Zero (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
Relatorio da Auditoria do Tribunal de Contas da Unido. Ano 6, n° 18, Brasilia, Distrito Federal, 2003.
Disponivel em http://portal3.tcu.gov.br. Acesso em setembro de 2014).

234 0 segundo mandato do governo Fernando Henrique Cardoso ocorreu entre os anos de 1999 a 2002.


http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capas.pdf
http://www.fjp.mg.gov.br/
http://portal3.tcu.gov.br/
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Participavam do Programa a Secretaria de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia
da Republica (SEDU/PR), como 6rgéo gestor, além da CEF como agente operador,
os estados, o Distrito Federal e os municipios beneficiados como agentes executores,
também participavam os Conselhos Municipais, com atividade deliberativa e

fiscalizadora local?3>.

Para uma analise do alcance do Programa Habitar Brasil, somente entre os anos de
1996 a 1999, baseando-se no Relatorio do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
ocorreram 4.835 contratacdes, das quais envolvendo 27 Unidades da Federacdo. Os
recursos utilizados foram da ordem de R$ 1 bilhdo, considerando as dotacdes
orcamentarias e as contrapartidas?®*® dos estados e municipios, sendo que da parte

da Unido, estes recursos ficaram em torno de R$ 840 milhdes (TCU, 2003).

Entre os Programas Habitacionais implementados pelo governo de FHC, foi possivel
considerar o Programa Habitar Brasil como o que mais viabilizou o acesso a moradia
para as familias mais pobres. Esta afirmacéo provém da limitacdo ao crédito por parte
dos municipios no Programa Pro-Moradia e da extensdo a outras faixas de renda para
participacdo em Programas como o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e
o Programa Carta de Crédito, diminuindo o foco no atendimento aos que mais

convivem com 0s maiores problemas habitacionais.

Apesar da andlise concreta sobre a real producédo da politica de habitacdo popular do
governo em questdo exigir um exercicio de verificagdo das producgdes realizadas em
ambito estadual e, principalmente, municipal, como forma de impedir um
entendimento equivocado e distorcido por correntes ideoldgicas e politicas, tornou-se
significativo destacar que o relatdrio do TCU, afirmava que a distribuicéo efetiva dos
recursos financeiros era geralmente inferior ao total aprovado no orcamento, sendo
gue este ja calculava a necessidade proporcional técnica estabelecida com base no

déficit habitacional verificada pela Fundacdo Jodo Pinheiro, levando a um

235\/er em TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2003.

236 Essas contrapartidas ndo eram especificas, podendo ser terrenos urbanos, beneficiamento em éreas ja existentes,
ou seja, qualquer acdo do ente federado a fim de contribuir dentro das normas estipuladas pelas diretrizes do
Programa.
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entendimento de que os resultados esperados inicialmente, a partir da ndo utilizagéo
dos recursos totais aprovados, ficaram aquém do previsto (TCU, 2003).

Esse entendimento podera ser mais bem compreendido a partir da andlise da
implementagédo de algumas experiéncias municipais com Programas Habitacionais,
lembrando que com a descentraliza¢do da politica federal na area permite realidades
préprias e diferenciadas. Sobre a capacidade da Unido estimular a execucéo de acdes
politicas voltadas para a habitacdo de interesse social por parte dos estados e

municipios, Cardoso (2008, s/p) lembra que:

A dificuldade de expanséo do fluxo de recursos para a moradia deveu-se, por
um lado, a alta sensibilidade do FGTS a crise econdbmica e também a politica
de contencdo de despesas, que passa a ser largamente utilizada pelo
governo como estratégia de enfrentamento do déficit pablico. Por outro lado,
amparada em decisdo do Conselho Monetario Nacional (CMN) e do Banco
Central, a CEF passou a estabelecer critérios rigidos de acesso ao crédito, a
partir da capacidade de endividamento de estados e municipios, medida que
tinha o objetivo de contribuir para o ajuste fiscal dos trés niveis
governamentais e, por outro lado, visava ampliar a “saude” financeira do
FGTS que, apds o primeiro ciclo expansivo de 30 anos, comecava a
apresentar desequilibrio entre saques e contribuicdes.
A partir desse momento de instabilidade?*’no qual os recursos do FGTS se
encontravam, a CEF passou a impor critérios rigidos aos estados e municipios, aos
quais, estavam restringidos pela capacidade de endividamento a obtencdo de
recursos proveniente da Unido para o financiamento de politicas voltadas para a

habitacao social.

Desse modo, a partir de 1998 as exigéncias da CEF ndo provinham apenas da
capacidade técnica de elaboracdo de propostas viaveis para o banco, mas também
de uma capacidade de endividamento que somente os grandes municipios, com
volumes significativos de recolhimento de recursos e baixo nivel de endividamento,

poderiam apresentar.

Destacar como aspecto positivo do Programa Habitar Brasil foi trazer para discussao

a guestao habitacional de modo integrado a politica urbana, assim como a politica de

237 Esse momento de instabilidade se apresenta a partir de um forte ajuste fiscal forte e de um controle do orcamento
publico para implantacéo do plano real que visava a contengdo da inflagdo e a estabilidade econémica que resultou
num alto nimero de demissdes, gerando saques do FGTS numa propor¢do bem maior que seu recolhimento.
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saneamento ambiental. Desse modo, passou-se a olhar para a habitagdo como um
conjunto de servicos basicos aos quais deveria permitir a articulacdo entre politicas
setoriais e entes federados. Azevedo (1996, p. 89) destaca como ponto significativo
das politicas implementadas pelo Governo de FHC a “defesa de uma politica fundiaria
urbana adequada, de modo a desestimular a formacéo de estoques de terras para fins

especulativos”.

No entanto, no relatério de auditoria do TCU (2003) verificamos que enquanto gerido
pela SEPURB, com recursos exclusivos do OGU, a aplicagdo ficou aquém da
aprovada pela Lei Orcamentaria Anual, verificando, também, a falta de critérios
técnicos para selecéo dos municipios contemplados com os recursos?3®. Apesar disso,
destacamos?®® a capacidade maior de investimento do Programa Habitar Brasil
quando comparado ao Programa Pro-Moradia, representando um impacto maior no

enfrentamento do problema habitacional nas grandes cidades?%.

3.3.3 Programa Morar Melhor

Apés a restricdo orcamentaria par parte da Unido, estados e municipios para as areas
sociais como a habitacdo nos anos de 1998 e 1999, como forma de diminuicdo do
endividamento publico, surgiram nos anos 2000 os primeiros indicadores de

crescimento positivos para a economia.

Um aumento do nivel de emprego gerado pela estabilidade econdmica proporcionada

pelo controle inflacionario apontava o surgimento de novos tempos. O Instituto de

238 Sobre os problemas identificados, ver TCU, 2003. Disponivel em http://portal3.tcu.gov.br. Acesso em setembro
de 2014.

239 Os recursos executados pelo Programa Habitar Brasil entre os anos de 1995 a 2000 foram superiores ao
Programa Pro-Moradia, em volume de recursos e no atingimento de familias, gerando um impacto mais
significativo para o setor. Outro aspecto positivo do Programa Habitar Brasil era a ndo dependéncia dos recursos
provenientes do FGTS. (CARDOSO, Adauto Lducio. Politica Habitacional no Brasil: balanco e perspectivas.
IPPUR/UFRJ. Observatorio das Metrdpoles. 2008. Disponivel em http://www.observatoriodasmetropoles.net.
Acesso em 25 de fevereiro de 2014).

240 A Constituicdo ja previu mecanismo de agdo governamental através de capitulo proprio sobre a politica urbana,
onde torna obrigatdria a elaboragdo de Planos Diretores em todas as cidades com mais de 20 mil habitantes, sendo
a partir de entdo, esses Planos, instrumentos basicos da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana no
ambito de cada municipio (GOUVEIA, 2005).
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Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, Acesso 18 nov. 2015), sobre a conjuntura

politica social do periodo informa que,

Particularmente importante foi o crescimento da ocupacdo (4,6% entre
outubro/1999 e outubro/2000), ligeiramente superior ao crescimento da PEA
(3,7% no mesmo periodo). Como consequéncias houve pequena queda no
nivel de desemprego, cuja taxa média mensal, pesquisa pela PME-IBGE nas
principais regides metropolitanas do Brasil recuou de quase 8% na primeira
metade do ano, para algo em torno de 7% ao més no segundo semestre,
patamar préximo ao verificado nos anos de 1998 (7,6%) e 1999 (7,5%), mas
ainda bastante superior as médias de 1996 (5,4%) e 1997 (5,6%).

A conjuntura politica do segundo mandato de FHC foi marcada por mudancas
significativas na area fiscal, cambial e monetaria, como forma de controle do
endividamento das contas publicas, aumento das exportacdes e controle inflacionario.

Oliveira e Frederico (2003, p. 217) destacam nesse momento que,

Na é&rea fiscal, passou-se a gerar superavit primario e avangou-se nos
esforcos de reforma estrutural. Na area cambial, a passagem do regime de
cambio administrado para uma flutuacdo suja permitiu o ajuste do elevado
déficit em conta corrente verificado no primeiro mandato. Na area monetaria,
o regime de metas de inflagcao substituiu a subordinacéo da politica monetaria
a defesa do regime cambial. Apoés tais alteragBes, o pais passou a contar com
um regime mais sustentavel e transparente, cuja eficacia permaneceu
limitada pela heranca do regime anterior, gerador de desequilibrios, e pelas
instabilidades financeiras, internacional e doméstica no periodo.

Desse modo, apesar de um periodo marcado por crises e incertezas no mercado
financeiro internacional, a politica econémica do governo mantinha-se em busca de
uma estabilidade interna e de uma credibilidade externa que sé poderia ser alcancada
seguindo as orientacdes rigidas de limitacdo dos investimentos publicos nas areas

sociais como a habitagéo.

Nesse contexto, no ano de 2000 € criado o Programa Morar Melhor, absorvendo as
acOes do Programa Habitar Brasil que utilizava recursos do OGU. Este Programa foi
gerido inicialmente?*! pela SEDU/PR que foi desenvolvido entre os anos de 2000-
2004. Além das atividades do Habitar Brasil, 0 Programa também englobava as a¢cdes
do Programa de Acgédo Social em Saneamento (PASS) (CORDEIRO, 2009).

241 A partir de 2003 o Programa Morar Melhor ficou sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de habitagdo
do entdo recém criado Ministério das Cidades.
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O Programa Morar Melhor utilizava recursos orcamentérios que eram alocados a partir
de emendas parlamentares, o que, em certo aspecto, limitava a capacidade da

SEDU/PR priorizar areas identificadas pela FJP como prioritarias.

Conforme o TCU (2004, p. 09) as intervengdes do Morar Melhor “envolviam a oferta
de um produto fisico, caracterizado pela unidade habitacional construida e um
conjunto de fatores associados a urbanizacdo, regularizacdo fundiaria e
infraestrutura”. O objetivo do Programa era de viabilizar o acesso a moradia a familias

com faixa de renda de até trés salarios minimos.

As informacdes sobre a quantidade de familias beneficiadas, modalidades atendidas
e do valor total investido no Programa Morar Melhor sdo imprecisas, pois destacam
em grande parte os investimentos realizados em determinadas modalidades que néo

correspondem ao todo.

A Lei Orgcamentaria previa®*? para o Programa um valor total de R$ 712,4 milhdes,
visando?*® a acOes integradas. Somente na modalidade de urbanizacéo?**, entre os
anos de 2000 a 2002, foram investidos R$ 387.810 milhdes em todo o Brasil, sendo
que a principal modalidade desse programa foi a constru¢cdo de unidades
habitacionais (CEF, 2008).

Ja o TCU (2004) relata que o Programa Morar Melhor, entre os anos de 2000 a 2003,
considerando melhorias?*® das condicdes de habitabilidade e producdo de lotes
urbanizados, investiu R$ 584.327 milh6es no pais. Sendo que na producdo de
unidades habitacionais, o TCU (2004, p. 14) destaca que,

242Nesse quadro destacamos, conforme relatérios do TCU (2004) que apesar do orgamento aprovado, ndo significa
que os recursos foram aplicados em sua plenitude, em sua avaliacdo de Programas como o Habitar Brasil, estima-
se que pelo menos 27,5% dos recursos do OGU aprovados ndo foram aplicados. Ver BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. Avaliacdo do TCU sobre o Programa Morar Melhor. Brasilia. Secretaria de Fiscalizagdo
e Avaliacdo de Programas de Governo, 2004. Disponivel em http://portal2.tcu.gov.br. Acesso em10 jun. 2014.
243 Considerando o relatério do TCU (2004) onde indicam que grande parte da verba aprovada néo foi executada,
ficando em média 53% de realizagdo das obras previstas.

244 embrando que existiam outras modalidades como a construgdo de unidades habitacionais, urbanizagdo de
assentamentos precarios, instalacéo de unidades hidraulicas sanitarias domiciliares, produgéo de lotes urbanizacéo
etc.

245 Essas melhorias consideradas sdo na rusticidade da unidade habitacionais, na ajuda do 6nus com aluguel,
coabitacdo, infraestrutura, falta de unidade sanitaria no domicilio e adensamento.
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Nas acoes relacionadas a producdo de moradias o Programa atendeu cerca
de 225 mil familias entre janeiro de 2000 a junho de 2003. O nimero de
moradias produzidas, no entanto ndo consta na base de dados do Morar
Melhor, mas considerando um custo médio de R$ 6.000,00 por imével
construido, e 0 montante gasto na acao, cerca de R$ 193 milh&es, é possivel
afirmar que esse nimero nao alcanca 40 mil unidades. Considerando o déficit
guantitativo de 6,6 milhdes de domicilios em 2000, a contribuicdo do
Programa para reverter essa situagdo € pequena.

A principal fonte de obtencéo dos recursos para o Programa era oriunda das emendas
parlamentares?#®, além de contar com o0s recursos proprios dos estados, distrito
federal e municipios, na forma de contrapartidas, além do uso do FGTS, do OGU e
BIRD (TCU, 2004).

Conforme relatério do TCU, o programa, apesar de possuir diretrizes significativas
para diminuicdo dos problemas habitacionais no espago urbano, esbarrava em
algumas limitacdes provenientes do modo de dotacéo do Projeto, sendo que através
de Emendas Parlamentares era possivel ampliar os valores propostos pelo
Executivo.?*” Desse modo, a forma de obtencdo dos recursos ndo dispunha de

critérios técnicos claros (TCU, 2004).

A falta de recursos proprios para areas de habitacdo também era outro fator inibidor,
principalmente mediante ao periodo de contingenciamento anual sobre o0 OGU que
vai de 1998 a 2002, ano de campanha para presidéncia da Republica, implicando em

que a verba orcamentaria aprovada nao fosse inteiramente aplicada.

Interessante também destacar, além das ja discorridas restricbes orcamentéarias do
governo FHC, principalmente no seu segundo mandato, que ndo apenas o Programa
Morar Melhor, como os demais Programas implementados, sofreu com a falta de
capacidade das gestdes municipais de apresentarem Projetos que se adequassem as

exigéncias descritas nas regulamentacdes que normatizavam os Programas.

246 Essa fonte de recursos acabava nao implicando na adocdo de critérios técnicos para o processo de selecéo e
aprovagdo da disponibilizacdo dos recursos por parte da Unido, colocando em divida o direcionamento tomado
pelos recursos, enfim, a finalidades ao qual se destinavam.

247 Conforme o TCU, somente considerando o ano de 2002, as dotacGes orcamentarias pelo Executivo para
execucdo do Programa foram elevadas em 292,63% (TCU, 2004).
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Também destacamos que problemas com atrasos e paralisa¢cdes na continuidade das
obras desenvolvidas pelos municipios eram um fator comum, limitando a capacidade
de obtencao de resultados mais abrangentes e palpaveis. Podemos destacar através
do TCU (2004, p. 14) que “os recursos orgcamentarios encontravam-se pulverizados e
as intervencdoes sdo feitas de forma esparsa, gerando baixa efetividade na

transformacao da realidade urbana dos municipios”.

Desse modo, percebemos a existéncia de obstaculos na implantacdo e no
desenvolvimento de programas habitacionais com 0s recursos obtidos através da
Unido, tanto da parte dos municipios, com suas fragilidades administrativas,
incapacidade técnica e, muitas vezes, praticas distantes dos interesses reais da
sociedade, quanto da parte do Governo Federal, com suas politicas contingenciais,
limitando os recursos ja aprovados pelo OGU, fazendo com que muitos projetos ja
aprovados pela CEF ficassem apenas no papel.

3.3.4 Carta de Crédito

Nessa sequéncia de programas que foram implementados e com a conjuntura
econdmica que limitava o orcamento existente na liberagdo de recursos no
atendimento as demandas habitacionais da populacdo de baixa renda, verificamos as
acfes do governo FHC em incentivar o mercado imobiliario, a partir de novos
programas de habitacdo voltados para a ampliacdo do nivel salarial das familias a
serem beneficiadas, ampliando o direcionamento dos recursos para a populagédo com
renda econdmica mais elevada e diminuindo a quantidade de recursos direcionada as

familias mais pobres.

Para tanto, FHC criou o Programa Carta de Crédito, com linhas de financiamento
encaminhadas diretamente ao cidaddo, podendo também ser direcionadas para as
pessoas fisicas organizadas em sindicatos, associacdes, cooperativas ou até
concedendo financiamento para as Companhias de Habitacdo e também construtoras
do setor habitacional (LORENZETTI, 2001).
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O Programa Carta de Crédito ndo se caracterizava como um programa de habitacédo
de interesse social voltado para as camadas sociais de maior fragilidade econdmica,
considerando que abrangia uma populacdo cuja renda familiar era de até 12 salarios

minimos, utilizando recursos da caderneta de poupanca e do FGTS (SILVA, 2009)248,

O Programa se dividia em duas modalidades, sendo a primeira a Carta de Crédito
Individual e a segunda a Carta de Crédito Associativa, sendo que, conforme Lorenzetti
(2001, p. 23),

A primeira implicava no crédito direto ao cidad&@o para aquisicao de habitacao
nova ou usada, além de ampliacdo e melhoria da habitacdo ja existente,
construcdo de moradia ou aquisi¢éo de lote urbanizado para construcéo, bem
como a compra de material de construgdo com recursos do FGTS. Na
segunda modalidade associativa o programa volta-se para as pessoas fisicas
agrupadas em condominios ou organizadas por associacdes, sindicatos,
cooperativas ou empresas construtoras ou 6rgados semelhantes.

Esse Programa, entre os anos de 1995 a 2000, investiu em torno de R$ 11,3 bilhdes,

financiando aproximadamente 854 mil unidades habitacionais (CEF, 2005).

Destacamos a utilizacdo dos recursos do FGTS para atingimento das classes sociais
com maior renda familiar. Este Programa foi o que recebeu maior volume de recursos,
sendo ndao compreendido como de atendimento a populacdo que compunha o quadro

de maior caréncia em habitacao.

Em suma, as familias beneficiadas caracterizavam-se pelo perfil mais proximo ao teto
estabelecido pelo Programa, ou seja, o de 12 salarios minimos, sendo que as familias
com renda familiar abaixo dos 05 salarios minimos eram encaminhadas para inscricao
junto aos Programas Pro-Moradia e Habitar Brasil com grandes limitacBes

orcamentarias, conforme ja verificado anteriormente.

Uma confirmacao dessa preferéncia pelo atendimento as familias com renda familiar
mais elevada pelo Programa Carta de Crédito pode ser verificada no percentual dos
recursos destinados as familias atendidas nas duas modalidades. A modalidade Carta

de Crédito Associativa teve 15,8% dos recursos destinado as familias até cinco

248 |_embrando que o grande déficit qualitativo e quantitativo da habitacdo encontra-se na populagéo cuja renda
familiar é de até trés sal&rios minimos.
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saléarios minimos, sendo que para as familias com renda de até trés salarios minimos,
somente 1,9% destes foram executados (BONDUKI, 2008).

Ja as familias com renda superior a cinco salarios minimos, a CEF destinou 84,2% de
todos os recursos, sendo que destes, para as familias acima dos dez salarios minimos
alocou 49,7% de todos os recursos. Ja na modalidade Carta de Crédito Individual
foram investidos 6,2% dos recursos no atendimento as familias de até trés salarios
minimos, sendo que quando consideradas no total, juntamente com as familias de até
cinco salarios minimos verificamos o direcionamento de 21,3% dos recursos,
enquanto que acima dos cinco salarios minimos representou a aplicacao de 78,7% de

todo o volume de recursos realizados nessa modalidade (BONDUKI, 2008).

O principal programa da SEPURB/SEDU em termos de quantidade de investimento
direcionado para habitacdo foi a Carta de Crédito individual (60,48%), seguido da
Carta de Crédito associativo (19,06%), demonstrando uma predilecdo no atendimento
habitacional pela politica nacional voltada para a classe média e alta da populacéo
brasileira (LORENZETTI, 2001).

Diferentemente de outros Programas como o Pr6-Moradia e o Habitar Brasil, que
tiveram uma reducao significativa entre o valor previsto e o executado no atendimento
as demandas habitacionais da populacdo de baixa renda, o Programa Carta de
Crédito teve os investimentos ampliados, praticamente dobrados, passando entre os
anos de 1995 a 1998 de R$ 6.000.000,00 para quase R$ 12.000.000,00(CARDOSO,
2008). Segundo Lorenzetti (2001, p. 23) “desde 1995 até 2000, segundo boletim
informativo da Caixa Econémica Federal, o Programa investiu em torno de 11,3

bilhdes, financiando em torno de 854 mil unidades habitacionais”.

A necessidade de buscar alternativas econdmicas que garantissem a viabilidade
financeira da Politica Habitacional Brasileira distanciava a popula¢do que compunha
0 quadro de maior caréncia habitacional do atendimento publico na area na promogao
de seguranca e qualidade no modo de incluséo social a partir do espaco fisico urbano,

a cada novo programa habitacional implementado pelo governo.
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O estimulo dado as empresas privadas de construcdo civil ampliava-se na mesma
proporcao que a implantagao de novos programas era viabilizada, caracterizando uma
politica governamental na area setorial da habitacdo urbana, voltada para uma
diminuicdo da participacdo do Estado no atendimento a um publico ao qual néo
viabilizava o retorno das aplicagbes financeiras realizadas com 0s recursos
provenientes, em sua maior parte, dos proprios trabalhadores, como o FGTS e a
caderneta de poupanca, demonstrando uma incoeréncia politica no uso dos recursos
publicos que deveriam, em sua maior parte, atender a populacdo que compunha o

guadro de maior caréncia habitacional.

Verificamos que as novas alternativas formuladas pelo governo na area gravitavam
em torno de reducao do déficit publico e de um estimulo dado aos setores econdmicos
privados, a fim de proporcionar crescimento e estabilidade econdmica, deixando para
este a responsabilidade de ofertar a “habitacdo”, desconsiderando suas
especificidades como “produto” e como elemento fundamental na vida do cidadéo

garantido por Lei.

3.3.5 Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O PAR se enquadrava nesse perfil de iniciativa constituida com a finalidade de
estimular o mercado privado de construcdo civil. Essa nova alternativa de linha de
financiamento era instituida num momento em que a conjuntura politica voltava-se
para a retomada do crescimento econémico, a partir do aumento do nivel de ocupacéo
no mercado de trabalho e, consequentemente, do aumento do nivel de arrecadacéo
do FGTS.

O PAR foi criado em 1999 e priorizava o atendimento a familias com renda mensal
entre quatro e seis SM, sob a forma de arrendamento como opg¢éo de compra no final
do contrato (LORENZETTI, 2001). Porém, Bonduki (2008) nos revela que entre o
surgimento do Programa até o ano de 2003, do total dos recursos destinados ao
Programa, 100% foi aplicado no atendimento das familias com renda entre cinco a

dez salarios minimos. Essa informacdo indica uma tendéncia do Programa de
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atendimento a um publico alvo com maiores possibilidades de assumir as prestacoes
do financiamento contratadas junto a CEF, minimizando os riscos de inadimpléncia

proveniente da instabilidade econdémica das familias mais pobres?4°.

Era uma alternativa diferenciada dos outros programas porque retomava a producéo
de unidades habitacionais provenientes, agora, de pequenos conjuntos habitacionais
em areas ja constituidas de infraestrutura. Essa tentativa de utilizar as areas
denominadas de vazios urbanos demonstrava uma preocupagcdo com O
aproveitamento dos espacos ja beneficiados por servigos bésicos para habitabilidade.
Nesse sentido, Bonates (2008, p. 147) lembra que,

Se caracterizava, a principio pela construcao de conjuntos de pequeno porte
preferencialmente localizados na malha urbana, seguindo uma tendéncia de
aproveitamento dos vazios urbanos, contrariamente a pratica do BNH,
marcado pelo modelo periférico de implantacdo. Todavia num segundo
momento, o PAR passou a implantar conjuntos fora da malha urbana a fim
de melhor se adaptar as novas condi¢cdes econdmicas.

Outro aspecto importante que chama a atencao nesse programa era que as empresas
privadas de construcao civil conseguiam obter 100% dos recursos para a construcao
dos conjuntos habitacionais, enquanto que nesse mesmo periodo, por meio de outros
programas como o Pro-Moradia e o Habitar Brasil, as prefeituras e os governadores
ndo conseguiam obter os recursos em sua totalidade junto ao banco responsavel
pelas contrataces. A veracidade dessa informacao pode ser confirmada através de
documentos disponibilizados pela CEF sobre o0 acompanhamento das obras que estéo

inseridas no quarto capitulos desta pesquisa.

No PAR, a CEF tinha a propriedade fiduciarias das unidades, que eram adquiridas por
um Fundo Financeiro constituido exclusivamente para o programa. Conforme
Lorenzetti (2001, p. 23-24),

O Programa apresenta algumas vantagens interessantes, como a
possibilidade de ocupacdo de areas com infraestrutura ja implantada e de
recuperacao e legalizacdo de corticos, entretanto, o fundo criado tem

249 As familias mais pobres sdo classificadas pelo IBGE com renda mensal de até 03 salarios minimos. Essas
familias vivenciavam uma condicéo de vulnerabilidade social proporcionada pelo baixo nivel educacional e pelas
ocupacOes profissionais as quais se submetem, enquadrando-se nos subempregos, nos trabalhos informais e nas
atividades temporérias as quais nao proporcionam estabilidade e seguranca a familia.
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recursos finitos, o que pode comprometer a continuidade das a¢c8es. Segundo
boletim informativo da Caixa, desde julho de 1999 até dezembro de 2000 o
PAR contratou cerca de 38 mil unidades habitacionais, num investimento de
R$ 740 milhdes.

Apesar da utilizacdo dos recursos aprovados pelo OGU, esse Programa, além de dar
preferéncia aos contratos realizados com familias de renda superior a cinco SM,
também ndo contemplava um volume de recursos suficiente para abranger uma faixa
social tho extensa que, conforme suas diretrizes, abrangia até seis SM, mas que na
pratica, como ja destacado por Bonduki, chegava a atingir familias com renda até dez
SM. Sobre a forma com que se caracterizava 0 programa e 0s recursos utilizados,
Bonates (2008, p. 149) destaca,

O PAR é um programa que apresenta uma forma diferente de acesso a
moradia, por meio de uma operagao financeira chamada “arrendamento
mercantil” ou leasing. Através, dessa forma ou acesso, o imével que faz parte
do patrimdnio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) — a fonte de
recursos do programa, composta por um mix de recursos onerosos (FGTS) e
ndo onerosos (FAZ2, FINSOCIAL?%, FDS252 @ PROTECH?3) — permanece
sob a “propriedade fiduciaria” da Caixa Econdmica Federal (CAIXA), que é
gestora do fundo e representa o arrendador ativa e passivamente. Assim a
propriedade do imével € do FAR, enquanto o arrendatario paga uma taxa de
arrendamento mensal, por um periodo de 15 anos, quando podera obter o
direito de optar pela aquisicdo do imével, mediante pagamento ou
financiamento do saldo devedor, se houver. Em fungéo dessa particularidade,
na titularidade do imdvel, para o mais eficiente funcionamento do sistema faz-
se necessaria a participagdo de uma administradora de imével para gerir os
condominios e os contratos de arrendamento do PAR.

Apesar desse conjunto de fontes de recursos como alternativas utilizadas no
programa, destacamos o significativo peso do FGTS para realizacdo das
contratacdes. Outro elemento importante e inovador, a partir dessa opc¢ao leasing é
que enquanto propriedade da CEF, até sua quitacdo final, ficava sob a sua
fiscalizacdo, ajudando a manter em nivel bom a qualidade da construgédo, aumentando

0 padrao de qualidade das unidades produzidas.

Destacamos que o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), apesar de néo ter

atendido, em sua maioria, a populacdo inserida no quadro de maior caréncia

250 Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social

%1 Fundo de Investimento Social

252 Fundo de Desenvolvimento Social

253 programa de Difuséo Tecnoldgica para Construcéo de Habitacdo de Baixo Custo
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habitacional, contribuiu significativamente para a implantagédo de novas modalidades
de Programas Habitacionais para a sociedade de modo geral. Estima-se que foram
beneficiadas pelos programas entre 1995 a 2000, aproximadamente 1.443.169
familias e 597.525 novos empregos foram gerados, sendo que a principal fonte de
financiamento dos programas foi o FGTS, responsavel por cerca de 90,5% dos
recursos, enquanto OGU respondeu pelos 9,49% restantes (RELATORIO NACIONAL
BRASILEIRO, 2001)%%4,

Esses programas ndo foram os Unicos, porém, 0os mais conhecidos no ambito das
politicas publicas de habitacdo, sendo que alguns com caracteristicas de producéo
voltadas para area de interesse social. Importa destacar que a maioria desses
programas ocorreram como alternativa para producdo de habitacdo voltada para o
atendimento das classes sociais economicamente mais elevadas, estimulando a
participacdo do mercado privado na provisdo de moradia que em sua maior parte nao

visualizava a populacdo com média salarial inferior a cinco salarios minimos.

O governo FHC cria paralelamente ao SFH?%%, o Sistema Financeiro Imobiliario
(SF1)2%6, A principal fonte de recursos proveniente do SFI sdo os grandes investidores
institucionais, que possuem expressivos ativos, ndo s6 no Brasil como também no
exterior, podendo ser eles: fundos de pensédo, fundos de renda fixa, bancos de
investimentos entre outros. Quando um contrato de financiamento de imdvel ndo se
adéqua as regras provenientes do SFH, tem como opcao o SFI, lembrando que a
utilizacéo do FGTS, para o financiamento imobilidrio, somente pode se dar pelo SFH.

Apoés analisar os principais Programas Habitacionais do governo FHC, devemos

reconhecer que o Programa Habitar Brasil e o Pr6-Moradia foram os principais no

25 Documento produzido a partir a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos realizada em
Stambul — Turquia em 1996 que aprovou a agenda Habitat no intuito de promover um pacto entre os paises
participantes pela mudanca dos padrdes de desenvolvimento dos assentamentos humanos. RELATORIO
NACIONAL BRASILEIRO. Istambul + 5. Assembleia Geral das Na¢des Unidas. Centro das Nac¢Ges Unidas para
Assentamentos Humanos. CNUAH - HABITAT. Brasilia, maio de 2001. Disponivel em
http://www.participa.br>habitat>istambul-5-relatorionacionalbrasileiro.Acesso em 11 ago. 2014).

25 Criado pelo Governo Federal através da Lei 4.380/1964. Gerido inicialmente pelo BNH e apés sua extingao,
pela CEF. Ver CARNEIRO; VALPASSOS, 2003.

%60 SFI foi criado a partir da Lei 9.514/1997, introduzindo a alienacéo fiduciaria de bens iméveis. Sobre o SFI
ver CARNEIRO, Dionisio Dias & VALPASSOS, Marcus Vinicius Ferrero. Financiamento a Habitacdo e
Instabilidade Econémica. Experiéncias passadas, desafios e propostas para a a¢do futura. Rio de Janeiro: FGV,
2003.
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ambito das politicas publicas voltadas para o enfrentamento do problema da habitacdo
social, gue sempre manteve um grande déficit quantitativo. Porém, apesar de ter dado
continuidade a esses programas que foram provenientes, em grande parte, da gestao
Itamar Franco, eles ndo conseguiram atingir a populacdo com maior caréncia
quantitativa e qualitativa de habitacdo social. Sobre o atendimento a populagédo de
baixa renda. Segundo informac¢des da CEF (2000 apud AZEVEDO, 2007, p. 24),
Nessas duas iniciativas, buscava-se beneficiar 677.100 familias, investindo

R$ 5,2 hilhdes, sendo R$ 4 bilhdes de recursos do FGTS e R$ 1,2 bilhdes de
contrapartida (...). Entre os anos de 1996 e 2000, o desempenho do governo,

no que diz respeito a habitacdo popular strictu sensu, ficou aquém do
inicialmente planejado, pois para o Pr6-Moradia foram investidos cerca de R$
830 milhdes, em recursos do FGTS, para a construgdo de 155.219 unidades
residenciais a um custo médio unitario de R$ 5.400. No mesmo periodo, com
recursos a fundo perdido do OGU, foram alocados o Morar Melhor / Habitar
Brasil em torno de R$ 860 milhdes que resultaram na constru¢éo de 294.595
moradias, com custo unitario médio de R$ 2.920,00

Desse modo, verificamos que entre os anos de 1996 a 2000, dos recursos estimados
nos dois principais programas voltados para habitacdo de interesse social, apenas R$
1.690 bilhdes dos R$ 5,2 bilhdes previstos foram investidos, representando um pouco

menos de 1/3 da quantia estimada para o periodo.

As unidades produzidas também ficaram bem agquém do estimado, Podemaos verificar
que de uma previsdo de beneficiamento de 677.100 familias, apenas 449.814 foram
contempladas com a construcdo de novas moradias. Também destacamos que a
producdo de unidades acima destacadas ndo representa a Unica modalidade
trabalhada pelos Programas, conforme ja discorrido em sec¢fes acima apresentadas
(AZEVEDO, 2007).

Conforme informacdes apresentadas, os programas destinados a populacdo de mais
baixa renda, como o Programa Habitar Brasil e o Programa Pré-Moradia foram
responsaveis por atender a um percentual muito pequeno da populacdo carente,
tendo nas familias com renda salarial acima dos 05 salarios minimos uma abrangéncia

maior.

Essas analises demonstram a existéncia de uma politica habitacional implementada

nos anos de 1990, porém, tendo a classe média como alvo para o atendimento na
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modalidade de produg&o habitacional, e na modalidade de melhoramentos urbanos
em areas precarias, a populacao de baixo nivel de renda.

A Politica Publica de Habitacdo de Interesse Social proveniente do governo FHC foi
limitada nos resultados alcangados, principalmente por nao priorizar a populagdo com
renda de até trés salarios minimos, porém, ndo menosprezamos as ac¢les
implementadas, considerando que o0s programas voltados para essa populacao
utilizaram a modalidade urbanizagdo de areas de risco e de protecdo ambiental®’, o
melhoramento das unidades ja existentes, além de considerar o processo de

regularizacao fundiaria.

Destacamos também o0s investimentos em acdes da politica urbana que sé&o
complementares & politica habitacional, tais como o Programa Pro-Saneamento, que
utilizando como fonte recursos do FGTS da ordem de R$ 2,7 bilhdes, além de outros
recursos provenientes do OGU, foram estimados em torno de R$ 2,5 bilh6es em
infraestrutura e saneamento (AZEVEDO, 2007).

Além disso, também houve a promulgacéo de leis?>®, como a que criava um novo SFI
como alternativa para o atendimento a familias com renda mais elevada e,
principalmente, a lei que representava o marco regulatério para os capitulos da
Constituicdo que tratam da politica urbana e da habitacdo, o Estatuto das Cidades,

proveniente do ano de 2001.

Essas inovacdes no trato da politica habitacional no pais, principalmente nos referindo
ao Estatuto das Cidades, proporcionou uma participacdo mais efetiva dos municipios
que puderam, a partir da obrigatoriedade gerada pela Lei, formular um Plano Diretor
capaz de prever a criacdo e execucao da politica de habitacdo de interesse social,
voltada para suas realidades e experiéncias préprias, permitindo uma autonomia na

gestado e um reconhecimento maior das especificidades locais.

Z7Saneamento, pavimentagdo, aterramento e outras obras a fim de permitir o melhoramento da condicdo de
moradia da populagdo ja residente nessas respectivas areas, além da busca por aumentar a seguranca € a
preservacao das areas de protecdo ambiental.

28 Sobre essa Lei Federal 9.512/97 e as suas consequéncias ver CARNEIRO; VALPASSOS, 2003.
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Mas ndo podemos deixar de mencionar o grande risco que essa Lei gerou para a
politica habitacional de interesse social tornando-a de responsabilidade dos Entes

Federados, incentivando principalmente a acdo do municipio no trato do problema.

Ao descentralizar a politica federal de habitacao, a Uni&o tirou de si a responsabilidade
de responder de maneira efetiva e integrada as acdes direcionadas no ataque ao

problema habitacional existente em todas as grandes e médias cidades do pais.

Outro aspecto preocupante eram as limitagdes técnicas e econémicas impostas para
liberacdo dos recursos pela CEF para a utilizacdo, como fonte dos programas
municipais na implementacédo de suas politicas locais de habitacéo social. Isso porque
desconsiderava a realidade dos municipios no que dizia respeito a disponibilidade de
geracdo de fontes préprias de recursos, assim como a experiéncia e a capacidade
administrativa dos gestores publicos para colocar em pratica acfes coerentes com a

realidade da populacao local no ataque do problema da habitacéo.

Os anos de 1990 e o inicio dos anos 2000 demonstraram que, apesar da incapacidade
dos varios programas politicos no enfrentamento do problema habitacional de
interesse social, de modo mais efetivo no atendimento as classes econémicas menos
favorecidas, uma nova perspectiva de solucionar o problema passou a ser constituida,

permitindo novos encaminhamentos formulados e compreendidos em ambito local.
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4 CIDADES E METROPOLES: A QUESTAO DA HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL

Neste quarto capitulo, tracamos uma abordagem apontando para uma compreensao
de nosso objeto de estudo em dimensao mais abrangente no ambito das iniciativas
das politicas publicas habitacionais e suas acdes praticas voltadas para o

enfrentamento do problema da habitacéo social®®®.

Verificamos a necessidade de desenvolvimento de uma discussdo acerca das
experiéncias de algumas das maiores cidades brasileiras no trato da implementacao
de acdes politicas na area de habitacédo de interesse social nos anos pos Constituicdo
Federal de 1988.

O topico intitulado As Politicas de Habitacdo de Interesse Social em Algumas Cidades
Brasileiras tem a finalidade de reconhecer algumas experiéncias existentes relativas
ao problema habitacional no contexto politico descentralizado, levando-nos a refletir
sobre a importancia de uma analise mais especifica de algumas realidades que
ganharam evidéncia no ambito da abrangéncia que abarca os agravantes do contexto

socioecondmico nacional.

Embora os impactos sejam similares nas cidades brasileiras, algumas regides
apresentam peculiaridades na dinamica socioecondmica, bem como, aspectos
estruturais proprios que possibilitam uma vivéncia diferenciada em relacéo as préticas

politicas adotadas no setor da habitacao.

Partimos de uma pormenorizada apresentacdo de algumas praticas politicas
referentes a habitacdo de interesse social de quatro cidades brasileiras como

exemplificacdo de algumas ac¢des politicas municipalizadas, que tém sido instituidas

259 O objeto de estudo neste trabalho tem foco na dindmica da politica municipal de habitacdo de interesse social
no municipio de Vitéria- ES no periodo compreendido entre os anos de 1988 a 2002.
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desde o inicio do processo de descentralizacdo da politica nacional de habitacdo de

interesse social?9.

Casos especificos das cidades de S&do Paulo, Rio de Janeiro, Recife e Belém séo
tratados como forma de reconhecer situacdes e realidades proprias, mostrando a
importancia da verificagdo individualizada de algumas experiéncias em politicas
setoriais urbanas de habitacdo social de carater e abrangéncia municipal,
compartilhando aspectos positivos e, principalmente, buscando alternativas para
superacdo de suas proprias limitacdes?®!, que perpassam por varios campos, inclusive

o politico.

A escolha dessas cidades se deu por razbes exclusivas de suas experiéncias
reconhecidas em ambito nacional e também internacional, sendo modelos de acdes
de politicas publicas que permitem reconhecer a possibilidade de tratar o problema
com responsabilidade e eficiéncia, buscando enfrentar mazelas sociais que atingem

as classes sociais em situacao de pobreza.

Da cidade do Rio de Janeiro trazemos a experiéncia com o Programa Favela Bairro,
um trabalho apoiado numa gestéo inovadora, embasada no planejamento estratégico
voltado para uma transformacao das condi¢cdes habitacionais em seu entendimento
maior, num contexto politico de urbanizacdo e melhoramento das areas precarias,
demonstrando que é possivel substituir as intervencfes pontuais por acdes

globalizantes e integradas.

Na cidade de Séo Paulo, a maior cidade nucleo das metrépoles brasileiras e uma das
maiores do mundo, a experiéncia inovadora se deu principalmente a partir de trés
vertentes: a urbanizacdo de favelas, a construgcdo de conjuntos habitacionais e a

revitalizacdo de corticos. Essa experiéncia politica de grande representacdo social

260 Em algumas cidades brasileiras, essa experiéncia com a¢8es municipalizadas na area habitacional provém
mesmo antes da Constituicdo de 1988, elas se originam ja no inicio dos anos de 1980, considerando a crise politica
e econdmica que o0 pais atravessava naquele periodo, assim como dos problemas vivenciados pelo drgdo
responsavel pela conducao da politica nacional de habitagdo de interesse social no pais, o BNH.

%lEssas limitagdes da Unido no trato do problema da habitacdo sdo provenientes, principalmente, por
desconsiderar as diferentes realidades administrativas, econdmicas e sociais vividas pelos municipios brasileiros,
responsaveis maiores pelo planejamento e execugdo da politica de habitacdo de interesse social, as quais
impossibilitam acdes politicas mais efetivas e continuas.
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numa cidade de tanta complexidade e interesses diversos demonstrou a integracao
do poder publico e da sociedade, chamando as comunidades para participar do

processo de transformacéo de suas realidades.

A escolha por destacar a experiéncia da cidade do Recife provém do seu pioneirismo
no tratamento da questao do uso do solo urbano, a partir do processo de regularizagao
fundiaria. Essa experiéncia é de grande importancia por reconhecermos que a
regularizacao fundiaria € um dos instrumentos mais significativos e complexos no

processo politico de garantia, organizacao e legalizacdo do uso do solo urbano.

Por fim, na apresentacdo de quatro importantes cidades nucleos de regides
metropolitanas, instituidas?®? ainda no ano de 1973 e suas experiéncias na area de
habitacdo de interesse social, destacamos a cidade de Belém, capital do estado do
Para. Nesse caso concreto destacamos um Projeto reconhecido como melhores
praticas pela CEF, tratando os recursos hidricos, na recuperacéo da bacia hidrografica
do lgarapé Tucunduba®®®, nome que leva o projeto e, consequentemente, da

populacéo ribeirinha que vive as margens do rio.

Todas essas experiéncias sdo oriundas de um processo politico publico voltado para
a urbanizacdo de areas de risco e de interesse ambiental, buscando prover as
comunidades locais de condicfes basicas e dignas de habitabilidade, assim como da
area de sustentabilidade, apontando para uma grande mudanca dos modelos
anteriormente adotados para o enfrentamento do problema habitacional, cujo foco
maior a partir da segunda metade do século XX passou a gravitar em torno das

favelas.

Apés essa discussao inicial sobre algumas experiéncias diversificadas em importantes

cidades brasileiras, fazemos uma apresentacdo do Espirito Santo: Economia e

262 Exceto a cidade do Rio de Janeiro que foi instituida em 1974, conforme veremos posteriormente.

263 O Igarapé — Curso d’4gua que compde uma das principais bacias hidrograficas urbanizadas no municipio de
Belém, sendo uma érea de alta pressdo antrdpica e, ainda, relevante fungdo como ambiente natural na manutencéao
dos ecossistemas locais, tipicos das areas de varzeas. Com uma extensdo total de 14.175 metros, o Igarapé
Tucunduba é o maior contribuinte para os alagamentos dos terrenos localizados nas baixadas do Guama. Na varzea
do Tucunduba, manifestam-se variados niveis de degradacdo ambiental, que vao desde a contaminacao da dgua do
Igarapé, do lencol freatico e do solo, até a exposi¢do do deposito de dejetos e a propagacao de doengas. Instituto
de Ciéncias da Educacdo (ICED/UFPA. Grupo de Estudo em Educacdo, Cultura e Meio Ambiente (GEAM).
Belém, 2016. Disponivel em http://www.portal.ufpa.br. Acesso em 07 de Ago. de 2016.
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Sociedade no Contexto de Modernizacdo do Século XX no intuito de compreender a
reestruturacao de nossas bases econdmicas, a partir da ado¢do de um paradigma de
Modernizacdo implementado em ambito nacional e também local, ao qual tiveram

seus alicerces fincados no processo urbano industrial.

Nesse contexto, analisamos a dindmica socioespacial configurada por esse novo
momento que gerou impacto profundo na funcdo do solo urbano, assim como na sua
organizacdo mediante ao estabelecimento de padrées de uso baseado na valorizacéo

e interesse do mercado privado.

O reconhecimento das caracteristicas responsaveis por essa transformacdo na
estrutura econdmica do estado e sua relacdo na delineacdo de um novo quadro
socioespacial contribuiram para uma compreensao maior das peculiaridades que nos
submeteram a uma condicdo de estado periférico no contexto do desenvolvimento
regional, um longo periodo histérico, ajudando a refletir sobre os entraves que nos
permitiram viver ao longo de muitos anos, a margem de um cenario de transformacées
e desenvolvimento aos quais, diferentemente, os demais estados da regido sudeste

estiveram submetidos.

Também trabalhamos A Regido Metropolitana de Vitéria: A Configuracdo
Socioespacial no Contexto da Politica de Habitacdo de Interesse Social. Nesse
momento, reconstituimos a evolucdo do quadro socioespacial dos municipios da
RMGV, apresentando as caracteristicas especificas de cada municipio da regido, a
fim de identificar alguns dos aspectos politicos, econbmicos e sociais que 0s
diferenciam, tornando as a¢6es da politica de habitacdo uma questédo que vai além do
problema comumente existente nas principais cidades brasileiras, o déficit
habitacional.

Na ultima secdo do capitulo que tem como titulo Os Municipios da RMGV e Alguns
Indicios da Politica de Habitagdo de Interesse Social apresentamos, a partir de
documentos provenientes da CEF, alguns?%* dos principais investimentos realizados

pelos gestores publicos municipais, estadual e federal, em acdes voltadas para a

264 Nesse momento, trabalhamos somente com os recursos financeiros que tinha como fonte de origem de
capitalizacdo a CEF.
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melhoria das condi¢cdes de habitabilidade a partir de programas direcionados para o
desenvolvimento de infraestrutura, acesso e seguranca de areas precérias e de risco
cuja ocupacéo de significativa parte da populacao ja havia ocorrido, com tendéncia a

absorver cada vez mais um maior contingente de moradores.

Apresentamos algumas acdes referentes a politica local, voltadas para a habitacdo de
interesse social, a partir dos dados disponibilizados pela CEF sobre o repasse de
recursos federais, além da contrapartida dos municipios, para a area. Nesse
momento, ponderamos sobre a realidade habitacional de cada municipio em anélise
e o incentivo recebido por parte da Unido para amenizacao dos problemas existentes,
sendo possivel observar algumas discrepancias existentes quando essas cidades séo
compreendidas como componentes de uma mesma regido metropolitana, cuja
administracao politica deveria ser proporcional as caréncias e potencialidades de cada

uma delas.

4.1 AS POLITICAS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM ALGUMAS
CIDADES BRASILEIRAS

Apods o inicio do processo de descentralizacdo das politicas publicas federais?®®, a
gual tem sido submetida a politica de habitac&o brasileira, transferindo para os Entes
Federados a responsabilidade no planejamento e execucéo de acdes voltadas para a
area, é possivel verificar experiéncias das mais diversas nas grandes cidades,

considerando realidades, perfis socioecondémicos, e capacidades politicas proprias.

E impossivel generalizar agdes e resultados na busca por alternativas viaveis de
resolucdo ou mesmo de amenizacao do problema de habitacédo de interesse social.
Tal impossibilidade provém, como ja exposto, de caracteristicas especificas que
mesmo em cidades pertencentes a uma mesma Regido Metropolitana, sédo dispares

e Unicas, oriunda de todo um contexto histérico-social constituido.

265 O marco juridico desse processo é estabelecido a partir da Constituicdo Federal de 1988, culminando com a
regulamentacgdo do capitulo que trata da politica urbana e habitacional no pais, o Estatuto da Cidade no ano de
2001.
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O periodo compreendido como de formulacao/execucao de praticas politicas locais
na area de habitagdo de interesse social foi o fim dos anos de 1980, marcado
principalmente por programas auto gestionarios?®®, em alguns municipios como Séo
Paulo, Diadema, Santo André, em S&o Paulo, Ipatinga, em Minas Gerais, entre outros.
Posteriormente, ao longo dos anos de 1990, outros programas foram criados por
prefeituras e governos estaduais, com diferentes caracteristicas e niveis de
participacdo (MINEIRO; RODRIGUES, 2012).

As acdes politicas na area social de habitacdo, implementadas principalmente pelos
municipios?®’ ap6s a Constituicdo Federal de 1988 e, particularmente, da
regulamentacdo dos artigos 182 e 183 do capitulo Il da Constituicdo Federal “Da
Politica Urbana” proveniente da Lei Federal 10.257/2001, o Estatuto da Cidade,
tornaram-se 0s grandes responsaveis ndo somente pelo seu planejamento, mas

também pela sua execucéo e avaliacao.

Verificamos assim, algumas ac¢des politicas na area de habitacdo de interesse social
provenientes de algumas cidades de grande relevancia politica, econémica e social
no pais, dado também sua composi¢cdo como integrante e como nucleo de algumas
das principais Metrépoles Brasileiras?%8, na expectativa de reconhecer tais agoes,
assim como seus impactos na vida da sociedade daquela respectiva cidade, e ou
regido, considerando a inter-relagdo que 0s municipios, notadamente os maiores, vém

constituindo.

Analisamos algumas experiéncias de quatro cidades brasileiras nesse contexto de
praticas e experiéncias da gestao local publica no setor habitacional, sendo que as

amostras foram selecionadas a partir de uma maturidade como cidade integrante de

26 Autogestdo é compreendida aqui como uma acgdo efetiva de transformacdo e de compartilhamento de
experiéncias negativas e positivas na luta em prol do atendimento das demandas sociais as quais o Estado ndo tem
sido capaz de atender de modo eficaz. Sobre a autogestdo, ver LAGO, Luciana Corréa do. (org.). Autogestédo
Habitacional no Brasil: utopias e contradi¢6es. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Metropoles, 2012.
267 Aqui cabe destacar que o desenvolvimento da politica urbana nos diversos setores, inclusive no habitacional,
deverd, segundo artigo 182 da CF de 1988, ser executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes fixadas
em lei, enquanto que aos estados, conforme artigo 25 também da Carta Maior, poderdo instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides e consequentemente o planejamento e execugdo de agdes
publicas que abranjam tais formac®es territoriais-administrativas de interesse comum.

28 As Regides Metropolitanas aqui trabalhadas foram escolhidas por compreender que estas estariam
consolidadas, ja que foram as primeiras, entre outras, constituidas pela Lei Complementar n° 14, de 08 de junho
de 1973 ou logo apos ela, como no caso da RMRJ institucionalizada em 1974.
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uma regido metropolitana instituida, levando uma integralidade e compartilhamento
de acdes por parte dos governantes no enfrentamento do problema habitacional
urbano, como também da implementacgdo de praticas “bem sucedidas?®®” de gestéo e
politica urbana?’?, buscando alternativas e solucdes para os problemas provenientes
de suas realidades sécio urbanas. Essas cidades que serdo tratadas compdem areas

de integracdo, as chamadas Regides Metropolitanas?’*.

No Brasil, as Regides Metropolitanas foram instituidas ainda no Regime Civil-Militar,
através da Lei Complementar Federal (LCF) n® 14/1973, tendo sido pioneiras nesse
processo a cidade de S&o Paulo, Belém, Recife, Fortaleza, Salvador, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Curitiba e posteriormente, a do Rio de Janeiro, que foi constituida pela
LCF n° 20/1974.

O contexto politico nesse periodo estava alinhado em torno de um projeto
desenvolvimentista que pretendia estabelecer uma integracéo do territério brasileiro,
a partir de uma inter-relacao das unidades politico-administrativas e de uma sociedade
altamente concentrada nos principais nucleos urbanos. Esse modelo foi marcado por
caracteristicas de centralizacdo politica, tecnocracia e auséncia de participacdo da
sociedade nas politicas setoriais urbanas. Historicamente, podemos lembrar a partir
de Gouveia (2005, p. 90) que,

O | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), implementado durante o

governo Médici (1969-1974), foi o primeiro a apresentar os termos “espacial,

regional e urbano” integrando o rol das diretrizes econémicas, no bojo das

estratégias formuladas para o desenvolvimento do pais. Entre outras
medidas, o plano recomendava a criacdo de regibes metropolitanas e

29 énfase das praticas bem sucedidas é oriunda de um entendimento proveniente de 6rgdos e instituicdes
nacionais e internacionais selecionados e apresentados no Habitat | em Istambul no ano de 1996 (BONDUKI,
Nabil. (org.). Habitat. As praticas bem-sucedidas em habitagdo, meio ambiente e gestdo urbana nas cidades
brasileiras. 22 ed. S&o Paulo: Studio Nobel, 1997).

270/ politica urbana € a politica executada pelo poder publico, sendo esta bastante ampla. Desse modo, ela ndo
pode ser compreendida exclusivamente como uma politica setorial, a exemplo da politica habitacional, mas sim
como um conjunto de politicas setoriais de responsabilidade publica as quais constituem a oferta de bens e servicos
coletivos a fim de propiciar condi¢des dignas de vida & sociedade urbana.

271 Importante destacar que os espagos metropolitanos no Brasil foram considerados como unidades territoriais
particulares devido as fun¢@es de maior complexidade exercidas na rede nacional, isso significa que esta expressdo
“metropole” esta atrelada a importancia social, econdomica e cultural de um respectivo ntcleo urbano e sua
capacidade de implementar agdes de interesse comum das cidades abrangidas no contexto da formacédo da area
urbana. Ver GOUVEA, Ronaldo Guimardes. A Questdo Metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2005.
Outra obra bastante significativa no contexto da formacao de areas conurbadas é RIBEIRO, Luiz César de Queiroz.
As Metrépoles Brasileiras no Milénio: resultados de um programa de pesquisa. Rio de Janeiro: Letra Capital,
2012.
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reforgava ainda mais o modelo centralizador e verticalizador que vinha
orientando as a¢des governamentais desde o golpe militar de 1964.

A partir dessa estratégia de controle, o governo promovia a integracdo de algumas
regides consideradas estratégicas no processo de integracdo nacional, a exemplo de
Belém, para colocar em pratica o projeto de modernizacao e urbanizagéo, tendo entre
as acOes a abertura de rodovias como forma de aproximacéo das cidades e do seu
nudcleo, criando uma nova rede urbana e estimulando um desenvolvimento integrado

da regiéo.

Um grande namero de municipios que compde as Regides Metropolitanas (RMs)
brasileiras?’?, mesmo sendo pioneiros no pais em sua implementacéo por forca da Lei
Complementar Federal (LCF), oriunda dos anos de 1970, continuam a apresentar no

século XXI graves problemas no trato da area habitacional urbana.

Diversos sdo os problemas reconhecidos como o déficit habitacional, as ocupacdes
de areas de protecdo ambiental, a ocupacdo de areas de risco, a necessidade
legalizacdo e urbanizacdo das éareas ocupadas, etc. Porém, entre eles, hd o
reconhecimento dos chamados aglomerados subnormais caracterizando grande parte

dos domicilios urbanos existentes nas cidades brasileiras.

A inadequacao ou precariedade na infraestrutura urbana das cidades que compde as
principais regiées metropolitanas brasileiras se acentuam na propor¢cdo que as
diferencas entre estas mesmas cidades se aprofundam. Mas inegavelmente a
integracdo espacial desses municipios e a constituicdo de novos nucleos regionais
tém influenciado no processo de desenvolvimento econémico ocorrido no Brasil a
partir da segunda metade do século XX (PINHEIRO, 2013).

Esse processo tem grande relevancia por compreender a importancia da integracéo
entre cidades vizinhas, as quais deveriam crescer e compartilhar de problemas e de
solugdes comuns. a fim de proporcionar o desenvolvimento do todo, tornando-se mais

fortes na obtencdo e uso dos recursos publicos, principalmente porque a nocéo

272 NUmero esse que so tem crescido desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e do respectivo artigo
25 que da autonomia para os estados criarem suas Regides Metropolitanas, assim como Aglomerados Urbanos e
MicrorregiGes.
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proveniente do processo de descentralizagdo das politicas publicas habitacionais ndo
permite um olhar fracionado sobre a cidade, nem no sentido fisico territorial, nem
mesmo no trato das acdes politicas setoriais urbanas, mas sim de um entendimento
gue a dinamica da cidade constitui impactos positivos e negativos que vao além de
sua area limitrofe, influenciando e sendo influenciada pelas praticas politicas urbanas

dos municipios periféricos que estdo em seu torno.

A criacdo das Regides Metropolitanas (RMs), a partir do ano de 1973, tinha uma
perspectiva de promover o desenvolvimento regional. Anos apos a institucionalizagédo
destas regibes por meio de LCF foi verificada a fragilidade existente nessas
integracbes jA que, em boa parte das RMs constituidas, ndo se apresentavam
estruturadas?’® de modo a resolver conjuntamente os problemas urbanos a elas

inerentes.

Com o processo de descentralizagdo das politicas sociais iniciado pela Constituicdo
Federal de 1988, percebe-se a importancia de acdes integradas por municipios
vizinhos, ndo apenas com a finalidade de obterem maior crescimento econémico, mas
para resolucdo de problemas urbanos aos quais acabam refletindo e impactando na
sua capacidade e condicdo de desenvolvimento, a exemplo do transporte,

saneamento basico, da salde e da moradia.

Porém, o que foi verificado foi que, mesmo com a criagdo de instrumentos
articuladores do processo de planejamento, participacao popular e integracdo entre
as cidades que compBe as RMs a exemplo dos Conselhos Deliberativos e
Consultivos?’4, estes ndo foram suficientes na efetividade de acdes comuns entre as
cidades, capazes de resolver conjuntamente problemas inerentes a todos o0s

integrantes, de modo mais ou menos impactante, mesmo porque, em grande parte

23Essa estruturacdo tem como base a organizacdo de instituicGes fortes que permitam uma real e completa
integracdo entre 0s municipios, como a existéncia e o poder de 6rgdos no processo de planejamento e decisdo das
acOes a serem implementadas a exemplo de Conselhos Consultivos e Deliberativos. VER COSTA, Marco Aurélio;
TSUKUMO, lIsadora Lemos. (orgs.). 40 anos de Regides Metropolitanas no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013.
Disponivel em <http://www.observatoriodasmetropoles.net>id. Acesso em 04 fev. 2014.

214 O Estatuto da Cidade, em seu artigo 42, inciso III diz que o Plano Diretor devera conter “sistema de
acompanhamento e controle” (BRASIL, 2001). Nesse sentido, ele indica a necessidade da participagdo da
sociedade em todas as etapas da sua elaboracéo e implementagéo. Tal artigo foi melhor definido a partir de outras
Resolucdes que ultrapassam nosso marco temporal delimitado.
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dos municipios, quando da existéncia desses 0rgaos, logo verificamos a falta de

articulagéo e de consisténcia dos mesmos.

Considerando as caracteristicas do federalismo brasileiro, em particular a forma como
0s recursos tributérios se encontram distribuidos entre Unido, estados e municipios e,
sobretudo, a maior capacidade da Unido em disponibilizar recursos para o0s
investimentos em infraestrutura social e urbana foi possivel compreendermos o
estimulo existente para que estados e municipios buscassem, através da criacdo e
insercédo das RMs, uma forma de se qualificarem como elegiveis para recebimento de

recursos federais.

Nessa constituicdo das RMs, foram irrelevantes as atencdes voltadas para as
caracteristicas especificas dos municipios e suas contradicdes inerentes a processos
socioecondmicos. Considerou-se, assim, a obtencdo de recursos federais para a
realizacdo de investimentos em infraestrutura social e urbana de modo mais simples.
Segundo Costa e Tsukumo (2013, p. 327),

E como se a Unido, ao ser protagonista no financiamento dos investimentos
em infraestrutura social e urbana, estimulasse, por meio de algumas de suas
politicas, o processo descontrolado de institucionalizacdo de RMs. A Uniédo
que, ap6s a CF de 1988, se afasta da gestdo metropolitana (via
estadualizacdo), acaba mantendo um enorme protagonismo sobre 0s rumos
da questdo metropolitana do pais, via investimentos em infraestrutura urbana
e via os estimulos gerados por politicas setoriais.
Desse modo, a Unido acaba desempenhando um papel marcante na questao
metropolitana, a despeito dessa agenda nao estar claramente formulada nos planos
do poder publico local. Para analisar modelos politicos de acdo na area de habitacdo
de interesse social por parte de algumas das grandes cidades brasileiras foi que
destacamos experiéncias, as quais permitirdo um olhar mais realista sobre o mérito

da formulacao/execucéo destas acdes e de seus impactos na vida da sociedade.

Diante da complexidade da problemética urbana e considerando a questdo da
habitacdo social em meio a tantas experiéncias e realidades regionais distintas, nosso
estudo destacou algumas cidades especificamente, analisando algumas préticas

relativas as politicas publicas urbanas, cujo setor habitacional era contemplado.
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Desse modo, a primeira cidade analisada foi a do Rio de Janeiro?’>. O municipio do
Rio de Janeiro € um dos maiores do pais, tanto em nimero de habitantes, quanto em
problemas sociourbanos, considerando que é também um dos maiores em nimero de
favelas. Chamou a atencdo, entre os anos de 1991 a 2000, o crescimento da
populacao residente em favelas de 2,4% ao ano, enquanto que a cidade formal
cresceu a apenas 0,40% nesse mesmo periodo (BESSERMAN; CAVALLIERI, 2004).

TABELA 4.1 MUNICIPIOS BRASILEIROS COM MAIOR NUMERO DE FAVELAS

1991 - 2000
MUNICiPIO 1991 2000 AUMENTO DO N2 DE FAVELAS
SAO PAULO 585 612 27
RIO DE JANEIRO 462 513 51
FORTALEZA 154 157 3
GUARULHOS 64 136 72
CURITIBA 87 122 35
CAMPINAS 74 117 43
BELO HORIZONTE 101 101
OSASCO 95 101 6
SALVADOR 70 99 29
BELEM 20 93 73
DIADEMA 80 89 9
VOLTA REDONDA 42 87 45
TERESINA 44 85 41
PORTO ALEGRE 69 76 7
RECIFE 62 73 11

Fonte: IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros — Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais (Munic).
2001.

Esses dados indicam o significativo crescimento do nimero de favelas na cidade do
Rio de Janeiro entre os anos de 1991 e 2000. Estima-se que, nesse periodo, a
participacdo da populacdo em favelas em relacéo a populacéo total cresceu de 16,4%
para 18,6% em 2000 BESSERMAN; CAVALHIERI, 2004).

As favelas no Rio de Janeiro se encontram em areas proximas aos principais centros

comerciais e também em areas nobres e turisticas. Uma caracteristica interessante

275 A Regido Metropolitana do Rio de janeiro (RMRJ) foi instituida, tendo que antes que extinguir o antigo estado
da Guanabara, sendo incorporado ao territério do estado do RJ, do qual 0 novo municipio RJ passou a ser a capital.
Ver CARDOSO, Adauto Lucio; ARAUJO, Rosane Lopes de; COELHO, Wil Robson. Habitago Social na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. In. CARDOSO, Adauto Lucio (org.). Habitacdo Social nas Metrdpoles
Brasileiras: uma avaliagdo das politicas habitacionais em Belém, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo no final do século XX. Porto Alegre: ANTAC. 2007. Disponivel em
http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capas.pdf. Acesso em 08 de abril de 2014.
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dessas areas na cidade carioca provém delas se encontrarem proximas umas das
outras. Morros e aglomerados urbanos formam uma é&rea Unica de conurbacdo,

compondo e inserindo diferentes comunidades.

Conforme informacgdes divulgadas no site da prefeitura da cidade?’®, os objetivos
principais das politicas habitacionais implementadas a partir dos anos de 1990 eram
de integrar a cidade com as favelas, a partir de projetos de urbanizacdo dos morros e

também de regularizacéo/legalizacdo das areas invadidas.

Com essa nocgao de crescimento da participacdo da populacdo favelada em relacéo a
populacao total das grandes cidades, nesse caso em especial o Rio de Janeiro, foi
gue as prefeituras buscaram colocar em pratica acdes voltadas para as areas urbanas

ja constituidas, devendo estas receber maior atengéo por parte das politicas publicas.

Assim surgiu o Programa Favela Bairro, que teve inicio no ano de 1994, na gestéo do
prefeito César Maia (1993-1997). Este programa pode ser caracterizado como de
abrangéncia as favelas de porte mediano?’’, sendo desdobrado depois em mais dois
novos programas de atendimento as pequenas favelas, estas com menos de 500
domicilios, cuja denominacéo era Favela Bairrinho e outro com extensao as favelas

com mais de 2.500 domicilios, o Programa Grandes Favelas (MENDES, 2006).

O Programa foi desenvolvido em fases, sendo que na primeira (1994-2000) com
recursos obtidos pelo BID?’8 e pelo governo do estado?’®, sendo que nesse periodo,
aproximadamente 38 favelas receberam melhorias de infraestrutura em esgotamento
sanitario, calcamento de ruas, protecdo para areas de risco, regularizacdo fundiaria
entre outros (FRANCO, 2011).

278Sijte da Prefeitura do Rio de Janeiro. Disponivel em www.rio.rj.gov.br/habitacdo/conteudol.htm. Acesso em
10 mar. 2015.

217 Esse programa pode ser melhor compreendido a partir de FRANCO, Bruno Alves de. Urbanizagéo de Favelas
no Rio de Janeiro: as favelas de Praia Rosa e Sapucaia 12 anos ap6s a experiéncia do Programa Bairrinho.
Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado do Programa de Pos Graduacdo em Planejamento Urbano e
Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2011.

218 O BID investiu U$ 180 milhdes, sendo que na segunda fase do Projeto, aplicou o mesmo volume de recurso
(FRANCO, 2011).

219 O governo do estado do Rio de Janeiro, César Maia, investiu U$ 120 milhdes na primeira fase do Projeto, sendo
na segunda fase do projeto investido o mesmo valor. Ibid.
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Na segunda fase do Programa Favela Bairro (2000-2005) ocorreu a urbanizacao de
62 outras favelas, entre pequenas, médias e grandes, sendo as de porte médio
preteridas pelo fato de nelas estarem inseridas mais de 40% da populacéo favelada

de toda a cidade.

Também foram beneficiados 24 loteamentos irregulares, contando com as mesmas
fontes e os mesmos volumes de recursos que foi injetado na primeira fase. O carater
inovador do projeto acabou por leva-lo a ser reconhecido como visionario, ja que
melhorou a qualidade de vida da populacéo residente das comunidades abrangidas
pelo programa, assim como dos demais moradores de &reas proximas (OSBORN,
2013)%80,

Apesar do carater inovador do Projeto?®! e da forma diferenciada que passou a tratar
as localidades de favela e os seus moradores, modificando paradigmas de
intervencao publica, no intuito de incluir o cidaddo com dignidade em espacos urbanos
ja constituidos e consolidados, verificamos algumas criticas ha manutencao das obras

e na qualidade dos materiais utilizados nas mesmas.

Essas criticas podem ser resumidas a partir do entendimento de que tal politica se
embasava ha manutencao do carater excludente de manter distanciada a populacao
economicamente mais fragilizada, j& que, apesar do programa ter propiciado o
melhoramento dos bens e servigos utilizados na comunidade, acabou ndo atacando
as raizes da desigualdade que estdo principalmente vinculados a questdo da
educacao e da renda desta mesma populacao (DELLA NOCE, 2008).

Estima-se que esse Projeto de Urbanizacdo de favelas e seus desdobramentos
atingiram uma totalidade de aproximadamente 120 mil familias (CARDOSO; ARAUJO;
COELHO, 2007).

280 \Ver OSBORN, Catherine. A Histéria das Urbanizagdes nas Favelas. Parte I1: Favela Bairro (1988-2008). 2013.
Trad. SOUZA, Juliana M. de; PEREIRA, Laura Ribeiro Rodrigues. In. Olho Na Parceria, Favela é, Pesquisa e
Anélise, Politicas, Solugdes. Disponivel em http//:www.rioonwatch. Acesso em 18 mar. 2016.

281 O Projeto teve continuidade na terceira fase (2005-2010), periodo ndo trabalhado nesta pesquisa.


http://www.rioonwatch/
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Além desses programas e de seus desdobramentos, a politica habitacional do Rio de
Janeiro contava com outros modelos de ac¢éo, a exemplo do Programa Regularizacéo
Fundiaria e Titulacdo, tendo como objetivo fornecer a propriedade das areas faveladas
a seus moradores, além do Programa Morar Carioca, o Morar Legal, Novas Alternavas
e Morar sem Risco. Tais programas contavam com fontes provenientes principalmente
do BID e da CEF através do PAR, do Habitar Brasil, Carta de Crédito, Prosanear entre

outros.

Entre os programas que produziram novas unidades habitacionais, considera-se a
construcdo de aproximadamente 12 mil unidades. Destas, a Companhia Estadual de
Habitacdo (CEHAB), mesmo com recursos escassos apds os anos de 1990, foi

responsavel por cerca de 5.500 das unidades, ainda que de baixa qualidade.

Outras modalidades de programas habitacionais em parceria com o municipio
também foram implementadas como a de reforma das moradias consideradas
precarias e de risco, tendo sido recuperados corticos, conjuntos habitacionais com
precariedade de infraestrutura, além das habitacdes inseridas em areas de risco e de
preservacdo ambiental. Entre a acdo de estado e municipio, foram mais de 65.000 mil
familias beneficiadas até o ano de 2000 (CARDOSO; ARAUJO; COELHO, 2007).

Chama a atencdo que essa forma de moradia cresceu entre os anos de 1991 a 2000,
apesar de programas publicos voltados para a habitacao de interesse social, a partir
de um novo contexto de entendimento sobre as politicas urbanas e de a¢des voltadas
para a populacdo moradora em favelas, ja no passado bastante estigmatizada pela
forma de intervencédo do poder publico e pelas proprias legislacdes urbanisticas como
0 Cdédigo de Obras de 1937282,

Os dados censitarios do IBGE (2000) indicam que tal processo € proveniente de trés
componentes, sendo eles: a migragdo de fora do municipio; a fecundidade acima das

outras areas e 0 crescimento vegetativo, que podem estar vinculados a migracéo

282 Decreto n° 6.000 de 01-07-1937. Artigo 349 “A formagao de favelas, isso &, de conglomerados urbanos de dois
ou mais casebres regularmente dispostos ou em desordem, construidos com materiais improvisados e com as
disposig¢des desse decreto, ndo sera absolutamente permitida” (BRASIL, 1937).
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interna para favelas por empobrecimento ou por aumento da area de habitacdes
faveladas.

Na realidade o que aqui pressupomos e que podera ser verificado a partir da realidade
do nosso objeto de estudo foi que a valorizagdo das areas legais das cidades,
vinculada a uma politica de melhorias a partir do processo de urbanizacédo das favelas
tém estimulado um aumento do nimero de habitacdes, assim como também o numero
de moradores, levando a uma expansdo continua das favelas que circundam as

cidades.

Sobre essa questdo, Kowarick (2000) explica que a urbanizacdo em areas faveladas
tende a expulsar moradores desprovidos de recursos para pagar o énus social da
urbanizacdo. Essa camada social se movimenta em direcdo a novos espagos com as
mesmas precariedades ja enfrentadas anteriormente, iniciando um novo aglomerado
com as mesmas irregularidades que caracterizam a favela. E a multiplicacdo das
areas faveladas nas periferias das cidades, que alojam moradores cada vez mais

pauperizados, vivendo em situagéo de precariedade de moradia e de vida.

Nesse entendimento, no qual prevalece a desigualdade social na dindmica urbana
contraditoria, entendemos que as excec¢des se tornariam regras e o problema de uma
ocupacdo desmedida, ilegal, poderia estar sendo, mais uma vez, estimulada e

legitimada pela forma de intervencédo das a¢fes politicas publicas.

Desse modo, a pratica da ocupacao ilegal torna-se um “mal necessario” na ideologia
de muitos movimentos sociais como forma de forcar a ado¢do de uma ac¢éo publica

local na luta pela provisdo da moradia. De acordo com Kowarick (2000, p. 63),

[...] o despertar da questédo urbana como problema politico decorre de acdes
reivindicativas de varias ordens e matizes que ndmeros grupos
desenvolveram no cenario de nossas cidades [..]. Tém, direta ou
indiretamente, o poder publico como alvo de reivindicacdo, que é levada
adiante por um conjunto dispar de trabalhadores pauperizados, que se
percebem como espoliados em elementos basicos para sua reproducgéo
como moradores urbanos.
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Tendo o poder publico como adversério, 0s movimentos sociais que lutam em prol da
moradia sdo caracterizados pela forca de luta e pela pressao que fazem junto ao poder

politico dos municipios.

Esses movimentos, em geral, buscam espagos livres para ocupagao,
desconsiderando critérios de acesso a terra urbana, que é ocupada de forma
desordenada em areas de protecdo ambiental, baixadas, morros e mangues, sem
condi¢cbes de moradia, sem nenhuma infraestrutura, colocando em risco o bem estar
ndo so dos ocupantes ilegais, como também de toda a comunidade inserida nas
dimensdes do territério ocupado.

O aspecto preocupante nesse processo € a falta de alternativa das familias de baixa
renda que n&o encontram, no mercado formal de venda e compra de terras urbanas,
uma condi¢cao de uso e inclusdo. Esse processo de ocupacao desordenada da terra
urbana, de suas areas precarias e de protecdo ambiental acaba tornando-se pelos
aspectos ja expostos, uma acdo permanente e ciclica, fazendo com que o problema

da politica urbana fique cada vez maior e mais complexo.

Tais politicas evidenciam a necessidade de se pensar o problema habitacional como
um elemento fundamental dentro de um todo da politica urbana, a qual exige que a
cidade seja compreendida como um conjunto, sem a setorizac&o de politicas as quais
desconectadas podem atuar como ac¢des paliativas, mas que, enfim, acabam gerando
0 surgimento de outros problemas que agravam e dificultam a busca por solugbes

estruturais e concretas.

Desse modo, as intervencdes do poder politico publico municipal na cidade do Rio de
Janeiro, a partir da década de 1990, passaram a tratar as favelas com um olhar
diferenciado, reconhecendo a necessidade de incluir essa populacéo a cidade formal,
a partir do melhoramento das condi¢des de infraestrutura e servigcos basicos das areas
ja ocupadas, apesar de ndo modificar o quadro de crescimento do numero de favelas
pela propria conjuntura socioecondmica preeminente no pais, pelo elevado grau da
desigualdade, pela fragilidade e fragmentacdo das politicas publicas e até pela
impossibilidade gerada pelo processo de valorizacdo em que as areas legais

estruturadas estavam sendo submetidas.
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Essa realidade ndo é exclusiva, outras grandes cidades brasileiras passam a adotar
novas praticas a partir de programas de intervencdo em areas precarias, como Sao
Paulo que encontra na segunda metade dos anos de 1980 uma grande pressao dos
movimentos?®3sociais por moradia junto ao poder publico, estes, por sua vez,
buscavam agir ocupando terrenos vagos proximos das areas mais valorizadas do

municipio.

Esta era uma forma de demonstrar o problema habitacional existente e a necessidade
de uma acdo politica publica efetiva. Esses movimentos sociais conseguiram se
organizar de tal modo que acabaram por influenciar tanto o capitulo da Politica Urbana
da Constituicdo, como também sua regulamentacéo através do Estatuto da Cidade,

anos mais tarde.

Sobre a importancia desses movimentos, que em Sao Paulo agiam de modo
estruturado, com maior organizacao no pleito por uma agenda cujo tema ficava em

torno do direito a cidade e a moradia digna, Ferreira (2012, p. 125) destaca que:

A partir da Constituinte, teremos, portanto, uma atuacao articulada e continua
de movimentos de moradia, entidades de classe, associa¢cdes comunitérias,
organizagdes ndo governamentais e instituicbes de pesquisa, em torno do
debate sobre a cidade, apontando propostas efetivas na dire¢do da reforma
urbana; organizacbes e entidades estas aglutinadas em torno do Férum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU).O capitulo da Politica Urbana na nova
Constituicéo ficou restrito a apenas dois artigos, mas a Emenda Popular de
Reforma Urbana teve um papel fundamental na inclusao, neste capitulo, da
funcdo social da propriedade e da cidade e acabou por influenciar
diretamente as Constituicbes Estaduais e Leis Organicas Municipais que
foram elaboradas, logo em seguida, nos estados e municipios. Na
efervescéncia do processo de redemocratizagcdo e com as eleigbes
municipais del988, varios municipios foram ganhos por partidos
progressistas que absorveram parte dos técnicos comprometidos com a
reforma urbana e com os excluidos da cidade dita formal, que puderam
implementar as propostas discutidas pela Emenda Popular de Reforma
Urbana. Assim, diversas prefeituras e governos estaduais experimentaram,
nas décadas de 80 e 90, experiéncias democraticas de ampliacdo da
participagdo na gestdo, através da instituicdo de conselhos de politicas

283 Os movimentos sociais no Brasil, apds terem sido perseguidos e oprimidos pela ditadura militar no Brasil
instaurada, ressurgem nos anos de 1980. O Movimento de Reforma Urbana é formado por uma articulacdo entre
alguns dos grandes movimentos nacionais pela moradia e que juntos, representados pela busca da Reforma Urbana
obtiveram vitorias como a aprovagdo da Constituicao Federal de um capitulo proprio que tratava da politica urbana,
aprovacdo do Estatuto da Cidade, regulamentando a funcdo social das propriedades entre outras grandes
conquistas. Sobre as conquistas provenientes do Movimento pela Reforma Urbana, Ver MARICATO, Erminia.
Informalidade Urbana no Brasil: A légica da cidade fraturada. In. WANDERLEY, Luiz Eduardo; RAICHELIS,
Raquel. (orgs.). A cidade de Sao Paulo: relagfes internacionais e gestdo publica. Sdo Paulo: EDUC, 2009.
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publicas, da discussdo do orgamento municipal com a sociedade (o chamado
“Orgcamento Participativo”), da elaboragdo de forma participativa dos planos
diretores tornados obrigatérios para cidades com mais de vinte mil habitantes
pela Constituicdo de 88, assim como instituiram o0s primeiros programas
voltados para a autogestdo na producao social da moradia (como o exemplo
da experiéncia do FUNAPS Comunitario, da Prefeitura de Sao Paulo). Em
paralelo as experiéncias locais desenvolvidas por prefeituras progressistas, o
movimento de reforma urbana assumiu uma forte atuacdo para a
regulamentacdo do capitulo da politica urbana através de lei federal (o
Estatuto da Cidade, aprovado em 2001), tendo como bandeiras a
radicalizacdo da participacdo social na gestdo das cidades — a chamada
democracia participativa -, a inversdo de prioridades dos investimentos
publicos em direcdo as dareas mais carentes das cidades (favelas,
assentamentos informais, periferias ndo urbanizadas) e a regulacdo do uso
do solo de forma a coibir a especulacdo imobiliaria e capturar a mais valia
gerada pelos investimentos publicos nas cidades.

Tais movimentos tiveram grande importancia nesse processo de constru¢do de um
arcabouco juridico capaz de pautar a politica urbana no pais, obtendo algumas vitérias
significativas, ainda que insuficientes por si s6, mas que permitiram a formacao de
uma estrutura que possibilitou a instrumentalizacdo dos gestores publicos na

formulacdo/execucao de acdes politicas voltadas para a area social da habitacao.

Podemos citar entre alguns desses resultados a ampliacdo da participacdo da
sociedade no planejamento da gestdo das cidades e a capacidade de participacao
cada vez maior dos movimentos populares e de organizacdes na formulacdo de

propostas politicas e de programas publicos.

Toda a experiéncia adquirida e as vitdrias alcancadas pelos movimentos sociais de
luta pelo direito a cidade e a moradia ndo podem ser mensuradas por apenas um
periodo, considerando que o proprio arcabouco juridico constitucional permanece em
constante processo de construcao e complementacdo, mas, certamente, contribuiram
para estimular novas praticas por parte das politicas publicas sociais, como também
proporcionar um novo olhar dos diversos setores da sociedade civil sobre a

significacdo do direito a cidade e a moradia digna.

A experiéncia de descentralizacéo e de participacdo dos municipios em Sao Paulo na
politica habitacional de interesse social jA existia de modo alternativo. A partir da

pratica dos Mutirdes, o governo de Sdo Paulo, ja no ano de 1984284, buscou colocar

284 O governador de Sao Paulo nesse periodo era André Franco Montoro (1983-1987) pelo PMDB.
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em pratica, através da Companhia Estadual de Habitacao e Desenvolvimento Urbano,
uma acdo em parceria com as prefeituras, inclusive do municipio de Sdo Paulo?®® que,
em contrapartida, deveriam contribuir com terreno, infraestrutura e apoio técnico nos
programas de autogestao de producéo da casa propria. Essa experiéncia permitiu que
as administragcdes locais adquirissem uma experiéncia na articulacao e execucao de
acOes que possibilitaram, anos mais tarde, constituir certa maturidade no ambito da

gestao politica que teve inicio no ano de 1989.

Mesmo considerando essa experiéncia fomentada a partir da acdo do estado, a
maioria dos municipios nao efetivou uma politica habitacional prépria e autbnoma na
década de 1980. Isso porque essas politicas setoriais urbanas, a exemplo da
habitacdo e saneamento, estavam muito mais a cargo da intervencao do governo do
estado. O contexto politico em prol do processo de democratizagéo, aliado aos cortes
orcamentarios provenientes dos ajustes governamentais, geravam toda uma
instabilidade econdmica a qual as gestdes publicas municipais se viam limitadas na

obtencéo de verbas publicas.

Os maiores desafios habitacionais em Sao Paulo, assim como em outras grandes
cidades do pais, encontravam-se nas regides metropolitanas, porque estas
concentraram, por muitas décadas, a capacidade de crescimento industrial, geracao
de emprego e renda e, consequente, de aumento populacional, levando a um

processo de inchamento e ocupacao desordenada do solo urbano desordenado.

Em S&o Paulo, maior metropole brasileira, uma das maiores cidades do mundo, a
precariedade habitacional é mais critica onde se encontram favelas adensadas,
loteamentos irregulares e precarios nas periferias, corticos insalubres nas areas
centrais, ocupacdes em areas de protecdo ambiental ou em areas de risco (MOTTA,
MIRANDA, 2013).

A preocupacédo de grandes metropoles como Séo Paulo é que, apesar dos anos de
1990 as taxas de crescimento populacional terem caido, quando comparadas as dos

285 O prefeito da cidade de Séo Paulo entre os anos de 1983-1986 foi Mario Covas pelo PMDB.
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anos de 1970 e de 1980, isso néo resultou em uma melhoria significativa em todos?86
os indices de aumento da qualidade de vida urbana, considerando que ainda se
manteve, de forma expressiva, uma grande populagéo vivendo em condicdes de risco,

vulnerabilidade, insalubridade e inseguranca.

Conforme a tabela 4.1 (p. 164) indica, o crescimento do numero de favelas na cidade
de Séo Paulo representou um indice de 4,61% no periodo de 1991 a 2000. Segundo
estimativas da Secretaria Municipal de Habitacdo, em outubro de 1992 as favelas
abrigavam mais de um milhdo de pessoas (SILVA, 1994). A situacao era ainda mais
degradante em outros tipos de moradia como 0s corticos, que apesar de se
localizarem em areas mais estruturadas, tinham como caracteristica maior a
precariedade e a miséria. Segunda Silva (1994, p. 5) “...] Insalubridade,
adensamento, falta de condi¢Bes de higiene bésica, sdo alguns dos problemas que
hoje afetam, em S&o Paulo, cerca de trés milhdes de pessoas [...]. Também compde

este quadro os 2 milhdes de pessoas, hoje vivendo em loteamentos clandestinos”.

Assim, verificamos a partir da tabela que, em S&o Paulo, o numero de favelas e de
favelados cresceu de modo significativo, apontando para um aumento do
deslocamento da populacdo de baixa renda, que antes ocupava areas centrais ou
préximas dos principais centros administrativos e econdmicos beneficiadas com
infraestrutura e melhores servicos urbanos, para as areas menos valorizadas pelo
mercado imobiliario, precérias pelas suas caracteristicas fisicas naturais e de

urbanizagéo.

Mesmo com a pequena efetividade de politicas municipais autbnomas no estado de
Séo Paulo, foi a partir de algumas experiéncias de remocdo e reintegracao
fracassadas?®’, na capital, que a favela, conforme Taschner e Baltrusis (2007, p. 103)
destacam “passa a ser vista ndo mais como uma disfuncao do sistema, mas como

uma expressao das contradicbes da cidade”. Isso porque as varias tentativas de

28 Tivemos a melhora de alguns indicadores que demonstram a qualidade de vida nas cidades como a queda da
mortalidade infantil, o aumento da expectativa de vida, a ampliagdo dos servicos de tratamento de agua e
saneamento, extensdo das areas de coleta de lixo entre outros (MARICATO, 2009).

287De 1961 a 1988 as solucdes propostas pelo poder politico municipal para as favelas quase todas no sentido de
serem extirpadas do tecido urbano, até no fim da década de 1980 o pensamento era voltado para remocdo das
favelas (SILVA, Ana Amélia. Urbanizagéo de Favelas: duas experiéncias. Instituto Polis: Sdo Paulo, 1994).
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eliminar as favelas resultaram num grande clamor social, proveniente principalmente
dos movimentos sociais em prol da habitacdo, oriundo de varios grupos como o

Movimento de Urbanizacdo de Favelas (MURF).

Na década de 1990 a politica publica urbana compreendeu a necessidade de trabalhar
com 0s espacgos urbanos ja constituidos, nos quais a favela se tornava elemento
inerente a paisagem urbana, exigindo novas praticas que permitissem melhorar as

condicOes desses espacos e consequentemente dos seus moradores.

Uma experiéncia nesse novo modo de olhar os espacos degradados da cidade veio
no municipio de Sdo Paulo com a gestdo Luiza Erundina de Sousa?® que, quando
prefeita da cidade de S&o Paulo, desenvolveu um trabalho voltado para a valorizacéo
de acdes de autogestdo, em que os projetos de urbanizacao de favelas passavam a
ser compreendidos como ac¢fes fundamentais e bésicas para a politica de habitacao

de interesse social. Conforme Taschner e Baltrusis (2007, p. 106),

O retrato elaborado por seus técnicos trazia a tona a existéncia de uma
enorme cidade ilegal que abrigava as camadas populares. Estimou-se que,
pelas leis de zoneamento e codigo de obras, havia 350 mil moradias
irregulares no municipio de Sao Paulo, a maioria com menos de 125 metros
guadrados. Somando-se a isso as casas de favelas, corticos e loteamentos
irregulares, cerca de 65% da cidade estava em situacéo irregular.

A gestéo de Luiza Erundina permitiu dar a politica urbana habitacional da cidade um
carater participativo de governanca nunca entdo visto, tomando grande proporcao ja
gue contava com o apoio dos movimentos populares e das comunidades beneficiadas.
Nesse momento foi permitida a abertura de canais de negociagcdo com a populagéo
organizada, consentindo que apresentassem as suas maiores demandas e

preocupacoes.

Podemos resumir que essa gestdo municipal na area de atuacao habitacional voltada
para populacdo de maior caréncia de bens e servigos contou com 0s proprios recursos
provenientes do orgcamento do municipio. Esse carater de autonomia financeira ndo

foi opcional, mas fruto da falta de capacidade de obteng&o de recursos em ambito

288 A gestdo Luiza Erundina de Sousa foi entre 1989-1992 pelo Partido dos Trabalhadores (PT).
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federal, mediante as dificuldades econ6micas e a instabilidade politica que ocorreram

no periodo.

Foi priorizado pela Secretaria de Habitacdo a qualidade das moradias, principalmente
a partir da valorizacao de projetos arquitetbnicos e urbanisticos capazes de permitir a
melhoria das condi¢fes de habitabilidade do individuo na cidade, compreendendo a
necessidade de evitar o deslocamento dos moradores, assim como do equilibrio

ambiental das areas ja ocupadas. Conforme Silva (1994, p. 20),

Com o Programa de Habitac@o de Interesse Social, assumiu como alvo a
“cidade clandestina” articulando inumeros instrumentos legais e formas de
intervencdo junto a populacdo, através principalmente da autogestdo. O
objetivo era melhorar as condi¢cbes dos assentamentos precérios existentes,
urbanizando favelas, recuperando corti¢os, regularizando a situacgao fundiéria
dessas areas e possibilitando a aquisicao de terrenos ou casas através de
financiamento que levassem em consideracdo a renda familiar.

Importante destacar que, nesse processo inovador de gestdo, a grande caracteristica
foi a capacidade de envolver e chamar os varios setores da sociedade civil para
participar das acdes no desenvolvimento e execugdo dos planos na area de habitagéo
de interesse social. Iniciativa que promoveu uma integracao de especialistas, técnicos,
académicos, liderancas comunitarias e movimento sociais. Isso porque, conforme
Amaral (2002, p. 21-22),

Nao se resumia a realizacdo de obra em regime de autoajuda mutua, mas
sim a toda a gestdo da producéo do conjunto habitacional, desde a indicacéo
de terreno, a definicdo do projeto, a realizacdo da obra, reconhecendo e
valorizando a capacidade gerencial das familias. Para tornar viavel tal
programa, considerou-se que as entidades poderiam ser analisadas como
“sujeito coletivo”, ou seja, como individuos organizados por meio de entidades
juridicamente constituidos, o que permitia as associacfes de moradores
beneficiarem-se dos recursos do fundo existente anteriormente disponiveis
apenas para situacdes individuais e pontuais.

Desse modo, buscava-se utilizar mais e melhor os recursos, dando prioridade as
camadas sociais que apresentavam maiores caréncias habitacionais. A preocupacao
com o crescimento do numero de favelas em S&o Paulo, por parte do poder publico,
foi constante, pois, diferentemente das favelas cariocas, as favelas de Sao Paulo se
encontram em areas periféricas distantes dos grandes centros, exigindo das politicas
urbanas grandes investimentos na expansao de servi¢cos, como o viario ao qual requer

grande volume de investimentos e parcerias.
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Dificil também é mensurar a qualidade das a¢bes politicas implementadas, dada a
continuidade da expanséo das ocupacdes irregulares, ja que estas politicas publicas
passam a ser resultado de programas que em boa parte acabam caracterizados por

sua descontinuidade.

Os resultados da politica habitacional da gestéo Luiza Erundina ndo puderam ser mais
proveitosos pela grande dificuldade de obtencdo de aprovacdo de importantes
projetos, a exemplo dos que pretendiam a regularizacdo fundiaria das areas
urbanizadas pela Camara de vereadores, demonstrando algumas das grandes
limitagbes no ambito politico brasileiro, no qual os interesses coletivos ficam
subjugados as velhas praticas politicas voltadas para a manutencéo do sistema que
compromete as iniciativas voltadas para a promoc¢do de mudancas sociais. Mesmo
com essas limitacbes, podemos sintetizar os niumeros dessa gestao através de
Taschner e Baltrusis (2007, p. 107), onde:
A partir de 1990 foram atendidas 26.000 familias em 50 favelas, com obras
de infraestrutura: pavimentacdo, reparcelamento do solo, 4gua, esgoto,
drenagem e abertura de acessos. Ao mesmo tempo, foram atendidas 3.500
familias em 70 favelas, executando-se pequenas melhorias, tambeém em
“‘mutirdo” (SAO PAULO, 1992, p. 12). Introduziu-se durante o processo o
conceito de risco ambiental para definicAo da prioridade de intervencao.
Trata-se aqui de risco geomorfoldgico para seus moradores: desabamento,
inundacdo ou solapamento. Em relacéo a oferta de unidades habitacionais

fora das favelas, cerca de 33.000 mil moradias, parte das quais iniciadas na
gestao anterior, tiveram sua constru¢do continuada.

Apesar da cidade de Sdo Paulo ter avancado na adocdo de um novo paradigma de
gestdo publica na area de habitacdo de interesse social, esta politica ndo teve
continuidade com os novos prefeitos, retornando a projetos que nao envolviam a
comunidade e que nao dialogavam com os diversos movimentos sociais,
caracterizando um retrocesso na capacidade de interacdo de governos e setores da

sociedade civil.

Acompanhando o tracado da tradicional desigualdade, o numero de favelados
continuou a crescer nas areas ja existentes e novas favelas foram sendo constituidas,
demonstrando a dificuldade cada vez maior do cidad&o ocupar as areas urbanas, cujo
interesse especulativo tornava-se o grande obstaculo para a realizacdo de mudancas

na area habitacional, principalmente tratando-se da moradia social.
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Ressalta-se na gestéo Luiza Erundina que, mesmo com as observacoes relativas aos
aspectos questionaveis sobre a pratica do mutirdo, tal acéo foi vista de modo positivo,
pois permitia um contato direto e uma participacdo maior e ativa dos beneficiarios do

programa, o mutuario final. Assim, Royer (2007, p. 398) descreve que,

No municipio de S&o Paulo, o paradigmatico programa de mutirdo do Funaps
Comunitario desenvolvido na gestéo Erundina (1989 a 1992) trouxe a questéo
da autogestdo para a politica habitacional implicando grande apoio da
populacdo e suporte institucional ao desenvolvimento dos programas (por
exemplo, a alimentacdo e apoio a organizacdo de creches). Pressupostos
como a indicacdo das associacdes comunitarias pelo movimento de moradia,
bem como a selecdo das familias beneficiadas, a contratacéo de assessorias
técnicas escolhidas pelo movimento, a elaboragdo do projeto arquiteténico
em conjunto com a populacdo e a construcdo do projeto arquitetbnico em
conjunto com a populacdo e a construcdo de unidades com padrbes
superiores aos da producado tradicional, delineavam um programa auto
gestionério, promovido pelo poder publico.

Além disso, as acdes politicas acionadas pelo poder publico permitiram que a
populacao organizada decidisse e administrasse 0s recursos existentes na promogcao
das obras, construcdes e melhorias, transformando as comunidades em agentes
participes do processo de modo direto e democratico. Essa iniciativa permitiu
compreender que é possivel acionar mecanismos legais numa gestdo publica de
modo a envolver a sociedade e apontar novos rumos dentro de uma perspectiva

democratica e menos assistencialista.

O grande problema proveniente do periodo pés-gestédo Luiza Erundina foi o que se vé
comumente em grande parte dos projetos politicos formulados/executados pelas
cidades brasileiras, a falta de continuidade. Muda a gestdo, mudam os projetos, nao
concluindo processos aos quais permitiriam uma efetividade maior dos resultados,
assim como uma identificacdo das comunidades com as a¢0es desenvolvidas e nao

com 0s respectivos gestores publicos.

Outra cidade grande que representou uma das pioneiras na formacdo e
institucionalizacdo de uma regido metropolitana foi Recife, dada sua importancia na
regido nordestina no aspecto politico e econémico, capaz de expressar significativas
experiéncias dicotbmicas presentes no cotidiano dessa cidade. A cidade de Recife
representa o nucleo politico de uma metrépole, a qual expressa grande pioneirismo e

vanguarda em relacdo ao empreendimento de acdes politicas publicas no
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enfrentamento do problema de habitacdo de interesse social que, posteriormente,

vieram a servir de modelo para outras cidades brasileiras.

A luta dos movimentos sociais pela habitacdo nas grandes cidades brasileiras a partir
dos anos de 1980 representava muito além do acesso a moradia, pois se estendia ao
direito a cidade, que ia além da noc¢éo do aspecto fisico territorial, dado ao habitat, e
abrangia a capacidade de direito de acesso a bens e servi¢cos urbanos, na condicéo
de permanéncia do homem na cidade, dando a essa um carater politico-espacial

capaz de incluir e ndo apenas inserir o individuo.

Em Recife, assim como em outras grandes cidades brasileiras, esse contexto de luta
pelo direito a cidade e pelo acesso a moradia ocorreu com maior intensidade a partir

do aprofundamento do processo de urbanizagéao iniciado nos anos de 1960.

A intensificacdo do processo de urbanizacdo ocorrido nas cidades e principalmente
nas regiées metropolitanas?®® se deu a partir de um duplo movimento no qual a
populacéo, inserida no mercado de trabalho, era levada dos ndcleos metropolitanos
para as periferias, através da principal politica habitacional do governo civil-militar, que
era voltada para a producdo e o financiamento de unidades provenientes dos
conjuntos habitacionais, produzidos em espacos distantes das areas mais

valorizadas, precéarias em infraestrutura e servicos urbanos.

Ja a populacéo que nao estava inserida no mercado formal de trabalho ou que, mesmo
inserida ndo tinha condi¢cdes de arcar com um financiamento imobilidrio, acabava
compondo os movimentos de invasfes e ocupacdes ilegais, buscando terrenos

proximos aos nucleos onde estavam presentes as principais empresas e industrias.

Quando apresentamos as mudancas na articulagdo e implementacdo das acdes
politicas voltadas para a habitacdo de interesse social a partir da segunda metade dos

anos de 1980 com o advento da Carta Magna em 1988 e, posteriormente, com 0

289 A Regido Metropolitana do Recife foi criada pela LCF n° 14 de 08 de junho de 1973. Ver LUBAMBO, Cétia
Wanderley; MACIEL, Juca Suely. Regido Metropolitana do Recife: Atores e Formas de Articulagdo e Governancga
Metropolitana. In. COSTA, Marco Aurélio; TSUKUMO, Isadora Lemos. (orgs.). 40 anos de Regides
Metropolitanas no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013. Disponivel em http://www.observatoriodasmetropoles.net>id.
Acesso em 09 jun. 2015.
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Estatuto das Cidades em 2001, torna-se relevante ressaltar que tal processo de
municipaliza¢@o da politica habitacional brasileira teve suas primeiras experiéncias ja
na década de 1980 de modo pioneiro e inovador no contexto das politicas sociais

centralizadas pelo Estado. Em Souza (2007, p. 131) destacamos que:

Os anos de 1980 marcam, assim, o inicio de um novo padréo de politica de
habitacdo popular na RMR. A selecé@o das areas de intervencéo resulta de
um processo de negociagdo com as liderancas comunitarias dos pontos de
maior conflito e se pauta no levantamento dos assentamentos de baixa renda
realizados pela FIDEN?%, em 1978. Este serviu também de base para que o
prefeito do Recife decretasse, ja em 1980, as 27 Areas Especiais de Interesse
Social (Aeis), que passam a ser institucionalizadas como Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), na lei do Uso e Ocupacéo do Solo 14.511, aprovada
em janeiro de 1983. Essa lei estabelece um tratamento diferenciado para as
Zeis, visando garantir sua integracdo a estrutura formal da cidade e
consolidando, assim uma acao vanguarda do governo municipal do Recife no
processo de legalizacdo urbanistica e fundidria dos assentamentos pobres.
A partir desse processo de selecéo das Areas Especiais de Interesse Social (Aeis) e
do arranjo institucional dessas zonas foi iniciada uma acao pioneira no pais, tratando-
se da questdo do uso do solo ja ocupado, a partir da sua legalizacao urbanistica e
fundiaria. Essa acdo serviu, posteriormente, de modelo a ser implementado nas
demais cidades brasileiras que, com maior ou menor alcance, trouxe uma nova
possibilidade de enfrentar um problema até entdo entregue as velhas préaticas de

atender as familias mais carentes com formacao de mutirées para autoconstrucao.

Lembramos que, ainda na gestdo do BNH, alguns projetos voltados para a
urbanizacao e o financiamento de lotes urbanizados nas favelas foram colocados em
pratica, entre eles temos o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB) em 1975, O Programa de Financiamento da Construcao, Concluséo e
Ampliacdo ou Melhoria de Habitac&o de Interesse Social (FICAM), datado do ano de
1977, e o Programa de Erradicacdo de Sub-Habitacdo (PROMORAR) de 1979.
Porém, essas experiéncias provenientes do governo civil-militar ndo tiveram grande

éxito porque conforme Duarte (2010, p. 105),

O PROFILURB e 0 PROMORAR foram exemplos dessas mudancas?®! nos
objetivos e no encaminhamento da politica habitacional no governo militar. O

2% Fundacédo de Desenvolvimento Metropolitano, passando a ser denominado a partir de 1999 de Fundagdo de
Desenvolvimento Municipal.

291 As mudancas mencionadas dizem respeito a tentativa do BNH de corrigir as agdes equivocadas em sua gestéo,
descritas em capitulo proprio desta pesquisa, em relagdo principalmente a abrangéncia de programas voltados para
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resultado da politica habitacional possibilita a verificagdo de um quadro sobre
o qual a populacédo economicamente menos favorecida, alvo do programa, foi
contemplada e, quando beneficiada na oferta habitacional, esta geralmente
era realizada por locais sem condi¢cdes minimas de infraestrutura urbana.

No caso do Recife a institucionalizacdo de uma legislagdo a qual proporcionou uma
selecdo das areas mais pobres, instaveis e de risco foi fruto de um dialogo realizado
com lideres comunitarios e com representantes da arquidiocese do municipio,
contribuindo para uma acado participativa da sociedade nesse processo, dando

seriedade na construcdo de uma politica precursora e democratica.

Independente desse pioneirismo do Recife, destacamos que o governo do estado de
Pernambuco esteve a frente ao assumir a responsabilidade de implementar as acdes
politicas para enfrentar o problema da habitacédo. Na gestdo estadual de 1987-1990%°?,
0 governo de Pernambuco chegou a vincular temporariamente a receita do estado a
CEF, em substituicdo a caucao hipotecaria do objeto de financiamento, possibilitando
a construcdo de moradias em areas onde o processo de legalizacdo fundiaria ndo

estava concluido, sendo essa uma exigéncia do STF (SOUZA, 2007).

Nos anos de 1987 a 1990%%, o governo de Pernambuco utilizou de acGes
individualizadas, as quais compunham programas de implantacdo de lotes
urbanizados, financiamento de material de construcdo, urbanizacdo de favelas,
legalizacao fundiaria e outros 0s quais poderiam atuar conjuntamente ou isoladamente
a depender das condicbes da éarea beneficiada (SOUZA. 2007). Tais acdes
propiciaram uma abrangéncia e eficacia maior, principalmente pelo estado assumir
alguns riscos juntos ao novo operador dos recursos para habitacdo pds-extingdo do
BNH, a CEF.

programas que nada se aproximavam déficit habitacional e da inadequagdo de moradias, como também ao
atendimento em sua maior parte das classes sociais mais abastadas. Sobre o BNH e seus equivocos ver DUARTE,
Maurizete Pimentel Loureiro. A Expanséo da Periferia por Conjuntos Habitacionais na Grande Vitéria. 1964-
1986.Vitdria: Grafitusa, 2010.

292 0 governo de Pernambuco entre o periodo de 1987 a 1991 foi Miguel Arraes.

2% Nesse periodo pds-extingdo do BNH os novos programas da COHAB-PE atingiram uma quantidade de
beneficiarios muito superior as no governo militar, voltando-se para varios tipos de programas, inclusive de
legalizacéo fundiaria. Sobre esses nimeros ver SOUZA, Maria Angela de Almeida. Politica habitacional para os
excluidos: o caso da Regido metropolitana do Recife. In. CARDOSO, Adaulto Lucio. (Coord.). Habitacao Social
nas Metropoles Brasileiras. Uma avaliacdo das politicas habitacionais em Belém, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro e Sdo Paulo no final do século XX. Cole¢do Habitare. Porto Alegre: ANTAC,
2007 Disponivel em <http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao?/capas.pdf.

Acesso em 08 abr. 2014.
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Os primeiros anos da década de 1990 vivenciaram o esgotamento da politica
habitacional de interesse social pela suspenséo das fontes de investimentos, tanto no
ambito federal, quanto local, devido a suspenséo dos recursos para o financiamento
dos programas sociais de habitacdo pelo Conselho Curador. A partir de 1995, com a
abertura de novos empréstimos com recursos do FGTS, ocorreu uma euforia que logo

se esvai mediante ao choque de realidade.

Exigéncias normativas eram condicionadas ao acesso aos recursos, dificultando a
obtencgéo de financiamento por parte dos municipios para aplicacdo em programas
voltados principalmente para a populagéo de baixa renda. Na tentativa de reduzir os
riscos na aplicacdo dos recursos, o Conselho Curador, através da CEF, passava a
incentivar programas voltados para uma populacdo com renda superior a 03 salarios

minimos. Souza (2007, p. 134) destaca que:

As cartas de crédito associativo e individual aferidas pela CEF as familias do
mercado popular excluem as de menor renda. O Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) destinado a familias de até 6 salarios minimos, sé se torna
viavel aquelas com renda acima de 3 salérios. O final dos anos de 1990
marca, assim, novos termos, o retorno das dificuldades de acesso aos
programas habitacionais pelas familias mais pobres, a exemplo dos anos de
1970.
Para as familias mais pobres, restava o Programa Habitar Brasil e, a partir de 1998,
com a incorporacdo do BID ao programa, passando a ser denominado Habitar
Brasil/BID, que priorizava a¢des municipais, cujos instrumentos urbanisticos tanto no
ambito de gestéo, quanto no ambito juridico, propiciavam a destinacdo dos recursos

para a modalidade de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais?94,

Conforme atabela 4.1 (p. 164) indica, sobre o crescimento do numero de favelas entre
os anos de 1991 a 2000, com esse esvaziamento da politica urbana habitacional

2% A partir da década de 1980 o IBGE passa a utilizar uma nova terminologia operacional, usando o termo de
“aglomerados urbanos”, para identificacdo das favelas, consideradas setores censitarios especiais na classificagao
dos censos demogréaficos. Na expressdo conceitual para esse termo ficou compreendido como aglomerado
subnormal, assentamos “[..] constituidos por um minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupado por um
minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupado por um minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo
ocupado até periodo recente, terreno de propriedade alheia, pdblica ou particular, dispostos, em geral de forma
desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais”. IBGE. Metodologia do Censo
Demografico. 2000. Rio de Janeiro, 2003. Série Relatérios Metodoldgico, v. 25, 6.3.1.3 (Conceitos associados a
delimitacdo das unidades territoriais de coleta, p. 6.3.1). Disponivel em http://www.ibge.gov.br. Acesso em 17
jun. 2016.


http://www.ibge.gov.br/
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proveniente do governo do estado, o numero de favelas cresceu significativamente,

chegando a atingir um indice de quase 18%.

Mas algumas ac¢des no ambito local passaram a ser viabilizadas pela gestéao local do
municipio de Recife, nesse mesmo periodo, entre os anos de 1997 a 2000. A cidade
passou a contar com uma acdo publica direcionada a tratar de modo integrado e
conjunto os diversos segmentos que compunham a habitagdo. Conforme Souza
(2007, p. 139),
O crescente processo de descentralizacdo e municipalizacao impulsionado
pela Constituicdo de 1988 e pela reforma tributaria que amplia os recursos
dos municipios, confere maior autonomia aos governos municipais para
formular politicas especificas. As mudancas institucionais, contudo, se
estabelecem de forma distinta nos diversos municipios, segundo a
incorporacgéo e a institucionaliza¢do dos canais de gestdo democrética e dos

instrumentos de planejamento urbano, e a prioridade conferida & locagéo de
recursos para o setor habitacional.

A partir desse novo modo de olhar e de tratar a questéo da habitacdo no municipio de
Recife € que destacamos o pioneirismo na instituicdo de normas de intervencao
urbanistica e de regularizacdo de areas especiais de interesse social, através do
Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (Prezeis)?®®, dada
sua relevancia historica como politica municipal no setor habitacional no trato de
assentamentos precarios.

A concepcdo a qual tem origem as Zonais Especiais de Interesse Social (ZEIS)
provém do zoneamento da cidade prever um planejamento especifico de urbanizacéo
para determinados assentamentos. A partir de 1983 foi aprovada uma nova Lei?°¢ de
Uso do Solo Urbano, que reconhecia as areas especiais de interesse social como
parte integrante da cidade. A regulamentacédo dessas ZEIS s6 foi possivel em 1987
representando o aprimoramento dos parametros urbanisticos e dos mecanismos e
procedimentos de gestdo. A partir desse momento foi possivel incluir outras tantas
areas precarias anteriormente ndo envolvidas no processo (MIRANDA; MORAES,
2007).

2% O Projeto de Lei que do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) foi
aprovado e sancionado pela Lei Municipal 14.947/87.
2% | gj n° 14.511/1983
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A partir das Prezeis e da regularizagdo juridica das éareas, foi possivel construir
limitagBes juridicas para o ataque especulativo do mercado imobiliario as éareas.
Dentre esses “instrumentos que limitavam a acdo do mercado, estavam os que
estabeleciam o nimero de lotes nas areas e 0s que proibiam os remembramentos,
reforcando as caracteristicas das ocupacdes locais, bem como do perfil social dos
ocupantes” (INSTITUTO POLIS, 2004)%.

Ainda que as limitacdes das politicas municipais fossem reconhecidas no ambito da
capacidade administrativa de planejamento e execucao das acdes, assim como, em
repetidas vezes, do reconhecimento da insuficiente disponibilidade de recursos
publicos por parte da cidade, principalmente das pequenas e das ndo pertencentes a
uma organizacdo metropolitana, foi significativo demonstrar e reconhecer que
algumas préticas serviram como instrumentos de mudanca e incluséo social pelo viés

do tecido urbano.

o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais (PREZEIS) nao foi utilizado como
instrumento da politica habitacional local, levando com o passar dos anos a uma
imagem de falta de credibilidade e ineficiéncia (MIRANDA; MORAES, 2007), ainda
gue essa experiéncia e pioneirismo de Recife, com a Lei que regulariza e urbaniza as
ZEIS, tenha sido um mecanismo juridico de inclusdo da populacdo marginalizada
pelas areas urbanas ocupadas, que com o passar dos anos passou a incluir mais de

80% das favelas existentes no municipio,

Até o ano de 2002, duas favelas apenas, entre as mais de 55 areas de interesse social
do municipio recebiam benfeitorias provenientes de programas previstos para serem
acionados nos PREZEIS. As limitagdes verificadas ficavam em torno da execucao
descontinua dos programas acionados, assim como gestores descomprometidos com
a politica urbana e com a politica habitacional de interesse social, da falta de recursos
e de capacitacdo dos envolvidos, gestores, executores técnicos, representantes de
movimentos sociais, entre outros (MIRANDA; MORAES, 2007).

2"Disponivel em www.polis.org.br. Acesso em 23 jan. 2014. Acesso em 14 jun. 2015.


http://www.polis.org.br/
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A partir das informagbes verificadas, compreendemos que n&ao bastavam criar
instrumentos e mecanismos de mudanca na politica urbana local. Era preciso
continuidade nas acfes, disponibilidade de recursos, competéncia técnica,

participacdo da sociedade e, principalmente, vontade politica.

Utilizando experiéncias urbanas de outra cidade, analisamos algumas intervencoes
politicas locais na area de habitacdo de interesse social, principalmente no ambito

municipal de Belém, capital do estado do Para.

Belém foi constituida como Regido Metropolitana através da Lei Federal?® que
instituiu as primeiras oito regides metropolitanas do pais. Independente das
discussbes que se deram sobre suas caracteristicas administrativas, que a
distanciavam do perfil metropolitano de abrangéncia nacional?®®, tornando-a muito
mais préxima de um conceito de uma microrregiéo3®, a cidade tem buscado enfrentar
a questao habitacional com projetos que tem sido colocado em pratica tanto por parte

da esfera estadual, como também municipal.

Uma grande dificuldade nesse sentido € que aproximadamente metade da populagao
urbana da cidade de Belém ocupa as regibes denominadas baixadas, regides
préximas aos canais que cortam a cidade e que alagam quando obstruidos. Belém,
assim como seu entorno, foi considerada pelos Censos do IBGE entre 2000 e 2002
como a Regido Metropolitana Brasileira com maiores niveis de precariedade de

moradia e de infraestrutura urbana (IBGE, 2002).

2% A Regido Metropolitana de Belém foi criada pela Lei Complementar Federal n° 14, de 08/06/1973, sendo que
até a metade dos anos de 1990 era composta pelas cidades de Belém e de Ananindeua e que depois de 1995, gragas
a uma Lei Complementar, foram incluidos também os municipios de Marituba, Benevides e Santa Barbara.

299 Belém e seu entorno se consolidaram no final do século XX como um aglomerado urbano de influéncia regional,
sem o aporte econdmico, politico e social de capitais como Recife e Salvador. Sobre essa questdo ver PINHEIRO,
Andrea de Céssia Lopes. Et al. Desafios da Governanga Metropolitana na Regido Metropolitana de Belém: Alguns
apontamentos. In. COSTA, Marco Aurélio; TSUKUMO, Isadora Tami Lemos. 40 Anos de Regibes
Metropolitanas no Brasil. (Orgs.). Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel em
http://www.observatoriodasmetropoles.net>id. Acesso em 09 jun. 2015.

300ytilizando o conceito dado pela Carta Constituinte do Espirito Santo, em seu Capitulo Il, artigo 216, considera-
se “aglomeragdo urbana o agrupamento de municipios limitrofes que apresentem intensas relacdes de integragao
funcional de natureza econdmica e social, multiplicidade de oferta de bens e servigos que atendam a propria regido
ou, eventualmente atendam a outras regies do estado, formando ou com tendéncia a formar areas de urbanizacéo
continua entre dois ou mais municipios e microrregido o agrupamento de municipios limitrofes que apresentem,
entre si, ou com a cidade polo regional, relagao funcional de natureza econdémica, social ou fisico-territorial, com
oferta de bens e servicos que atendam preponderantemente a seu proprio ambito” (ESPIRITO SANTO.
Constituicao do Estado do Espirito Santo1989. Vitdria: Assembleia Legislativa, 1989).
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A década de 1980 foi marcada pelo aumento populacional na cidade de Belém e nas
cidades limitrofes, sendo que nas décadas anteriores ja havia conflitos existentes pela
forma desordenada de ocupacéo e de uso da terra, considerando a limitacdo de terra
firma, sem alagamentos, além do aumento do preco dos terrenos com alguma

infraestrutura e o aumento populacional na cidade e &reas ao entorno do nucleo.

Uma das grandes dificuldades da cidade provém das ocupacdes realizadas ao longo
dos canais fluviais. A obstrucdo dos canais pelas moradias construidas, assim como
pelo lixo jogado, impede a vazao natural, gerando um grande impacto ambiental,

inclusive com alagamentos constantes.

Algumas tentativas de modificar esse quadro caotico de déficit e inadequacéo
habitacional ttm ocorrido na cidade desde os anos de 1990, apontando para algumas
realizacBes significativas, porém, bastante distantes de um quadro otimista de
transformacdo de um cenério, verificado como um dos piores entre as regides
metropolitanas do pais no convivio com a questdo habitacional. Segundo Pinheiro
(2013, p. 63), “no contexto de baixos investimentos em desenvolvimento urbano no
Brasil, desde 1990 a meados de 2000, a precariedade habitacional e as caréncias de
infraestrutura se agravaram, e novas dimensdes sociais de segregacdo se

consolidaram”.

A cidade de Belém, conforme a tabela 4.1 (p. 183), indica que, entre os anos de 1991
e 2000, houve um crescimento de 365% no numero de favelas, o maior indice
verificado entre as demais cidades destacadas, apontando a importancia de politicas
publicas urbanas integradas, a fim de tratar o problema da habitacdo social de modo

concreto, sem medidas paliativas que ndo abrangem a totalidade da questao.

A formacgao socioespacial da cidade e a forma com que tal modelo impactou nas
guestdes habitacionais geraram graves problemas, os quais tem se intensificado ao
longo dos anos. A cidade cortada por varios canais tem em toda sua extensdo uma
rede de curso de aguas que dificulta a ocupacéo das areas constituidas de terra firma,
sendo que essas areas foram sendo ocupadas ao longo dos anos de 1960, 1970 e,
principalmente, nos anos de 1980, por familias de maior renda, restando areas de

baixadas, de alagamento para os pobres (PINHEIRO et al, 2007).
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A cidade de Belém foi responsavel por concentrar a maior aglomeracao urbana de
toda a regido Amazonica, mesmo considerando a baixa densidade populacional da
regido norte. Os numeros indicados de crescimento de areas de ocupacdo urbana
precarias demonstram a falta de estrutura geomorfolégica, mediante ao corte natural
da paisagem pelas bacias hidrogréficas, assim como de ac¢fes politicas efetivas em
ambito local e metropolitano.

Na Regido Metropolitana de Belém (RMB), 72,5% da populacdo urbana
concentravam-se na cidade de Belém, apontando para um aprofundamento da
complexidade existente entre alternativas para populagcdo de baixa renda, na
ocupacao de areas com infraestrutura e servigos basicos, e seu respectivo valor de
mercado (BARBOSA, 2003).

Apesar da grande dificuldade de implementacéo de ac¢les significativas, mudancas
foram ocorrendo, tanto no ambito da gestdo local, quanto da gestdo metropolitana.
Algumas acdes na esfera do poder municipal podem ser destacadas como politicas
de intervencdo na &rea social de habitacdo em Belém, sendo a principal delas o
Projeto Tucunduba3°?,

O Projeto Urbanizacdo do Igarapé Tucunduba/Gestdo dos Rios Urbanos foi uma
iniciativa do municipio de Belém em parceria com a Universidade Federal do Par4,
juntamente com a Companhia de Transportes de Belém, além de organizacbes néo
governamentais a exemplo da Fundacdo de Parques e Areas Verdes/FUNVERDE e

de liderancas de Movimentos Sociais (CEF, 2002).

Esse Projeto foi premiado como uma das 10 melhores préaticas em gestéo local entre
os anos 2001/2002 pela CEF. Os recursos foram provenientes do FGTS, cerca de
73%, o restante teve como fonte as receitas da propria Prefeitura municipal de Belém
(PMB). O o6rgao executor foi a Secretaria Municipal de Saneamento (SESAN)
(BARBOSA, 2003; PINHEIRO, 2007).

301 O Projeto foi escolhido como modelo de experiéncia politica pelo seu carater moderno de tratar a questéo da
moradia como um elemento de composi¢do de uma questdo muito maior, a habitacional. O Projeto Tucunduba foi
selecionado pela CEF e foi integrado a Agenda do Habitat Il proveniente da Conferéncia realizada em 1996 em
Stambul, Turquia. Este Projeto esta inserido no Programa “Gestdo dos Rios Urbanos: Belém Cidade dos Rios”
(CEF. Melhores Préaticas em Gestdo em Gestdo Local. Brasilia, 2002).
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O Projeto Tucunduba desenvolvido politicamente em 1997, mas cujas acdes tiveram
seu carater embrionario proveniente dos anos de 1992 e 1993,%°2 insere-se como uma
acao de intervencao urbana, que visava a recuperar areas degradadas do principal
canal da cidade, estimulando o desenvolvimento econémico, cuja dependéncia do
transporte fluvial para escoamento da producao local era imprescindivel, assim como
do incentivo a melhoria da gestdo ambiental urbana e da possibilidade de inclusédo
social de grande parte da populacéo que abrigava o entorno dessa importante Bacia,
a Tucunduba (BARBOSA, 2003).

Num levantamento inicial realizado pela comunidade local, logo no inicio das
atividades, verificou-se que havia pelo menos 1.400 moradias localizadas no leito, na
margem direita e esquerda do canal, caracterizando sua inadequacdo e a
necessidade de remocéo dessas familias localizadas em area de risco e que deveria
ser de protegéo ambiental (PINHEIRO, 2007).

O Projeto estava organizado em trés fases, sendo somente a primeira a compor as
acOes premiadas pela CEF e que representaram o Brasil com as melhores préticas
de gestéo local na Conferéncia de Stambul/1996. Nessa primeira fase, cerca de 690
familias foram indenizadas por terem que deixar seus domicilios, outras tantas foram
reassentadas em areas distanciadas, a exemplo do conjunto habitacional Eduardo
Angelina (BARBOSA, 2003). Estima-se que 433 familias foram reassentadas na
primeira etapa do projeto, sendo previsto mais deslocamentos futuros em outras fases
(CEF, 2002).

O percentual exato desses numeros é de dificil levantamento, até por ser desenvolvido
em fases, porém, estima-se que, mediante a distancia do novo assentamento acima
destacado, algumas familias reassentadas tenham ocupado, com o passar do tempo,

outras areas ilegais no entorno da bacia.

302 periodo de gestdo municipal que contou com o aporte de R$ 22 milhdes da CEF proveniente do Programa
INFRA MARCO para a drenagem de canais e em 1996 do Programa Habitar Brasil, com o financiamento de mais
6 milhGes de reais. Para uma analise mais detalhada do Projeto ver BARBOSA, Maria Jose de Souza (coord.).
Estudo de Caso: Tucunduba: Urbanizagédo do Igarapé. Tucunduba, Gestdo de Rios Urbanos — Belém/Para.
Belém: UFPA, 2003. Disponivel em http://www.caixa.org.br/Dowloads/melhores-praticas/e tucunduba.pdf.
Acesso 05 fev. 2015. Outra obra importante que trata da Regido é PINHEIRO, Andrea de Cassia Lopes. et al.
Desafios da Governanga Metropolitana na Regido Metropolitana de Belém: Alguns apontamentos. In. COSTA,
Marco Aurélio; TSUKUMO, Isadora Tami Lemos. (orgs.). 40 Anos de RegiGes Metropolitanas no Brasil.
Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel em http://www.pea.gov.br. Acesso em 10 mar. 2015.


http://www.caixa.org.br/Dowloads/melhores-praticas/e%20tucunduba.pdf
http://www.pea.gov.br/

207

Verificamos que apesar da iniciativa do projeto, de tratar a bacia hidrografica e buscar
alternativas para a populacao ribeirinha que vivia em situacdo precaria, o projeto ndo
previu alguns aspectos fundamentais como a necessidade das familias se
encontrarem proximas aos locais de trabalho, assim como dos vinculos sociais
existentes nas areas ocupadas, constituindo identidades proprias em cada

comunidade.

Em relacdo as familias que foram deslocadas pela situacdo de risco que se
encontravam, foram encaminhadas para localidades distantes da bacia, sendo que
entre os anos de 1997 a 1999, conforme Barbosa (2003, p. 26-27),
Foram reassentadas no conjunto habitacional Eduardo Angelim construido a
partir da sobra financeira oriundo da reavaliacdo e reformulacdo dos projetos
supra mencionados e a indenizac¢éo dos imoveis retirados, quando se passou
entdo a solicitar que as familias procurassem casas em locais regulares, isto

€, dentro de padrbes de avaliagdes compativeis com as benfeitorias
existentes para que o poder publico pudesse compra-las.

Percebemos que o reassentamento de dezenas de familias, mesmo no ambito de
projetos bem direcionados, apresentam problemas, principalmente pelo fato, de nao
considerar a importancia que apresentam os veiculos promotores de integracado desta
nova espacialidade com a cidade e sua infraestrutura. Normalmente distante das
interacdes sociais até entdo estabelecidas, essas mudancas geram um impacto
econdmico e social na vida desses cidadéaos atingidos, considerando os transtornos e
dificuldades produzidos pela perda da antiga rede de relacdes sociais, como também

gerando 6nus na locomocéao para o trabalho, escola, igreja, etc.

Outros problemas foram verificados como as baixas indeniza¢des pagas pelo poder
publico aos moradores reassentados. Estes valores foram justificados pelas precarias

condi¢cBes do domicilio e a falta de legalizacdo do imével (BARBOSA, 2003).

Na avaliacdo parcial do Projeto, jA que este ainda encontrava-se em fase de
desenvolvimento no ano de 2002, destacamos alguns aspectos positivos oriundos da
iniciativa local de modificar um quadro existente de precariedade sécio ambiental,
proveniente de uma degradacéo das bacias hidrogréaficas que cortam a regido, assim
como da populacao que habita e que depende desses recursos para sobrevivéncia.
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A visédo de um trabalho integrado no trato da questao habitacional, a fim de resolver
problemas ligados a degradacao ambiental, a precariedade habitacional, a dissipacao
de doencas provenientes pelos detritos jogados nos canais e tantos outros elementos
compreendidos pela gestdo municipal de Belém, desde os anos de 1992 e 1993, como
intrinsecos, refletiram uma nova mentalidade na politica de enfrentamento da questao
social da habitagdo. Como resultados parciais obtidos, as margens da bacia do
igarapé sofreram intervencdo com plantio de grama, além de na extensao do canal ter
sido executada a abertura de avenidas, contribuindo para minimizacao de problemas
com alagamentos gracas a acao de drenagem e da reducdo dos indices de doencas
de veiculagéo hidrica (CEF, 2002).

Ao mesmo tempo, alguns aspectos negativos devem ser mencionados, entre eles a
impossibilidade de uma grande cidade, na qual se insere mais de 70% da populacao
da regido metropolitana da qual ela € nacleo, resolver o problema social de habitacao
de modo desintegrado e isolado da participacdo dos demais municipios. E
impraticavel e pouco eficiente por entender que no processo de conurbacdo os
problemas séo extensivos ao territdrio municipal, gerando impactos aos quais atingem

todas as areas proximas.

Esta é uma realidade verificada em alguns estudos sobre as Regi6es Metropolitanas
do Brasil*®. Um dos instrumentos apontados na busca por uma acédo articulada e

integrada entre 0os municipios € lembrada por Freitas e Zenha (2007, p.20),

A gestdo local deve cuidar necessariamente das inter-relagbes com os
municipios vizinhos, com os quais mantém, ou deveria manter, fortes vinculos
na medida em que grande parte das questbes locais envolve,
necessariamente acfes em parceria, que, muitas vezes, extrapolam os
limites politico administrativo do préprio municipio.

O que se vé é que sem uma maior integracdo das intervencdes politicas dos
municipios integrantes de uma mesma metrépole na area urbana, de um modo
articulado entre os poderes, torna-se muito mais dificil a obtencdo de resultados

significativos no enfrentamento do problema da moradia de modo concreto e eficaz.

303 A governanca metropolitana ainda, mesmo apds 40 anos de institucionalizada em boa parte das regides
metropolitanas brasileiras, esta em processo de consolidagdo a exemplo de Belém, Rio de janeiro, Recife e em
estagio mais avancado Sao Paulo. Falta principalmente governanga, implicando em recursos, qualidade técnica
das acbes e continuidade nos trabalhos e 6rgdos criados e constituidos (PINHEIRO, 2007; 2013).
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A confirmagé&o desse entendimento vem através do crescimento do numero de favelas
no municipio de Belém, responsavel por comportar a maior parte da populacéo
regional, em que acdes especificas desarticuladas de um processo politico integrado
no ambito metropolitano continuam convivendo com a incapacidade de proporcionar

a toda a populagdo que ali se insere condic¢des dignas e igualitarias de habitabilidade.

E importante considerar que os programas mencionados e outros tantos acionados a
partir do fim dos anos de 1980 demonstram as mudang¢as no modo de ver e de tratar
o problema social da habitacdo e, consequentemente, o problema da moradia. Tais
projetos demonstram a capacidade de se adaptar das idiossincrasias locais, que como
lembra Bonduki (1997) sao praticas capazes de gerar experiéncias bem sucedidas,

algumas das quais, como discorridas acima, premiadas internacionalmente.

Destacamos que os modelos de acfes das politicas publicas apresentadas tém
caracteristicas diferenciadas, assim como os préprios municipios com suas realidades
e demandas especificas, ndo podendo entender paradigmas a serem adotados de

modo generalizado.

Outro aspecto muito importante a ser considerado foi o proprio perfil diferenciado que
pode ter a favela a depender de sua formacdo geografica e social. Além das
denominacfes especificas que podem identificar as favelas em estados e regides
diferentes3®4, elas também podem apresentar varias caracteristicas diferenciadas a

exemplo da localizagéo espacial, além dos seus aspectos fisicos naturais do terreno.

Neste contexto, no Rio de Janeiro as favelas encontram-se em &reas ingremes,
préximas as areas nobres e turisticas, geralmente de alta densidade populacional,
préximas umas das outras, ja em Macapa, capital do estado do Amapa, as
comunidades carentes localizam-se em baixadas permanentemente inundadas. Na
cidade de S&o Luis no Maranhéo, as favelas localizam-se geralmente em baixadas
proximas as periferias da capital, forma de ocupacdo que marca as periferias da

maioria das cidades brasileiras.

304 A exemplo de Vila, denominacdo das favelas no Rio Grande do Sul



210

No critério do IBGE (2011), os aglomerados subnormais constituem os mais diversos
tipos de assentamentos irregulares como invasdes, grotas, baixadas, comunidades,
vilas, ressacas, mocambos, palafitas e favelas acima de 50 domicilios, caracterizadas
pela caréncia de servicos publicos de qualidade e pela forma de ocupacao

desordenada.

De qualquer modo, independente das caracteristicas especificas das areas precarias,
a municipalizacdo da politica social de habitacdo e seu respectivo resultado,
dependem do esforco realizado, cuja responsabilidade maior se pauta nas agoes
publicas locais voltadas para modificar o cenario existente nas grandes cidades
brasileiras as quais as dicotomias se apresentam como elementos naturais e

intrinsecos ao modo de vida do urbano.

Os instrumentos foram constituidos como marco legal e juridico, faltando a
permanéncia e a continuidade da pratica de trabalho voltada para operacionalizar de
forma mais integrada a validade sociourbana dos aspectos mercadolégicos que fazem
do solo urbano e de seu uso um produto diferenciado e, por isso, propicio para ser
utilizado do modo mais conveniente por aqueles que dominam o capital financeiro e

as préticas especulativas do mercado imobiliario.

E preciso destacar que, mesmo com a descentralizacdo da politica nacional de
habitacdo de interesse social, passando esta a responsabilidade do municipio, a
Unido continuou sendo a principal fonte de recursos para o desenvolvimento e
execucdo das acdes que comprovadamente, quando isoladas de um processo de
integracdo metropolitana, assim como quando proveniente de acdes descontinuas,
acabam néo repercutindo de modo adequado na obtencdo de resultados eficazes.
S80 essas algumas experiéncias em ambito local que demonstram acodes
provenientes de politicas publicas urbanas das quais a habitacdo de interesse social

compde, implementadas entre o fim dos anos de 1980 e inicio dos anos 2000.

Antes de analisarmos o contexto da dinamica social urbana da Regido Metropolitana
da Grande Vitéria e das politicas habitacionais desenvolvidas na capital Vitéria no
periodo aqui tratado, é importante se faz conhecer um pouco dos aspectos politico,

econdmicos e sociais que fizeram do Espirito Santo um estado cujas especificidades
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sao provenientes de um processo lento e diferenciado de desenvolvimento econdémico
que possibilitou, por muitas décadas, a alcunha de “estado satélite”, no sentido de um
tradicional atraso socioecondémico, principalmente no ambito do desenvolvimento da

regido sudeste. Sobre essa questédo, Siqueira (2010, p. 33) diz 0 seguinte:

O Estado do Espirito Santo, embora situado na &rea geoecondmica
considerada a mais desenvolvida do pais (regido sudeste), de cujo
dinamismo tem dependido o crescimento da economia nacional, por suas
proprias caracteristicas socioecondmicas, ndo acompanhou esse dinamismo
regional, mantendo suas tendéncias de regido subdesenvolvida. Talvez pela
sua inexpressiva forma politica dentre as demais unidades do pais, o Estado
passava desapercebido no grande mapa do Brasil e nas decisdes da politica
econdmica nacional. Constituia, entretanto, uma area critica, cujos problemas
econdmicos e sociais tendiam a se agravar no decorrer do tempo.

A partir dessa analise sera possivel a construcdo de uma discussao mais realista e

mais proxima dos objetivos nessa pesquisa apontados.

4.2 ESPIRITO SANTO: ECONOMIA E SOCIEDADE NO CONTEXTO DE
MODERNIZACAO DO SECULO XX

A partir de 1960 configura-se um novo quadro socioecondmico no Espirito Santo (ES)
guando este deixou de ser um estado essencialmente agricola, dependente da
atividade cafeeira e passou a se inserir num processo de modernizacao, cuja dinamica
foi oriunda da reestruturacdo da base econb6mica a partir de um novo padrédo de

acumulacao, o industrial.

Esse novo modelo foi adotado como importante alternativa de investimento apés a
erradicacao de grande parte dos cafezais existentes no estado e de um projeto politico
governamental de grande significagcdo e impacto na capacidade de diversificacao

econdmica e na urbanizacdo do espaco territorial e social.

A desestruturacdo®*® do modelo econdmico baseado na monocultura do café se fez

elemento fundamental na geracdo de um novo modelo de acumulagdo, o padrao

305 A desestruturacdo do modelo econdmico capixaba esta totalmente vinculada a crise cafeeira, sendo que esta
deve-se, entre outros fatores, a uma queda brutal no prego do produto levado por uma superproducdo mundial,
fazendo com que os precos entre 0s anos de 1954 a 1963 caissem mais de 55%. Esse problema levou o governo
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industrial, que acabou por exigir dos governantes uma estratégia politica de grande
desafio na criagdo de uma infraestrutura condizente com o novo formato produtivo

pretendido.

Apesar do estado do Espirito Santo pertencer a prospera regido do Sudeste, cuja
participacdo na geracdo de riqueza®°® no pais no ano de 2002 ja era superior a 50%,
a maior entre as regides, o estado ndo acompanhava o nivel de desenvolvimento

regional. Segundo Siqueira (2009, p. 03),

Desde o final do século XIX, o baixo indice populacional do estado capixaba,
aliado ao pouco desenvolvimento das forcas produtivas, apoiada,
inicialmente na escraviddo e, depois em parceria e pequena propriedade
familiar, fizeram com que a agricultura cafeeira se expandisse de forma lenta,
nao conseguindo acompanhar o ritmo dindmico de S&o Paulo, Rio de Janeiro
e, posteriormente de Minas Gerais.

Desse modo, devido as peculiaridades do estado, cujo capital mercantil exportador
nao foi capaz de propiciar investimentos significativos na criagdo de uma infraestrutura
condizente com uma estrutura industrial, foi a sua crise que permitiu uma nova postura
por parte dos governantes e dos agentes privados interessados em encontrar
alternativas para inserir o Espirito Santo no contexto de modernizacdo e
desenvolvimento regional. Podemos compreender melhor esse momento através de
Rocha e Morandi (2012, p. 25),

Assim, a partir da crise cafeeira foi dada a partida num processo de
transformagbes econdbmicas que viria alterar profundamente a estrutura
produtiva da economia capixaba. (...). A fase recente do desenvolvimento
econdmico capixaba, que se verificou a partir de 1974/75, caracterizou-se
pela hegemonia do grande capital, que com rarissimas exce¢fes, ndo era
capixaba, mas nacional ou estrangeiro. Nesse periodo, o setor agricola
estadual foi dominado por um intenso processo de modernizacdo capitalista
decorrente do avanco da empresa rural e das rela¢des de assalariamento. O
setor, em conjunto, apresentou uma retomada do crescimento,
particularmente derivada da expansao do café, da cana de acUcar e da
atividade de reflorestamento. Da mesma forma, o setor industrial recebeu
grandes investimentos, o que determinou alteracdes substantivas na sua
estrutura, com o surgimento e expansdo de géneros mais dindmicos e
complexos. Assim, a partir da crise cafeeira foi dada a partida num processo

brasileiro a erradicar grande parte dos cafezais, cerca de 30% em ambito nacional e no Espirito Santo, cujos
cafezais ndo eram vistos como produto de qualidade e de boa produtividade, foram mais de 53% (ROCHA,
Haroldo Correa; MORANDI, Angela Maria. Espirito Santo. Economia e Politica. Cafeicultura e Grande
IndUstria. A transicdo no Espirito Santo: 1955-1985. 22 edi¢do. Vitoria: Espirito Santo em agdo, 2012).

3% No ano de 2002 a regido do Sudeste gerou uma riqueza de R$ 837.646, enquanto que o total de riqueza gerada
no Brasil nesse mesmo periodo foi de R$ 1.477.822. O Espirito Santo no ano de 2002 gerou um Produto Interno
Bruto de R$ 26.756, sendo esse nimero bem abaixo dos estados pertencentes a mesma regido (IBGE. Censo
Demografico do Espirito Santo - 2010. Rio de Janeiro, 2010).
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de transformacfes econémicas que viria alterar profundamente a estrutura
produtiva da economia capixaba.

Mas para essa modificagdo profunda da estrutura produtiva foi preciso, num primeiro
momento, a articulacdo de forcas politicas e econbmicas locais em busca de um
projeto capaz de constituir um aporte econémico e técnico administrativo do setor
publico capaz de garantir o investimento econdmico necessario nas areas mais
limitadoras de crescimento, assim como de constituir uma reforma administrativa com

criacdo de o6rgaos, fundos e conselhos especializados em suas respectivas fungdes.

Através da politica fiscal adotada, foram criados instrumentos de incentivo nesse
processo de reestruturacdo e modernizacédo da atividade econ6mica capixaba, que
propiciaram que parte dos recursos provenientes dos impostos estaduais e federais,
a exemplo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), fosse

empregada no proprio estado.

Em ambito estadual, sobre esses instrumentos podemos destacar a criacdo do Fundo
de Recuperacdo do Espirito Santo (FUNRES), assim também como do Fundo de
Desenvolvimento das Atividades Portuarias (FUNDAP). Além desses instrumentos,
institucionalmente ainda foi constituida a Companhia de Desenvolvimento do Espirito
Santo (CODES), posteriormente transformada em Banco de Desenvolvimento do
Espirito Santo (BANDES).

O governo de Christiano Dias Lopes®®’ teve grande importancia no ambito de aces
desenvolvimentistas para o estado, implementando uma politica de incentivo fiscal,
na qual coube ao BANDES operacionalizar o FUNRES e o FUNDAP. O FUNRES
destinava a capitalizacdo de empreendimentos enquadrados em critérios de
prioridades estabelecidas para o sistema de incentivos do estado e o FUNDAP tinha
como objetivo incrementar as operacbes de comeércio exterior por meio do sistema

portuario capixaba, financiando capital de giro as empresas de comércio exterior. As

307Governo cujo mandato foi entre 1967-1970. Foi nesse governo realizada uma importante reforma
administrativa no estado. Através do decreto 200/67, definia os rumos da reforma administrativa no plano federal,
preocupando-se com a construgdo das condi¢des minimas para tornar o estado do Espirito Santo “moderno”. Sobre
esse momento politico do ES ver Silva, Marta Zorzal e. Trajetdria politico-institucional recente do Espirito Santo.
In. Instituto Jones dos Santos Neves. Espirito Santo: InstituicGes, Desenvolvimento e Inclusdo Local. Vitoria:
GSA Gréfica e Editora. 2010. Disponivel em http://www.ijsn.es.gov.br. Acesso em 20 jun. 2015.
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politicas fiscal e financeira executadas pelo estado serviam como incentivos aos
programas de investimento em setores além do industrial, como o agropecuério,
turistico e pesqueiro (BITTENCOURT, 2006)3%,

Nesse conjunto de acles da elite politica e empresarial local, articuladas a fim de
desenvolver meios capazes de estruturar fontes seguras de financiamento, para o
estado obter os investimentos para a industria e a agroindustria, destaca-se a criagdo
do FUNRES, do FUNDAP e do CODES/BANDES, possibilitando o surgimento de
fonte segura para originar oS recursos necessarios para promover tal processo em
ambito estadual*® nos anos de 1960. Silva (2010, p.38) lembra que,
Ademais, perseguido a meta de implantar uma estrutura institucional e
financeira capaz de dar suporte a industrializacdo, em pouco tempo, o
governo criou um conjunto de instituicbes e mecanismos de financiamento
como conselhos consultivos, empresas publicas, fundos de desenvolvimento

etc., que articulados com os incentivos fiscais entéo criados, constituiram-se
na ancora do governo Dias Lopes.

Essa postura politica do governo de Christiano Dias Lopes foi fundamental para a
criagcdo das bases necessarias para uma nova face do estado junto ao governo
federal. Seu empenho em buscar o apoio federal para garantir a reestruturacéo
econbmica do estado foi fundamental, assim como a continuidade desse trabalho

politico ao qual o governo de Arthur Carlos3° pode dar continuidade.

Outro fator importante na transformacao da estrutura produtiva capixaba provém do
processo de melhoramento das tecnologias utilizadas na agropecuaria que contribuiu
para dinamizar a producdo, ainda bastante rudimentar no estado, que tinha no
trabalho familiar seu principal fator de producdo. Porém, tal modernizacdo gerou

impactos devastadores no nivel de empregabilidade de mdo de obra no campo,

308 Sobre esse processo de modernizagdo na economia capixaba no contexto do | PND, ver BITTENCOURT,
Gabriel. Histéria Geral e Econémica do Espirito Santo. Do engenho colonial ao complexo fabril portuério.
Vitdria: Multiplicidade, 2006.

309 O governador conseguiu obter significativo apoio da Unido para a rentincia fiscal de impostos como o ICMS.
Essa renuncia fiscal em ambito Federal foi constituida como forma de compensagdo aos estados produtores de
café que foram prejudicados com a erradicacdo dos cafezais, tendo sido criado pelo Instituto Brasileiro de Café
(IBC) um o6rgdo proprio para sua condugdo, tendo sido o Grupo Executivo de Racionalizagdo da Cafeicultura
(GERCA) (ROCHA; MORANDI, 2012).

310 O engenheiro e empresario Arthur Carlos Gerhardit Santos foi governador do Espirito Santo entre os anos de
1971 a 1974.
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levando a uma reducdo muito significativa da utilizacao de trabalhadores, contribuindo
para estimular o fluxo migratério em direcéo a regido da Grande Vitéria3!'.

Toda essa transformacéo ocorrida no ES estava inserida no contexto politico nacional,
que nos anos de 1970 foi marcado por um projeto politico governamental
desenvolvimentista, o | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND3!?), que buscava
a expansdo dos investimentos publicos em areas de infraestrutura e em grandes
projetos de integracdo nacional (corredores de exportacdo, rodovias, construcdo de
hidrelétricas etc.) e pelo Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND)3!3, cujo
objetivo era continuar gerando significativos volumes de investimentos publicos em
industria de producdo de insumos de base, além de bens de capital, alimentos e

energia.

Nesse grande Projeto Nacional de Desenvolvimento, no &mbito de um projeto maior
de integracdo da economia nacional ao capitalismo internacional, seguindo
estratégias propostas na prioridade do Il PND, as articulacdes de integracédo nacional
eram muito abrangentes e de acordo com Siqueira (2010, p. 78),
ImplicagBes demogréficas, implantacdo dos projetos estratégicos, abrindo
prioridades as regides menos desenvolvidas e periféricas, e aberturas de

novas frentes de exportacéo. Foi, sem davida, uma nova conceituacao para
a antiga temética de correc@o dos desequilibrios regionais.

Outra iniciativa importante foi as industrias se voltarem para a utilizacdo das matérias
primas locais que, estimuladas pela politica local e federal, exigiram investimentos na
formacdo de uma infraestrutura que levaria outras grandes empresas, e nao somente
as de base, a se instalarem no estado (BITTENCOURT, 2006).

311 A politica federal de erradicagdo do café teve um impacto extremamente negativo em relacdo ao nimero de
trabalhadores empregados nas areas rurais, sendo que resultou no desemprego direto de aproximadamente 60 mil
pessoas, além de criar uma precarizacdo das condi¢cBes de trabalho daqueles que continuaram no campo,
representando um nimero de 25% da populacéo rural dos anos de 1960 (ROCHA; MORANDI, 2012).

312 0 | PND foi implementado entre os anos 1972-1974 no governo do General Emilio Garrastazu Médici (1969-
1974).

3130 11 PND foi implementado entre os anos de 1975-1979n0 governo do general Ernesto Beckmann Geisel (1974-
1979). Sobre esses programas de desenvolvimento nacional, tanto o I, quanto o Il, questiona-se o custo gerado
para o pais com um alto grau de endividamento externo realizado nos anos de 1970 para dar suporte aos grandes
investimentos publicos e privados realizados. Nessa linha de entendimento ver CANO, Wilson. Amazodnia. Da
crise a Integragdo Atipica e Truncada. Am. Lat. Hist. Econ. ano 20, n° 2, mayo-agosto, 2013, p. 67-95. Disponivel
em http://www.3eco.unicamp.br. Acesso em 30 jul. 2015.
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Os anos de 1970 representaram um periodo em que a industria capixaba deixou de
representar uma contribuicdo pouco significativa, comparado com a agricultura nas
décadas anteriores, conforme a tabela 4.2.1, para inserir o Espirito Santo na dinamica
econbmica nacional que tinha na industrializacdo a representacdo do

desenvolvimento necessario para o futuro.

Esse processo de integracdo do estado ao cenario nacional, a partir do movimento de
modernizacdo das bases produtivas, assim como de infraestrutura, pbéde ser
consolidado com ag¢@es politicas impactantes, que atingiram sua maturidade com a
concretizacdo das instalagbes das grandes plantas industriais, denominadas de
“Grandes Projetos™!4, representando para o Espirito Santo um marco histérico no

processo de integracdo econdmica no contexto nacional.

TABELA 4.2.1 E.S.: COMPOSICAO SETORIAL DO PIB- 1960-2000 (%)

SETORES 1960 1970 1980 1991 2000
AGROPECUARIA E

PESCA 41,8 20,8 14,7 6,0 8,8
INDUSTRIA 5,3 13,2 36,2 36,4 37,1
COMERCIO E

SERVICOS 52,9 66,1 49,1 57,6 54,1

Fonte: Rocha; Morandi, 2012.

A partir dos anos de 1980, o setor secundario passou a representar maior participacéo
em relacdo ao setor de agropecuaria e pesca, ha composicao do PIB do estado. Esse
percentual de mais de 36% na participacdo do setor industrial manteve-se entre as
décadas de 1980 e 1990, enquanto o setor de agropecuéaria e pesca reduziu
drasticamente sua participacdo, em torno de 60%, chegando a atingir um percentual
de 8,8% na composicdo do PIB capixaba no ano de 2000. J4 o setor terciario de
comeércio e servigcos cresceu significativamente, sendo que entre os anos de 1980 a
1990 atingiu a uma média de 17%, chegando ao ano de 2000 como o setor de maior
participacdo na composi¢édo do PIB do Espirito Santo (ROCHA; MORANDI, 2012).

314 Por “Grandes Projetos Industriais” entende-se a consolidacdo de uma estrutura produtiva baseada na indUstria
de transformacdo proveniente de uma soma de esforgos que tiveram inicio nos anos de 1950 e que tomaram vulto
nos anos de enfrentamento da crise internacional do café, atingindo seu &pice nos anos de 1980 com o inicio das
operagdes de grandes industrias como a CST, a Samarco e a Aracruz Celulose. A instalacdo de grandes plantas,
tendo nos setores de Mineracdo, Siderurgia e Celulose seu grande aporte, permitiu a consolidacdo um processo ao
qual inseriu 0 ES de vez no projeto de modernizacao e desenvolvimento econdmico do pais. Sobre os Grandes
Projetos, ver SIQUEIRA, Maria da Penha Smarzaro. Industrializacdo e empobrecimento urbano: o caso da
Grande Vitoria — 1950 — 1980. Vitdria: Grafitusa, 2010.
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A partir da segunda metade dos anos de 1970, investimentos provenientes de grupos
estatais e privados, tanto nacionais como estrangeiros, foram responsaveis pelos
empreendimentos no setor industrial. Tais recursos promoveram a instalacdo dos
conglomerados que aqui chegavam e assim iniciavam sua producdo inserindo o

estado numa nova dinamica econdmica e social.

Por tras de toda essa transformacdo nos setores produtivos no Espirito Santo,
articulando uma politica local ao plano desenvolvimentista nacional do Il PND, o
governo de Elcio Alvares3® introduziu o | Plano de Desenvolvimento Estadual,
orientado a um reaparelhamento de estado a partir de uma reforma da estrutura
administrativa, a fim de contribuir para a instalagédo de grandes empreendimentos 316
gue estavam articulados em torno de cinco complexos, sendo eles: siderurgico,
paraquimico, portuério, naval e turistico, sendo que somente o0s dois Ultimos

complexos néo foram viabilizados (SILVA, 2010).

Devemos destacar que, somado a esse esfor¢o politico dos governos capixabas e da
elite empresarial local, para a efetivagcdo e concluséo do segundo momento de
desenvolvimento e modernizacdo da economia do estado, houve um forte apoio da
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) que foi buscar, junto ao governo federal e a
investidores  estrangeiros, as parcerias necessarias para atrair novos
empreendimentos, a fim de diversificar as suas atividades, assim como as opera¢cées

com o transporte de carga no estado.

A Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) foi criada pelo Decreto Lei n°4.352/194237
apos uma longa trajetoria na movimentacédo comercial do minério de ferro integrando
mina-ferrovia-porto, comecgou em 1969 a operar sua primeira usina de pelotizagao
(SIQUEIRA, 1994).

315Gestdo entre o periodo de 1975-1979

316 Essa reforma administrativa realizada no governo de Elcio Alvares pode ser analisada a partir da Lei Estadual
n° 3043/1975. Ver CALIMAN, Orlando. Politica de Desenvolvimento no Espirito Santo. Vitéria, 2001. Texto
proferido no IPES, na comemoracéo dos 25 anos de 1JSN, novembro de 2001. Disponivel em http://www.es-
acao.org.br/midias/doc/440.doc. Acesso 15 out 2014.

317 A Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) a renominada (VALE), a partir de 2007, iniciou a exportagéo de
minério a partir de 1942, movimentada no cais comercial do Porto de Vitoria. A ampliagdo do movimento
comercial do minério exigiu a construgdo de cais especializado e novas instalagbes portuérias foram
implementadas no lado continental da Baia de Vitoria. Concluido em fins da década de 1940 o cais de Atalaia para
minério grosso e o cais de Paul inaugurado em 1959 para exportagao do minério de ferro. Ver SIQUEIRA, Maria
da Penha Smarzaro. O Porto de Vitdria: expansdo e modernizagdo 1950-1993. Vitdria: CODESA, 1994,
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http://www.es-acao.org.br/midias/doc/440.doc

218

Assim, tendo como base as potencialidades portuarias e a tradicdo das atividades
comerciais internacionais da CVRD, a partir de 1970, teve inicio, no Espirito Santo,
uma nova etapa do processo econdmico “[...] quando se concretizam as decisdes de
se implantar, no Estado, os Grandes Projetos Industriais de Impacto”, orientados
basicamente para os mercados externos, que proporcionardo uma nova dimenséo a
economia do Espirito Santo e transformar@o radicalmente a estrutura produtiva
estadual (SIQUEIRA, 2010, p. 80).

Posteriormente, outros grandes complexos comecaram a se instalar e também a
produzir, a exemplo da Aracruz Celulose3!®, da Companhia Siderurgica de Tubar&o3!°

e da Samarco Minerag&o32°,

Um grande estimulo a expanséao da industrializacdo no Espirito Santo foi o fenbmeno
migratorio que crescia significativamente mediante as ndo condi¢bes de permanéncia
do trabalhador rural no campo. Esse processo foi fundamental para produzir uma
guantidade de mao de obra necessaria, exigida pela atividade industrial. Esse fluxo
teve, na Grande Vitoéria, seu grande direcionamento, fator proveniente desta regido ter
recebido maior quantidade de investimentos publicos e privados para a expansédo da
industrializagdo, como destaca Silva (2010, p. 31), que “com efeito, 0 modelo industrial
exportador implantado no ES a partir de meados da década de 1960 teve influéncia
decisiva nos momentos de concentracdo urbana e industrial em torno da cidade de

Vitéria”.

Esse movimento urbano de concentracdo de grande parte da populacéo nas cidades
dinamizadas pelos investimentos econémicos teve como fator decisivo a crise
proveniente da erradicacdo dos cafezais. Esta situacdo levou grande parcela da
populacao rural, oriunda do interior do estado, assim como de alguns estados vizinhos
como a Bahia, Rio de Janeiro e Minas Gerais, a buscarem nos principais centros

urbanos do Espirito Santo uma vaga de trabalho nos complexos industriais, assim

318 A Aracruz Celulose S.A. foi criada em 1972 e comecou a operar sua unidade industrial de celulose em 1978.
319 A Companhia SiderGrgica de Tubardo comeca a operar no estado no ano de 1983, tendo sida constituida
juridicamente em 1974.

320 Criada no ano de 1977 no municipio de Anchieta.
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como de usufruir de melhores condicdes de vida dentro de um contexto de
“‘modernizagao e desenvolvimento” (ROCHA; MORANDI, 2012).

Esse fenbmeno migratorio levou mais de 200 mil pessoas para a Grande Vitoria
(CAMPOS JUNIOR, 2002). Serviram como causa deste fendmeno a falta de
condicdes de permanéncia do homem nas areas rurais, gerada pela reducéo drastica
da producédo do café, assim como do seu baixo pre¢co no mercado internacional e a
ndo geracdo de alternativas de trabalho que substituissem a quantidade de

trabalhadores utilizada na lavoura cafeeira,

Esse movimento elevou o crescimento populacional na capital Vitoria, assim como nas
cidades vizinhas de Serra, Vila Velha, Cariacica e Viana, isso porque a maior parte
dos grandes empreendimentos concentrou-se, quando n&o na capital, em seu
entorno. Conforme demonstra Abe (1999, p. 323-324),

No final dos setenta foram implementados os distritos industriais CIVIT | e
CIVIT 1l e os primeiros conjuntos habitacionais do Municipio: José de
Anchieta e Parque Residencial Laranjeiras. A pavimentacdo da ES-010 fez
com que a orla costeira entre Carapebus e Nova Almeida fosse quase
totalmente comprometida com infindaveis loteamentos que permaneceriam
desocupados por longo tempo [...]. A implantacdo da CST reforcaria a
preferéncia pelo Municipio para expanséo urbana nos anos oitenta, através
dos empreendimentos oficiais promovidos pelo setor privado.

Desse modo, o grande espaco territorial e o baixo custo do solo existente no municipio
de Serra foram preponderantes para atrair 0s novos empreendimentos que exigiam
grandes areas para suas instalacfes e atividades de producao, diferenciando-se de
Vitdria cujas limitacdes territoriais e o preco do solo ao qual ja se encontrava bastante
elevado para os planos de instalacdo de novos empreendimentos privados,
contribuindo assim que se ocorresse uma expansdo dos investimentos em grandes

plantas industriais para 0s municipios vizinhos.

Podemos verificar através da tabela 4.2.2 os numeros que retratam a populacao total
do estado do Espirito Santo nos anos de 1960, 1970, 1980, 1991 e 2000. Assim como
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sua populagao rural e urbana. A populacao residente na Regidao Metropolitana da

Grande Vitéria®?* (RMGV) no periodo também esta em destaque.

TABELA 4.2.2 ESPIRITO SANTO: POPULACAO RESIDENTE POR SITUACAO

DE DOMICILIO E METROPOLITANA 1960-2000

1960 1970 1980 1991 2000
POPULAGAO TOTAL 1.418,348 | 1.599,324 | 2.023,338 2.600,618 3.097,232
URBANA % 28,4 45,1 66,8 74 79,5
RURAL % 71,6 54,9 33,2 26 20,5

REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA

POPULACAO TOTAL 216.274 418.273 753.959 1.136.842 1.438,596
% NO ES 15,2 26,2 37,3 43,7 46,4
MUNICIPIOS
VITORIA 83.351 133.019 207.736 258.777 292.304
VILA VELHA 55.587 123.742 203.401 265.586 345.965
SERRA 9.192 17.286 82.568 222.158 321.181
CARIACICA 39.608 101.422 189.099 274.532 324.285
VIANA 6.565 10.529 23.440 43.866 53.452

Fonte: ROCHA; MORANDI, 2012, p. 34.

A tabela 4.2.2 indica o crescimento populacional no estado do Espirito Santo entre os
anos de 1960 a 2000, aumentando seu contingente demografico em 1.678,884
individuos, representando um percentual de 118,36%. Ocorre, nesse periodo, uma
mudanca drastica na localizacado da area domiciliar da maior parte da populacdo do
estado, passando a populacdo urbana de 28,4% em 1960 para 0 expressivo

percentual de 79,5% de toda a populacédo do estado nos anos de 2000.

Esse aumento expressivo da populacao urbana no periodo de 40 anos foi fundamental
para a expansdo do projeto industrial que se instalava nos anos de 1970 e 1980 no

estado, ao mesmo tempo em que gerava fortes reflexos nos diversos setores urbanos

321 A utilizagdo da terminologia Regido Metropolitana da Grande Vitdria é proveniente da adogdo de um formato
padrdo pela autora para designar a regido em todo o periodo de estudo em questdo, inclusive ao tempo histdrico
anterior a institucionalizacdo da regido como metrépole, datada de 1995. Esse formato se justificada por uma
abordagem metodoldgica cujo objeto de estudo perpassa pelos anos de 1988 até o ano de 2002. Porém, é de
fundamental importancia conceitual destacar que sua denominagdo politica até sua instituicio como Regido
Metropolitana da Grande Vitdria a partir da Lei Complementar n® 58 em 1995, era de Grande Vitoria, caracterizada
por um aglomerado urbano. Mesmo com a institucionalizagdo como regido metropolitana da Grande Vit6ria, esta
continuou sendo composta pelos municipios de Vitoria, Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana. S6 mais tarde com
a Lei Complementar n°® 159 de 1999 e com a Lei Complementar n® 204 de 2001 é que passou a incluir também os
municipios de Guarapari e Funddo respectivamente.
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como caréncia habitacional, precariedade na infraestrutura com a falta de saneamento
bésico, transporte, servicos de saude, educacdo entre outros que fizeram desse
processo urbano-industrial uma realidade dicotdmica para grande parte da sociedade

excluida do mercado de trabalho.

E importante ressaltar que, dentro deste contexto, boa parte da mao de obra desses
imigrantes nao foi absorvida pelas industrias, assim como foi também foram excluidos
do tecido social urbano pelo viés do espaco fisico, ja que quando chegaram ao estado
e principalmente a RMGV tiveram que ocupar espacos precarios e improprios para
habitacdo. Conforme Silva (2010, p. 32) “o referido crescimento demografico aliado a
precariedade das condi¢cdes de renda de grande parte da populacdo, conduziu uma
ampla e desordenada formacdo de assentamentos subnormais, notadamente nos

municipios adjacentes a capital”.

A tabela 4.2.2 (p. 220) também indica que nos anos de 2000 a RMGV ja absorvia
guase metade da populacdo de todo o estado, agravando os problemas sociais aos
quais os processos de industrializacdo e crescimento econdmico ndo conseguiram
minimizar. Ao contrario, o forte crescimento industrial conseguiu acentuar as
desigualdades de uma regido cuja estrutura urbana n&do estava preparada para
absorver um contingente populacional tdo grande. Sobre essa questdo, Siqueira
(2010, p. 25) lembra que,

A partir de 1960, até 1980, a dindmica populacional do Estado passa a
modificar o tradicional quadro demografico, que ganha um novo perfil em
1980, quando mais da metade da populacdo capixaba ja residia em cidades,
deixando para o passado a caracteristica rural, acompanhando os novos
paradigmas urbanos do Brasil. Nesse periodo as unidades urbanas da
Grande Vitéria crescem de forma desordenada, sinalizando que o processo
de urbanizagdo estava ultrapassando os limites da municipalidade de Vitoria,
numa continua expansao da malha urbana que se alargava e tomava vulto
de aglomeragéo.

Esse crescimento populacional na regido resultou na concretizacdo de um processo
dicotdbmico tanto em relacéo ao espaco fisico, quanto social, constituindo padrées de
habitabilidade a partir da valorizacédo do solo urbano, em que seu uso passava a ser
determinado pelos interesses econdmicos e ndo pela funcdo social. Segundo relatério

do Instituto Jones Santos Neves (1987, p. 24),
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[...] A caréncia habitacional é concentrada pela valorizagdo do mercado de
terras que tem levado a intensiva especulacdo sobre as edificacBes e
terrenos, e estimulado a existéncia de vazios urbanos em areas de grande
densidade populacional e de atividades. Isto faz com que sofram os
problemas, tanto a populacéo de classe média, que ndo consegue arcar com
o 6nus do aluguel ou das prestacdes, quanto a populacdo de baixa renda.

A valorizacao dessas areas, por parte das imobiliarias, dava-se a partir da constituicao
de um estoque ao qual, posteriormente ao seu esgotamento, passavam a adquirir
outras areas, antes periféricas que com a diminuigdo dos espacgos utilizados para
moradia, sofriam a valorizacdo esperada e constituiam grande valor. Posteriormente
passavam a estabelecer novos padrdes de habitacdo e uso. Era um processo ciclico

de valorizacdo e reorganizacéo do espaco e da sociedade que o ocuparia.

Esse processo resultou numa mudanca significativa na vida da sociedade dessas
cidades. A urbanizacéao e a industrializacdo, ao mesmo tempo em que representavam
as perspectivas de modernizacao e melhores condi¢des de vida com a construcao de
infraestrutura e a geracdo de emprego e renda, também trouxeram o aprofundamento
de grandes problemas urbanos que tomavam maiores proporcdes com a valorizagao
do uso do solo e a falta de alternativas de moradias para as camadas sociais menos
favorecidas economicamente. Sobre esses problemas, Rocha e Morandi (2012, p.

40) destacam que,

Assim, constituiu-se uma metrépole de porte médio hum curto espago de
tempo, criando-se uma aglomeracdo de pessoas que deixaram as suas
raizes sociais nos seus locais de origem, no interior do estado ou em outras
localidades de estados vizinhos, especialmente, Minas Gerais, Bahia e Rio
de Janeiro. O afastamento de suas raizes e a inser¢do em novas regides de
domicilio da Regido da Grande Vitoria levou a formacdo de uma nova
sociedade sem relacdes estruturadas e de baixa solidariedade social.
Somava-se a isto a falta de emprego para todos e as caréncias sociais
decorrentes da falta de renda minima para suportar as necessidades basicas
de cada familia. Destas condicdes resultaram varios problemas sociais, tais
como: habita¢des inadequadas, condi¢Bes precarias de saneamento, de
transporte coletivo e de atendimento & salde, além da educacao publica com
a oferta insuficiente e de baixa qualidade. Instalou-se, também, um ambiente
propicio a violéncia e ao comércio e consumo de drogas de forma
descontrolada e disseminada. Ao longo das décadas de 1960, 1970 e 1980,
o conglomerado urbano foi se expandindo e os problemas sociais se
multiplicando.

Na mesma proporcéo que a populacéo da regidao crescia, novos espacos periféricos
eram destinados pela politica publica de habitacdo a populacdo para construcéo de

conjuntos habitacionais sob a gestdo do BNH. Essas areas, geralmente carentes de
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infraestrutura e de servicos basicos como coleta de lixo, transporte e saneamento
bésico, eram também distantes dos principais centros urbanos, levando grande
parcela da populacdo, ao longo dos anos, a ocupar espagos mais proximos dos
centros como 0S Morros, 0S manguezais e descampados proximos as rodovias
federais e estaduais, além de outras &reas improprias para habitacdo, sendo estas as
alternativas existentes para aqueles que nao podiam arcar com o financiamento de
um imoével. Esses problemas podem ser reconhecidos como consequéncias da
construcdo do processo de industrializacdo e urbanizacdo desigual ocorrido nas

cidades urbanas brasileiras.

Sobre esse processo, gerador de exclusdo social pelo viés da expansédo do espaco
fisico, Maricato (2003, p. 79) revela uma importante inter-relacdo da habitacdo com os

demais elementos que compdem a vida do citadino, onde,

A relagdo entre habitat e violéncia é dada pela segregacéo territorial. Regides
inteiras sdo ocupadas ilegalmente. llegalidade urbanistica convive com a
ilegalidade na resolugéo de conflitos: ndo ha lei, ndo ha julgamentos formais,
ndo ha Estado. A dificuldade de acesso aos servi¢cos de infraestrutura urbana
(transporte precéario, saneamento deficiente, drenagem inexistente, dificil
acesso aos servicos de saude, educacao, cultura e creches, maior exposi¢ao
a ocorréncia de enchentes e desabamentos) somando-se menores
oportunidades de emprego, exposi¢do a violéncia (marginal ou policial), dificil
acesso a justica oficial, dificil acesso ao lazer, discriminacdo racial. A
exclusdo é um todo: social, econémica, ambiental, juridica e cultural.
A moradia esta associada a todo um conjunto de bens e servigos aos quais constituem
o cotidiano do cidaddo urbano, ndo podendo ser dissociada ao ser tratada como um
elemento isolado, tendo sido essa uma das criticas existentes sobre a ideologia de
producdo do BNH. Nesse sentido, o habitat exerce uma forte influéncia sobre as
condicdes as quais o individuo esta inserido, sejam essas ambientais, legais, politicas

e culturais.

Essas areas precarias ocupadas pela populacdo de menor renda representavam uma
das poucas alternativas existentes para esse publico, por serem indesejadas pelo

mercado imobiliario, ndo contendo infraestrutura adequada, por serem de protegcédo
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ambiental ou areas de risco as quais ndo serviam aos interesses mercadolégicos do

setor imobiliario322.

Nesse sentido, enquanto a organizacdo dos espacos urbanos e sua disposicéo
orientavam a populacéo de trabalhadores para areas formais com condigdes minimas
de moradia, outro grande contingente populacional, composta por desempregados,
subempregados, informais e migrantes se via obrigada a buscar alternativas que
surgiam através das invasoes de areas ambientalmente protegidas, de areas publicas
precarias, préximas aos centros econdmicos mais dinamizados, sem condi¢des
minimas de habitacdo, expandindo, assim, as areas ocupadas na pratica da
ilegalidade, na qual prevalece a precariedade na mais possivel forma de insercéo no

espaco urbano.

A Politica Nacional de Habitacdo implementada entre os anos de 1960 e 1980323
encontrava, na periferia, a condicdo adequada de construcdo das novas unidades
habitacionais e, consequentemente, de insercdo da populacao capaz de arcar com as

prestacdes do financiamento habitacional.

Essas novas areas utilizadas para construcdo de habitacdo social, voltadas para a
populacao trabalhadora que podia arcar com o 6nus do financiamento habitacional,
acabaram contribuindo, mediante crescimento populacional, para a expanséo
industrial e para a pressédo proveniente dos movimentos sociais, para que o poder
publico propiciasse a urbanizacdo desses novos espacos, cujas caracteristicas eram
marcadas pela falta de infraestrutura e distanciamento das areas mais valorizadas

pelo mercado.

Desse modo, era necessaria a responsabilidade do Estado no sentido de custear esse
processo crescente que demandava a aplicacdo de novos recursos para a oferta de

servicos bésicos para a moradia, enquanto eram constituidos 0s espagos

322 Sobre os varios interesses mercadoldgicos do setor imobiliario, ver SHIMBO, Liicia Zanin. Habitag&o Social,
habitacéo de mercado: a confluéncia entre estado, empresas construtoras e a capital financeiro. Tese de doutorado
apresentado no Curso de Arquitetura e Urbanismo da Escola de Engenharia de Sdo Carlos da Universidade S&o
Paulo, 2010.

323 A Politica Nacional de Habitacédo gerida pelo Banco Nacional de Habitacdo foi implementada entre os anos de
1964 até o ano de 1986, quando da extin¢do do Banco. Ver DUARTE, Maurizete Pimentel Loureiro. A Expanséo
da Periferia por Conjuntos Habitacionais na Grande Vitoria: 1964-1986. Vitoria: Grafitusa, 2010.
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denominados vazios urbanos, sendo estes compreendidos como as areas localizadas
entre as periferias e 0os centros comerciais, que logo se tornavam alvo do mercado

imobiliario, modificando o padréo do espaco territorial e de seus moradores.

Concomitantemente a esse novo quadro social heterogéneo e complexo que se
formava na RMGV, o novo padrdo econdmico de producdo obteve um nivel de
fortalecimento proveniente ndo apenas da méo de obra que aumentava ano apds ano,
mas também dos novos investimentos publicos e privados que promoveram o0

surgimento de diversas atividades.

A regido consolidou-se como importante polo mineiro-siderargico de referéncia
nacional e internacional, impactando na atracdo de novos negocios, assim como ha
expansdo da malha urbana, que, a partir da ampliacdo ou da implantacdo de uma
estrutura prépria e adequada destinada a instalacdo de grandes conglomerados
industriais, fez surgir novos bairros residenciais que em grande parte antecediam a

infraestrutura e os servigos basicos adequados e propicios para a moradia.

Podemos citar varios bairros constituidos nesse processo, dos quais primeiro vinham
0s conjuntos habitacionais e, posteriormente, a constituicdo do préprio bairro, que
geralmente levava o nome dos conjuntos, a exemplo dos bairros Jardim Colorado,
Novo México, Santos Dumont, Vila Nova, Boa Vista | e Boa Vista Il e outros no
municipio de Vila Velha. Assim também como o do bairro José de Anchieta, André

Carlone, Barcelona, Eurico Sales e varios outros no municipio de Serras?4.

Em consequéncia da instalacdo das grandes empresas, foram criados novos nucleos
de movimentacdo urbana, geralmente localizados em areas desprovidas de
infraestrutura de transporte. Essas areas distanciadas, sem uma rede adequada de
servi¢cos basicos para o transporte e a moradia, foram se expandindo, atraindo um
grande contingente populacional que via nesses espacos condi¢ao e alternativa de se

estabelecer na cidade.

324 Sobre os conjuntos habitacionais e a periferizacdo da habitacédo de interesse social na RMGV ver Duarte, 2010.
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Ao mesmo tempo, essa dispersao espacial proveniente da construcdo de diversos
conjuntos habitacionais em &reas periféricas foi responsavel pela criagdo dos
extensos vazios na malha metropolitana, causando grande descontinuidade da area
urbanizada ocupada, induzindo, posteriormente o parcelamento desordenado do solo
(IJSN, 2001). Porém, ratificamos que essa politica social publica de atendimento via
conjunto habitacional proveniente do periodo de gestdo do BNH era voltada,
principalmente, para a populacédo que se enquadrava no perfil de renda acima de trés

salarios minimos.

Ao final dos anos de 1980 o Espirito Santo tinha um perfil caracteristicamente de
aglomeracao urbana, com seus municipios entorno da capital, absorvendo grande
parte da populacdo, a qual ndo podia mais se inserir na cidade de Vitoria e que se
movimentava em direcdo aos novos empreendimentos instalados na regido. A cidade
de Vitoria apresentava limitacfes fisicas e geomorfoldgicas, cujos espacos planos
eram escassos, atingindo essas poucas areas adequadas para construcdo de

habitacdo com precos extremamente valorizados para uso do solo urbano.

Concomitante ao agravamento dos problemas sociais oriundos do modelo de
urbanizacdo e industrializacdo adotado, a exemplo das invasdes e ocupacdes de
areas com finalidade habitacional, o processo de modernizacdo econdmica
implementado no Espirito Santo encontrou nos anos de 1980 um periodo de
maturidade, concretizando uma transicdo a qual a atividade econdmica industrial
passou a representar a segunda maior participacéo na geracgao de riqueza do estado,
ultrapassando, pela primeira vez, a atividade primaria da agropecuéria e ficando
apenas atras do setor terciario de servigos, conforme ja demonstrado na tabela 4.2.1
(p.215).

Ja a tabela 4.2.3 indica o crescimento da riqueza produzida no estado do Espirito
Santo em relacdo ao PIB do pais, quando demonstra que entre 1960 a 2000 a taxa
meédia de crescimento se manteve superior a brasileira. Tal dado € relativo quando
compreendemos que o estado passava por um processo de industrializacao ao qual

boa parte dos estados que mais contribuiam com o PIB nacional, a exemplo de Sao
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Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais®?®, ja tinham sido submetidos, representando no
Espirito Santo um processo que ainda estava em fase de desenvolvimento e

maturacao.

TABELA 4.2.3TAXA MEDIA DE CRESCIMENTO DO PIB, ES E BRASIL 1960-2000

1960/70 1970/80 1980/91 1991/00
ESPIRITO SANTO 8,1 11,5 2,9 3,9
BRASIL 7,7 10,3 2,0 2,4

Fonte: ROCHA; MORANDI, 2012, p.35.

No inicio dos anos de 1990, a configuracéao fisico-territorial da RMGV demonstrava o
direcionamento assumido pelas politicas publicas econbmicas nas décadas
anteriores, no que diz respeito a concretizacdo e a expansdo dos grandes projetos
industriais, assim como as politicas sociais, na formacdo de espacos distanciados,

precarios em infraestrutura e servigos basicos.

As periferias tornaram-se o local de ocupacdo e moradia de grande parte da
populacdo, composta em sua maioria por trabalhados que tinham condi¢cdes de arcar
com o financiamento do imével. Para o outro grupo social que ndo se enquadrava
nesse perfil, restavam os morros, as encostas, as favelas, os manguezais e outras

tantas areas impréprias para a habitacao.

As dificuldades provenientes do distanciamento espacial entre as periferias e os
principais centros urbanos foram amenizadas com o passar dos anos, com a
concretizacdo, na década de 1990, de um processo de integracao das diversas areas
urbanas que iam sendo constituidas pelo Sistema de Transporte Coletivo da Grande
Vitéria (TRANSCOL) implantado nos fim dos anos de 1980 pelo governo estadual,
sendo fundamental no processo de integracdo, de expansao da malha urbana e de
mobilidade que gradativamente foi contribuindo na consolidacédo da regido enquanto

espaco metropolitano.

Os anos de 1990 se caracterizaram como um dos principais periodos de

metropolizagcdo da Regido da Grande Vitoria que, apesar de j& demonstrar uma queda

325 Em 2002 os estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais contribuiram com mais de 50% da riqueza,
ou seja, R$ 810,880 milhdes para o pais que gerou um PIB de R$ 1.477.822 trilhdo (ROCHA; MORANDI, 2012).
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na taxa de expansao populacional mantida em décadas anteriores, ainda continuava

a crescer, mesmo mais lentamente, conforme verificado na tabela 4.2.2 (p. 220).

Considerando o cenario politico, os anos de 1990 nao representaram grandes
avancgos para o estado, ja que foram marcados por uma crise proveniente da falta de
apoio das bases politicas nos sucessivos governos que assumiam o poder a partir dos
anos de 1986. A sinergia construida por sucessivos esfor¢cos em prol da insercéo do
Espirito Santo numa nova dindmica econdémica e social teve seu esgotamento a partir
da segunda metade dos anos de 1980. Segundo Silva (2010, p. 47), essa dificuldade,
em parte, foi proveniente ao,

Conservadorismo predatorio passaria gradativamente a obter mais espacgo

nas interagdes entre legislativo e executivo. Ademais, o que se verifica é que,

a partir do pleito de 1986, os governadores, além de ndo disporem de maioria

no legislativo encontram uma representagdo politica hiperfragmentada na
Assembleia, resultando em dificuldades adicionais para os mesmos.

A eleicdo e a posse de varios e sucessivos governos apos 1986, descomprometidos
com um projeto econdmico e social para o estado, a fim de gerar desenvolvimento e
melhoria das condi¢cdes de vida da sociedade, que havia se deteriorado com o
processo de urbanizagdo-industrializacdo realizado, demonstraram a utilizacdo de
praticas clientelistas aliadas a interesses obscuros aos quais se tornaram alvo de
dendncias e investigacdo®?®. Esse cenario politico de dendncias de corrupcéo e de
clientelismo deteriorou a dindmica que havia sido construida nas décadas anteriores.
Esse quadro politico cadtico no estado acabou instabilizando as instituicdes publicas
e colocando o Espirito Santo numa condicao visivel de falta de credibilidade interna e
externa (SILVA, 2010).

Simultaneo a esse processo de desgaste e de fragilidade politica ao qual o estado
vinha sendo submetido, a consolidacdo da Regido Metropolitana da Grande Vitéria
instituida em 1995 tornou-se real, possibilitando, a partir desse momento, uma
perspectiva de desenvolvimento de um planejamento integrado de ac¢des politicas por
parte dos municipios que a compde. A conclusdo da Terceira Ponte ligando os

municipios de Vitéria a Vila Velha e a implantacdo do sistema de Transcol foram

3% A caracterizagdo desse momento politico é descrita por alguns autores como a montagem de uma estrutura
criminosa articulada com o crime organizado que teve no governo de José Inacio Ferreira (1999-2002) e na
presidéncia da Assembleia de José Carlos Gratz sua personificacdo. Ver ROCHA; MORANDI, 2012.
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fundamentais na contribuicdo da integracdo da capital Vitoria as demais cidades de
Serra, Cariacica, Vila Velha e Viana, além de permitir reduzir as distancias e a
propiciar a formacdo de um processo de conurbacdo, mudando a configuracéao
sociourbana, a partir da organizacdo e dos padrdes estabelecidos pelo mercado,
Essas novas &reas passaram a sofrer a valorizagdo imobiliaria, tornando-se novos
alvos do setor, renovando assim o ciclo existente no uso e na ocupac¢ao do solo urbano
das cidades da RMGV.

4.3 A REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA: A CONFIGURACAO
SOCIOESPACIAL NO CONTEXTO DA POLITICA HABITACIONAL DE INTERESSE
SOCIAL

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria foi instituida pela Lei Estadual n°® 58/1995,
formada inicialmente por cinco municipios, sendo a capital Vitéria, centro
administrativo e politico do estado, além das cidades de Vila Velha, Serra, Cariacica

e Viana.

Posteriormente, a Lei Complementar (LC) n° 159/1999 incluiu o municipio de
Guarapari e no ano de 2001, através da LC n° 204 incluiu o municipio de Fundao.
Desse modo, a partir da inclusdo desses dois municipios e da Lei Complementar n°
318/2005, houve uma reestruturacdo da RMGV que passou a ser constituida por sete
municipios. Dentre os quais fazem parte: Vitoria, Vila Velha, Serra, Cariacica, Viana,
Guarapari e Fundéo.

Mas para efeito de andlise dessa pesquisa, considerando que o periodo histérico em
estudo compreende aos anos entre 1988 e 2002, os quais 0s municipios de Guarapari
e de Fundao nao integraram em sua maior parte a RMGV, nos restringiremos aos
cinco municipios que compunham a regido até a publicacdo da LC de 2005, ou seja,

Vitéria, Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana.

A RMGYV surge inserida numa dinamica econdmica moderna, cuja base provém do

modelo urbano industrial implementado nas ultimas décadas do século XX, mantendo
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sua vocagao comercial com o exterior e a centralizacdo da maior oferta de emprego,
renda®?’ e da populacdo®?® no estado do Espirito Santo®?°, embora em termos
territoriais a regido sO ocupe cerca de 5% do territério capixaba. O grau de
concentracdo e renda proveniente da RMGV pode ser verificado a partir da tabela

4.3.1 abaixo apresentada.

TABELA 4.3.1 - GRAUS DE CONCENTRACAO DE RENDA DA RMGV (EM %)

FAIXAS VITORIA | VILA VELHA | CARIACICA SERRA VIANA RMGV
MAIS RICOS FAMILIAS 25 16 6 7 4 13
(+155™m) RENDA DA CIDADE 58 46 23 27 18 36
MAIS POBRES | FAMILIAS 29 38 52 51 57 43
(-4SM) RENDA DA CIDADE 18 27 51 44 60 28

Fonte: IJSN/IPES, 2005.

Considerando a area que mais se beneficiou com os investimentos recebidos no
estado, a RMGV pbéde ampliar sua capacidade como centro regional de producéo,
consumo e circulacéo de mercadorias, tendo na estrutura portuaria instalada um forte

elemento motivador.

As transformacfes socioecondmicas ocorridas no estado acabaram ratificando o
carater de polo econdmico regional, porém, apesar de contribuir com mais de 46% do
PIB gerado no estado (IBGE, 2000), apresenta uma grande disparidade na
concentracdo de renda entre os municipios pertencentes a RMGV, conforme tabela

4.3.1 apresentada.

A tabela 4.3.1 demonstra que Vitéria possui uma grande diferenca econémica relativa
ao nivel de concentracdo de renda, comparativamente com 0S outros municipios,

sendo que em proporcao das familias com maior rendimento, com 15 salarios minimos

327 por ser concentradora de 69% das empresas do setor industrial, 80% das empresas de comércio e 94% das
empresas do setor de servicos, a regido é a grande concentradora de emprego e renda (IJSN, 2000).

328 Em 1996 a Regido Metropolitana da Grande Vitdria ja concentrava uma populagdo urbana superior a 50%de
toda a populagdo urbana do estado (IJSN. Coordenacéo Estadual do Planejamento. Habitacdo no ES: Subsidio
para programa de habitacdo popular. 1999. Disponivel em http://www.ijsn.es.gov.br. Acesso em 07 fev. 2015).
329 Em 1998 a RMGYV ja era responsavel pela producéo de aproximadamente 53,5% de toda a riqueza produzida
pelo estado do Espirito Santo, sendo os municipios de Vitdria e Serra 0s principais responsaveis com 68% desse
total (IJSN. Coordenagdo Estadual de Planejamento. Dados Socioeconémicos. 2012. Disponivel em
http://www.ijsn.es.gov.br. Acesso em 14 de jul. 2015).
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ou mais, chega a concentrar um namero 4 vezes maior que o de Cariacica e maior

que 6 vezes que 0 municipio de Viana.

Além disso, a tabela também aponta que a renda da cidade de Vitoria € constituida
em 58% proveniente das familias mais ricas, enquanto que a renda do municipio de
Cariacica € composta em 51% das familias mais pobres, ou seja, aquelas que ganham

04 salarios minimos ou menos.

TABELA 4.3.2- EVOLUCAO POPULACIONAL DA RMGV E ES 1960 - 2000

UNIDADE 1960 1970 1980 1991 2000
CARIACICA 39.608 101.422 189.099 274.532 324.285
SERRA 9.192 17.286 82.568 222.158 321.181
VIANA 6.565 10.529 23.440 43.866 53.452
VILA VELHA 55.587 123.742 203.401 265.586 345.965
VITORIA 83.351 133.019 207.736 258.777 292.304
RMGV 194.303 385.998 706.244 1.064.919 1.337.187
ES 1.418.348 1.599.324 2.023.338 2.600.618 3.097.232
RMGV/ES 13,69% 24,13% 34,90% 40,94% 43,17%

Fonte: 1IJSN, 2004330,

A tabela 4.3.2 apresenta um panorama sobre a evolugcao da populacdo da RMGV e
do ES entre os anos de 1960-2000, contribuindo para desmistificar o processo de
metropolizacdo regional como um elemento atenuador das diferencas

socioecondmicas.

Conforme a mesma tabela, o municipio de Cariacica, ja em 2000, concentrava uma
populacdo maior que a de Vitéria em mais de 30 mil habitantes, no entanto,
apresentava uma renda pelo menos quatro vezes inferior a renda da capital do estado.
Em relacdo a Vitéria, o que nos chama atencao é que, diferentemente das demais
regides metropolitanas do pais, em que as cidades nucleos comportavam o maior
percentual populacional da regido, Vitoria, desde o ano de 2000, é somente o quarto
municipio mais populoso da regiéo, s6 a frente de Viana (LIRA; OLIVEIRA JUNIOR;
MONTEIRO, 2014).

330 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.
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Isso pode ser explicado pelas limitagdes fisicas e naturais do municipio de Vitéria,
resultando na valorizacdo do pre¢co do solo urbano, além da proximidade com as
demais cidades da regido, cujas industrias também passaram a se instalar. Siqueira
(2010, p. 90) explica:

A conformacéo geofisica da cidade de Vitdria — ilha montanhosa de reduzida
extensdo (81 Km?2, menor municipio da Grande Vitéria) — provocou um
congestionamento especificamente situado entre as orlas dos morros, que
ndo sdo vencidos por qualquer sistema viario-urbanistico nacional, e o braco
do mar (seu porto), que cedeu algumas areas conquistadas com aterros.

Ainda de acordo com Siqueira (2010), mesmo com limita¢des territoriais, Vitéria ao
longo do tempo sofreu um expansionismo extraordinario e, a partir da década de 1960,
simultaneamente ao processo de industrializacédo, estendeu sua expansao urbana ao
contorno da ilha e demais regides com possibilidades de ocupacéo, tanto em areas
mais nobres e mais apropriadas urbanisticamente, quanto em direcdo as areas
consideradas improprias para ocupacao, estendendo os assentamentos ilegais em

baixadas, morros e mangues. 33!

Vitéria se manteve como o maior l6cus concentrador da producéo e da reproducdo
das atividades modernizadoras que tomaram forma no estado, com ampla
concentracdo na regido metropolitana. Conforme ja exposto, a RMGV e sua area de
influéncia concentram a maior parte das atividades industriais, comerciais e de
servigcos do estado, no entanto, apesar da importancia econdmica, as desigualdades

socioecondmicas existentes entre 0s municipios que a compde sdo muito expressivas.

Tais distincbes em emprego, renda e populacédo expressam a dificuldade de adocéo
de uma politica comum por parte do estado, que seja capaz de desenvolver uma acao
que possibilite que os cinco municipios integrantes da RMGV analisados usufruirem

dos mesmos beneficios fiscais e administrativos.

A estrutura constituida com a institucionalizagdo da RMGV com o6rgaos, fundos e

secretarias contribuiu para fortalecer a gestéo, porém, nao foi suficiente para diminuir

331 Sobre aterros, a expansdo e as mudangas na configuracdo do espago urbano, ver FREITAS, José Francisco B.;
CAMPOS, Martha M.; MENDONGCA, Eneida M. e ALMEIDA, Renata H. Cidade e Impactos no Territorio. In:
Cidades 2006. Feira e Congresso Internacional. Vitoria, UFES, 2006. Ver também: SIQUEIRA, Maria da Penha
Smarzaro. Desenvolvimento do Porto de Vitdria. 1870-1940. Vitdria: CODESA, 1995.
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0 abismo que distanciava as condi¢bes socioecondmicas dos municipios. Essa
incapacidade provém de fatores como os interesses politicos governamentais e a

fragilidade fiscal que se encontram alguns municipios, onde para Ronchi (2014, p. 32),

A RMGV nao consegue se estruturar adequadamente por ndo ser “ente
federado” e ndo ter meios fiscais e poder politico préprio. Fato que gera
caréncias politicas e administrativas que prejudicam a operacionalizacéo do
sistema gestor metropolitano, descaracteriza sua propria funcionalidade e a
impede de atender e realizar seus propdsitos e objetivos de maneira
satisfatoria.

O fato de um estado institucionalizar uma regido como metropolitana, ndo assegura a
capacidade de controle sobre os municipios que compde tal &rea, isso porque o
governo do estado ndo pode obriga-los a abrir mao de interesses individualizados em
prol de um projeto comum. Essa relacéo é tao fragil porque os contrastes politicos,
econdbmicos e sociais entre 0S municipios ndo permitem uma comungacao de
interesses capazes de responder as diversas caréncias setoriais urbanas existentes,
isso porque geralmente faltam recursos e coesdo para o exercicio de uma politica
unificada e igualitaria. Isso pode ser verificado através das diferencas provenientes da
participacdo do Produto Interno Bruto (PIB) de cada municipio da RMGV em relacéo

ao PIB do estado, conforme podemos verificar na tabela abaixo.

TABELA 4.3.3 - CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS E URBANAS DOS
MUNICIPIOS DA RMGV 2000

iNDICE DE
MUNICIPIOS ~ POPULAGAO DENSIDADE iNDICE DE CARENCIA RENDA
DA RESIDENTE POPULACIONAL DESENVOLVIMENTO HABITACIONAL MEDIA
RMGV (KMm2) HUMANO (IDH) (ICH)?* (R$)
CARIACICA 324.285 1.158,30 0,75 0,85 529,53
SERRA 321.181 580,5 0,76 0,9 602,81
VIANA 53.452 1715 0,74 0,8 422,21
VILA VELHA 345.965 1.658,80 0,82 0,95 1.076,55
VITORIA 292.304 3.130,20 0,86 0,99 1.588,51

Fonte: 1IJSN, 2004333,

332 O indice de caréncia habitacional trabalha com os aspectos inerentes ao saneamento basico e sua classificagdo
se divide em extremo indice de caréncia habitacional entre 0 a 0,5; alto indice de caréncia habitacional 0,5a 0,8 e
baixo indice de 0,8 a 1 (POLIDORO, Mauricio; TAKEDA, Mariane, Maymi Garcia; BARROS, Omar Neto
Fernandes. Mapeamento do Indice de Caréncia Habitacional na Regi&o Metropolitana de Londrina — PR. Revista
da Universidade Estadual de Londrina. Geografia (Londrina) v. 18. N. 2, 2009. Disponivel em
http:/qwww.uel.br/revistas/uel.index.php/geografia/. Acesso em 02 set. 2015).

333 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.
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Os numeros apontavam para uma realidade contrastante existente nos municipios da
RMGV. As cidades com a pior renda média, Cariacica e Viana, também possuiam os
piores indices de Caréncia Habitacional (ICH), além dos mais baixos indices de
Desenvolvimento Humano (IDH). Quanto mais pobre € a populacdo de uma cidade,
piores sdo os indices que mensuram o nivel da qualidade de vida, fazendo com que
investimentos privados e, algumas vezes, até investimentos de cunho publico, ndo

sejam aplicados pelo risco e até mesmo pela pequena margem de lucro obtida.

Esse entendimento pode ser verificado a partir da politica publica de habitacdo na
gestdo do BNH. Lembrando que a concepcao dessa politica desenvolvida na época
provinha da premissa de producdo de novas unidades habitacionais para tratar o
problema do déficit habitacional do pais, porém, isso ndo resultou numa producao
maior de moradias das agéncias provedoras de habitacdo em cidades cuja populacao

Se caracterizava economicamente em sua maioria por baixa renda.

No Espirito Santo a politica de habitacdo de interesse social foi representada por dois
agentes promotores do BNH; a Companhia Habitacional do Espirito Santo (COHAB-
ES334) e o Instituto de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais no Espirito Santo
(INOCOOP-ES), cuja acao praticamente foi esvaziada nos anos de 1990, exceto pelo
fato do INOCOOP-ES ter voltado seus negdcios para a producao privada de moradias
para o atendimento ao publico de classe média e alta que passou a autofinanciar seu

imoével.

Na RMGV a INOCOOP-ES e, principalmente, a COHAB-ES3%®, tiveram um papel
fundamental na configurac&o do novo espaco urbano pelo viés da moradia. Entre 1966
a 1986 a COHAB produziu 26.385 unidades habitacionais na RMGV e, posteriormente
a extingcdo do BNH, concluiu e entregou em 1990, 2.865 casas na Cidade Continental
na cidade de Serra e 1.494 casas ha Cidade Pomar, no mesmo municipio, totalizando
uma producéo na RMGV de 30.744 unidades habitacionais (FIOROTTI, 2014).

334 Nos anos de 2009 a Lei complementar n® 488 criou o Instituto de Desenvolvimento Urbano e habitagdo do
Estado do Espirito Santo, uma autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Saneamento, Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano (Sedurb). Essa mesma Lei também foi responsavel por autorizar o Poder Executivo a
promover a liquidacéo e a extingdo da COHAB-ES.

335 O entendimento da COHAB ter sido a agéncia provedora principal provém da classe social a qual ela atendia
gue se caracterizava pelas familias que tinham como renda entre 1 a 3 salarios minimos, enquanto que o INOCOOP
atendia a uma classe social que ficava entre 5 a 10 salarios minimos (DUARTE, 2010).
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Nas demais cidades do Espirito Santo, a COHAB-ES produziu 6.351 unidades,
levando a uma producéo total no estado de 37.095 unidades. Desse modo, a agéncia
concentrou ha RMGV 82,87% de toda a sua producédo de habitacdo (DUARTE, 2010).

O INOCOOP-ES produziu entre os anos de 1970 e 1986 cerca de 26.680 unidades e,
posteriormente o encerramento das atividades do BNH, concluiu e entregou com 0s
recursos do SFH em 1990, 2.260 unidades habitacionais (IJSN, 2001), totalizando na
RMGYV uma producao de 28.940 unidades habitacionais.

Nas demais cidades do Espirito Santo, que ndo Serra, Vitdria e Vila Velha, o agente
promotor de habitacdo do BNH teve insignificante atuacao, produzindo somente 1.052
unidades. Assim, a producéo de habitacdo de interesse social do INOCOOP-ES com
0S recursos provenientes do SFH, em todo o estado totalizou 29.992 unidades
habitacionais, representando 96,49% de toda a producao no estado (DUARTE, 2010).

TABELA 4.3.4 - UNIDADES HABITACIONAIS PRODUZIDAS NA RMGV1966-1997

A UNIDADES ,
AGENCIA PROMOTORA CIDADE HABITACIONAIS | PERIODO
COHAB-ES VITORIA 3.325 60-80
COHAB-ES VILA VELHA 3.593 70-80
COHAB-ES SERRA 16.584 60-90
COHAB-ES CARIACICA 4.972 70-80
COHAB-ES VIANA 2.270 80
TOTAL RMGV 30.744 60-80
UNIDADES
AGENCIA PROMOTORA CIDADE HABITACIONAIS | PERIODO
INOCOOP-ES VITORIA 2.087 70-90
INOCOOP-ES VILA VELHA 12.565 70-90
INOCOOP-ES SERRA 14.288 70-90
INOCOOP-ES CARIACICA _ _
INOCOOP-ES VIANA _ _
TOTAL RMGV 28.940 70-90
TOTAL RMGV 59.684 70-90

Fonte: DUARTE, 2010.

Conforme a tabela 4.3.4, podemos verificar a grande quantidade de unidades
habitacionais produzidas no municipio da Serra, malha urbana que mais se expandiu
entre os anos de 1980 a 1990. Juntas, essas agéncias promotoras do BNH no Espirito
Santo produziram 59.684 unidades habitacionais na RMGV, ou seja, 88,96% de toda
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a producado realizada no estado do Espirito Santo, que totalizou 67.087 novas
moradias. Esses numeros demonstram a concentracdo da politica habitacional na
RMGYV e, principalmente, a pequena quantidade de investimentos nos municipios com
os piores indices de IDH e de ICH, Viana e Cariacica. Apesar de Cariacica apresentar
uma quantidade de producéo habitacional maior que a de Vitéria e Vila Velha por parte
da COHAB-ES, sua populagdo era também bem superior, assim como seu déficit

habitacional.

O déficit habitacional total urbano na RMGV em 2000, conforme a tabela 4.3.4 indica,
era de 26.342 unidades habitacionais, localizando-se nas cidades de Vila Velha e
Cariacica os maiores déficits por moradias, sendo de 6.754 e 6.576 unidades
respectivamente (IBGE, 2000). Esse numero chama a atencdo por apontar o
municipio de Cariacica entre os de maior caréncia de habitacéo, contrastando com a
producédo publica proveniente do SFH na RMGV que através da COHAB-ES produziu
somente 4.972 unidades, sendo que o INOCOOP-ES néo produziu moradias pelo

sistema financeiro em Cariacica, nem em Viana.

TABELA 4.3.5 - DEFICIT URBANO NO ES - 2000

MUNICIPIO COABITAGAO | COM. ALUG OU CED. DOM. IMPROVISADO. DEFICIT URBANO
CARIACICA 6.010 317 249 6.576
SERRA 5191 725 266 6.182
VIANA 656 85 44 785
VILA VELHA 6.095 365 294 6.754
VITORIA 5.189 523 333 6.045

Fonte: 1IJSN, 2004336,

Essa informacdo demonstra a dicotomia entre o emprego dos recursos publicos e a
realidade dos municipios com maiores problemas sociais, a exemplo do municipio de
Cariacica que concentrava, conforme o censo de 2000, a segunda maior populagéo
da RMGV, porém, tendo sido nele produzido apenas 8,33% das unidades
habitacionais provenientes da regido. Esses numeros representam os paradoxos
politicos que acabam se dando por uma total predominacéo de interesses politicos e
mercadologicos, 0os quais se distanciam das reais necessidades da populacédo. A

cidade de Cariacica concentrava no ano de 2000 o segundo maior percentual

3% Dados adaptados pela autora da pesquisa.
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populacional com renda de abaixo dos quatro salarios minimos entre os demais
integrantes da regido (IBGE, 2000).

O fim da gestdo do BNH, em 1986, impactou diretamente na atuacdo das COHABs
em todo o Brasil e, ndo diferentemente, também no ES, pois esta deixou de receber
verbas para o desenvolvimento de suas atividades de acompanhamento e fiscalizacéo
das obras. Somando-se isso a populacdo de baixa renda atendida e a inadimpléncia
estimulada pela crise inflacionaria da época, a instituicdo nao tardou em afundar num
processo de endividamento, levando a reducdo de suas atividades e, ap0s alguns

anos, a sua extingao.

Esses dados nos ajudam a compreender por que, apesar da formacédo de uma regiao
metropolitana, grande parte dos problemas existentes entre os municipios integrantes
nao foi minimizado. Ao contrario, tal composicdo pode evidenciar as disparidades e a
forma de tratamento desigual pelas que tais politicas publicas desenvolvem suas

acoes.

Todo esse processo se liga intimamente a questédo fundiaria e a valorizacdo do solo
urbano, questdes de grande complexidade para a politica habitacional adotada pelo
BNH, que estimulou a préatica de aquisicdo e especulacdo de espacos urbanos que,
posteriormente, eram utilizados para venda e construcédo de conjuntos habitacionais

nas regides periféricas.

Na proporcdo que as areas mais valorizadas ndo comportavam mais o crescimento
verticalizado das habitacdes e que espacos periféricos passavam a ser dotados de
servicos e infraestrutura propicios a uma éarea residencial pelas politicas publicas,
elevava-se 0 preco e adotava-se novos padroes de habitabilidade, obrigando os
moradores que ndo se enquadravam nesse novo perfil do uso do solo a buscar
alternativas de moradia, levando a ocupag¢do dos mangues, morros, varzeas,

descampados e outras formas informais, ilegais e de “baixo custo”.

Nesse sentido, um grande contingente populacional se encaminhou para os
municipios do entorno de Vitéria, que passaram a representar, hdo apenas a

alternativa de proximidade com as grandes empresas localizadas na capital do estado,
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mas também a se instalar nas novas areas urbanas de implantacdo de grandes

plantas industriais como na cidade de Serra.

A medida que os investimentos e as grandes empresas passaram a buscar novas
areas préximas a cidade de Vitéria para se instalarem, aproveitando-se de politica
fiscal de isengao possibilitada pelos governos e do baixo custo com a mao de obra
desqualificada, os municipios vizinhos, que tinham areas vazias como atratividade, e
com baixos precos, passaram a conviver com o crescimento populacional e a sofrer

um longo processo de ocupacéo, e uma reestruturacao socioespacial.

Esse processo de reestruturacédo espacial atingiu as varias classes sociais, inclusive
a classe economicamente mais abastada, no sentido de se apropriar das areas mais
valorizadas pelo mercado imobilirio, sendo estas, estruturadas por obras de
urbanizacao, provenientes de um planejamento para valorizacdo e embelezamento

das areas.

A classe média, constituida por trabalhadores assalariados que podiam arcar com a
prestacdo do financiamento proveniente dos programas da CEF, encaminharam-se
para as periferias. As areas periféricas eram distantes dos centros urbanos,
desprovidas de alguns importantes servi¢os urbanos, a exemplo da coleta do lixo e de
rede de esgoto, porém propiciavam uma alternativa proveniente do poder publico para

habitacdo legalizada.

Para os desempregados, trabalhadores informais, subempregados e tantos outros
gue ndo podiam arcar com o 6nus de uma prestacdo mensal para o financiamento de
uma habitagdo, n&o havia alternativa, sendo 0s morros, 0s mangues e O0S
descampados proximos as rodovias as areas possiveis por sua proximidade e por sua
ilegalidade. Os morros nao representavam nenhum valor para o mercado imobiliario,
dada a sua inadequacdo para moradia, tanto pela inexisténcia infraestrutura
urbanistica, quanto pelo risco existente nesse tipo de espaco fisico, dada as suas
condicbes geomorfoldgicas. JA os mangues, por serem areas de protecdo ambiental,
também nado despertavam nenhum interesse do mercado imobiliario. Maricato (2009,
p. 273) confirma esse processo de valorizacdo e organizacdo do solo urbano,

lembrando que,
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Excluida do mercado privado e das politicas publicas a maior parte da
populagcdo brasileira “se vira” ocupando terras que, em geral, sao
inadequadas para ocupacédo, construindo ali suas préprias casas, num
processo lento, com poucos recursos. Favelas — que implicam invasdes de
terras — e loteamentos ilegais sdo as principais formas de provisao de
habitacao da maior parte da populacéo e, evidentemente, a mais pobre.

O nosso objeto de estudo trabalha com os espacos ocupados pela populacao de baixa
renda por compreender que estas foram as areas escolhidas como alvo das acgbes
publicas dos governos locais, apés o fim da politica habitacional do BNH,
principalmente a partir dos anos de 1990. Os morros, 0S mangues e outras areas
inadequadas para habitacdo passaram a sofrer varias intervencdes urbanisticas por
constituir, no novo entendimento politico, na direcdo de intervencbes em areas ja
ocupadas, permitindo a reducdo do uso dos recursos publicos com programas
voltados para a criacdo de novos espacos e novas moradias para uma populacédo que

estd sempre em constante movimento.

Esse modelo de incluséo via informalidade e ilegalidade, a partir do valor do solo
urbano, € uma das consequéncias provenientes do crescimento urbano industrial
evidenciado nas principais cidades brasileiras, sendo que a dificuldade de acesso a
habitacdo sempre esta acompanhada da impossibilidade de alcance aos demais

servigos de infraestrutura urbana.

Esse processo tem no crescimento demografico o elemento de aprofundamento,
aliado as dificeis condi¢cdes de renda de grande parte da populacdo, motivo levado
pela falta de mé&o de obra especializada e que ndo conseguiu ser absorvida pelas
grandes empresas, direcionando uma grande e desordenada formacdo de
assentamentos subnormais notadamente nos municipios adjacentes a capital (SILVA,
2010).

A maioria da populagdo da RMGV era constituida de trabalhadores assalariados,
poréem com funcdes ndo especializadas, caracterizando baixos salarios e

instabilidade. Siqueira (2009, p. 15) sobre essa questéo, pontua que,

As pequenas e médias indUstrias, apesar da expanséo, possuiam carater
desintegrado e nao multiplicador, enquanto as grandes industrias, com alta
tecnologia, caracterizaram-se como poupadoras de mao-de-obra. Assim as
atividades produtivas nao permitiam absorver a mao-de-obra que a



240

transformacéo capitalista estava proporcionando e ampliar, em maior escala,
as relacbes de trabalho que o novo processo exigia. O crescimento
econdmico da regido estava intimamente ligado as atividades cujo dinamismo

apoiava-se no uso dos fatores de capital e mao-de-obra especializada.
A RMGV e seu crescimento seguiu a mesma trajetoria das demais cidades brasileiras,
cujo modelo de modernizacdo econOmica aprofundou as desigualdades
socioespaciais, levando para os espacos periféricos e informais a maior parte da

populacao que ja residia no estado ou que nele chegava.

Esse crescimento populacional dos municipios da regido e a falta de infraestrutura
urbana, de emprego e renda, suficientemente capaz de suprir a demanda que
aumentava na mesma proporcao que a redu¢do do emprego no campo e a instalacao
de grandes industrias na RMGV, fez com que os problemas provenientes desse
processo fossem compartilhados por todos os seus municipios. Fato que levou o
poder publico a repensar a gestdo politica metropolitana e, consequentemente, de
buscar uma acéo rapida no sentido de minimizar tais efeitos. Sobre esse efeito
compartilhado pelos municipios pertencentes a uma mesma area metropolitana,

Vieira, Oliveira e Carvalho (2013, p. 284) resumem da seguinte forma:

O agravamento dos problemas comuns aos municipios da regido acentua a
necessidade de uma gestdo compartilhada, o que também é percebido por
muitos gestores, que ndo entendem o porqué desta implantacdo ser tdo
postergada. A verdade € que, para a sua consolidacdo, os entraves nao
perpassam apenas questdes burocréaticas, no sentido de propositura de leis,
mas também a falta de entendimento na construgéo do processo no sentido
tedrico, ou melhor, conceitual, que daria o suporte técnico para implantagéo
e consolidacdo da gestdo de uma regido metropolitana. Sem este
embasamento conceitual, a discussdo continuara esvaziada, ficando apenas
no plano da “intengao”.

O que tem sido verificado nesses anos de metropolizacdo das varias regidoes
brasileiras, inclusive na RMGV, é que existe uma grande distancia entre as “intengdes”

e as acoes. A execucdo dos planos e das acdes acaba esbarrando num esvaziamento

burocratico gerado pela distancia existente entre os objetivos técnicos e politicos.

A principal causa dessa distancia provinha da diferenca do estagio que se encontra a
organizacédo e o desenvolvimento politico e econdémico local, refletindo diretamente na
capacidade do municipio de obtencdo de fontes de captacdo de recursos para

investimento nas politicas publicas setoriais urbanas a exemplo da habitacao.
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As administragbes municipais, com suas respectivas secretarias e 6rgaos
responsaveis pelo planejamento e execugdo das politicas setoriais urbanas, tiveram
atuacOes distintas em decorréncia da propria heterogeneidade de perfil econémico e
organizacao do territorio, além dos objetivos e interesses da gestao politica que, em
muitas cidades brasileiras, ainda se caracterizavam por praticas clientelisticas,
vinculadas a setores privados, cujos interesses nem sempre eram compartilhados

pelas classes sociais menos favorecidas.

A organizagdo do espago urbano da RMGV foi desenhada a partir dos extratos
salariais aos quais se enquadravam os trabalhadores. Em Vitoria, o estrato social de
renda mais elevada abrangia o Centro de Vitéria, o bairro de Bento Ferreira, Jardim
da Penha, além dos que se localizavam na praia como os bairros Praia do Canto,

Praia do Sua e Jardim Camburi.

O estrato referente a renda intermediaria abrangia o resto do municipio, exceto as
areas faveladas e ocupadas ilegalmente pelo estrato populacional considerado de

interesse social pelo poder publico que corresponde a baixa renda.

Até os anos de 1980 esse estrato social era caracterizado pela populacdo moradora
nos bairros da Grande S&o Pedro, que se expandiu abrigando um grande contingente
populacional da cidade. Esta Area sofreu uma grande ampliacdo, sendo tocada pelas
acOes de politicas publicas no municipio a partir das chamadas Poligonais, que

verificaremos no ultimo capitulo.

No municipio de Vila Velha, o estrato social de maior renda estava localizado no
Centro, assim como na regido litoranea (Praia da Costa, Praia de Itaparica e Praia de
Itapud). O estrato intermediario abrangia o resto do municipio, exceto as é&reas
faveladas e de ocupacéo ilegal, destacando-se areas desses bairros de Santa Inés,
Soteco, Gléria, dentre outros mais proximos a sede do municipio. Santa Rita, Alecrim,
Vale Encantado e Jucu caracterizavam as areas mais criticas, cujo perfil da populacéo

era minima renda ou sem renda.

Serra, Cariacica e Viana também tiveram sua configuracdo espacial delineada pela

estratificacdo social, porém, nesses municipios prevaleceu no periodo de 1980 a
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populacdo de estrato social caracterizada por uma categoria salarial intermediaria,
considerada entre cinco e dez saldrios minimos e o estrato social de baixa renda,
abaixo de cinco salarios minimos, que abrangia as areas precarias como as favelas,
varzeas, corregos, mangues, descampados, beiras de rodovias etc. Esse fato provém
desses municipios serem compostos em grande parte por migrantes fora das

atividades formais de trabalho e empobrecidos (IJSN, 1989).

Os anos de 1990 apresentaram na RMGV3**’uma dinamica de expansdo do espaco
urbano relacionado a um processo de verticalizagdo como forma de aproveitamento
dos lotes vagos e a uma distribuicdo de equipamentos e servi¢os as areas periféricas
gue, nas décadas anteriores, ficaram sem receber a intervencéo publica na oferta de
servicos basicos para proporcionar a moradia digna a grande parte da populacdo que

para la se dirigiu.

A partir dessa década, mudou-se o ideario de producdo de novas unidades
habitacionais e desenvolveram-se um olhar e uma nova concepcéo sobre a busca de
alternativas para a habitacdo social, a partir do beneficiamento das areas ocupadas.
Ou seja, a politica habitacional de interesse social buscou, nos anos de 1990, voltar-
se para a oferta de infraestrutura das areas precarias e ndo mais para producao de

novas unidades habitacionais, como antes se fazia na gestdo do BNH.

Chamamos a atencao para esta observacédo, uma vez em que este fato corresponde
a formulacdo da problemaética, ou seja, a situacdo problema na abrangéncia nesta
pesquisa. As politicas publicas, a partir dos anos de 1990, séo trabalhadas a partir da
compreensao da necessidade de buscar alternativas para o problema da habitacao

de interesse social, a partir dos espacos urbanos ja constituidos.

Mediante a escassez das areas urbanas valorizadas pelo mercado imobiliario, do
crescimento populacional das cidades com o advento da migragéo em direcdo campo-
cidade, tendo como area de ocupag¢do maior 0S moOrros, 0s manguezais e 0sS
descampados proximos as rodovias estaduais e da necessidade de continuar servindo

as industrias e empresas locais de um grande contingente populacional, era

337 Até ser institucionalizada como RMGV, em 1995, era denominada de Grande Vitoria.
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necessario, por parte dos gestores publicos, encontrar solu¢cdes para garantir a
sociedade condi¢cdes de permanecer na cidade urbana, mesmo que de modo ilegal,
como lembra Maricato (2003, p. 153-154):

A producdo do ambiente construido e, em especial o ambiente urbano,
escancara a simbiose entre modernidade e desenvolvimento do atraso.
Padrdes modernistas detalhados de construcdo e ocupacdo do solo,
presentes nas leis de zoneamento, codigo de obras, leis de parcelamento do
solo, entre outras, convivem com a gigantesca cidade ilegal onde a
contravencao é a regra. [...] A relacéo legislacao/mercado restrito/exclusédo
talvez se mostre mais evidente nas regides metropolitanas. E nas areas
rejeitadas pelo mercado imobiliario privado e nas areas publicas, situadas em
regibes desvalorizadas, que a populacdo pobre vai se instalar: beira de
cérregos, encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou outros tipos
de riscos, regifes poluidas, ou... areas de protecdo ambiental (onde a
vigéncia de legislacdo de protecdo e auséncia de fiscalizacdo definem a
desvalorizac¢ao).

A alternativa de levar melhorias em obras de infraestrutura, com a oferta de bens e
servigos coletivos pelo poder publico a essas areas desvalorizadas pelo mercado
imobiliario permitiu a reducdo do uso dos recursos com programas sociais que
demandavam novos espacos para constru¢cdo a manutencdo do modus de vida de
uma populacdo ja inserida em suas comunidades, em suas relacdes, com sua
dindmica social constituida numa década de grandes dificuldades econdmicas e de

restricbes orcamentarias para a habitacdo social.

Esse é o0 objetivo central da tese construida, apresentar as novas formas de
enfrentamento do problema habitacional de interesse social pelas politicas publicas
implementadas nas cidades brasileiras, a exemplo de Vitéria, entre os anos de 1988
a 2002.

Na perspectiva destas questdes, as alternativas que passaram a compor as agoes
publicas no trato da moradia de interesse social foram o melhoramento da
infraestrutura da area precéria, incluindo seguranca nas areas de risco com remocao
de moradores; obras nas encostas dos morros; investimento em servigos urbanos
basicos coletivos nas favelas como transporte; creche; posto de saude; coleta de lixo
e outros mais. Existindo, também, em alguns casos, a possibilidade de legalizacao

fundiaria que, apesar de néo corresponder a um processo simples e de grandes
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resultados, também passou a compor algumas agendas politicas voltadas para o

problema da habitagao.

Essa mudanca de acdo provinha do entendimento de que grande parte das
reivindicagcées pelos movimentos sociais, que verificavam a importancia das agdes
das politicas publicas, atendendo a sociedade de modo a possibilitar a menor ruptura
possivel com o espaco fisico social estavam inseridas. Essas familias ja possuiam um
vinculo com o trabalho, com a comunidade e com todo o conjunto de elementos que
ajudam a constituir as relacdes sociais produzidas e reproduzidas conforme o meio

ao qual se integra.

No aspecto politico, tal modificacdo na forma de enfrentar o problema habitacional
pelo viés da melhoria do espaco ja constituido, proporcionava ao mesmo tempo uma
reducdo com 0s custos na aquisicdo de areas urbanas, as quais sdo instrumentos
mercadoldgicos de valor negociados pelo mercado imobiliario, gerador de grandes
disputas e de grandes mudancas na configuracdo do espaco urbano. Ao mesmo
tempo, atendia a um pleito antigo dos movimentos em prol da moradia, que era o de
incluir os ja inseridos no contexto do espac¢o urbano, proporcionando a populagdo uma

condicao de uma vida mais digna.

Sobre 0s municipios e a dindmica urbana neles desenvolvidas podemos destacar
algumas caracteristicas que possibilitavam uma maior ou menor expanséo de territorio
fisico social. Os municipios da RMGV tiveram em seu movimento urbano suas
especificidades provenientes do investimento realizado pelo estado, assim como pelo

perfil da populacdo que neles se assentava.

4.4 OS MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA E
ALGUNS INDICIOS DA POLITICA DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Os municipios da RMGV apresentavam muitas diferencgas entre si, tanto considerando
0 ambito econdbmico, como também o social. Essas caracteristicas demonstravam

gue, independente do aspecto espacial administrativo ao qual as cidades estavam
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inseridas, estas tinham em sua formacéo perfis, vocacdes e caracteristicas proprias

capazes de torna-las Unicas em seu processo de desenvolvimento e transformacéao.

Os municipios de Vitéria, Vila Velha, Cariacica, Serra e Viana, componentes da
aglomeracdo urbana, cujo conjunto de pessoas e atividades econdmicas
concentravam-se em espacos pequenos e proximos, faziam como que os problemas
existentes num determinado municipio passassem a impactar na organizacdo dos
demais. Essa caracteristica, proveniente do processo de conurbacédo, aos quais
municipios vizinhos acabam sendo submetidos, levava a necessidade de um
planejamento e de ac¢les integradas, a fim de ajudar a reduzir as diferencas, como

também os problemas existentes.

A partir dos anos de 1995, com as transformacdes sofridas, estes municipios passam
a ser considerados, sob os aspectos de formacgéo historica, das caracteristicas
geograficas, econdmicas, sociais, e principalmente, politicas e espaciais, como

integrantes da Regido Metropolitana da Grande Vitéria (ABE, 1999).

Sobre as cidades integrantes da RMGV, o municipio de Vila Velha era reconhecido
como cidade dormitério, por nele residir grande parte da populagéo que trabalhava em
Vitéria, pois sua tipologia era caracteristicamente residencial. Tal denominacéo
acabava servindo de certo modo como um estereétipo, por demonstrar o perfil
econdmico limitado da cidade, cuja mudanca veio ocorrer de modo mais intenso nos
anos de 1980.

A realidade da cidade de Vila Velha passou a mudar com a influéncia dos grandes
projetos e das obras iniciadas no municipio. A construcdo da Rodovia do Sol nos anos
de 1980 e da Terceira Ponte33® estimularam a ampliacdo de uma rede de servicos,
logistica, fabricas e um grande polo de confeccdo a se estabelecer no municipio,
movimentando economicamente e remodelando o espacgo fisico, pois a area, que
antes era residencial passou a ceder lugar a pequenas lojas e comeércios ligados a

confeccgao.

338 ponte Deputado Darcy Castello de Mendonga, concluida nos anos de 1990.
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Vila Velha, no ano 2000, j& era o mais populoso municipio da RMGV com 345.965 mil
habitantes, representado 25,87% da populagéo regional. Sua populacéo tinha ainda o
segundo melhor nivel de renda, s6 perdendo para a capital Vitéria, conforme exposto
na tabela 4.3.1 (p. 230).

No aspecto relativo a producéo de moradias, a COHAB-ES e 0 INOCOOP-ES tiveram
grande contribuicdo na configuracdo do espaco fisico dessa cidade, sendo Vila Velha
0 segundo municipio da RMGV a receber o maior nimero de unidade habitacionais

ofertadas dentro do programa habitacional do BNH em todo seu periodo de operacao.

A partir dos conjuntos habitacionais produzidos nos vazios urbanos existentes,
significativa parte da populacdo de Vitoria e de Vila Velha puderam financiar suas
casas em areas que, apesar de legalizadas, eram distantes e precérias de condi¢bes
basicas de habitabilidade3.

Para a populacédo que néo tinha condicdes financeiras de contratar o financiamento
de um imovel pelo baixo salario (menos de trés saldrios minimos) ou por estar
desempregada ou na informalidade, coube a ocupacéo irregular de algumas areas
vazias existentes no municipio e que ficavam préximas aos bairros que comegcavam a
sofrer com a especulacdo imobiliaria da regido litorAnea em seu processo de
verticalizacdo. Eram areas disponiveis que se encontravam ao longo das Rodovias
que ja estavam concluidas como a Rodovia Carlos Lindemberg ou em construcéo,
como ao longo da Rodovia do Sol, uma alternativa propiciada pelas condi¢cdes

inadequadas de habitabilidade.

Na regido da Rodovia do Sol, a aproximadamente 15 Km? do Centro de Vila Velha,
proximo a tradicional vila de pescadores da Barra do Jucu, formou-se a microrregiao
da Grande Terra Vermelha, composta nos anos 2000 por mais de 10 bairros, com
uma populacdo caracterizada por baixos salarios e pelo desemprego. Sobre essa
area, denominada Grande Terra Vermelha, caracterizada por sua grande extensao de
terra e populacdo, Mattos (2011, p. 135-136) discorre:

339 Através de Duarte (2010) pode ser verificada a realizacdo de entrevistas com os primeiros moradores desses
conjuntos habitacionais, as quais descrevem a realidade da regido e o sentimento existente no imaginario desses
primeiros moradores.
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E em meados da década de 1970 que comegam a surgir loteamentos, muitos
deles clandestinos, e invasdes na area hoje reconhecida como Grande Terra
Vermelha. (...) a area se caracteriza como zona de risco ambiental, por
consequéncia da precariedade dos servicos e da infraestrutura urbana, o que
coloca seus moradores expostos, constantemente, a condi¢cdes de vida em
ambiente altamente insalubre (inexisténcia de rede de esgoto na maior parte
da area, lencol freatico contaminado, entre outros fatores) e a risco constante
de desabamento, pois as construcfes, assentadas em terreno arenoso, nao
possuem estrutura que permita sua fixacdo ao solo. [...] Como o0s outros
bairros periféricos da RMGV, a Grande Terra Vermelha, também, se
consolida em meados da década de 1980, com uma populagdo composta,
prioritariamente, por migrantes e pessoas de baixa renda, em busca de
oportunidades de trabalho e/ou expulsos de seus locais de origem pela
especulacdo imobiliaria. Outra variavel importante na constituicdo e na
regulacéo da area foi 0 estimulo de politicos locais no processo de invasao e
ocupacéo irregular.

Essa pratica clientelista do poder publico municipal a qual a autora se refere, diz
respeito, entre outras, a acdo do entdo governo estadual Max de Freitas Mauro (1987-
1990) que interveio com a desapropriacdo de uma area de restinga, loteamento na
época denominado Brunella 113#°, com a intencéo de servir a producdo de habitagdo
de interesse social (SARTORIO, acesso em 13 mar. 2015).

A partir desse momento, houve a atracdo do interesse imobiliario, que buscava se
apropriar de outras areas que poderiam sofrer uma valorizacdo gerada pela
apropriacdo do loteamento pelo governo e passaram desse modo a adquirir de varias
formas, areas ja invadidas anteriormente e que fizeram da regido um dos espacos
mais comuns de ocupacéao irregular e de abrigo da populagdo mais pobre do municipio

e de cidades préximas como Cariacica, Viana e Vitoria.

O que prevaleceu nessa area desapropriada pelo governo do estado e,
posteriormente, a partir de praticas politicas tradicionais existentes na cidade, foram
algumas melhorias pontuais em infraestrutura e servigos barganhados por grupos de
moradores e por representantes de movimentos que nao estavam voltados para uma
acao planejada e integrada, a fim de evitar a expansao das ocupacoes irregulares,
como também a continuidade do loteamento e venda ilegal de areas ambientais que
deveriam estar sendo protegidas, assim como o aumento da violéncia e da
precariedade ja existentes. Os proprios lideres dos movimentos diziam proteger a area
contra “invasores” com o uso de facdes (SARTORIO, 2012; MATTOS, 2011).

340 O Bairro posteriormente passou a ser denominado de Terra Vermelha
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Na realidade, a agéo proveniente da politica publica entre o fim dos anos de 1980 e
inicio dos anos de 1990, no municipio e na regido que margeava a Rodovia do Sol,
deu inicio a uma das maiores ocupacoes irregulares existente na RMGV, estimulando
a ocupacado de outras areas, formando novos bairros precarios, cuja auséncia de
intervencgédo politica pode ser verificada na forma de constru¢éo das moradias, cuja

caracteristica predominante foi proveniente de autoconstrucéo e de mutirdes.

A falta de infraestrutura e de servigcos basicos como de agua, luz, transporte, escolas,
creches, coleta de lixo e tantos outros foi a marca principal da area que nos anos 2000
ja comportava uma populacdo de mais de 29 mil habitantes (IBGE, 2000), vindo

somente a crescer posteriormente.

Destacando os contratos realizados pela CEF com o poder publico do municipio de
Vila Velha, pudemos verificar algumas informacdes importantes, sendo a primeira
delas proveniente de financiamentos realizados para a prefeitura do municipio com a
finalidade de investimento em infraestrutura das areas precarias a exemplo da Grande

Terra Vermelha.

Conforme a tabela 4.4.1 (p. 249), verificamos que o0 municipio s6 passa a contar com
os recursos da Unido para investimento em politicas urbanas, inclusive na area
habitacional a partir de 199634, sendo que nesse ano apenas um contrato foi firmado

com o governo do estado.

Conforme documento da CEF (nota 341), em 1997, essa mesma instituicao financeira
realizou quatro contratos para o financiamento de obras em Vila Velha para a area de
habitacdo e infraestrutura basica, sendo que desses, trés foram para a Prefeitura
Municipal de Vila Velha (PMVV) e um para o governo do estado. Dos contratos
realizados para a prefeitura, entre os quais um foi proveniente do Programa Habitar
Brasil, totalizaram R$ 3.963.562,00 de financiamento, sendo R$ 2.685.000,00 o valor

341 Os Documentos referentes aos contratos de financiamento das obras voltadas para a politica habitacional no
municipio de Vila Velha realizados através da CEF entre os anos de 1996 a 2002 estdo disponiveis no site do
Banco. Ver CEF. Acompanhamento de Obras. Operacfes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/
Acesso em 02 jul. 2015.
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de repasse, sendo que para o estado o financiamento repassado na integra no mesmo
ano foi de R$ 500.000,00.

Ja em 1998, apenas dois contratos foram realizados, um para a PMVV e outro para o
governo do estado, ambos para infraestrutura habitacional. Chama a atenc¢éo o valor
investido pela PMVV de R$ 3.017.909,09, tendo sido repassado pela CEF somente o
valor de R$ 1.960.000,00. No ano de 1999 nédo houve contrato de financiamento por
parte da CEF realizado com a PMVV, nem para o governo do estado, assim também

como nao houve contrato firmado com as empresas privadas da construcao civil.

No ano 2000, os financiamentos foram para a iniciativa privada, para a contratante
Blokos Engenharia LTDA, cujos valores totalizaram R$ 7.021.657,00 no Programa
PAR-Aquisi¢do. J& no ano de 2001 foram trés contratagfes, nas quais o maior volume
de financiamento realizado foi para a iniciativa privada. A construtora Littig Engenharia
LT num Unico contrato de financiamento com a CEF obteve do Programa Federal
PAR-Aquisicdo o valor de R$ 7.667.266,59.

Destacamos a expressividade do valor contratado, assim como a totalidade dos
recursos repassados, representando mais que todas as demais operacoes
financiadas para a PMVV no respectivo ano que somaram R$ 1.280.352,99, tendo
como repasse feito pela CEF o valor de R$ 589.386,67, assim como nos anos

anteriores, conforme a tabela 4.4.1 (p. 250) demonstra.

No ano de 2002, a Blokos Engenharia obteve junto a CEF o financiamento para
construcdo de unidades habitacionais no municipio da ordem de R$ 11.554.365,24,
tendo obtido o repasse total dos valores. Ja o valor investido pela PMVV em obras de
infraestrutura nos bairros da cidade foi de R$ 546.323,70, tendo sido repassados pela
CEF o valor de R$ 405.000,00.
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TABELA 4.4.1 - FINANCIAMENTOS (R$) REALIZADOS PELA CEF PARA O SETOR
HABITACIONAL VILA VELHA - 1996 - 2002

CONTRATO | ANO | CONTRATANTE | PROGRAMA SERVICO INVESTIMENTO REPASSE
0038230-95 | 1996 | Governo do ES PASS-Esgoto Ampliacdo Rede 300.000,00 300.000,00
0044662-37 | 1997 PMVV Habitar Brasil | Const.Unid. San. 150.000,00 150.000,00
0044674-82 | 1997 PMVV PASS-Esgoto Const. Rede 3.533.562,02 2.335.000,00
0044819-74 | 1997 PMVV Pro Infra-trans | Terrapla.ePavim. 280.000,00 200.000,00
0048076-48 | 1997 Governo do ES | Habitar Brasil | const. Unid. Hab. 500.000,00 500.000,00
0057097-04 | 1998 | GovernodoES | AguaProSan | Ampliacdo Rede 1.851.650,10 1.666.485,02
0066240-58 | 1998 PMVV Pro Infra. Dren.ePav. 3.017.909,09 1.960.000,00
0098406-67 | 2000 Blokos Eng. PAR-AQ const. Unid. Hab. 3.181.920,35 3.181.920,35
0099641-52 | 2000 Blokos Eng. PAR-AQ const. Unid. Hab. 3.839.736,84 3.839.736,84
0116939-81 | 2001 Littig Eng. PAR-AQ const. Unid. Hab. 7.667.266,59 7.667.266,59
0124351-57 | 2001 PMVV Prog. e Gestdo | Impla. Sis.esg. 1.082.046,86 429.000,00
0133031-62 | 2001 PMVV Morar Melhor | Const. De infra 198.306.13 160.386.67
0144355-11| 2002 PMVV Pro Infraest. Const. De galeria 546.323,70 405.000,00
0150352-13 | 2002 Blokos Eng. PAR-AQ Const. Uni Hab. 11.554.365,24 11.554.365,24

Fonte: CEF, 2015342,

Destacamos a partir dessas informacdes o favorecimento na obtencdo de recursos
federais para producdo de habitacdo por parte das construtoras que atendiam as
classes econbmicas média e alta. Essa politica cuja acdo acabava privilegiando o
mercado de construcéo civil voltado para classes sociais, que caracterizavam por uma
renda familiar acima dos cinco salarios minimos, provinha da garantia gerada ao

Banco do retorno dos investimentos realizados.

Uma somatéria dos valores financiados para a Blokos Engenharia e para a Littig
Engenharia através da CEF demonstra que no ano de 2000, 2001 e 2002 a CEF
repassou de modo integral para essas empresas mais de R$ 26.243.287,00, enquanto
gue a totalidade de todos os valores repassados para a PMVV, desde o ano de 1996

até o ano de 2002, representou R$ 5.639.386,00343, conforme verificado em tabela.

Esses dados apontam para a desvirtuacdo de objetivos dentro dos programas
publicos do governo federal financiados pela CEF, em que o aporte para as empresas

342 Dados adaptados pela autora deste trabalho.

343 Os Documentos referentes aos contratos de financiamento das obras voltadas para a politica habitacional no
contexto da politica urbana no municipio de Vila Velha, realizados através da CEF entre os anos de 1996 a 2002
estdo disponiveis no site do Banco. Ver CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel
em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
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privadas investirem em constru¢ao de unidades habitacionais para as classes sociais
com renda familiar de mais de cinco salarios minimos era bem superior aos valores
repassados aos municipios e seus respectivos programas locais de habitacdo de

interesse social, que ndo tinham como objetivo a producdo de moradias.

A maior parte dos programas da PMVV privilegiou obras de infraestrutura nas areas
urbanas ocupadas, caracterizadas pela sua precariedade de servicos urbanos, sendo
a localidade da Grande Terra Vermelha a area a receber a maior parte desses

investimentos destacados pela tabela 4.4.1 (p. 250)344.

Nesse sentido, verificamos que a politica publica habitacional, a partir dos anos de
1990, cuja principal fonte de recursos provinha da Unido através do repasse por parte
da CEF, era caracterizada por duas formas de acéo, sendo a primeira voltada para
programas federais que financiavam obras da construgao civil privada em atendimento
a populacdo de classe econdmica média e alta com a producdo de unidades
habitacionais. Esta classe econémica possibilitava, por sua estabilidade de trabalho
formal a reducao do risco de inadimpléncia, a garantia e a viabilidade do investimento

realizado.

Para a populacdo de classe econdmica menos favorecida, caracterizada por uma
renda familiar abaixo dos quatro salarios minimos, ficava a alternativa para o0s
municipios buscarem recursos junto a CEF para o melhoramento da infraestrutura e
dos servigcos urbanos de modo geral das areas precarias e de risco, sendo a producao
de habitacdo uma consequéncia de processo de remocédo de area, ou seja, em ultimo

caso.

O municipio de Serra apresentava algumas das transformacfes socioecondmicas
mais significativas de toda a RMGV, tendo sofrido ao longo das décadas de 1980,
1990 e dos anos 2000 um grande impulso, proporcionado por fatores como a
instalacdo de grandes plantas industriais como o Centro Industrial de Vitoria | e |l
(CIVIT); pela expansdo das periferias gerada pelo grande numero de conjuntos

habitacionais, que acabavam constituindo novos bairros na cidade, que era

#41bid
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proveniente dos agentes provedores COHAB-ES e INOCOOP-ES; e pelo crescimento
populacional proveniente da chegada de migrantes de municipios vizinhos, assim
como do interior do estado e de outros estados brasileiros, fenbmeno impulsionado

pelos grandes vazios urbanos e pelo baixo custo do solo urbano.

A Serra foi 0 municipio a receber a maior producdo de unidades habitacionais, fato
incentivado pelos baixos precos dos loteamentos existentes devido a grande extensao
de area e pelo impulso gerado através da implantacéo de grandes polos industriais e
do sistema portuario ali estabelecido. O IJSN (1987, p. 173) destaca que “[...] no
acesso ao CIVIT I, diversos conjuntos do INOCOOP-ES formam o chamado Grande
CIVIT".

Verificamos uma articulagdo dos empreendimentos construidos com a capacidade de
crescimento e desenvolvimento da cidade, assim também como da ocupac¢éao do solo
junto as areas proximas aos novos empreendimentos econdmicos. E possivel
perceber a interligacdo dos processos de ocupacao do solo e da instalacéo de grandes
industrias a partir dos anos de 1980, sendo que ao longo da Rodovia BR 101 Norte,
assim como no topo do Planalto de Carapina, ocorreu, gradativamente, grande parte
da formagé&o de novos loteamentos (IJSN, 1987).

Desse modo, essas empresas que chegavam a RMGV, buscavam um baixo custo
territorial para se instalar com vantagens oferecidas pelo poder publico, a exemplo do
que ocorreu na cidade de Serra. Além disso, também buscavam mao de obra
abundante e barata. As areas urbanas vazias existentes no municipio estimulavam as
agéncias a adquirir terrenos para construcdo e oferta de moradias populares,

contribuindo ainda mais para o crescimento populacional.

A Serra possuia grandes extensfes de terras, muitas delas antigas fazendas e
chéacaras, transformando-se ao longo dos anos em loteamentos. Essas areas
ocupadas principalmente a partir dos anos de 1980, cuja construcdo de conjuntos
habitacionais foi a maior da RMGV, encontravam-se distanciadas umas das outras,
contribuindo para encarecer a infraestrutura da area, cuja responsabilidade era do

poder publico.



253

A populagdo do municipio apresentava no ano de 2000 um numero de 321.181
habitantes, atingindo a 32 posicdo no ranking de cidade mais populosa da RMGV,
compondo em 24% o total. A cidade passou a demonstrar de modo continuo a partir
da década de 1980, um crescimento populacional proporcionalmente superior aos
demais municipios da regido (MAGRIS, 2013), fato gerado pelos aspectos acima
destacados, grande extensao de terra, baixo custo do solo urbano e implantacdo de

grandes empresas.

Foi a partir dessa caracterizagdo do espaco fisico e dos seus respectivos habitantes
que o municipio de Serra também virou foco de construcédo e oferta de novas moradias
populares, tendo como publico alvo a classe social de baixo poder econémico, além
da ocupacédo do municipio de modo esparso, com uma densidade populacional maior
nas areas de localizacdo dos conjuntos habitacionais e de menor densidade nos
espacos ainda néo loteados.

A quantidade de vazios urbanos no municipio, ainda na década de 1980, era muito
significativa, principalmente entre o distrito sede e Carapina, assim também como a

faixa litoranea a exemplo de Jacaraipe e Manguinhos (IJSN, 1988).

Chamamos a atencao para a relacdo existente entre a ocupacao legal e a ilegal no
municipio. As areas esparsas existentes entre os conjuntos habitacionais, que em
muitos casos acabaram originando os bairros do municipio®*®, servindo de
assentamentos precarios para a populacao que nao tinha como financiar um imoével
pelo BNH e buscava ficar mais préximo dos conjuntos no intuito de obter algum servico
de infraestrutura que deveria ser levado para tais empreendimentos pelo poder

publico.

Essa formacdo de assentamentos ilegais e precarios em areas proximas as dos
conjuntos habitacionais, principalmente da COHAB-ES, cujos moradores tinham um

perfil econdmico mais fragilizado que os moradores dos conjuntos empreendidos pelo

35 Os conjuntos habitacionais na RMGV eram produzidos em areas precérias de infraestrutura, sendo que
posteriormente, com o passar dos anos, passaram a receber melhorias nas obras e servigos urbanos. A influéncia
dos conjuntos habitacionais na constituicdo dos bairros era tdo significativa que era muito comum seu nome servir
de nome para o entdo bairro constituido. Esse fendmeno foi caracteristico também em outros municipios da
RMGV. Ver Duarte, 2010.
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INOCOOP-ES, pode ser melhor visualizada a partir da constituicdo dos bairros de
André Cartone, Jardim Carapina, Feu Rosa, Vila Nova de Colares, José de Anchieta
e Central Carapina (ALBUQUERQUE, 2010).

Um exemplo dessa conexdo existente entre a formacao dos espacos precarios em
torno dos conjuntos habitacionais empreendidos também pode ser observado em
Fiorotti (2014, p. 160) ao lembrar que o loteamento Vila Nova de Colares foi ocupado,
estando localizado em areas publicas no entorno do conjunto habitacional Bairro das

Flores (atual Feu Rosa),

Apesar de ter sido regularmente aprovado pelo municipio por meio de
Decreto n°® 124/1956, o loteamento Vila Nova de Colares foi ocupado
irreqularmente em meados da década de 1980 (em desconformidade com o
projeto aprovado pelo municipio), assim como as &reas publicas de entorno
do Conjunto Habitacional Bairro das Flores, aprovado em 1982.

Essa ocupacao irregular, constituida a partir de loteamentos aprovados e autorizados
pelo poder publico, era constante nas cidades da RMGV, isso porque grande parte da
populacdo ndo se enquadrava no padrdo exigido pelo BNH para financiar um imovel.
Esses empreendimentos localizavam-se préximos a areas que ainda nao
representavam valor para o mercado imobiliario, servindo como alternativa de moradia
proximas as areas industriais, representando uma possibilidade de sofrer melhorias,
ao longo dos anos, que seriam destinadas aos conjuntos que em sua maioria eram

produzidos também em areas carentes de infraestrutura e de servi¢os urbanos.

Outro aspecto que gerava tais ocupacgdes era proveniente da demora da entrega das
unidades, gerada por problemas de pagamento dos mutuarios, repasse das verbas

por parte do BNH, entre outros.

O processo de ocupacado do espaco urbano do municipio de Serra a partir do fim dos
anos de 1970 e mais intensamente a partir dos anos de 1980 deu-se através da
producdo governamental dos conjuntos habitacionais provenientes das Agéncias
COHAB-ES e INOCOOPS-ES, voltados para as familias com a faixa salarial acima de
trés salarios minimos; como também pelos loteamentos regulares aprovados pelo
poder publico e pelos irregulares por estarem em desacordo com a lei; e pelas

invasOes estimuladas em grande parte por movimentos sociais.
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Em relacdo a producédo de habitacdo social, na década de 1990, a cidade de Serra
recebeu duas das Ultimas produgbes provenientes da COHAB-ES, uma no bairro
Cidade Continental, a partir do Decreto 8.302/1995 com a producéo de 2.86534¢ casas
e a outro no bairro Cidade Pomar a partir do Decreto 9.654/1997 com a producéo de
1.494 casas (PMS®*’, acesso em 22 jun. 2015).

Essa breve contextualizacdo do cenario sociourbano do municipio da Serra nos apoia
nas consideracdes que formulamos, quando analisamos a obtencdo dos recursos
federais por parte dos municipios no periodo de 1988 a 2002, no ambito de nosso
objeto de estudo, no qual buscamos discorrer sobre os financiamentos realizados pela
CEF ao municipio de Serra como forma de verificar os repasses constituidos, 0s
programas aos quais 0S recursos estavam atrelados e principalmente e as acgfes

realizadas, segundo as diretrizes da politica voltada para habitacédo social.

Assim, trabalhamos com os dados disponibilizados pela CEF?#8, lembrando que as
informacBes sdo provenientes da obtencdo dos recursos federais, ndo analisando
alternativas de fontes de recursos aos quais 0s gestores municipais tenham buscado
para implantacdo de programas na area habitacional no contexto das politicas

urbanas34°.

Conforme informacbes da CEF3®, a Prefeitura do municipio de Serra ndo obteve
recursos federais para o financiamento da politica de habitacdo de interesse social
entre 0os anos de 1988 e 1995. Cabe destacar que entre esses anos algumas obras

iniciadas com os recursos provenientes do BNH estavam sendo concluidas. Essa

346 A COHAB-ES produziu também a partir desse mesmo decreto 117 lotes comerciais no Bairro Cidade
Continental. Ver PREFEITURA MUNICIPAL DE SERRA (ES). Serra: Perfil S6cio Econémico. Secretaria
Municipal de Planejamento. PMS, s/d. Disponivel em http://www.pms.gov.br. Acesso em 22 jun. 2015.
37PREFEITURA MUNICIPAL DE SERRA (ES). Serra: Perfil Socio Econdmico. Secretaria Municipal de
Planejamento. PMS, s/d. Disponivel em http://www.pms.gov.br. Acesso em 22 jun. 2015.

348 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacfes de Fomento. Disponivel em https:// web.caixa.gov.br/ Acesso
em 20 jul. 2015.

349 Destacamos que 0s recursos externos oriundos do BID foram pactuados com o governo federal, ficando
atrelados ao controle da CEF.

350 Os Documentos referentes aos contratos de financiamento das obras voltadas para a politica habitacional no
contexto da politica urbana no municipio de Serra realizados através da CEF entre os anos de 1996 a 2002 estdo
disponiveis no site do Banco. Ver CEF. Acompanhamento de Obras. Operagdes de Fomento. Disponivel em
http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
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realidade de escassez de financiamento da politica urbana na area de habitacéo foi
uma realidade nacional, como ja descrito no capitulo trés desta tese.

A crise econdmica enfrentada pelo pais nos anos de 1980, o grande déficit do BNH
herdado pela CEF e a suspenséo dos financiamentos publicos na &rea pds-gestéo do
governo Fernando Collor foram alguns elementos que, de algum modo, ajudaram a
explicar a dificuldade de obtencéo de recursos publicos entre os anos de 1988 a 1995.
Outro ano que chama a atencédo € o de 1999, por nédo ter havido financiamento no

setor urbano voltado para a politica habitacional no estado.

Lembramos que a politica habitacional, a partir da Constituicdo de 1988, passou a
compreender a habitacdo como elemento integrante de um conjunto de bens e
servigos urbanos que passaram a constituir a politica urbana em sua totalidade. Desse
modo, a acao politica em habitacdo ndo péde mais ser tratada no sentido de producéo
de unidades por si s6, mas também de todos os elementos que estavam agregados a

moradia.

Conforme a tabela 4.4.2 (p. 257), podemos visualizar que somente foram realizados
contratos pela CEF a partir de 1996, e que no ano de 1999 nao firmou nenhum

financiamento com o governo, prefeitura ou empresas de construcao.

A tabela nos permite algumas observagdes interessantes sobre o destino dos recursos
e 0S programas aos quais eles estavam atrelados, assim como 0s contratantes

publicos (municipio e estado) e privados (empresas da construcao civil).
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TABELA 4.4.2 - FINANCIAMENTOS (R$) REALIZADOS PELA CEF PARA O
SETOR HABITACIONAL SERRA1996 - 2002

CONTRATO | ANO | CONTRATANTE | PROGRAMA SERVICO INVESTIMENTO REPASSE
0036470-54 | 1996 PMS Habitar Brasil Dren/Pav 1.096.070,41 984.366,46
0036480-68 | 1996 PMS Infraest—Trans Dren/Terrap. 479.000,00 479.000,00
0036481-83 | 1996 PMS PASS-Esgoto Inst e ampl. Rede 89.211,00 80.000,00
0036483-22 | 1996 PMS Infraest—Trans Sem descrigdo 343.475,00 230.000,00
0038591-41 | 1996 | Governo do ES | Esg. Pro-Sanea. Sem descrigdo 1.643.673,97 1.227.505,41
0044387-96 | 1997 | Governo do ES PASS-Esgoto Inst e ampl. Rede 591.427,69 448.500,00
0044451-57 | 1997 PMS PASS-Esgoto | inst e ampl. Rede 354.019.42 252.726,00
0044459-28 | 1997 PMS PASS-Esgoto | Inst e ampl. Rede 505.862,86 446.000,00
0046254-91 | 1997 PMS Habitar Brasil Dren/Pav e Esg. 999.500,00 999.500,00
0047230-05 | 1997 PMS Habitar Brasil Esgot. Sanit. 235.803,27 200.000,00
0048112-16 | 1997 PMS Habitar Brasil Esgot. Sanit. 1.225.500,00 | 1.225.500,00
0066788-74 | 1998 PMS Habitar Brasil Urb. E infraest. 500.000,00 500.000,00
0069740-97 | 1998 PMS Habitar Brasil | Hab. Area Ocup. 500.000,00 500.000,00
0069883-13 | 1998 PMS Habitar Brasil Hab. Area Ocup. 1.246.484,31 1.246.484,31
0099629-05 | 2000 | Blokos Eng. PAR Produ. Un.Hab. 3.839.438,44 | 3.839.438,44
0111018-32 | 2000 | Dangelo Const. PAR Produ. Un.Hab. 3.821.661,71 | 3.821.661,71
0112729-56 | 2000 | Governo do ES | Morar Melhor | Inst e ampl. Rede | 2.381.080,46 | 1.095.000,00
0116151-77 | 2001 | Blokos Eng. PAR Produ. Un.Hab. 3.839.251,33 | 3.839.251,33
0121274-50 | 2001 PMS Morar Melhor | Inst e ampl. Rede 379.664,53 300.000,00
0121275-65 | 2001 PMS Morar Melhor | Inst e ampl. Rede | 1.009.545,60 | 1.009.545,60
0126452-26 | 2001 PMS REC. HIDRICOS | Inst e ampl. Rede | 446.469,74 364.000,00
0111450-88 | 2002 | Dangelo Const. PAR Produ. Un.Hab. 3.291.463,52 | 3.291.463,52
0119109-07 | 2002 | Dangelo Const. PAR Produ. Un.Hab. 3.281.587,03 | 3.281.587,03
0136973-35 | 2002 | Blokos Eng. PAR Produ. Un.Hab. 6.389.926,84 | 6.389.926,84
0137502-54 | 2002 | Comér. Const PAR Produ. Un.Hab. 1.908.739,44 | 1.908.739,44
0141756-07 | 2002 PMS Prog. Saneam. | Inst e ampl. Rede 864.659,30 800.000,00
0141757-11 | 2002 PMS Prog. Saneam. | Inst e ampl. Rede 419.256,64 400.000,00
0149001-42 | 2002 | LITTIG Const. PAR Produ. Un.Hab. | 11.909.777,75 |11.909.777,75

Fonte: CEF.35*Acesso em 02 jul. 2015352,

Em 199633 a CEF fez quatro repasses para a Prefeitura Municipal de Serra (PMS),
tendo sido esse valor de R$ 1.773.366,00, sendo investido em contrapartida pelo

poder publico local o montante de R$ 234.390,000, totalizando um volume de R$

31 Esses contratos de financiamentos estdo disponiveis em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.

352 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.

353 Ver Documentos referentes aos contratos de financiamento das obras voltadas para a politica habitacional no
municipio de Serra realizados pela CEF entre os anos de 1996 a 2002. CEF. Acompanhamento de Obras.
Operagdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
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2.007.756, aplicado em politica urbana na cidade, além dos R$ 1.643.673,97 investido
pelo governo do estado.

No ano de 1997 dos cinco contratos realizados com a CEF pela PMS, o repasse foi
de R$ 3.123.726, 00, tendo o poder publico reembolsado o valor de R$ 196.958,00 de
recursos proprios da cidade, totalizando investimentos da ordem de R$ 3.320.684,00.
Esses numeros revelam que no ano de 1997 houve um acréscimo no repasse por
parte da CEF para a PMS no total de R$ 1.350.360,00, ou seja, um aumento de
aproximadamente 56,7% em relagéo ao ano de 1996.

Ainda no ano de 1997 houve um repasse da CEF para o estado investir R$ 448.500,00
em instalacdo e ampliacdo de rede de agua e esgoto, tendo o estado investido em
sua totalidade R$ 591.427,69, dos quais R$ 142.927,69 foram de recursos proprios.

No ano de 1998 foram realizados pela CEF trés repasses para a PMS, no montante
de R$ 2.246.484,31, representando o valor integral investido pelo municipio. A linha

de financiamento proveio do Programa Habitar Brasil.

ApOs a néo realizacdo de novos contratos de financiamento em 1999, o ano de 2000
apresentou um dado importante, sendo que dos trés repasses realizados pela CEF
para 0 municipio de Serra, dois foram feitos para empresas privadas da area de
construcdo civil que obtiveram através do PAR um valor de R$ 7.661.099,00. J4 o
anico repasse realizado para o poder publico, para o governo do estado, foi no valor
de R$ 1.095.000,00. A partir desse momento, destacamos a orienta¢do dos recursos
publicos destinados a habitacdo para o atendimento das classes sociais com renda

acima de cinco salarios minimos.

No ano de 2001 a CEF repassou para a PMS, em trés contratacdes de financiamento,
o valor de R$ 1.673.545,00, representando a integralidade do total investido pelo
municipio na ampliacdo e tratamento da rede de esgotamento sanitario. Nesse mesmo
ano a CEF financiou para a construtora Blokos Engenharia LTDA, em sua totalidade,
o montante de R$ 3.839.251,33, sendo esse 43,6% superior ao valor destinado para
0 municipio aplicar em obras localizadas em areas carentes como o0s bairros: Vila

Nova de Colares, Barrinha, Jardim Tropical, Central Carapina etc. Esses niumeros
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confirmam a predilec&o dos recursos publicos destinados para as empresas privadas

no atendimento da classe média.

No ano de 2002, a priorizacdo dos recursos disponiveis para a habitacdo foi dada
também as empresas de construcdo civil no atendimento as familias de classe
econOmica mais elevada, ficando evidenciado nos documentos apresentados no
site®>, que dos sete repasses realizados pela CEF ao municipio, cinco foram
destinados as construtoras, inclusive dois deles para Dangelo Construtora, no mesmo
dia, produzindo unidades habitacionais para classe média. Esses financiamentos
para as Construtoras, em sua totalidade foram de R$ 26.781.492,00, enquanto que
para a PMS foram realizados dois contratos com o repasse de R$ 1.200.000,00, ou
seja, representando apenas 4,48% do total destinado para a politica urbana realizada

NO municipio nesse ano.

Esses numeros demonstram que, com 0 passar dos anos, 0s recursos oriundos dos
programas federais para investimento na area de habitacdo social no contexto das
politicas urbanas foram sendo destinados a segmentos econdémicos como o de
construcdo civil, que atendia as classes sociais com maiores rendas, geralmente
acima de cinco salarios minimos, possibilitando a garantia de retorno dos

investimentos junto ao banco financiador.

Mesmo assim, essas informacdes, especificas ao nosso objeto que é a verificacdo
das novas perspectivas de enfrentamento do problema de habitacdo de interesse
social a partir de 1988 até o ano de 2002 demonstram que ac¢Bes foram realizadas,
investimentos foram concretizados e os programas publicos passaram a privilegiar a
construcdo ou o melhoramento da infraestrutura urbana das areas ocupadas pela

populacdo de maior caréncia habitacional.

Desse modo, verificamos que o poder publico municipal de Serra, entre os anos de

1996 a 2002, investiu 0s recursos publicos obtidos a partir de fontes federais, além de

354 Os Documentos referentes aos contratos de financiamento das obras voltadas para a politica habitacional no
contexto da politica urbana no municipio de Serra realizados através da CEF entre os anos de 1996 a 2002 estdo
disponiveis no site do Banco. Ver CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel em
http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
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sua contrapartida, em sistema de esgotamento sanitario, drenagem e pavimentacao
de bairros com baixo nivel de infraestrutura urbana como o Bairro José de Anchieta,

Vila Nova de Colares, Central Carapina, Barrinha, Sdo Marcos.

Além disso, promoveu obras de ampliacdo do sistema de coleta e tratamento de
esgoto, obras de urbanizacdo e infraestrutura3®®, drenagem e pavimentacgéo de vias,
sem a devida mensuracdo nos documentos de contratacdo dos financiamentos
provenientes da CEF os bairros atendidos. Assim, grande parte das informacfes

apresentadas pelo banco em seu site3°® ndo apresentam as areas beneficiadas.

Fica evidenciado, entretanto, que as agoes efetivadas pela PMS foram voltadas para
o melhoramento dos servicos publicos das éareas urbanas, caracterizadas
principalmente pela precariedade dos servicos basicos de infraestrutura existente,

assim como pela populacao de baixo poder econdmico ali inserida.

O municipio de Cariacica apresentou uma transformacdo mais contraditoria no
processo de modernizacdo da RMGV, ja que parte de sua importancia industrial,
razoavelmente instalada nos anos de 1960, foi reduzida quando da construcdo do
porto de Tubardo em Vitdria, que ao longo dos anos incorporou praticamente todas as

atividades de manutencao e operacao da Estrada de Ferro Vitoria Minas (EFVM).

Cariacica tem uma éarea de 279,98 Kmz2, geograficamente bem localizado porque
permite acesso a praticamente todas as regides do estado, assim como serve de porta
de entrada dos principais estados parceiros do Espirito Santo, ja que € cortado pelas
Rodovias BR 101 e BR 262, principais rodovias federais do estado, além da ES 080
que permite a ligacéo a regido serrana do ES, como também a RMGV.

A populacdo de Cariacica, que até o inicio do século XX concentrava-se na Sede,
trabalhando com atividades rurais, passou a sofrer uma grande transformagcao nos

anos de 1970 com a vinda dos migrantes provenientes do interior do Espirito Santo,

355 Muitas dessas obras ndo sdo descritas de modo meticuloso a informacgdo que agGes abrangeriam. Ver CEF.
Acompanhamento de Obras. Operagdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul.
2015. cef.gov

3% Esses contratos de financiamentos estdo disponiveis em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
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assim como dos estados vizinhos como o Rio de Janeiro, Minas Gerais e Bahia,
vivenciando um forte crescimento populacional de 256,06% em relacdo aos anos de
1960, conforme tabela 4.3.2 (p.231) (ABE, 1999).

A cidade foi ganhando um novo perfil econdmico com as novas empresas que foram
se instalando ao longo das BR 101 e BR 262, atividades de comeércio e transporte de
mercadorias, gerando investimento do governo em infraestrutura capaz de comportar
0 numero de empresas que chegavam ao longo dos anos de 1970 e de 1980 (IJSN,
2001).

Essa transformacéao no perfil econémico da cidade, que comecava a transitar entre o
rural e o urbano, deixando a proeminéncias das atividades agricolas para a expansao
das atividades terciarias voltadas ao abastecimento de cargas e logistica, levava
também a um processo desordenado de parcelamento e ocupacao do solo urbano,
ocasionado pelos baixos precos do solo no municipio, assim como a inexisténcia de
um planejamento territorial. Segundo Abe (1999, p. 385) as caracteristicas comuns

dessas ocupacgodes sao:

[...] A diversidade de tragados dos loteamentos, a desarticula¢éo entre eles,
a descontinuidade entre as vidas, os vazios entre eles, posteriormente
preenchidos com o prolongamento sem critérios das ruas, a fala de areas
verdes e de equipamentos sOcio-comunitarios, a infraestrutura urbana basica
ausente ou precaria.

A partir dos anos de 1970, o parcelamento desordenado e ilegal do solo urbano fez
surgir inUmeros lotes clandestinos, assim como muitas invasfes que acabaram
impactando na criacdo de bols6es de pobreza, assim como no acarretamento de

graves problemas ambientais.

A contradicao vivida por Cariacica pode ser verificada a partir da populacdo que se
instala na cidade ao longo dos anos de 1970, 1980, 1990 e 2000 e dos poucos

investimentos realizados na area de habitacdo de interesse social.

Esse entendimento pode ser comprovado quando partimos da informacao sobre o
namero de habitantes na cidade, que em 2000 era de 324.285, a segunda maior

populacdo da RMGV, apresentando também o segundo maior déficit habitacional
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urbano que era de 6.576. Esse numero pode ser justificado pelo perfil econémico da
maioria da populacdo do municipio que se caracterizada com renda média de quatro
salarios minimos ou menos, representando 52% das familias de Cariacica (IBGE,
2002). Isso porgque os migrantes que chegavam e se instalavam na cidade eram, em
sua maioria, pobres desempregados do campo que buscavam emprego e melhores
condic¢des de vida na cidade.

Ao mesmo tempo em que esse municipio demonstrava um dos piores indices em
desenvolvimento urbano, em renda média mensal e indicador para investimento
prioritario®®’, foi um dos que menos recebeu investimento em construcéo de unidades
habitacionais em toda a RMGV. A tabela 4.4.3 (p.263) demonstra que o0 municipio nao
recebeu producdo de unidades habitacionais por parte do INOCOOP-ES, Quanto a
producdo da COHAB-ES, somente 4.972 unidades foram produzidas no municipio, ou
seja, apenas 8,33% de toda a producdo na RMGV. Esses dados indicam uma
contradicdo existente na caréncia habitacional provocada por uma populacao pobre e
a escassez de investimentos publicos oriundos das agéncias promotoras da politica
habitacional do BNH.

Esse fato pode ser explicado pelo desvirtuamento que a politica do BNH passou ao
longo de sua gestao, levando grande parte dos recursos para a producéo de habitacéo
para classe média e alta, demonstrando pouco ou nenhum interesse em investimento
em programas para uma populacéo de baixo poder aquisitivo e, consequentemente,
de grande risco de inadimpléncia, assim como de baixo retorno dos recursos
investidos por parte das agéncias promotoras, desvirtuando o papel da Politica
Habitacional de Interesse Social que seria voltada para a populacdo de menor

potencial econdmico e de maior caréncia no acesso aos bens e servigos urbanos.

Das mais de 59 mil unidades habitacionais produzidas na RMGV, somente 4.972
unidades foram produzidas no municipio, contribuindo para consolidar o estigma de
pobreza e violéncia. Esta caréncia de politica habitacional contribuiu para uma

expansdo das ocupacdes irregulares que se localizaram, em sua maioria, nas

37 [ndice de Desenvolvimento Urbano (IDU) de Cariacica era de 0,3964; O Percentual da Populacdo cujo
rendimento médio mensal do chefe de domicilio de até trés salarios minimos PRC3SM era 0,7884; E o Indicador
para Investimento Prioritario (11P) representava 0,6960 (IJSN, 1999).
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proximidades da baixa de Vitoria, rio Jucu, ao longo da BR 101 e proximo aos bairros
de Alto Lage, Vale Dourado, Vale Esperanca e tantos outros, como forma de ocupar
0S espacos vazios existentes entre eles (IJSN, 2001). No fim dos anos de 1990,
verificamos iniciativas da politica urbana, sendo que a tabela 4.4.3 demonstra algumas
das acbes politicas no municipio, voltadas para o setor habitacional, ocorridas no

periodo em questao.

TABELA 4.4.3 - FINANCIAMENTOS (R$) REALIZADOS PELA CEF PARA O
SETOR HABITACIONAL CARIACICA - 1996 — 2002

CONTRATO | ANO | CONTRATANTE | PROGRAMA SERVICO INVESTIMENTO REPASSE
0036029-19 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. 271.904,07 213.091,12
0138006-6 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 294.685,70 150.187,69
0138014-61 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 195.554,20 116.637,68
0036036-69 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. 375.443,96 296.276,21
0138011-38 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 266.420.50 185.269,77
0138012-42 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 16.662.92 8.709,77
0138017-94 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 95.644,53 15.883,58
0038589-09 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. 496.154,83 341.401,00
0137946-16 | 1996 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 202.600,75 110.369,28
0036212-99 | 1996 PMC PASS-Esgoto 570.000,00 570.000,00
0041792-53 | 1997 PMC PASS-Esgoto 2.430.000,00 | 2.430.000,00
0043677-44 | 1997 PMC PASS-Esgoto | Col. Transp. Res. 100.000,00 100.000,00
0057095-65 | 1998 | Governo do ES Pro saneam. Implant. Bacias | 22.178.343,73 | 3.891.876,76
0057686-07 | 1998 | Governo do ES Pro saneam. Impla. Sist. Esg. 1.648.534,10 1.483.680,70
0138018-07 | 1998 | Governo do ES Pro saneam. Exec. Adutora 1.355.312,94 667.094,45
0138020-49 | 1998 | Governo do ES Pro saneam. Aquis. De Adut. 236.929,53 213.236,57
0141372-64 | 1998 | Governo do ES Pro saneam. 4.801.954,58 4.214.332,88
0069499-68 | 1998 PMC Habitar Brasil | Melh. Esg. Sanit. | 3.500.000,00 3.500.000,00
0112692-29 | 2000 | Governo do ES | Morar Melhor | Urbaniz. Bairros | 2.630.844,65 1.650.000,00
0115706-51 | 2000 | Governo do ES | Morar Melhor | Urbaniz. Bairros 736.272.44 500.000,00
0115707-65 | 2000 | Governo do ES | Morar Melhor | Urbaniz. Bairros | 1.381.800,06 1.000.000,00
0098409-21 | 2000 | De Fato Eng. PAR-AQUI Const. Unid.Hab. | 1.591.576,15 1.591.576,15
0120486-97 | 2001 PMC Pro Inf. Trans Dren. Pav. Ruas 1.322.187,08 1.000.000,00
0141725-26 | 2002 PMC San.e Vid. Basi | Ex. de Serv. San. 791.603,68 700.000,00

Fonte: CEF3%8, Acesso em 02 jul. 201535,

38 CEF. Acompanhamento de Obras. Operagdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.
359 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.
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A tabela apresenta a atuacdo municipal em programas voltados para 0s Varios
elementos que compde a politica urbana, inclusive a moradia, sendo que a Prefeitura
Municipal de Cariacica (PMC) investiu entre os anos de 19963 e 2002, cerca de R$
8.713.790,00, tendo obtido de repasse da CEF o valor de R$ 8.300.000,00. Esse
namero € pouco expressivo quando comparado ao valor investido pelo governo do
estado, que aplicou um montante bem mais significativo, ultrapassando R$

37.185.000,00, em obras de infraestrutura nos bairros da cidade.

Esses numeros expressam a precariedade das condi¢des de infraestrutura dos bairros
de Cariacica, sendo que tais valores foram empregados em drenagem, esgotamento
sanitario, pavimentacdo de ruas, ampliacdo do sistema de 4gua e esgoto e tantos

outros servigos que visavam a urbanizacao dos bairros do municipio.

Apesar do volume consideravel de recursos empregados no municipio, principalmente
pelo governo do estado, tratando-se de obras de urbanizacdo, ndo se conseguiu
reverter o quadro de precariedade na oferta de bens e servicos publicos urbanos. A
caréncia por moradias e todo seu conjunto de servicos basicos continuava grande,
assim como se manteve persistente e crescente o grande numero de habitantes a

permanecerem na linha da pobreza no municipio36?,

A tabela 4.4.3 (p. 263) também indica que assim como 0s demais municipios da
Regido, no ano de 1999 nao houve financiamento repassado pela CEF para o governo
estadual, municipal e nem para a construcéo civil investir em habitacdo no municipio,
demonstrando uma situacéo proveniente da limitagcdo dos recursos disponibilizados

pelo governo federal em todo o pais.

No campo da oferta da estrutura urbana como um todo, inclusive utilizando de linhas
especiais para a area de habitacdo de interesse social como o Programa Morar

Melhor, o estado se fez protagonista, sendo que as principais atividades

301hid

361 A proporcéo de pessoas pobres, ou seja, com renda domiciliar per capita inferior a R$ 140,00, apesar de ter
diminuido entre os anos de 1991 a 2000, passando de 32,99% para 21,76%, continuou ainda bastante elevado,
sendo que no ano de 2000 o percentual de familias vulnerdveis a pobreza atingia um ntmero de 47,20% e quase
10% dos domicilios, nesse mesmo ano, continuava sem banheiro e 4gua encanada. Sobre esse e outros indices
relativos ao municipio (FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Atlas do Desenvolvimento Humano dos Municipios.
2013. Disponivel em hppt://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/429. Acesso em 03 de mar. 2016).


http://www.hppt/atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/429
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desenvolvidas estavam voltadas para a instalacdo e ampliacdo de rede de agua e

esgoto nos bairros ja ocupados.

Porém, destacamos a presenca do municipio em seu esforco de efetivar algumas
acbes no ambito da politica de habitacdo de interesse social, inclusive utilizando
recursos dos programas federais destinados a tal setor como o Programa Habitar
Brasil, no total de R$ 3.500,000,00, sendo repassados de modo integral pela CEF,
sendo investido na melhoria do esgotamento sanitarios de varios bairros do municipio.
Destacamos que a politica publica urbana no municipio de Cariacica, a partir dos anos
de 1990, esteve voltada para promocao de obras de implementacao de infraestrutura
e servicos publicos coletivos nas areas mais carentes como os Bairros Aguia Branca,
Jardim Tropical, Jodo Goulart, Nova Rosa da Penha, Itapemirim e outros tantos que
conviviam com a precariedade da auséncia destes mesmos servicos como
pavimentacdo das ruas, rede de esgoto e agua, ruas ou escadarias para acesso aos

morros etc.

No ambito do nosso objeto de estudo, verificamos serem essas as a¢des politicas
provenientes das novas perspectivas do poder publico para o enfrentamento do
problema da habitacdo social, de modo integrado com os demais elementos, que
compBe o quadro de bens e servicos urbanos, como construcdo da rede para
tratamento da agua e esgoto, coleta de lixo, calcamento, creche, posto de saude,

acesso viario, entre outros.

Nessa abordagem politica efetivada pelo poder publico a partir dos anos de 1990 até
2002, a producado da unidade habitacional ndo constituiu objetivo dos programas da
politica urbana para a populacdo economicamente mais fragilizada, mas sim o
melhoramento das condi¢cBes fisicas e estruturais do espag¢o urbano em que o

morador ja estava inserido.

O municipio de Viana, considerando os quatro integrantes da RMGV estudados, € o
segundo em tamanho territorial, apresentado uma extensao de 311, 608 Kmz?, fazendo
divisa ao leste com Vila Velha, ao norte com Cariacica, ao sul com Guarapari e a oeste
com Domingos Martins. Apesar desse grande territorio, seu crescimento populacional

nao se deu na mesma proporgado que os demais municipios da regido, sendo que no
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periodo 1960/1970 seu crescimento geométrico foi de 4,83%, sendo que em
1970/1980 foi de 8,33%, 1980/1991 5,86% e 1991/2000 foi de 2,22%, atingindo uma
populacdo de 53.452 habitantes no ano de 2000 (IBGE, 2002). Isso demonstra que
apesar da queda na taxa de crescimento geométrico, a cidade continuou a sofrer uma
expansdo populacional, ainda que numa propor¢do menor e numa sequéncia de

queda.

Outro fator significativo em relacdo a ocupacéo territorial do municipio foi a baixa
densidade demogréfica apresentada. No ano de 2000 o municipio demonstrava a
mais baixa densidade entre os demais integrantes da regido metropolitana, com 181
Hab/Kmz2, demonstrando que, apesar do aumento populacional ocorrido na cidade a
partir dos anos de 1970, foi ainda pouco significativo quando comparado aos demais

municipios e ao tamanho do territorio.

Alguns elementos podem ter contribuido para esse quadro, como a cidade nao fazer
limite territorial com a cidade nucleo, Vitéria, como os demais componentes da RMGV
o fazem. Além disso, o municipio ainda apresenta nesse periodo de estudo uma
significativa vocagao agricola, cuja capacidade industrial no periodo se concentrava
principalmente na BR 101 e BR 262, assim como as margens da Ferrovia EFVM,
porém, cujo peso junto ao PIB estadual ainda tinha pouca representacdo. Sua
contribuicdo com o PIB da RMGV em 2000 era de R$ 273.228,00 representando
apenas 1.6% do total que era de 53,5% de toda a riqueza do estado do Espirito
Santo3®%? (1JSN, 2000).

Viana se caracterizava por constituir uma populacao de baixo nivel de especializacéo
e de baixo poder aquisitivo, também concentrava a populacédo mais pobre da RMGV,
com 57% das familias enquadradas no perfil de renda familiar de quatro salarios
minimos ou menos. A cidade era ainda composta de uma populacao formada por 60%
de pessoas na condi¢cdo de pobreza de acordo com o censo de 2000 (IBGE, 2000).

Esse quadro fica ainda mais preocupante quando analisamos o déficit habitacional

%2 O PIB estadual em 2000 era de R$ 17.361.672,00 (IJSN, 2000. Grande Vitdria. Espirito Santo.
Desenvolvimento e Metropolizagdo. Disponivel em docplayer.com.br>6636598-Grande-vit...Acesso em jul.
2014).
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total no ano de 2000%3, que era de 785 unidades e um déficit relativo364

aproximadamente 7%.

Nesse caso, analisando o déficit relativo, temos um numero bastante alarmante, ja
que quando consideramos o déficit total dividido pelo numero de domicilios
caracterizado no periodo como pequeno, mediante a baixa densidade demogréfica,
verificamos que a cidade, mesmo com um nivel de crescimento populacional abaixo,
em relacdo as cidades de Serra, Cariacica e Vila Velha, convive com o problema

habitacional, causado em sua maior parte pela coabitag&o.

As politicas publicas de habitacdo de interesse social executadas no municipio de
Viana no periodo que compreende a gestdo do BNH, por parte dos agentes
promotores, foram pequenas. Somente a COHAB-ES produziu unidades habitacionais
na cidade, totalizando um numero de 2.270 nos anos de 1980, como é possivel
verificar na tabela 4.4.4.

TABELA 4.4.4 -FINANCIAMENTOS (R$) REALIZADOS PELA CEF PARA O
SETOR HABITACIONAL VIANA - 1996 — 2002

CONTRATO | ANO | CONTRATANTE | PROGRAMA SERVICO INVESTIMENTO | REPASSE
0036208-16 | 1996 PMVIANA PRO INFRA TRANS. - 1.534.000,00 |1.180.000,00
0036209-31 | 1996 PMVIANA PRO INFRA TRANS. - 234.000,00 180.000,00
0036206-77 | 1966 PMVIANA PRO INFRA TRANS. - 1.768.000,00 | 1.360.000,00
0036211-74 | 1996 PMVIANA HABITAR BRASIL - 624.000,00 480.000,00
0036210-59 | 1996 PMVIANA PASS-ESGOTO - 130.000,00 100.000,00
0043257-34 | 1997 PMVIANA PASS-ESGOTO Implant. Sis. Esg. | 3.010.000,00 |2.150.000,00

Fonte: CEF3%5. Acesso em 02 jul. 2015366,

Ja a politica urbana, incluindo a area habitacional, acionada no municipio entre os
anos de 199637 e 2002, conforme ¢é possivel analisar nas informacoes

disponibilizadas pela CEF, apresentadas na tabela 4.4.4, indica que houve agoes,

363 Déficit Total = Coabitagdo + niimero de domicilios rusticos.

364 Déficit Relativo = Déficit total dividido pelo nimero de domicilios.

365CEF. Acompanhamento de Obras. Operac@es de Fomento. Disponivel emhttp://webp.caixa.gov.br/ Acesso em
02 jul. 2015.

366 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.

367 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.
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porém, um numero limitado em todas elas, provenientes do poder local, sem a

participacédo do governo do estado como nas demais cidades da regiéo.

A maior parte dos investimentos no periodo ocorreu no ano de 1996, o investimento
em infraestrutura urbana nas areas ja ocupadas totalizou R$ 4.290.000,00, tendo a
CEF repassado para tais a¢cdes um valor de R$ 3.300.000,00.

No ano de 1997 somente um contrato foi realizado com os recursos repassados pela
CEF, para implantacdo do sistema de esgotamento dos bairros, cujo investimento foi
significativo, totalizando R$ 3.010.000,00, cujo repasse foi de R$ 2.150.000,00. Nos
anos entre 1998 e 2002 nao houve contrato de financiamento para politica
habitacional no municipio e ou para investimentos, seguindo as novas diretrizes dos

programas voltados para habitagéo social.

Chama a atencéo, que diferente dos demais municipios da RMGV, a cidade de Viana
ndo recebeu nesses anos em destaque investimento3®® por parte do governo do
estado na area de habitacdo, além dos elementos que a comp&e como saneamento,
esgotamento, drenagem, pavimentagcdo, implantacdo de bacias e tantas outras
intervencdes, que comumente ficam em grande parte sob a responsabilidade do
estado por serem obras de grande porte. O investimento total da Prefeitura Municipal
de Viana (PMViana) obtido com os recursos provenientes da CEF para o setor

habitacional no municipio ficou estimado em R$ 7.300,000,00 no periodo analisado.

Essas informacdes sobre a cidade de Viana e o pequeno nimero de contratacdes de
crédito realizadas com a CEF entre os anos de 1996 e 2002 para a¢fes voltadas para
a urbanizacédo das areas ja ocupadas nos permitem um entendimento de descaso da

politica urbana regional para com o municipio.

Diferentemente das demais cidades, em Viana ndo houve nenhuma participacao do
estado no sentido de melhorar as condicdes de infraestrutura do municipio,

proporcionando maiores e melhores condi¢cdes para atrair investimentos e uma

368 Ratificando que nossa analise provém dos recursos federais repassados pela CEF, cuja responsabilidade Ihe foi
conferida apds a extingdo do BNH para financiar a politica habitacional brasileira.
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populacdo com um potencial educacional e profissional voltado a modificar o perfil de
baixa instrucdo e de baixa especializacao existente.

A falta de acdo do estado, assim como das construtoras privadas, indica um
desinteresse para obtencéo de recursos e efetuacao de investimentos em habitacao
na cidade de Viana, provavelmente estimulados pelo baixo retorno e até do risco dos
recursos aplicados mediante o perfil econdmico dos moradores em questdo. Além
disso, destacamos que 0s contratos de crédito apresentados pela CEF®®° néo
descrevem de modo mensurado os bairros e nem as obras que foram implementadas

para as comunidades do municipio.

Em relacdo a Vitéria, capital do Espirito Santo, cidade de area insular tem uma
extensao territorial limitada com 81 Km2, o menor municipio da RMGV, porém, o mais
rico e com maior desenvolvimento urbano da regido, expressando sua forga como
centro politico, administrativo e econémico. A cidade detinha em 2000 uma populacéo
de 292.304 mil habitantes, correspondendo a 21,85% da RMGV e 9,05% de todo o
Espirito Santo (IBGE, 2002).

Vitéria, no ano de 2000, ja ndo tinha, em seu espaco territorial, areas que se
caracterizavam como rural, o municipio tinha sofrido em todo seu territério um
processo de urbanizacdo que ndo evitou a precariedade das condi¢cdes de moradia

para significativa parte da populacéo®°.

O processo de planejamento urbano introduzidos nas politicas como forma de
melhoramento das condi¢cdes de vida da populacdo da cidade é recente. Em 1985
cerca de 43,37% da populacdo da RMGV habitava areas consideradas subnormais,
sendo essas localizadas principalmente em areas de morros e mangues, servindo
como alternativas para a populacdo que ndo se enquadrava no perfil econdmico
atendido pela politica habitacional do BNH, sendo a tipologia encontrada nos mangues

a de palafitas e nas favelas, predominando nesse periodo os barracos de madeira,

369 CEF. Acompanhamento de Obras. Operagdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.

370 Essa precarizagdo no processo de ocupacédo do solo urbano pela populagdo de baixa renda no municipio de
Vitdria — ES seré discutida em momento prdprio, no préximo capitulo, objeto maior da pesquisa.
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onde o IJSN (1987, p.25) apontava como “distribuidos: 47 em Vitoria, 25 em Vila
Velha, 27 em Viana, 60 em Cariacica e 20 na Serra”.

Essa populacdo de Vitoria que ocupava areas consideradas subnormais estava
localizada principalmente na area denominada Grande S&o Pedro, regido que foi se
expandindo, formando bairros a partir da formacdo de outros bairros, sendo que
posteriormente, em capitulo proprio, discorreremos de modo pormenorizado sobre a

mesma.

Quanto as politicas habitacionais efetivadas na cidade, estas foram significativas para
melhorar as condi¢cdes de vida de muitos habitantes que viviam em condicbes de
precariedade nos mangues e nos morros, modificando a paisagem urbana de boa

parte da cidade.

A cidade de Vitéria apresentava, entre baixadas, mangues e morros, um numero de
97.221 habitantes morando em assentamentos considerados subnormais,
aproximadamente 34,5% do total existente na Grande Vitéria (IJSN, 1987). Nos anos
de operacdo do BNH, tanto a COHAB-ES, quanto o INOCOOP-ES produziram
habitagcbes na cidade de Vitoria, um nimero de 5.421 unidades entre casas e
apartamentos, sendo a maior parte da producédo caracterizada pelo tipo vertical. Esse
namero indica um total de 8,32% de toda a producdo das agéncias promotoras na
RMGV.

O padrdo das construcfes também foi superior aos municipios vizinhos, verificando
gue em Vitéria as unidades habitacionais tinham um espaco superior e uma qualidade

nos materiais e acabamentos realizados (DUARTE, 2010).

O déficit habitacional em Vitoria em 1991, considerando o total, era de 5.449, enquanto
o déficit relativo era de 8,16%, niumero bem abaixo dos demais municipios, exceto
Viana, que tinha o menor contingente populacional. Também, no mesmo ano indicado,
0 municipio tinha a populagdo com maior nivel de especializacdo e melhor renda,
tendo o menor nimero de habitantes que compunha renda média mensal de até trés

salarios minimos, 47,54%, a menor do estado do Espirito Santo (IJSN, 2000).



271

No ano de 2000, esse numero de déficit habitacional no municipio de Vitéria aumentou
em 10,93%, totalizando 6.045, representando 22,72% do déficit da regido e 10,08%
em relacdo ao total do estado do Espirito Santo. Desse modo, apesar da capital,
diferentemente de outras cidades nucleos, ndo apresentar o maior numero de
caréncia por moradias entre as cidades da regido, ela concentra um nimero bastante
representativo, mediante um numero populacional também proporcionalmente inferior

aos demais municipios, exceto Viana (IJSN, 2005).

E possivel verificar também, a partir da tabela 4.4.5, cujas informacbes s&o
provenientes da CEF3"!, que entre os anos de 1966 a 2002, a cidade de Vitéria
recebeu importantes acdes oriundas de programas na area de habitac&o por parte do
poder publico, inclusive municipal, cujas fontes, em grande parte, eram federais,

contando também com a contrapartida do estado, assim como do municipio.

As acles da politica urbana, voltadas para seus diversos setores incluindo o
habitacional, tiveram como foco principal o investimento em infraestrutura,
caracteristica comum das acdes politicas publicas de outras cidades brasileiras nesse

mesmo periodo.

Atabela 4.4.5 indica que, entre os anos de 1996°7? e 2002, a cidade de Vitéria recebeu
do poder publico, investimentos da ordem de R$ 29.022,204, tendo a CEF repassado
o valor R$ 19.107,628.

Também verificamos que o governo do estado investiu na cidade R$ 16.706.342,00,
sendo que dentre esses financiamentos, dois foram frutos dos Programas Federais

Habitar Brasil e Pro Moradia.

371 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel emhttp://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.
372 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.
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TABELA 4.4.5 - FINANCIAMENTOS (R$) REALIZADOS PELA CEF PARA O

SETOR HABITACIONAL VITORIA - 1996 — 2002

CONTRATO | ANO | CONTRATANTE | PROGRAMA SERVICO INVESTIMENTO REPASSE
0036063-24 | 1996 | Governodo ES | EPP-Pro San 300.256,76 206.179,76
0036042-81 | 1996 | Governodo ES | Agua Pro San 7.787.009,53 | 5.094.893,15
0121436-04 | 1996 | Governodo ES | Agua Pro San 1.631.920,61 | 1.179.130,34
0036372-79 | 1996 PMV Habitar Brasil 973.980.00 973.980,00
0036466-72 | 1996 PMV PASS — ESG 537.025,64 537.025,64
0036073-38 | 1996 PMV PRO MORADIA 1.382.668,64 737.377,47
0039483-55 | 1997 | Governo do ES DI Pro San Micromedigdo 1.882,071,76 1.314.318,40
0137134-90 | 1997 | Governo do ES DI Pro San 92.954,83 54.744,52
0039475-93 | 1997 PMV PRO MORADIA | Const. Lig. Bairros 2.030.723,97 1.030.448,45
0060057-14 | 1998 PMV Dren. Pro San | Rede de Gal. Fluv. 451.232,86 327.682,61
0056887-59 | 1998 PMV PRO MORADIA | Urb. Morro JesNaz 1.825.430,11 1.445.109,72
0058372-48 | 1998 PMV PRO MORADIA | Urb. Morro Jaburu | 1.812.369,94 917.719,41
0121422-42 | 1998 PMV PRO MORADIA | Urb. Morro Jaburu 464.368,80 261.755,22
0128903-14 | 2002 PMV PAT- Pro San Saneam. Integ. 2.838.067,20 | 1.062.640,99
0138001-13 | 2002 | Governo do ES DI Pro San Macromedigdo 5.012.132,56 3.964.629,91

Fonte: CEF373. Acesso 02 jul. 2015374,

O repasse da CEF para o governo do estado foi de R$ 11.813,893. Ja a Prefeitura de
Vitoria (PMV) investiu, através das operacdes com a CEF, o valor de R$ 12.315,862,
tendo obtido como repasse por parte do banco de R$ 7. 293, 735. Esses valores
correspondiam ao segundo maior da regido, ficando atrds apenas dos recursos
aplicados no municipio de Cariacica, porém, paradoxalmente, quando a cidade nucleo
ocupava a posicado de quarta cidade, entre as cinco da regido, com maior déficit

habitacional.

Essas informac6es demonstram que o municipio de Vitoria, na década de 1990,
utilizou fontes federais para obtencdo de recursos que eram provenientes de
programas voltados ao melhoramento da qualidade de vida das areas urbanas
consideradas precarias. Entre essas areas destacamos a urbanizacdo do Morro

Jaburu, Morro do Roméao e Forte Sao Joao.

373 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. http://webp.caixa.gov.br/ Acesso em 02 jul. 2015.
374 Dados adaptados pela autora desta pesquisa.
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Fazendo uma andlise geral dos documentos disponibilizados pelo site da CEF37®
sobre os contratos de financiamentos obtidos pelos municipios da RMGV no periodo
em estudo, verificamos que a cidade de Cariacica, primeira em déficit habitacional no
ano de 2000, recebeu entre os anos de 1966 a 2002 o maior volume de recursos
investidos por parte dos poderes publicos, municipal e estadual, comparado com o0s
demais municipios analisados da RMGV, da ordem de R$ 47.490,420. O municipio
de Viana ficou, por sua vez, com a menor quantidade de recursos aplicados entre 0s
municipios da regido, totalizando um valor de R$ 7.300.000,00 investidos pela

prefeitura local, sem a participacao do governo do estado.

Destacamos que grande parte dos contratos realizados pela CEF, com 0s municipios,
nao continham informacdes suficientes sobre o destino dos recursos concedidos, a
exemplo dos bairros beneficiados, tipos de servigos, assim como a data da prestacao
de contas por parte das empresas da iniciativa privada3’e.

Outro ponto relevante foi o fato dos financiamentos realizados pela CEF aos
municipios da RMGV sO estarem disponiveis a partir de 1996. Nao existem
informacgdes contidas no site da CEF relativo aos repasses realizados, entre 1988 e
1995. Isso néo significa que as a¢des politicas urbanas de carater publico ndo tenham
sido realizadas, mas que deveriam, quando de interesse proprio, ser buscadas

individualmente, municipio a municipio.

Nesse sentido, nos debrucaremos sobre a politica publica voltada para a habitacédo
de interesse social e todo o quadro de servicos e melhorias que passaram a integra-
la, tendo como objeto de estudo o municipio de Vitéria, representando o universo de
estudo no contexto de nossa pesquisa, enquanto referéncia para demonstrar as
realizacGes voltadas ao enfrentamento da situacdo de precariedades das areas de
pobreza do municipio, com foco na situacdo de habitacdo e nas condicbes de

habitabilidade desta populacao.

375 CEF. Acompanhamento de Obras. Operacdes de Fomento. Disponivel em http://webp.caixa.gov.br/ Acesso
em 02 jul. 2015.
3781bid
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A partir de um estudo das politicas publicas da cidade de Vitdria voltadas para a area
de habitacdo de interesse social e todo o quadro de elementos que a integra, a
exemplo da infraestrutura, visualizaremos algumas experiéncias como o Projeto Sao
Pedro e o Projeto Terra, que ajudam na compreensao das transformacdes ocorridas

e no impacto destas na qualidade de vida das comunidades atendidas.
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5 A POLITICA DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NO
MUNICIPIO DE VITORIA: AS EXPERIENCIAS COM O PROJETO SAO
PEDRO E O PROJETO TERRA

A capital do Espirito Santo, Vitoria, a mais importante cidade politica e econémica da
RMGYV, sede do governo do estado, também é o menor municipio em extensao. Sua
faixa territorial € constituida por uma ilha principal com 29,31Km2, uma parte
continental com 39,66 Kmz2, das llhas Oceéanicas de Trindade, do Arquipélago de
Martin Vaz, ambas situadas a mais de 1.100 Km? da costa, além de varias ilhas
pequeninas ao seu entorno, que com sua baia constitui seu territdrio em 98.194 Km2
(IBGE, 2010). Sua composi¢cdo geografica tem nos morros o principal elemento
caracterizador do espaco fisico do continente.

Vitéria detinha, em 1991, uma populacdo de 258.777 milhdes de habitantes,
correspondendo a 22,71% da RMGV e a 9,95% do Espirito Santo. Em 2000 o
percentual de habitantes do municipio em relacdo a regido caiu para 20,30%, e em
relacdo ao estado, como um todo foi para 9,42% (IBGE, 2002). Esses numeros
demonstram que, apesar da reducao do percentual populacional da cidade em relacao
a regido e ao estado, a quantidade de habitantes continuava significativa. Essa
reducdo do numero de moradores no municipio vai ao encontro do aumento do preco
do uso do solo, assim como do crescimento do parque industrial dos demais
municipios que compde a regido e também o estado do Espirito Santo e a diminui¢cao
das distancias entre as cidades, proporcionada pelo melhoramento do sistema de

transporte viario.

Desde os anos de 1980, a populacdo que passava por um crescimento de 4,56%
(IBGE, 1991) ao ano, ja nao tinha em seu espaco territorial areas que se
caracterizavam como rural, o municipio tinha sofrido em todo seu territério um
processo de urbanizacdo que se deu acompanhado da precariedade das condi¢cbes
de moradia de uma ampla camada da populacdo, que sem alternativas soécio
habitacionais, intensificam um movimento de ocupacdo desordenada em areas
improprias para habitar em funcdo da auséncia de politica que contemplassem as

necessidades habitacionais da populagcéo de baixa renda.
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Em meados dos anos de 1980, aproximadamente 37% da populacdo da RMGV
habitavam &reas de morros, mangues, descampados e outros assentamentos
considerados subnormais. Essas eram as alternativas possiveis para a populacéo que
nao se enquadrava no perfil sdcio econdmico atendido pela politica habitacional do
BNH. A tipologia encontrada nos mangues eram as de palafitas e nas favelas
predominavam, nesse periodo, os barracos de madeira. Somente no municipio de
Vitoria, o IJSN (1987) verificou a existéncia de 47 assentamentos subnormais,
perdendo em quantidade apenas para o municipio de Cariacica, com uma extensao

territorial e uma populagcédo bem superior.

O municipio de Vitéria, devido as suas caracteristicas naturais e geograficas, por si
s6, causava limitacdo a ocupacdo do espaco urbano existente, demonstrando, nos
anos de 1990, uma saturacdo na capacidade de ocupacdo, exceto pelas areas de
protecdo ambiental como as de manguezal, localizadas ao longo da Rodovia Serafim

Derenze, alvo de invasdo nos anos de 1980, intensificando-se posteriormente.

A classe média e alta, principais setores sociais atendidos nos anos de 1990 pela
politica habitacional em todo o pais, a vertificalizacdo foi a forma encontrada pelo
mercado da construcdo civil para continuar se expandindo. Esse crescimento foi
intenso em bairros como Praia do Canto, Mata da Praia e Jardim Camburi, em

expansao no sentido paralelo a orla maritima (SIQUEIRA, 2010).

Nesse capitulo, analisamos as primeiras experiéncias locais no desenvolvimento de
planejamentos urbanos envolvendo a habitagdo, assim como os demais elementos
gue integram o conjunto de bens e servi¢os coletivos, 0os quais compde a moradia.
Verificamos também os impactos provenientes de tais projetos. Essa discusséo é
importante por permitir a verificacdo na mudanca no comportamento dos agentes
envolvidos no processo, poder publico e sociedade atendida, confirmando o
surgimento de um novo cenario politico inaugurado nao apenas no pais, mas também

na capital do estado.

Neste novo cenario, despontaram acfes que foram estimulando, aos poucos, a

participacéo e o envolvimento das comunidades nas discussodes relativas aos projetos
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urbanos que permitiriam a inauguracao de uma nova fase no processo de urbanizagao
da cidade, iniciando o rompimento da politica local com antigas préticas clientelisticas,

patrimonialistas tdo evidenciadas e comuns nas gestdes anteriores.

Desenvolvemos uma discusséo acerca da participagdo popular no processo politico
de gestdo urbana. Para tanto, analisamos a construgdo do processo de
“‘democratizacdo” da politica urbana municipal com a criagdo do Plano de

Desenvolvimento Urbano (PDU) e os reais ganhos provenientes desse processo.

Buscando uma conexdo historica dos fatos responséaveis pelas transformacdes
ocorridas no campo das politicas publicas na area habitacional, discorremos sobre a
importancia e o papel da sociedade civil, através dos movimentos sociais de luta pela
terra e pelo direito a moradia, na consolidacdo de uma nova dindmica no
enfrentamento do problema habitacional na cidade e na concretizagédo de um projeto
de inclusédo social pelo viés da moradia. Acbes configuradas a partir da construcdo e
implantacdo de alguns projetos tocavam a habitacdo a partir do espaco constituido
para a moradia, a exemplo dos Projetos S&o Pedro e Terra em suas varias fases de

desenvolvimento.

Tratamos das acdes politicas voltadas para o setor habitacional no municipio de
Vitéria apés a Constituicdo Federal de 1988 no intuito de compreender como as
transformacdes provenientes da nova orientacdo da politica nacional de habitacéo,
caracterizada pela descentralizacdo das politicas sociais, foram tratadas em Vitoria.
Nesse momento, alcancamos nosso objeto maior de analise nessa pesquisa, as acdes

municipais efetivadas no tocante a moradia, com seus objetivos e a logica

predominante.

Desse modo, verificaremos os Projetos Sado Pedro e o Projeto Terra como
instrumentos de mudanca na l6gica da politica urbana no trato da area habitacional,
representando um marco de transformacéo das a¢des no tratamento do problema da
moradia, a partir do alcance de acdes em seu trato fisico, na perspectiva de atingir

uma transformacgéao social.
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Essa discusséo se torna fundamental para compreenséo da dindmica percorrida pelas
politicas publicas voltadas ao enfrentamento do problema da habitagdo de interesse
social no municipio de Vitéria, assim como as mudancas constituidas ao longo do

recorte temporal ao qual nos debru¢camos.

5.1 O MUNICIPIO DE VITORIA E O PLANEJAMENTO COMO ELEMENTO DE
INTEGRACAO DAS POLITICAS SOCIAIS URBANAS.

As experiéncias da capital capixaba com o desenvolvimento de planejamento urbano
€ algo recente na histéria do municipio. Assim como as demais cidades brasileiras,
Vitéria nao foi resultado de uma organizacao espacial, cuja base era proveniente das
demandas sociais coletivas, nem das suas caracteristicas geograficas provenientes

da limitada faixa territorial entre o mar e os morros.

O processo de urbanizagéo da cidade de Vitéria, a partir de meados do século XX, foi
marcado por um intenso e continuo crescimento desordenado, desigual, oriundo de
um aumento demogréfico, principalmente a partir dos efeitos da politica de
erradicacao dos cafezais no estado e da implantacéo dos grandes projetos, num curto
espaco de tempo, elevando o preco do uso da terra e fazendo com que areas
inapropriadas para habitacdo, como os mangues e morros, fossem invadidas pela
populacdo que nao tinha condi¢cdes econbmicas de pagar os altos precos cobrados

pelo mercado imobiliario para ocupacéo das areas formais e legalizadas.

Autores como Mendonca (1991) e Zechinelli (2000) entendem que até a década de
1960, Vitéria ndo conviveu com a pratica politica de desenvolvimento de planejamento

urbano, sendo que as intervencdes urbanisticas®’’ ocorridas foram resultado de acées

377 Entre obras de urbanizagio e aterros realizados como forma de buscar aumentar as limitages fisicas naturais
do municipio capixaba destacamos o Novo Arrabalde, um projeto encomendado ao engenheiro Francisco
Rodriguez Saturnino de Brito pelo entdo governo Muniz Freire (1892-1896), que segundo Campo Janior (1996),
foi realizado com a intengdo de prover a cidade com uma expansao urbana a qual contribuiria para torna-la um
centro populoso e comercial a partir de loteamento de uma &rea seis vezes maior que a entdo ocupada na capital.
Ver CAMPOS JUNIOR, Carlos Teixeira de. O Novo Arrabalde. Vitoria: PMV, Secretaria Municipal de Cultura
e turismo, 1996.
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paliativas, prevalecendo interesses setorizados, desconectados de um projeto

integral, coletivo e democrético.

Antes do desenvolvimento e da aprovacao dos Planos Diretores Urbanos (PDU) de
Vitéria em 1980, importantes mudancas na paisagem fisica territorial e social
ocorreram, a partir de acbes provenientes dos governos do estado que se deram
desde a formulacdo do projeto Novo Arrabalde, seguido pelos planos de
melhoramentos, urbanizagdo e modernizagdo entre os anos de 1910 e 1930, até
processos de transformacdo urbanistica embasado num modelo modernizante de
embelezamento da cidade, que desconsiderava graves problemas sociais como a
caréncia habitacional, assim também como as caracteristicas histéricas da

arquitetura, das edificagdes e das ruas.

Klug (2004, p. 01) destaca alguns projetos de intervencao urbanistica desenvolvidos
entre os anos de 1896 a 1973, periodo que antecede o primeiro Plano Diretor Urbano

da capital do estado. Sao eles:

O Projeto do Novo Arrabalde de Vitéria, realizado por Francisco Saturnino de
Brito, em 1896; O Plano de Melhoramentos e de Embelezamentos de Vitéria,
do governador Jerdnimo Monteiro, em 1908/1912; As intervencdes realizadas
pelo governo Florentino Avidos entre 1924/1928; O Plano Geral da Cidade de
1917 e o Plano de Urbanizacdo de Vitéria de 1931, do engenheiro Henrique
Novaes; O Plano de Urbanizac@o da Cidade de Vitéria, desenvolvido pela
ETUC e coordenado por Alfred Agache, de 1945; O Plano de
Desenvolvimento Integrado para a micro regido de Vitéria (PDI), realizado
pelo escritério de arquitetura M. Roberto Arquitetos e pela PLANORTE, em
1973.

Essas intervencdes tinham como objetivo inicial promover o processo de expansao
dos espacos urbanos da cidade que, no final do século XIX, ainda era pouco habitada,
e proporcionar melhorias a partir de obras a fim de potencializa-la comercialmente.
Posteriormente, com o passar dos anos, as politicas de urbanizacdo passaram a ter
uma preocupacao com o embelezamento da cidade buscando captar investimentos

privados e favorecer alguns setores como o de construgao civil.

A verticalizagdo das construcdes, ja nos anos de 1960, desconsiderava as

caracteristicas da paisagem local, transformando por completo as caracteristicas
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fisicas e naturais da capital, isso porque muitas dessas intervencdes sé foram

possiveis pelo processo de aterramento de parte do mar e dos manguezais.

Na Primeira Republica, os projetos de intervencdo urbana tinham a finalidade de
expandir e melhorar o aspecto fisico da cidade, tendo como principio a ideia de
modernizacao que norteava as transformagdes urbanisticas das cidades brasileiras.
Em Vitéria, ndo foi diferente, havendo demolicGes, alargamento de ruas, obras de

infraestrutura e tantas outras obras consideradas na época “melhorias” (LEME, 2005).

Essas “melhorias” sao questionadas no sentido em que sido desconsiderados os
problemas sociais provenientes das mesmas, como a falta de habitacdo, escassez
gerada pela demolicdo de moradias populares consideradas incompativeis com o

processo de modernizagao.

As demoli¢cbes ocorriam para dar espaco as novas obras, novas vias e bairros, 0s
guais ndo eram acompanhados de propostas e alternativas para a populacao que nao
se adequava financeiramente aos novos espacgos que estavam sendo constituidos,
assim também como nos espacos antigos, ja modificados pelas obras de

infraestrutura.

Em 1973 foi elaborada uma proposta de intervencdo que tinha como finalidade
macrozonear os municipios de Vitéria, Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana
denominado de Plano de Desenvolvimento Integrado da Micro Regido de Vitoria.
Conforme Botechia e Borges (2014, p. 08), o Plano contratado durante o governo de
Arthur Carlos Gerhardt Santos,

[...] buscou “dar coesdo aos projetos de ampliagdo do complexo portuério,
instalacdo de distrito industrial, abastecimento de &gua e saneamento,
urbanizagdo de areas conquistadas ao mar® (M. ROBERTO, 1973),
prioridades advindas do progresso, privilegiava solugdes para uma futura
metropole, no qual o centro da capital era um dos véarios centros de
“animacao” propostos. (...). As propostas elaboradas neste periodo, em
grande parte, ndo foram realizadas e nem mesmo “ouviram” populagéo e
técnicos locais. Apesar disto, lancaram diretrizes determinantes a analise da
cidade e do desenvolvimento urbano que foi realizado a partir de entéo.
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Nesse momento a légica mercadolégica de uso e ocupag¢do do solo urbano
concentrava-se no espaco fisico do Centro da capital, &rea privilegiada para sofrer as
intervencdes publicas com obras de infraestrutura, abertura de vias e o
embelezamento da area. Obras de remodelacéo de prédios e suas fachadas, assim
como de construgdes antigas eram comuns no processo de modernizagéo do espaco,
assim como as demolicbes de casas consideradas insalubres e inadequadas ao
processo de transformacao urbanistica que se implementava nos principios do ideério

modernizador.

Nos anos de 1970, estudos sobre a regido foram realizados pelo IJSN, podendo ser
comprovado através da publicacdo de suarevista em 1979 que trazia um alerta acerca
do risco de extingdo do patriménio ambiental capixaba ao ser explorado de modo
preocupante pelos processos de industrializacdo e urbanizacdo que ocorriam na
regiao. Nesse documento (1979, p. 09), o Instituto revela,

A ampliacdo e remodelagem do aparelho politico institucional ocasionou: a
remodelagdo/descaracterizacdo do Palacio Anchieta, com a demolicao da
Igreja de S&o Tiago, e reconstrucdo da estrutura interna e fachada com
motivos neo-classicos e neo-barrocos e a construgéo do pértico e do acesso
principal da Misericordia para ser edificado o Palacio Domingos Martins
(Assembléia Legislativa), a Catedral em estilo neo-gotico substituiu a velha
Igreja Matriz; o Mercado publico foi demolido e o Edem Parque cortado ao
meio para a implantacdo da Avenida Capixaba, atual Jerdbnimo Monteiro. Da
mesma forma que as edificagbes, 0s espagos de uso social, as ruas, as
pracas, largos e escadarias foram transformados. [...]. As obras de
melhoramento, iniciadas no fim do século passado e que tiveram
continuidade até fins da década de 20, transformaram radicalmente a cidade
de Vitéria. [...]. Nos anos 20 foram retomadas as obras de melhoramentos
que compreenderam os aterros dos bairros de Sdo Jodo, da llha de Santa
Maria e de Jucutuquara, Maruipe, Bombas e Goiabeiras. Foram retomadas
as obras de saneamento e servicos urbanos iniciadas em 1900/1910. Foi
dada continuidade & demolicdo macica de casas velhas e insalubres,
retificacdo de ruas, ampliacdo dos servicos de agua, esgoto pluviais, limpeza
publica.

Essa descricdo acima demonstra algumas transformacfes as quais a cidade foi
submetida, resultado da falta de um planejamento urbanistico que considerasse as
caracteristicas naturais, as especificidades arquitetbnicas e as demandas da
populacao de Vitoria. As acdes executadas desconsideravam todos os critérios de um
planejamento urbano harmonizador, capazes de equilibrar as acdes de urbanizacao,
com a manutencéo e recuperacao do patriménio cultural, dos cuidados com as areas

de preservacao ambiental e da sociedade inserida nesse ecossistema.
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Nesse mesmo ano, em 1979, o Plano Diretor Urbano (PDU) de Vitdria foi
desenvolvido, tendo sido aprovado somente em 1984, a partir da Lei n® 3.158/1984.
O PDU?3"8, primeiro Plano Diretor Urbano da cidade de Vitéria, estabelecia, conforme
Marchezini (2006, p. 110),
[...] zoneamentos de uso e ocupagdo, normas urbanisticas para o
parcelamento do solo urbano, orientacbes para a preservacdo ambiental,
formas de revisao do proprio plano e instituiu 0 Conselho Municipal do Plano

Diretor Urbano como “6rgdo de assessoramento do Poder Executivo
Municipal” para assuntos pertinentes ao desenvolvimento urbano [...].

O Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano de Vitéria®’® (CMPDU), constituido por
representantes de instituicOes ligadas aos setores urbanos, passou a ter uma
importancia fundamental na conducéo do planejamento urbano da capital. Estes
conselheiros tinham o papel de interpretar o PDU, cabendo aos conselheiros
responder as possiveis duvidas existentes, assim como evitar equivocos provenientes
da nova lei (MARCHESINI, 2006).

Apesar de uma publicizacdo do PDU e de sua perspectiva de democratizacdo da
politica urbana, suas decisdes continuaram a ter um carater técnico e politico, tendo
as comunidades e 0s movimentos sociais pouca ou nenhuma participacdo nas

discussoes.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e das ideologias politicas do novo governo
qgue chegava ao poder em 1989, Vitor Buaiz, do Partido dos Trabalhadores (PT),
houve a necessidade de revisdo do PDU, adequando-o as novas diretrizes da politica
urbana, em cuja énfase embasava-se, a partir desse momento, na “fung¢ao social” da

propriedade.

Este governo introduziu um periodo politico no estado, em cuja participacdo da
sociedade se fez um grande diferencial. De modo inédito, a gestdo possibilitou,

conforme Delanos (2011, p. 134), “o envolvimento efetivo da populagdo na gestéao

378 Plano Diretor €, conforme o artigo 182 da Constituicio Federal, regulamentado pelo Estatuto das Cidades “um
instrumento basico de ordenamento territorial urbano, devendo definir qual o uso e as caracteristicas de ocupagdes
de cada porgdo do territorio municipal, fazendo com que todos os imdveis cumpram a fung¢do social” (BARROS,
CARVALHO e MONTADON, 2010, p. 91).

3750 CMPDU foi instituido no mesmo ano que o PDU foi aprovado, em 1984,
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publica ocorrida em Vitéria/lES, entre 1989 a 1992, vai se tornando evidente na gestao

petista”.

Uma comprovacao dessa participacdo maior da sociedade p6de ser verificada a partir
da criagdo do orcamento participativo, dando maior efetividade e credibilidade aos
movimentos sociais existentes. Esse momento representava o primeiro passo em prol
de um processo politico de democratizacdo da gestdo urbana e de seus respectivos

planejamentos e direcionamentos. Para Carlos (2006, p. 32),

As substantivas alteragBes institucionais realizadas no or¢gamento
participativo de Vitoria podem ser compreendidas a luz de sua relagdo com
0s projetos publicos governamentais. Verifica-se que sao diferentes as
concepcgdes de participacdo, e por extensdo, de democracia das diferentes
gestbes que experimentaram o OP: o pressuposto democratico da
administragcdo do PT (gestdo 1989-1992) era a democracia participativa; em
consequéncia, defendia-se a participacgéo direta da populagao na formulacéo
das politicas, nas trés geragbes seguintes do PSDB (1993 a 2004), com
poucas variagfes, ao assumir a democracia representativa como forma de
governo possivel, exige-se uma participacdo apenas complementar, de
contetido, mais consultivo e legitimador em vez de deliberativa (CARLOS,
2003; PMV, 2002).

A partir da analise acima, ja é possivel verificar, na pratica, com a chegada do PSDB
ao governo, algumas mudancas significativas da participacdo popular junto aos
conselhos, passando este a perder forca no processo decisorio dos planejamentos
publicos desenvolvidos, entre eles o urbano. Porém, essa discussdo sera melhor

discorrida em topico proprio.

Em 1994, a partir da Lei n® 4,167, foi aprovado o segundo Plano Diretor Urbano do
Municipio de Vitéria, na gestdo do prefeito Paulo César Hartung Gomes do PSDB
(1993 - 1996). Esta gestédo implementou um projeto politico de trabalho embasado nos
moldes conceituais e praticos do Planejamento Estratégico, jA tdo executado no
universo empresarial, trazendo para a administracdo publica um carater modernizador
dos métodos e mecanismos politicos de gestdo, organizacdo e avaliagdo dos
resultados. Apesar dos modernos modelos utilizados de gestdo publica, as principais

criticas concentraram-se na perda da representativa popular no CMPDU.

A denominada nova gestéo, caracterizada pelo uso de instrumentos e ferramentas

provenientes de modelos gerenciais utilizados pelas instituicbes privadas, agora
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adaptadas as caracteristicas das instituicdes publicas, proporcionou um novo modelo
politico de atuacgdo, cuja caracteristica maior estava em visualizar o resultado e os
meios utilizados para tais fins, exigindo uma responsabilidade fiscal maior do estado

em prol de metas orcamentarias.

Importantes instrumentos e projetos criados pela gestdo anterior de Vitor Buaiz
tiveram, nesse governo de oposicao, sua continuidade, permitindo que o orcamento
participativo, os conselhos gestores e 0 Projeto Sdo Pedro pudessem ganhar novas
perspectivas, expandindo-se e ajudando a consolidar as bases do que mais tarde viria

a se constituir num projeto urbano de grandes dimensdes denominado Projeto Terra.

5.2 A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO POPULAR NA CONSTRUCAO DE UMA
NOVA POLITICA HABITACIONAL NO MUNICIPIO DE VITORIA

Os anos de 1980 foram de grande expresséo no estimulo a participacéo da sociedade
na busca pela implementacdo e garantia dos seus direitos politicos e
consequentemente, sociais. A luta da sociedade civil brasileira pelo direito politico
configurado no processo de redemocratizacéo, resultou na construgdo, aprovacao e
publicacdo da Constituicdo Federal de 1988. Foi a partir desse momento, ao qual
culminou no maior e mais expressivo instrumento juridico na garantia dos direitos
fundamentais do cidaddo brasileiro, que trabalhamos a importancia da participacéo

popular na formulacéo e execucao das politicas publicas sociais.

Os mecanismos legais de participacdo e controle por parte da sociedade na gestéao
politica dos bens e servicos publicos foram criados a partir da Carta Magna e de suas
posteriores regulamentacdes, exemplificadas através do orcamento participativo, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei 9.709/98, que regulamenta o art. 14 da
CRFB/88, que dispbe sobre a iniciativa popular, sobre o plebiscito e referendo, que
permite a criacdo de tantas outras leis e regulamentacBes que contribuiram para
criacdo de um espaco real de estimulo e participacdo da sociedade no processo de
deciséo politica, como a publicacdo do Estatuto das Cidades em 2001.
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Esses instrumentos juridicos buscavam incentivar a participagdo popular na
elaboracdo dos projetos politicos e, posteriores a¢fes publicas, as quais iriam
direcionar os interesses e demandas das comunidades locais, a partir da
obrigatoriedade de implementacé&o, por parte dos gestores publicos, de Conselhos e
Foruns de participacdo no processo consultivo e deliberativo das politicas publicas,
tanto no ambito estadual, como no municipal. Albuquerque (2006, p. 06) compreende

a dificuldade da criacédo desse processo de modo efetivo, sendo que,

A construgdo destes espacos ndo tem sido facil. As disputas entre interesses
mais e menos democraticos sao intensas, a precariedade de uma cultura
democratica e participativa se faz notar tanto na burocracia estatal como nas
organizacgdes da sociedade e no setor privado, dificultando a consolidacéo
dos espacos de didlogo e negociacdo sobre as politicas. Além destas
dificuldades, esta agenda de reforma democratica do Estado, confronta-se,
desde seu momento inaugural pds-Constituicdo, com uma hegemonia
crescente das agendas neoliberais de reforma do Estado.

A Constituicdo cidadad, assim denominada entre os especialistas e estudiosos do
direito, conotacéo obtida gracas aos instrumentos juridicos instituidos de mobilizacao,
participacdo e controle das politicas publicas por parte da sociedade, previu, assim
como posteriormente outras legislacdes, a criagdo de espacgos de extrema importancia
no debate politico, para que a sociedade, de modo direto e néo representativo se faca
presente no ambito do processo decisério das acdes publicas. Nesse sentido,

destacamos os Conselhos Gestores que segundo Gohn (2006, p. 07),

[...] séo fruto de demandas populares e de pressfes da sociedade civil pela
redemocratiza¢do do pais. Os Conselhos estéo inscritos na Constituicdo de
1988 na qualidade de instrumento de expressdo, representacdo e
participacdo da populacdo. As novas estruturas, inserem-se, portanto, na
esfera publica e, por forca de lei, integram-se com o0s 6rgédos publicos
vinculados ao Poder Executivo, voltado para as politicas publicas especificas,
responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das areas que
atuam.

Os Conselhos Gestores, diferentemente de outros modelos de Conselhos, como os
Populares e Comunitarios, ndo sdo representados de modo indireto junto ao poder
publico. Estes possuem representantes eleitos diretamente no seio dos membros,

possuindo uma cadeira institucional para participacdo no processo decisorio do poder

publico instituido.
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Porém, a dificuldade maior de consolidar um processo real de participacdo popular
provinha, entre outros fatores, da auséncia de uma cultura democrética que tornava a
sociedade elemento integrante do processo politico e assim, da efetividade das a¢cbes

publicas.

As marcas de uma um regime politico autoritério e clientelista, com raizes antigas na
sociedade brasileira, e que perduraram até o fim dos anos de 1980, resultaram numa
sociedade descrente da legitimidade e do poder da participacdo no controle das

politicas publicas.

Os artigos da CFRB e suas regulamentacBes permitiram a criacdo de canais de
participacdo no ambito politico federal, estadual e também municipal. Esse processo

de democratizacao da politica publica, conforme Narciso e Paz (2012, p. 341),

Promoveram mudancas significativas na gestdo destas politicas e nesta
direcéo foram introduzidos mecanismos de controle social. Com dezenas de
Conselhos instituidos e conselheiros empossados, estes espacos fazem
parte da estrutura politico-institucional do Estado Brasileiro em um contexto
complexo e variado com experiéncias bem ou mal sucedidas tanto em termos
de ampliacdo da democracia quanto em termos do impacto destes novos
espacos decisorios nas politicas publicas.

Assim, a partir dos anos de 1990, a participacao social nas politicas publicas foi
utilizada como instrumento de controle por parte do povo brasileiro, sendo que a partir
desse momento, foi possibilitado aos setores organizados da sociedade participar
desde a formulacdo, acompanhamento até a alocacdo dos recursos publicos
destinados as acdes politicas definidas no pleito dos 6rgdos democraticos

constituidos.

Ainda que questionemos a efetividade e o impacto dessas acfes, inevitavelmente
compreendemos sua importancia na criacdo desses canais, aos quais possibilitam
aproximar os interesses das comunidades locais com as ac¢des publicas colocadas

em pratica pela equipe gestora.

Os Conselhos foram constituidos como espaco publico de negociacao de interesses

e de conflitos entre diferentes grupos sociais tendo, nesse campo, o ambiente
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adequado para as disputas ideoldgicas, e de poder, resultando num processo mais ou
menos propicio as demandas e necessidades da coletividade.

Inevitavelmente, compreendemos que, assim como em todo processo social, a
transformacao da mentalidade é fruto da efetivacdo de um novo comportamento, de
uma nova cultura, provenientes de avangos e retrocessos, que se constituem a partir

de aprendizados constantes e efetivos.

Nessa construgcdo de avangos e retrocessos, fatores importantes atuavam como
elementos limitadores da funcédo de legitimador desses espacos de participacao
politica da sociedade na gestdo publica, um desses fatores era a ja destacada agenda
das reformas que tinha no elemento econdmico a base de mudanca e de restricdo da

intervencgédo publica nas areas sociais como a habitacéo.

Os anos de 1990, no campo da gestdo politica, foram marcados pela adoc¢do de
modelos das organizacbes empresariais privadas, baseados no planejamento
estratégico, que introduziram nas instituicdes publicas uma verdadeira guerra contra

0 aumento das obrigacdes e dos gastos publicos.

Foram aprovadas leis de responsabilidade e transparéncia no orcamento publico que
iam ao encontro de uma contabilidade mais racionalizada, um orcamento enxuto,
minimizando os gastos publicos e transferindo para a sociedade civil e para o mercado

algumas fungdes e responsabilidades antes do Estado e dos seus Entes Federados.

Nesse cenario de reducdo dos gastos publicos e dos investimentos em areas sociais,
a participacao popular se fez muito mais significativa, compreendendo que com menos
recursos destinados as politicas sociais, haveria necessidade de uma maior e mais

adequada alocacao desses escassos recursos.

Na cidade de Vitdria, esses espacos de negociacao entre a sociedade civil organizada
e o0 poder publico, no periodo histérico em andlise, foram sendo constituidos, porém,
guestionamos o0 modo de construcdo e a efetividade dos canais democraticos e

constituidores da pratica participativa da sociedade.
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Esse questionamento ao qual nos referimos é proveniente da verificagdo da existéncia
de fatores inibidores de uma acéo plena e consciente da populacao, impostos por uma
cultura autoritaria e pela permanéncia de praticas clientelisticas existentes na cultura
politica da nossa sociedade, prevalecendo por parte dos cidaddos e também por parte
de seus representantes comunitarios, a busca por favores e ac¢des politicas que
tinham um alcance pifio, insignificante, mediante sua abrangéncia e aos resultados
produzidos. Esses fatores inibidores podem ser resumidos a partir de Delanos (2011,

p. 127), quando lembra que:

[...] historicamente, a constituicAo dos movimentos dos bairros em Vitéria, seu
deu a partir do poder publico ou por interferéncia direta deste, criando
associacbes onde estas existiam. A legitimidade das liderangcas estava
condicionada muito mais a sua capacidade de manter um bom
relacionamento com o poder publico, objetivando obter bens e melhorias para
o0 bairro, do que ao potencial mobilizador dos representados.

Nesse sentido, verificamos que os movimentos populares em Vitéria, a partir das
associacfes e conselhos, ndo conseguiram romper com essa pratica clientelistica,
cujos objetivos maiores de obtencdo de melhorias na infraestrutura e nos servi¢cos
publicos para a comunidade eram negociados por pequenas e paliativas agcdes como
a entrega de cestas basicas, tiquetes de leite e outros “beneficios”, que em muitos

casos so6 atendiam aos interesses dos lideres.

Os canais publicos de participacdo da sociedade, para serem efetivos, deviam ser
constituidos de um poder capaz de propiciar o exercicio de uma autonomia, rompendo
com comportamentos de dependéncia, subordinacdo, alienacdo e interesses

exclusivistas.

No municipio de Vitéria, essa tentativa de construcdo de espacos democraticos de
constituicdo de a¢bes politicas comeca a dar seus primeiros passos a partir dos anos
de 1980, momento significativo de luta por melhores condi¢des de vida por parte dos

trabalhadores, estudantes, sindicatos e também de movimentos populares.

E Significativo destacar que a luta em prol da moradia popular (UNP. Acesso em 10
mai. 2016), no Espirito Santo, entre os anos de 1979 até 2000 foi comandada pelo

Movimento Nacional de Luta Pela Moradia.
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N&o havia um movimento exclusivo em Vitéria, nem no estado do Espirito Santo,
voltado para o problema da habitacéo social, mas sim a¢des lideradas pelo Movimento
Nacional de Luta Pela Moradia, que eram marcadas por ocupacdes, manifestacdes
entre outras reivindicagbes como transporte, saude, educacdo etc.
(ANDREATTA,1987). O que prevalecia em Vitéria era um movimento de associa¢cdes
de bairros organizadas em prol da luta pelo melhoramento das condicbes de

infraestrutura e de servigcos urbanos existentes, incluindo habitacao.

Essas organizagcfes passaram a ganhar expressao num cenario de fortalecimento dos
movimentos populares que ocorreram num contexto de abertura politica, contribuindo
para que as associacdes dos bairros mais carentes Vitoria, a partir dos anos de 1980,
passassem a receber o apoio de instituicdes politicas, bem como da igreja catélica na
interacao de seu papel politico com o estado e com a sociedade civil. Esse apoio se
dava no ambito da organizagdo e da conscientizacdo das comunidades envolvidas
(DELANOS, 2011). E nesse sentido, Carlos (2007, p. 29) destaca,

O quadro associativo da sociedade em Vitéria passa a ganhar contornos
expressivos apenas a partir do inicio da década de 80, periodo em que sao
criadas grande parte das associacdes de moradores [...]. Esse avan¢o na
organizacdo popular na Capital foi marcado pela criagdo, em 1984, do
Conselho Popular de Vitéria (CPV) que buscava unificar o movimento de
carater reivindicativo e fortalecer os mecanismos de luta populares.

Apesar da busca por uma articulacédo de ideérios na constituicdo de novos espacos
de interlocucéo junto a administragcdo municipal, objetivo maior do Conselho Popular
de Vitéria (CPV) para construcdo de um processo de democratizacdo na pratica
decisoria da gestdo publica, a prépria estrutura com que estavam montadas as
associacOes representadas por lideres, nem sempre comprometidos com as
demandas reais das comunidades, impossibilitava o rompimento com as antigas

formas assistencialistas e clientelistas das politicas publicas (CARLOS, 2007).

Mesmo com essas limita¢cdes provenientes de interferéncias da PMV, no sentido de
“desestabilizar os movimentos, desmobilizando e cooptando liderangas” (CARLOS,
2007, p. 29), continuamos a verificar a criagdo de outros Conselhos no municipio,
sendo que metade deles foi constituido apos o ano de 1997, fendémeno justificado pela

obrigatoriedade proveniente da legislacéo de 1996 que estabelecia a obrigatoriedade
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de criacdo de Conselhos Gestores para que 0s municipios recebam os recursos da
Unido destinados as areas sociais (NARCISO; PAZ, 2012 e GOHN, 2006).

A obrigatoriedade de uma participacéo da sociedade, no processo decisorio da gestao
publica dos municipios, proveniente da legislacdo, ainda que representando
extraordindrio avanco para o alcance do exercicio da participacdo popular na gestao
publica, ndo representou a garantia do exercicio pleno de mudanca e alcance da
equidade e da justica social. Isso porque as barreiras existentes na interlocucéo dos

interesses entre a sociedade civil e o poder publico ainda eram resistentes.

Essas resisténcias podem ser exemplificadas considerando as lutas dos movimentos
populares pela participacédo nas politicas publicas do municipio de Vitéria, que apesar
de ja terem, em 1984, o CPV ja constituido, buscando unificar os movimentos
populares de caréter reivindicativo existentes na época ainda ndo exercia, na pratica,

um papel de consolidar a interlocucéo entre os interesses publicos e a sociedade civil.

Apesar dos anos de 1980 representarem para Vitéria o auge do associativismo
comunitério, estas organizacées foram marcadas por elementos inibidores de um
fortalecimento do processo democratico de participacdo popular, dentre os quais,
podemos destacar o pouco envolvimento da populagédo; o papel das liderancas no
processo politico decisério; nUmero pequeno de reunides as quais geralmente tinham
a finalidade de distribuicdo de tiquetes de leite para criancas carentes; pequeno
namero de pessoas envolvidas diariamente no trabalho das associac¢des; participacédo

e representacao das instituicdes publicas entre outros (CARLOS, 2006).

Nessa construcao institucional, proporcionada pelo meio juridico de instrumento de
legitimacdo do espaco democratico de participacdo, destacamos o Orcamento
Participativo (OP) ao qual Vitéria foi uma das primeiras cidades brasileiras a adotar.
Entre 1989 e 2001, o OP, interrompido no municipio e retomado a partir de 2005,
passou por diferentes formas de organizacdo, tendo como concepcao para a
implementacgéo das ac¢des publicas a serem instituidas, desde as areas limitrofes de
Vitoria, valorizando uma nocéo de abrangéncia territorial no &mbito fisico e social das
politicas, até uma perspectiva de menor de agéo, tendo como énfase o bairro isolado,

como elemento facilitador de execucgéo e controle de agdes (PMV, 2016).



291

Nesse processo, percebemos o equivoco inicial do debate existente no campo
constituido para a participagcdo popular na consagracdo da ideia de tratar os
problemas urbanos como elementos isolados, ndo integrados e integradores de acdes

coletivas.

E na gestdo do entdo prefeito Vitor Buaiz®® que o OP foi implantado, tendo como

caracteristicas, conforme Carlos (2006, p.32):

Regras claras conhecidas e sobretudo, construidas em conjunto com a
sociedade organizada, em busca de um modelo de co-gestdo da coisa
publica que redefinisse papéis e responsabilidades. Verificou-se, neste
periodo, a construgdo de canais efetivos de participacdo e a¢des de cunho
pedagodgico do executivo local, com vistas a promover uma participagao
propositiva e autdnoma, em espacgos de interlocucdo que viabilizassem a
objetividade e a transparéncia na definicdo de objetivos comuns.

Esse primeiro momento, no qual o poder politico se voltava a participacdo da
sociedade, na constru¢cdo de um novo projeto politico, criando canais e meios de
comunicacdo entre o poder publico e as comunidades, refletia-se como resposta as

reivindicacdes das diversas associacdes populares existentes na capital do estado.

A partir de 2001, o OP foi interrompido, considerando-se nesse momento um
retrocesso dos canais de participacao da sociedade na tomada de decisédo das agbes
publicas. Acreditamos que essa interrupcéo foi proveniente de uma politica partidaria
a qual ndo estava comprometida como o partiihamento do processo publico de
decisdes. A participacao popular acabava ganhando um carater muito mais consultivo,
como forma de legitimar as decisdes ja tomadas, do que propriamente a de deliberar

sobre qualquer demanda proveniente das comunidades.

Adiante a gestdo do PT na prefeitura de Vitéria, seguem-se trés gestbes do PSDB,
que vao implementar algumas transformacdes significativas no encaminhamento

politico das ac¢des sociais. Carlos (2006, p.32) lembra que,

Com a assungédo do PSDB, as redefinigbes no formato metodolégico do OP
passaram a ocorrer em fungdo do projeto politico do governo e do papel que
este atribuiu & democracia e participacdo, em vez da busca do
aperfeicoamento e aprofundamento do processo. Desde 1993, o OP em

380 prefeito da cidade de Vitdria entre os anos de 1989 a 1992.
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Vitéria torna-se cada vez mais informal e experimental, e as decisdes mais
significativas sobre o processo passaram a ser tomadas pela equipe do
governo local, tendo o executivo como ator protagonista e centralizador,
ocorrendo a participacdo popular apenas em carater consultivo, o que
fragilizou a autonomia da sociedade civil e a credibilidade no processo como
um todo.

Desse modo, ainda que o PSDB tivesse dado continuidade ao OP nas suas trés
gestbes (1993-2001), acabou desqualificando a participacdo e a forca dos
movimentos populares do municipio (CARLOS, 2006). O enfraquecimento da
participacao junto a esse mecanismo foi resultado de um esvaziamento de importancia

e da significacdo dos Conselhos que passaram a legitimar as decisdes politicas.

A prépria falta de controle e fiscalizacdo das informa¢des encaminhadas pelo poder
publico nesses Conselhos, ndo permitia & populacéo verificar de modo transparente
os resultados efetivos das decisdes tomadas. Essa situacao justifica o grande nimero
de obras inacabadas no municipio nos anos de 1993 a 2001, conforme destacado em
site da prépria PMV (2016). Assim, Carlos (2006, p. 35) destaca que,

O monitoramento das obras do OP é um ponto de grande fragilidade do
processo e ainda bastante informal e precario (...). As prefeituras apresentam
prestacbes de contas anuais aos delegados, com maior ou menor
regularidade e detalhamento, mas sempre restritas as obras do OP que
constam no Plano de Investimento, estando ausente do debate o controle
publico e acompanhamento da execu¢ao orgamentaria como um todo.

Importante destacar que uma grande dificuldade do controle das decisGes politicas
tomadas provinha da cultura pouco participativa da sociedade na vida politica,
deixando nas maos dos lideres comunitarios a responsabilidade de acompanhamento,

esvaziando a forca e a expressao popular em prol dos interesses coletivos.

Mas € na regido denominada de S&o Pedro que destacamos a importancia da forca
do movimento comunitario na luta pela moradia. A primeira associacdo da regiao,
proveniente do bairro S&o Pedro surgiu em 1977, logo depois, com a expansao da
regido em novos bairros, a partir de invasfes e ocupacdes de areas inapropriadas,

varias outras associacdes foram surgindo ao longo dos anos de 1980.
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A regido que j& era povoada por pescadores nos anos de 1940, caracterizava-se pelas
moradias do tipo palafita, construida sobre o maior manguezal do Espirito Santo,

localizado a noroeste da ilha de Vitoria.

Ocupada entre o fim dos anos de 1970 e nos anos de 1980, a regido teve sua
formacao originada a partir do bairro da llha das Caieiras e, posteriormente, com a
chegada de novas familias, outros bairros foram se formados rapidamente, resultando

num numero de onze bairros que formavam a chamada Grande S&do Pedro38,

No inicio dos anos de 1980 a localidade ja possuia aproximadamente 15 mil
moradores (SIQUEIRA, 2010) e nos anos 2000 essa populacdo ultrapassava o
namero de 50 mil habitantes (MARTINUZZO, 2002). Essa populacéo era formada por

migrantes pobres subempregados, desempregados e pelos evadidos do campo.

A igreja catdlica teve um papel fundamental no processo de organizacdo dos
movimentos populares na regido e também na influéncia de uma visdo politica,
proveniente da mensagem progressista denominada “libertadora” proveniente da
mesma (PEREIRA, 2012). As Comunidades Eclesiais de Base (CEBSs) tiveram tanta
forca na organizacdo das associa¢bes que influenciaram na escolha dos nomes
provenientes dos bairros da regido, os quais tinham nome de santos, dando um apelo
religioso a questdo da moradia. As CEBs, juntamente com militantes de partidos
politicos, desempenharam importante papel junto as organiza¢des dos movimentos e,
consequentemente, contribuiram de forma significativa para a apropriacao e expansao

da moradia nas areas de manguezais (RAMOS, 2005).

A ocupacao da regido é fruto de um periodo conturbado de conflitos entre moradores,
Prefeitura Municipal de Vitoria, Policia e 0s supostos proprietarios das terras
ocupadas. Esse processo teve na acao politica seu estimulo e seu elemento inibidor.

Esse entendimento pode ser verificado em Andreatta (1987) quando revela a invaséo

381 A regido de Séo Pedro foi inicialmente constituida pelos bairros de Sao Pedro I, Séo Pedro 11, Santo André, Sdo
José, Redengdo (Sao Pedro I11), Conquista, Nova Palestina, Resisténcia, Estrelinha, Inhanguetd e Grande Vitoria
(BOTELHO, 2011). Atualmente a regido € composta pelos bairros de Sdo Pedro, Ilha das Caieiras, Redencéo,
Nova Palestina, Resisténcia, Condusa, S&o José, Santos Reis, Santo André e Conquista (PMV, 2016). Os bairros
Estrelinha, Inhanguetéd e Grande Vitoria compdem atualmente a Regido Administrativa Il de Vitéria (BOTELHO,
2011).
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da area a qual originou o bairro de Sdo Pedro Il. Andreatta lembra que quando a
populacdo solicitou ao poder publico municipal a aquisicdo da &rea para criacdo do
bairro, este sugeriu a invasao, considerando a possibilidade futura da aquisicdo da

area.

Entre o fim dos anos de 1970 e o inicio de 1980, um significativo nimero formado por
quase 100 familias ocupavam um morro préximo ao ja constituido bairro de Séo
Pedro. Essas familias haviam invadido uma area de propriedade particular. Tal
situacdo gerou um grande conflito entre os invasores e 0s provaveis proprietarios,
acarretando uma pratica autoritaria da policia, resultando em barracos demolidos e

pessoas feridas.

Em dezembro de 1980 o entdo prefeito Carlos Alberto Lindemberg Von Schilgen38?
liberou uma grande®®® area para construcdo de habitacdes populares. Esse
loteamento foi proveniente ao programa federal PROMORAR ao qual consideramos
como a primeira intervencao politica municipal na area de moradia, que tinha como
objetivo assentar aproximadamente 500 familias3®4. Mas tal acdo acabou
desencadeando uma procura pela area de manguezal adjacente a ja consolidada,
recebendo um numero cada vez maior de moradores. Portela (2002, p. 39) lembra

que,

As invasfes eram uma forma de sobreviver na cidade para os migrantes que
chegavam sem residéncia fixa, sem perspectiva segura de emprego e com
pouco preparo para inserir-se no contexto formal da cidade. Ao chegarem na
cidade, geralmente eram acolhidos por parentes ou amigos, mas logo
procuravam seu proprio espago, alugando ou “comprando” algum mindsculo
barraco, nos morros ou nos mangues da cidade. Quando o aluguel passava
a pesar no orgcamento, a invasdo se tornava uma alternativa atraente.

Desse modo, a invasdo sobre os ecossistemas de manguezal se tornou uma
alternativa de moradia e sobrevivéncia na periferia da cidade reconhecida pela igreja,

partidos politicos e pelos movimentos sociais, como forma de pressionar o poder

382 prefeito de Vitoria entre os anos de 1979 a 1982 filiado naquele periodo ao partido governista Arena.
383Estima-se que o tamanho da area era de 150.000 m?

384 Sobre tal intervencdo, destacamos que este programa além de representar uma resposta aos movimentos sociais
aos quais ja faziam grande pressao por moradia, significou um fortalecimento politico a ser capitalizado pelo
partido do governo, tendo em vista as campanhas para as elei¢oes estaduais (PORTELA, 2002).
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publico e buscar solu¢des concretas para o problema enfrentado por um percentual

grande de familias do municipio, a falta de moradia.

A regido de Sdo Pedro teve como elemento motivador de muitos conflitos a utilizac&o
da area de deposito de lixo da cidade, o mesmo que foi utilizado pela PMV para aterrar
o bairro de Sao Pedro |, passando a ser fonte de renda para muitas familias que se
“profissionalizavam” como catadores de materiais reciclaveis. Entre brigas judiciais
provenientes da “posse” da area e do “direito” da exploragao do lixo, surge uma das

Associa¢fes mais conhecidas na regido, a dos Catadores de Vitéria Homero Mafra.

Foi diante de tanta adversidade, conflitos, violéncia, pressao, tentativas de fragilizacéo
dos movimentos por praticas de cooptacdo do poder publico junto aos lideres e de
enfraquecimento das lutas pelo estimulo a criacdo de varias associagdes num mesmo
bairro, que essas organizac¢des tornaram-se mais fortalecidas, sendo capazes de criar

um jornal e uma escola comunitaria para o bairro de Sdo Pedro (ANDREATTA, 1987).

A posteriori, tais iniciativas, mediante a um reconhecimento da sociedade civil e do
poder publico sobre a necessidade de acédo e de mudanca do cenario de degradacéo
da condicdo humana, assim como do de protecdo ao ecossistema de modo geral, foi
gue outros meios de publicidade e de aparelho ideolégico foram sendo criados e

utilizados pelos movimentos populares. Como destaca Pereira (2012, p. 192),

A associacdo de moradores passou a desenvolver um trabalho de réadio
popular, que funcionava aos sabados, de oito as dez horas, e era usada ndo
sé para o lazer dos moradores e divulgacdo das noticias de interesse da
comunidade, como vagas de emprego, mas também para formacao
ideoldgica.

A expanséo dos bairros Estrelinha e Sdo Pedro caracterizaram as ocupagoes iniciais
na primeira metade dos anos de 1970. Na década de 1980 outros bairros que
formaram a regido de Sao Pedro ja haviam sido constituidos, s6 vindo posteriormente
a receber novos nomes. Todo esse processo de luta dos movimentos populares da
regido resultou na publicizacdo da miséria vivenciada pela populacéo local e da

omissao do poder publico em acionar instrumentos politicos para modificar esse
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cenario de degradacdo humana e ambiental, j& reconhecido em todo o pais através

de noticiarios de repercussdo nacional®®®,

A partir deste contexto historico de omissdo do poder publico, exclusdo social,
organizacao e luta dos movimentos populares em prol de condi¢des fundamentais de
sobrevivéncia, que tiveram como eixo maior a questao da moradia, é que foi criada a

regido de Séo Pedro.

Foi com a eleicdo do prefeito Vitor Buaiz em 1989 que a regido recebe a primeira
politica publica orientada pela participacao efetiva, contando com o envolvimento das
comunidades locais através de suas associacdes organizadas. De acordo com o
relatorio da Prefeitura Municipal de Vitéria de 1992, o governo Vitor Buaiz adotou, a
partir de 1989, a Politica de Inversdo de Prioridades, com a finalidade de promover
mudancas na regido de Sao Pedro, buscando promover melhores condi¢des de vida
a populacao e garantir a preservacdo do manguezal. A partir desta iniciativa, tomou
forma “o processo de recuperagdo e preservacdao do manguezal, urbanizando as
areas, que segundo diagnéstico da propria Prefeitura, ndo dispunha mais de
capacidade de auto-recuperagao” (PMV, acesso em 04 out. 2016). Esse momento tem
como marco politico de acdo a implantacéo do Projeto S&o Pedro - Desenvolvimento

Urbano Integrado e Preservacdo do Manguezal.

[...] caracterizado por trés eixos norteadores que englobam; 1- a
conscientizagdo dos moradores para preservacdo do mangue, 2- a
participacdo das comunidades na implantagéo dos critérios para uso
e ocupacao do solo na urbanizacdo das areas, incluindo ainda, 3-
melhorias habitacionais para as familias assentadas (PMV, acesso em
04 de outubro de 2016).

O Projeto Sao Pedro é considerado como um elemento embrionario na construcao do
Projeto Terra e que também constitui um modelo de acdo na amostragem que envolve

a problematica de nosso objeto de estudo.

3850 Documentério intitulado “Lugar de Toda Pobreza” de Amylton de Almeida de 1983 que apresentava o triste
cenario de miséria ao qual um grande nimero de familias, em sua maioria constituida de migrantes, se encontrava,
dependendo do lixo depositado na regido, disputando com os urubus as sobras destinadas num ato de desespero na
tentativa de garantir a sobrevivéncia dia apds dia. LUGAR DE TODA POBREZA. Diregdo Amylton de Almeida.
Roteiro Amylton de Almeida e Humberto Gobbi. Rede Gazeta, Vitoria: Bairro Sdo Pedro, 1983. 1 filme (52min.
e 26s.).
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5.3 O PROJETO SAO PEDRO E O PROJETO TERRA COMO INSTRUMENTOSDE
INTERVENCAO DA POLITICA PUBLICA DA CIDADE DE VITORIA

As experiéncias de promocao de acdes publicas pelo poder municipal na area de
habitacdo de interesse social na cidade de Vitéria ap0s o processo de
redemocratizagdo politica tém no Projeto S&o Pedro um importante marco historico
capaz de demonstrar o surgimento de uma nova forma de tratamento pelo poder
publico de atuacéo frente ao problema causado pela degradacdo ambiental, que tem
na ocupacgdo do espaco urbano de &reas alagadas para constru¢do de moradias um
dos principais promotores desta situacao.

Na perspectiva dos eixos norteadores que englobam o Projeto Sdo Pedro, 0 mesmo
tinha uma logica proveniente de duas politicas direcionadoras para o problema
socioambiental. A primeira, uma politica de urbanizacdo de areas degradadas e a
segunda, uma politica de protecao e sustentabilidade ambiental, cuja recuperacéo das
areas degradadas acabava por abranger o problema habitacional de muitas das

familias moradoras de palafitas.

A complexidade e o agravamento da situacdo de pobreza acarretaram uma
multiplicacdo de problemas, fugindo das acfes publicas implementadas, exigindo
sempre uma permanente continuidade dessas ac¢des. Podemos compreender melhor
essa questdo através da entrevista concedida por um dos arquitetos3®® responsaveis
pelos trabalhos dos Projetos Sao Pedro e Projeto Terra.
Conforme vocé foi urbanizando, as pessoas que moram nessas areas, COmo
eu falei, vivem de uma economia informal, tem muito pouco recurso, e passou
a ser uma area com posto de salde, escola, 4gua, luz, esgoto e passou a ser
valorizado, ai o cara vem e oferece qualquer 10 mil réis (como diz o outro) e
o cara vende (...). Conforme vocé foi urbanizando Resisténcia e Palestina que
eram dois bairros do Projeto, as pessoas foram vendendo e ocupando aqui

em cima, ai comeca a piorar e surgir a hecessidade do Terra (LOUREIRO,
entrevista 20 jun. 2016).

Verificamos a partir da fala desse profissional, o qual participou no desenvolvimento

das atividades do Projeto Sdo Pedro, que este ndo tinha objetivo especifico na area

386 OUREIRO, José Carlos. O Projeto S&o Pedro e o Projeto Terra. Entrevista concedida a Maurizete Pimentel
Loureiro Duarte pelo Assessor Técnico dos Projetos Sdo Pedro e Projeto Terra. Prefeitura Municipal de Vitoria,
20 jul. 2016.
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habitacional, mas sim, no trato do problema ambiental gerado pela degradacéao
proveniente das invasdes e ocupac¢des das areas de manguezal.

Consequentemente, no intuito de recuperar as areas degradadas e limitar a ocupacao
e a devastacdo de novos espacos de protecdo ambiental, que tiveram inicio acdes
voltadas para a habitacdo de interesse social. Nesse sentido, o projeto S&o Pedro
implantado pela Prefeitura Municipal de Vitoria foi destacado por Bonduki (1997, p.
102), como um modelo de agéo publica no enfrentamento do problema da moradia. O

autor considera que,

Essa nova politica consiste em melhoria das condi¢cbes de vida de 15 mil
familias que habitam os bairros da regido; Preservacdo de areas de
manguezais; Desenvolvimento de todas as acdes com a participacdo da
populacao local; Desenvolvimento das politicas publicas setoriais articuladas
para atender integralmente as necessidades da popula¢éo; Desenvolvimento
de atividades a fim de erradicar a pobreza e a marginalidade. Com o objetivo
de alcancar os resultados pretendidos, vem sendo elaborados programas e
implementados acdes que beneficiam os moradores ali instalados,
proporcionando acesso a melhorias habitacionais, mediante remocéo de
palafitas das areas de preservacdo e constru¢cdo de novas moradias em
madeira nas &reas urbanizadas; Urbanizacdo, com a implantacdo dos
equipamentos de infraestrutura basica, redes de drenagem, agua, esgoto,
redes de iluminacao publica, estacdo para tratamento de esgotos; Salde por
meio da implantacdo de unidades de atendimento, campanhas de prevengéo
e educacdo sanitéria, além de: Educacgdo; Lazer; Transporte publico;
Emprego e renda.

O Projeto Sao Pedro tem sua efetivacao datada de 1989 passando por mudancas em
suas orientagdes iniciais a medida que a participacdo popular vai se tornando
elemento mais efetivo. Inicialmente teve uma preocupac¢ao maior com a delimitacao e
tratamento da area de manguezal da Baia de Vitéria, localizada nas proximidades do
bairro S&o Pedro, com intervencdes voltadas principalmente para a construcdo de
canais artificiais ligados aos naturais, a fim de permitir uma barreira fisica no intuito de
conter novas invasées (RAMOS, 2005). Além disso, previa remocédo das familias
assentadas em areas de preservacgéao e seu deslocamento para outras areas, inclusive
alojando esses moradores no municipio de Serra, préximo a capital (ANDREATTA,
1987).

O Projeto em 1991 passa a incorporar novos pressupostos, viabilizando ndo apenas
a remocdo das familias assentadas em areas de preservacdo ambiental, mas

também, a urbanizacdo de areas no mesmo bairro para a transferéncia destas



299

familias, além de implantar uma infraestrutura de saneamento e outros elementos

bésicos para melhoria das condi¢des de vida da populacao ja assentada.

O processo de expansédo da ocupacdao irregular em area nao urbanizadas se estendeu
aos morros proéximos as areas de manguezal na regido do contorno da ilha de Vitéria,
como alternativa de moradia, uma vez em que se esgotavam as possibilidades de
invasdo em areas de mangue. A ocupacdo que se iniciou nas encostas dos morros,
foi avancando em espacos de dificil acesso, mudando a paisagem espacial local,
expressando a permanéncia da busca por locais improprios, mais possiveis para a
moradia de baixo custo. Esse processo contribuiu para as novas diretrizes que vao
dar forma a outra etapa do Projeto Sdo Pedro. Sobre esse processo, Loureiro

(entrevista 20 jul. 2016) lembra que:

Bom o que acontecia, quando vocé resolve o problema das palafitas e
garante/resolve o problema do ecossistema? Vocé acaba com a estratégia
de moradia das pessoas de menor renda porque ndo tem uma politica
habitacional(...) ndo se tinha uma politica efetiva de habitacéo, tinham alguns
projetos isolados e alguns programas e grande parte dos municipios que
trabalhavam, trabalhavam quando tinham recursos nessa questdo de
urbanizacdo porque tinha um monte de &rea degradada em qualquer
municipio por esse processo.

Assim, verificamos, a partir da fala do arquiteto, que a ocupag¢do dos morros foi
ocorrendo de modo natural e concomitante ao processo de urbanizagdo de alguns
bairros da regido Sao Pedro e recuperacao da area de mangue, como alternativa de
moradia.

A grande preocupacdo que foi se formando era que, a medida que a area de
manguezal ia se urbanizando e se recuperava, as pessoas passavam a ocupar 0s
morros, aumentando o risco, devido as caracteristicas de vulnerabilidade do territorio.
Segundo Loureiro (entrevista 20 jun. 2016), no caso do municipio de Vitéria, 0 nosso
macico € constituido por rochas sedimentares, sendo que o terreno, com o passar do
tempo, vai se esfarelando, com grandes pedras soltas. Além disso, € muito comum
gue os moradores ao se instalarem, desviem os cursos de agua, tirando a vegetacao

gue protege contra o risco de avalanches e desmoronamentos.
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As qualidades e falhas do Projeto Sao Pedro podem ser resumidas em Botelho (2011,
p. 129-130) que entende a importancia da continuidade do Projeto por duas gestdes

politicas consecutivas,

Ambas priorizadoras de politicas sociais que, de maneira geral, visavam o
desenvolvimento e realizacdo de campanhas de educacdo ambiental e
sanitaria, e de utilizacdo adequada das redes de agua e esgoto e de fixacédo
da populacao no local, a implantacéo de programas de geracdo de emprego
e renda, e implantacdo do programa familia cidad&, visando contribuir na
renda minima; e também aqueles voltados para a urbanizacdo, tais como
estabelecimento de critérios para uso do solo, conclusao da usina de lixo, e
dos direitos da cidadania, permitindo articular politicas publicas sob a égide
da gestdo participativa. [...] O Projeto Sdo Pedro também apresentou
deficiéncias ao destacar a regularizacdo fundiaria entre suas prioridades,
vulnerabilizando a populacdo local aos processos especulativos, ja que a
regularizacéo da propriedade das areas para os moradores nao foi realizada,
embora j& pertencessem ao dominio municipal.

Bonates (2011) também ressalta que o projeto teve alguns aspectos negativos. Dentre
eles, aponta a incapacidade do municipio no trato da regularizacéo fundiaria, mesmo
ja sendo proprietario da area, nao conseguiu levar a frente o processo de titularizacéao
da propriedade, o que acabou fragilizando as acdes frente aos interesses

especulativos do mercado imobiliario.

Os problemas verificados no Projeto Sdo Pedro como as novas invasfes que
passaram a ocorrer nas areas de risco e ndo mais nas areas alagadas, pois estas
passaram a ser fiscalizadas pela SEMMAM, levaram o0s responsaveis pelo
desenvolvimento das atividades a repensar as a¢des e novas formas de tratar os

velhos e novos problemas na ocupacéo do espaco urbano.

Esses fatores levaram os profissionais a pensarem num Projeto maior, mas amplo,
capaz de trabalhar com a intersetorializacdo das secretarias municipais envolvidas,
com a integracdo dos objetivos e acdes, constituindo uma nova metodologia de
trabalho, cuja légica estava embasada no processo mais abrangente de

desenvolvimento humano.

Nesse sentido, o Projeto Sdo Pedro atuou como um processo embrionario na
constituicdo de um trabalho maior. Destacamos como uma das qualidades, a busca

pela promocdo de uma mudancga cultural no comportamento dos moradores dos
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bairros localizados em &reas de manguezal, a fim de compreender a importancia da
preservacao do ecossistema para a qualidade de vida dos moradores de toda a
cidade. Varios foram os instrumentos criados para constru¢cdo de um dialogo com os
moradores, entre eles a cartilha educacional, equipes de assistentes sociais para
construcdo de um didlogo mais préximo e menos técnico com as comunidades

atendidas, reuniées com as associa¢fes de bairro e varios outros mecanismos.

Toda essa experiéncia vivenciada a partir das acoes politicas instituidas entre os anos
de 1989 e 1996 no municipio de Vitoria foi fundamental na construgdo de um Projeto
superior, com maior amplitude, voltado para a qualidade de vida das familias a partir
da intervencdo nas areas ocupadas. Assim, como em outras cidades brasileiras,
tornou-se claro o entendimento de que o enfrentamento do problema das invasfes e
das ocupacdes em areas de risco e de protecdo ambiental ndo seria realizado de
modo eficaz, caso a moradia ndo fosse tratada de modo integrado pelos diversos

setores da politica urbana.

Essa integragdo seria uma reunido de forgas nas quais teria, nas diversas secretarias
do municipio, um planejamento voltado para uma acao integrada e coesa, atacando

problemas comuns e que se originavam a partir da busca pela moradia.

No jornal A Tribuna (05 jul. 1988) foi apresentado um cenario da moradia no estado
do Espirito Santo indicando, no ano de 1989, um déficit habitacional de 247.627
unidades habitacionais, sendo que para o ano de 1990 esse quadro era ainda mais
pessimista, prevendo um déficit de 260.630 moradias. Os dados foram projetados a
partir dos estudos do IJSN (1988) e indicavam que, somente em Vitdria, esse numero,
no ano de 1990 seria aproximadamente de 29.058, perdendo apenas para 0S
municipios de Cariacica e Vila Velha, que apresentaram, no periodo, respectivamente,

o primeiro e o segundo lugar no déficit habitacional da Grande Vitoria.

Os numeros apresentados pelo IJSN (1988) sobre o problema habitacional no estado
eram tdo surpreendentes que apontavam para a populacédo, no ano de 1990, estimada
em 2,4 milhdes de habitantes, com um déficit habitacional que ja estaria atingindo
aproximadamente a metade da populagéo. Desse modo, estimava-se que 1.171.995

individuos, cerca de quase 50% da populacdo existente, estariam vivendo em
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“favelas, de aluguel ou mesmo sem nenhum tipo de moradia” (A TRIBUNA, 05 jul.
1988, p. 13). Esses numeros revelados no periodo demonstravam a urgéncia de

acOes politicas voltadas para um publico que se elevava de forma muito expressiva.

O aumento do publico carente por moradia foi resultado de fatores j& discorridos ao
longo do trabalho, quando destacamos, entre outros problemas, as reformas urbanas
em varias areas, levando a uma valorizacdo do espaco urbano e a uma crescente
“expulsao” dos moradores locais, que néo tinham condi¢cbes de arcar com o 6nus da
urbanizacdo; o inchamento demografico das cidades, proveniente a busca por parte
dos trabalhadores rurais do interior do estado e de outros estados vizinhos por uma
maior oportunidade de trabalho no processo de industrializacdo dos municipios da
regido; o aumento dos precos dos aluguéis que chegavam a atingir uma alta de até
1.000% no periodo; juntamente com a incapacidade do trabalhador de sustentar suas

necessidades cotidianas mediante os salarios que ndo acompanhavam a inflagao.

Aliado a essas situacdes o desemprego crescente no periodo e o ataque especulativo
do mercado imobiliario muito contribuiram no advento de um novo padrdo de

moradores nas areas beneficiadas pelas reformas urbanas.

Os programas habitacionais para area de interesse social eram implementados na
regido, ainda instituida na época como Grande Vitéria, porém, ndo contemplando de
modo efetivo a populagéo de baixa renda. Conforme o Jornal A Tribuna (27 out. 1990)
a maior parte da populacdo economicamente ativa do estado, aproximadamente
842.880%%7, ou melhor, 79%, com base no censo de 1988, ficariam fora do Projeto de
Acdo Integrada (PAl), proveniente do governo Fernando Collor, que previa a

construcéo de cerca de 3.200 moradias em todo o Espirito Santo.

A excluséo da maioria da populacdo se deu por renda insuficiente, considerando que
a parcela mencionada da populacdo capixaba recebia no periodo, menos de trés
salarios minimos, sendo que o PAI atingia a populacdo que ganhava mais de trés

salarios minimos.

387A populagdo economicamente ativa no ano de 1990 era estimada em 1.066.452. Os dados sdo oriundos do
Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilio (Pinad) do IBGE em 1988. BAIXA RENDA DEIXA
CAPIXABA FORA DO PROJETO MORADIA. A Tribuna, Vitoria, 27 out. 1990, p. 13.
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Esse panorama indica a existéncia de uma politica habitacional voltada para
beneficiamento da classe média, o PAI, deixando fora da capacidade de atingimento
as familias que sofriam com maior caréncia por moradia, representadas pelos
trabalhadores subempregados, informais, desempregados e outros, oS quais nao
conseguiam se inserir no perfil de renda exigido pelos programas federais
implementados a partir dos anos de 1990.

No municipio de Vitdria a dificuldade de tratar o problema habitacional pode ser
verificado em outras matérias jornalisticas, como a do Jornal A Gazeta (19 jul.1992),
que relata a iniciativa da Prefeitura de Vitoria e do governo do ES, sendo a participacéo
do municipio com o auxilio técnico e do estado com recursos financeiros, na
construcdo, em regime de mutirdo, de cinco das quarenta e cinco casas que foram

demolidas da &rea de manguezal por ficarem sob fios de alta tensao.

As familias removidas ficavam, por anos, a espera da edificacdo de novas moradias
e a resposta do poder publico era a falta de recursos para a edificacdo das mesmas.
Enquanto isso, essas familias de baixa renda acabavam coabitando com parentes,
vizinhos e ou alojados em lugares impréprios e também precarios por tempo

indeterminado, sem nenhuma perspectiva de prazo para a solucéao do problema.

Chama atencao as formas de intervencédo da politica publica habitacional para essas
familias de baixa renda existentes na época, ou melhor, nesse caso especificamente,
a sua pequena abrangéncia, pois como verificamos na matéria publicada no Jornal
citado acima, a acdo implementada pelo poder publico para beneficiamento das
familias pobres tinha como um de seus eixos a pratica de mutirdo, sendo que a
populacdo que mais precisava de moradia permanecia enfrentando dificuldades no
acesso aos recursos provenientes dos programas federais. Segundo matéria
publicada no Jornal A Gazeta (06 abr. 1998, p.9):

O mutirdo é uma das formas encontradas por familias de baixa renda para
finalmente realizarem o sonho da casa prépria de alvenaria. Outro recurso é
reunir em um mesmo terreno varios parentes, eliminando o gasto para
aquisicdo de lotes. Esta camada da populacdo n&do pode contar com
financiamentos de construtoras, imobiliarias, nem mesmo da Caixa
Econdmica Federal, mas conta com a prépria for¢a de vontade e com a ajuda
dos amigos e vizinhos.
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Os programas federais que financiavam as ac¢fes publicas de intervencao urbanistica
nos municipios para populagdo de baixa renda ndo tinham como objetivo maior a
producdo de unidades habitacionais, somente em casos extremos de remocao

mediante o risco existente.

Visualizamos que o problema no enfrentamento ao problema habitacional em Vitéria
era comum ao existente nas principais cidades brasileiras, os programas habitacionais
implementados pela Unido, sob o controle financeiro da CEF, ficavam submetidos as
diretrizes econdmicas que exigiam a viabilidade financeira com objetivo do retorno do
investimento aplicado. Desse modo, limitava a capacidade de atendimento da faixa
social de maior caréncia por habitacdo no pais. O acesso era inviabilizado pela
incapacidade de familias pobres, que no maximo obtinham, como renda mensal, trés
salarios minimos, serem incluidas e abrangidas pelos recursos publicos aos quais

deveriam ter nestas a prioridade para agao.

Essa realidade, proveniente da dificuldade de encontrar alternativas por parte das
familias de baixa renda para obter uma moradia, encontrou na solidariedade existente
entre os moradores da comunidade do Bairro Resisténcia, que se expandia nas
ocupacOes da regido de Sao Pedro, elemento de fortalecimento dessa pratica.

Essa mesma matéria3®® destaca que a prefeitura de Vitdria tinha ja iniciado uma
politica de urbanizacdo e regularizacdo e que pretendia urbanizar e regularizar as
moradias em 31 bairros com vulnerabilidades socioespaciais, tendo como alvo de

acao areas de morro e de manguezal.

As intervencgfes para a area habitacional abrangiam desde a urbanizacdo das éreas
de risco, além da reforma de casas, aquisicdo de lotes, assim como aquisicdo de
casas novas ou usadas, tudo a depender da renda das familias interessadas. Todos
esses modelos de financiamentos eram possibilitados a partir da capacidade e do

interesse dos municipios em formalizar convénios com a CEF389,

38 FAMILIA DE BAIXA RENDA FAZ MUTIRAO PARA CONSTRUIR CASA. A Gazeta. Vitoria, 06 abr.
1998, p. 09.

39%Para as melhorias na moradia o Programa disponibilizava a carta de crédito de no maximo R$ 6.000,00,
dependendo da renda da familia sua total ou parcial disponibilidade (Ibid).
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As prefeituras da Grande Vitéria, nos anos de 1990, realizaram convénios com a CEF,
estes Entes Federados tinham planos distintos para suas cidades, e desse modo,
utilizando com principal recurso as linhas de financiamento provenientes do Banco
responsavel pela politica habitacional no pais, efetivaram acdes como foi o caso do
Vitoria. O Projeto da Prefeitura de Vitoria consistia na urbanizagéo e regularizacéo de
um grande numero de bairros. Essas areas deveriam ser identificadas e reconhecidas

como areas de risco, exigindo do poder publico uma acéo.

A dificuldade imposta pelos programas da area de habitacdo de interesse social na
obtencgé&o dos recursos liberados pela CEF era o nivel de exigéncia, o qual acabava
tornando inacessivel a participacdo da populacdo mais carente. Um exemplo desse
obstaculo foi o0 Programa Carta de Crédito, uma linha de financiamento que contava

com recursos do FGTS para pessoas fisicas com renda de até 12 salarios minimos.

Nesse caso, a CEF financiava até 80% do valor or¢cado da operacéo, oferecendo prazo
de pagamento de até 20 anos e juros que variam de 3% a 7% ao ano. Porém, a
condicdo para tal contratacdo provinha da renda familiar, ndo podendo a prestacao
comprometer mais que 25% da renda bruta da familia. Além disso, ficavam de fora
deste programa os moradores de loteamentos clandestinos ou invadidos, ou com
qualquer tipo de pendéncia judicial. A aprovacédo do cadastro do interessado e sua
capacidade de comprovacédo de renda fixa eram outros atenuantes que limitavam a

capacidade da populacao de baixa renda em ser beneficiada pela politica em questéo.

Considerando a maior parte da populacéo brasileira era constituida por trabalhadores
assalariados, adquirir sua moradia em areas irregulares ou invadidas como 0s morros,
areas alagadas, descampados proximos as rodovias federais e estaduais e nas
periferias, ndo obtendo assim registro de propriedade do imdével, compreendemos a
incapacidade de constituicdo de alternativas concretas para o enfrentamento do

problema habitacional em nossas cidades.

O cenario de precariedade habitacional em varios bairros do municipio de Vitoria no
final dos anos de 1990, retratado por matéria publicada em Jornal A Gazeta (29 mar.
1998), demonstra que mesmo com a existéncia de acdes locais voltadas para o

melhoramento das condi¢des habitacionais nas areas de maior caréncia por servigos
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publicos, o municipio ainda estava distante de uma mudanca concreta e efetiva no
gue diz respeito aos interesses economicistas, como a aquisi¢ao e regularizacéo de
areas de dominio da Unido, a exemplo dos terrenos de marinha, ou como também a
dificuldade de uma transformacdo da mentalidade social da populacdo e suas

representagoes.

Um exemplo desse fenbmeno que tem na simbologia e na representacdo social um
instrumento de conformismo da realidade a qual o individuo se encontra pode ser
verificada a partir da fala de dos moradores da chamada Favela da Maré, que ficava
localizada no bairro Santo Antdnio nos anos de 1990. Em matéria publicada, alguns
moradores revelaram, “Nao troco esta tranquilidade por nenhum lugar. Deus mora
aqui com a gente” (A GAZETA, 29 mar. 1998, p. 22)3%°, Qutra entrevista que ajuda a
ratificar esse entendimento de “sorte” e “gratidédo” proveniente dos moradores das
areas precérias péde ser verificada em outras falas, como a do Sr. Valdemar, que
dizia, “Ja criei raiz aqui, ndo quero sair. Aqui todos se respeitam” (A GAZETA, 29 mar.
1998, p. 22).

Essas falas dos moradores de areas precarias obtidas pelo Jornal A Gazeta (29 mar.
1998), demonstram o medo de perder a Unica alternativa de moradia que lhe foi
possibilitada. Independente das péssimas condi¢ces de habitacéo, da insalubridade e
da falta de infraestrutura, existia um sentimento de solidariedade entre os moradores
das mesmas comunidades da regido de Sdo Pedro que permitia uma ajuda mutua de
modo a resolver problemas enfrentados no dia a dia.

Apesar de alguns bairros pobres passarem por um processo de transformacédo
urbanistica no municipio de Vitoria, proveniente da acao publica municipal em parceria
com estado e Unido, a realidade da precariedade dos espacos localizados nos morros,
em areas de manguezal, e ainda nas palafitas, demonstravam o cenario da pobreza
da cidade. Foi a partir dos anos del1990, que, na medida em que o aterro proveniente
dos projetos urbanisticos da capital avancava, muitos moradores deixavam de flutuar

sobre as aguas para morar em terra firme.

3% V/ILAS DE PALAFITAS RESISTEM A URBANIZACAO. A Gazeta. Vitdria, 29 mar. 1998, p. 22.
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O preconceito e o estereotipo que existia nas comunidades estabelecidas em érea de
manguezal era muito grande. A dificuldade da falta de rede de esgoto, de tratamento
de agua, de escolas, 6nibus, creches, hospitais, em que até um banheiro era
reconhecido pelos moradores como artigo de luxo, néo retirava da populacdo de
aglomerados nas palafitas em area do manguezal do bairro de Santo Anténio, bairro
de Joana D’Arc, bairro de Maria Ortiz e tantos outros a possibilidade de ter um teto

para morar.

Essa realidade que prevalecia nos morros, areas alagadas e descampadas da cidade
comecou a ser tratada de modo efetivo pelo poder publico a partir de 1990 com bases
em politicas mais fortalecidas, mais direcionadas e mais integradas. O tratamento aqui
discorrido foi proveniente a um Programa sustentado em bases politicas fortes,
mantidas por gestdes politicas diferentes, porém, continuas no trato do problema da
ocupacdo do espaco urbano, ao qual tinha como elemento central a questao da
moradia, contando para mobilizacdo e sustentacdo das acles a participacdo e o

envolvimento popular das comunidades atingidas.

O crescimento desordenado da cidade, a conjuntura econémica do pais assentada
num processo desigual de desenvolvimento, acirrando as desigualdades sociais, 0s
interesses mercadoldgicos do mercado imobiliario, entre tantos outros fatores fizeram
surgir os bolsGes de pobreza, que atrairam a atencédo da sociedade em todo o pais
pela miséria destacada e propagada em documentéario sobre a regido de Sdo Pedro
intitulado “Lugar de toda pobreza” (1983) do jornalista Amylton de Almeida.

A atracéo de olhares provenientes das imagens reproduzidas pelos principais veiculos
de informacg&o da midia em todo o pais sobre a forma de vida das comunidades da
area em destaque, deixou o estado do Espirito Santo e, principalmente, a sua capital
Vitéria, numa condicdo politica constrangedora, exigindo uma resposta eficaz dos
agentes politicos. Essa resposta tem como marco politico, conforme ja discorrido, o
Projeto Sado Pedro, assim conhecido, que passa por alteracbes em suas fases de
implementacdo, a medida que novas perspectivas iam sendo consideradas no

universo do Projeto.
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Nesse sentido, apds sua implantacdo na primeira fase, com eixos norteadores na
delimitacdo e preservagao do mangue, participacao da comunidade e urbanizacao das
areas precarias, o Projeto passou a obijetivar, apds o ano de 1993, a ampliacédo do
programa, tendo como intencdo a articulacdo das politicas publicas a partir de uma
concepcao embasada na conquista da dignidade dos cidadéos e da importancia do
espaco urbano, como elemento maior de integracdo dos varios setores politicos. Em

sintese, utilizamos Coelho (2005, p. 47) para verificar os resultados do Projeto,

O Projeto Sdo Pedro — Desenvolvimento Integrado e Preservacdo do
Manguezal, que beneficiou 47 mil habitantes em 13 bairros, com
infraestrutura urbana, escolas, unidades de salde e delimitacdo do
manguezal com remanejamento das moradias sobre palafitas, recuperando
e assegurando vitalidade de 893 ha de mangue da Estacdo Ecoldgica de
Lameirdo, importante ecossistema da Baia de Vitéria.

Essas acOes politicas verificadas na primeira metade dos anos de 1990, nas areas de
manguezais, provenientes do poder publico, serviram, posteriormente, como embrido
para construcdo de um projeto politico de intervengdo publica, agora nas areas de
morro da cidade, cuja ocupacao era caracterizada pela populacédo de mais baixa renda
(ZECHINELLI, 2000).

O Projeto Terra - Programa Integrado de Desenvolvimento Social, Urbano e
Preservacdo Ambiental em Areas Ocupadas por Populacdo de Baixa Renda3®! foi
planejado a partir de varias acdes integradas, nas quais acumulava experiéncias com
0 processo de participacdo direta da populacédo através do orcamento popular e a
experiéncia de urbanizacdo de Sdo Pedro. Além disso, considera-se a existéncia de
varios Conselhos Setoriais®®? que contavam com a participacéo de representantes da
sociedade civil (COELHO, 2005). Desse modo Pegoretti, Silva e Angelo (2004, p. 07)

destacam que,

A experiéncia da Grande S&o Pedro foi uma das representantes do Brasil no
Habitat II, realizado em Istambul, na Turquia, em 1996. Através desse projeto
e tomando como base a Agenda 21 local do municipio de Vitéria, foi aprovado
em 1996 o Projeto Vitdria do Futuro — um instrumento de planejamento
estratégico que definiu, entre outros, pela realizacdo do Projeto Terra.

391 O Projeto Terra foi oficialmente implantado na primeira gestdo do Prefeito de Vitdria Luiz Paulo Velloso Lucas
(Primeira gestéo entre os anos de 1997-2000 e a segunda gestdo entre os anos de 2001 a 2004).
392 Até 0 ano de 1996 era o nimero de dezessete os Conselhos em atividade (COELHO, 2005).
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Através de um planejamento estratégico para a cidade de Vitéria com base no
diagndstico realizado pelo Vitéria do Futuro 1996, foi elaborado, a partir do daquele
ano, um projeto que buscava desenvolver acdes de programas que atacassem 0S

problemas verificados, seguindo as diretrizes desenvolvidas no documento.

Desse modo, 0 municipio inovou e passou a ser considerado precursor de uma gestéao
publica participativa3®® e moderna no cenario nacional. No segundo semestre do ano
de 1996, varios especialistas, instituicbes de pesquisa, consultores, gestores
municipais e setores da sociedade capixaba foram convidados a participar do
diagndstico das potencialidades e fragilidades da cidade de Vitoria.

Esse diagndstico concluido ainda no ano de 1996, no ambito dos interesses politicos
dos projetos eleitorais do Partido PSDB, permitiu a construcdo de documentos
capazes de possibilitar uma organizacdo administrativa com base na localizacao
espacial dos bairros ou de parte deles, considerando suas caracteristicas de
infraestrutura, escolariza¢céo, renda e outras informacdes capazes de apontar o nivel
de qualidade de vida da populacdo das denominadas regifes administrativas
(COELHO, 2005).

De acordo com o Projeto Terra as regides agrupadas para as intervencdes foram
mapeadas originando 15 areas administrativas denominadas Poligonais, definidas por
critérios que contemplavam o grau de caréncia em equipamentos de infraestrutura e
servicos urbanos, o nivel de riscos e de fragilidade ambiental, a situacdo de
precariedade e os baixos indices sociais nas localidades em relacdo as demais areas
da cidade (PMV, 2001).

Nas Poligonais foram desenvolvidos diagndsticos compartilhados com a comunidade,
acdo conjunta que permitiu a participacdo popular na trajetéria do processo de
desenvolvimento do Projeto. Esse compartilhamento das informacgdes entre técnicos
e moradores das comunidades resultou na constituicdo do Plano de Desenvolvimento

Local Integrado (PDLI), instrumento orientador das prioridades das obras e acdes

393 Cujas origens sdo provenientes, como ja destacado, da Gestdo do governo Vitor Buaiz do PT. Discute-se o
modelo de participagdo que vai sendo encaminhado a partir da Gestdo Paulo Hartung no municipio de Vitoria.
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socioambientais, agrupados em trés eixos, assim registrados no Relatério de

Transicdo/Programa Terra Mais Igual (2012, p. 05).

Desenvolvimento sécio ambiental:

Contempla a melhoria dos servigos prestados na area social, programas de
geracdo de trabalho e renda, educacdo sanitaria e ambiental e
desenvolvimento comunitario, que propiciassem oportunidades para reducao
da exclusdo social, através da formulacdo e implementacdo de acbes
emergenciais e estruturantes.

Desenvolvimento urbano ambiental:

Complementacéo da rede de equipamentos e servigos urbanos, liberagéo e
destinacéo de uso adequado para as areas de interesse ambiental, melhoria
fisica das habitacGes precarias, eliminacdo das areas de risco geolégico,
melhoria da acessibilidade e mobilidade e das a¢des de apoios a implantagao
das obras fisicas de inclusdo territorial e ao uso e sustentabilidade das
mesmas.

Regularizagdo fundiéria de interesse social:

Trabalho que inicia quando da elaboragcdo dos diagnésticos, na etapa da
leitura técnica, com a identificacdo fundiaria da area em estudo, e apés a
elaboracdo do plano de intervencdes e projetos urbanisticos define-se a
estratégia de trabalho, considerando os aspectos juridicos, urbanisticos,
ambientais e sociais.

De acordo com a metodologia do Projeto Terra (PMV, 2001), as regides

administrativas foram organizadas do seguinte modo:

Regido I: Forte Sdo Jodo, Morro da Fonte Grande, llha do Principe, Vila Rubim,

Parque Moscoso, Piedade, Centro, Morro do Moscoso, Gruta da Onga,;

Regido Il:

Bela Vista, Grande Vitoria, Santo Antbnio, Santa Tereza, Morro do

Alagoano, Caratoira, Mario Cypreste, Inhanguetd, Estrelinha, Morro do Quadro.

Regido Il

Jucutuquara, Morro do Roméo, Ilha de Santa Maria, Monte Belo,

Consolacdo, Bento Ferreira, Bairro de Lourdes, Cruzamento, Morro Rio Branco,

Fradinhos, Jaburu/Constantino, Jesus de Nazareth, Horto.

Regido IV: Bonfim, ltararé, Bairro da Penha, Santa Martha, Tabuazeiro, Santos

Dumont, Eucalipto, Maruipe, Sdo Benedito, Santa Cecilia, Engenharia, Sao Cristovao,

Santos Dumont, Joana D’Arc.
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Regido V: Andorinhas, Morro Séo José, Morro Santa Helena, Enseada do Sud, Praia
do Canto, Ilha do Boi, Barro Vermelho, Praia do Sud, Praia de Santa Helena, llha do

Frade, Santa Lucia.

Regido VI: Boa Vista, Maria Ortiz, Jabour, Bairro Republica, Jardim da Penha, Mata

da Praia, Antdnio Hondrio, Solon Borges, Goiabeiras Velha, Jardim Camburi.

Regido VII: Bairro Sao Pedro I, 11, 111, IV, Ilha das Caieiras, Nova Palestina, Conquista,

Santo André, Comdusa, Universitario, Redencgéo, Resisténcia, Santo André.

Essas regides foram classificadas a partir de seus indicadores sociais, possibilitando
a priorizacdo de projetos publicos voltados para os resultados desenhados pelo
planejamento estratégico. A priorizacdo das atividades e das areas a sofrerem

intervencdes pode ser identificada a partir de Coelho (2005, p. 45-46):

Nos componentes de ac¢édo, social, meio ambiente uso e ocupacdo do solo
destacam-se as indicacbes para intervencbes em areas socialmente
segregadas: Dar continuidade aos programas de urbanizacdo de areas de
ocupacao irregular; Promover a urbanizagdo das areas de ocupacao irregular
dos bairros Maira Ortiz, Joana D’Arc, Andorinhas, Santo Antdnio e dos morros
de Jaburu, Constantino, Sdo Benedito, Fonte Grande e Roma&o; Definir areas
ara reassentamento de familias instaladas em areas de risco e preservacao
e aquelas incluidas nos programas de urbanizacdo das ocupacgbes
irregulares; Promover a remocéo de familias e implantar reflorestamento nas
areas de risco e de preservacdo permanente, e Dar continuidade e
aperfeicoar as politicas sociais integradas no municipio de Vitéria para
assegurar o acesso de todos aos direitos fundamentais e a insercdo dos
excluidos sociais.

Desse modo desenhava-se um processo de descentralizacdo das acdes politicas do
municipio, estruturando as regides e priorizando as a¢cfes provenientes de cada area
administrativa conforme planejamento constituido tendo como instrumento de gestao

politica o Projeto Terra.

O Projeto Terra, apesar de ser oriundo de um processo constituido a partir do Projeto
Sao Pedro, teve uma logica propria. Sua construcao parte de uma tentativa de resolver
questdes que vao além da melhoria do espago constituido ao qual a habitacdo esta
inserida, mas sim da perspectiva de mudanca e de transformacao da realidade social

dos moradores e suas respectivas comunidades.
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Esse entendimento tem na fala de Loureiro (entrevista 20 jul. 2016), sua ratificacao,
guando o arquiteto discorre sobre a importancia que teve a realizagcado de um cadastro
sécio econdmico com todas as informacdes a exemplos da qualidade da moradia, dos
servicos prestados, da qualidade de vida das familias, a fim de permitir um retrato
mais proximo da realidade das condi¢des de vida das familias moradoras nas areas
alvo dos programas.

O Projeto Terra pode ser compreendido como um conjunto integrado de acdes
provenientes do poder publico local que teve como principal objetivo minimizar as
diferencas existentes na qualidade de vida da populacdo moradora nas &reas
urbanizadas préximas ao mar, da populacdo moradora de areas de manguezal e de
morro. Assim, o Projeto foi idealizado a partir de uma premissa de melhoramento da
qualidade de vida das pessoas, fornecendo instrumentos que propiciassem uma

transformacao efetiva.

Um Projeto abrangente que buscava inserir no tecido urbano da cidade, areas ja
consolidadas, ocupadas pela populacdo de baixa renda com problemas de
infraestrutura e demais vulnerabilidades sociourbanas. Desse modo, conforme
documento (PMV, 2001, p. 04):

O Programa Integrado de Desenvolvimento Social, Urbano e de Preservacéo
Ambiental em Areas Ocupadas por Populagéo de Baixa Renda denominado
de Projeto Terra, trata de um conjunto integrado de obras, acdes e servigos
de natureza publica, objetivando desenvolver a urbanizacéo, a preservacéo
ambiental, a geracdo de ocupacdo e de renda, as acbes sociais e de
regularizacéo fundiaria de forma integrada, visando a promog¢do humana e a
melhoria da qualidade de vida da populagéo alvo.

Nesta proposta se incluiram todas as areas consideradas em condi¢cées subnormais

de habitacdo que se expandiam no municipio (PMV, 2001).

Nesse contexto, o Projeto tinha como grande diretriz abranger trinta e seis bairros
caracterizados como carentes de infraestrutura e servigcos urbanos, inseridos nas
denominadas Zonas de Interesse Publico Prioritario (ZIPPs) do Plano Diretor Urbano
de Vitoria (MARTINUZZO, 2002).
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O Projeto Terra caracterizava-se, nesse contexto, como um instrumento ousado da
politica publica local por buscar abranger uma &rea territorial bastante ampla e por
buscar desenvolver uma nova cultura politica, a qual entendia como elementos

fundamentais uma transformacéo dentro e fora das comunidades atendidas.

Internamente, as comunidades deveriam acompanhar o processo de transformacao
de modo efetivo, fazer parte, como Loureiro (entrevista em 20/07/2016) destaca “ela
participa no cadastro, ela participa em todo esse processo acompanhando através de
comissOes, tudo que é feito. A légica é que essas comissdes possam por elas

mesmas, a partir do envolvimento, se transformar num féorum”.

Nesse sentido, entendemos uma concepcdo democratica como instrumento de
mudanca e de emancipacdo politica das comunidades envolvidas na concepc¢ao
metodoldgica do Projeto Terra, buscando uma mudanca comportamental das
comunidades carentes, no sentido de desvincularem-se de antigas praticas
provenientes de favoritismos e clientelismos, que ndo expressavam e nem

representavam as demandas coletivas existentes.

A mudanca externa acima € mencionada, diziam respeito a dificuldade da integracéo
e do compartilhamento de objetivos, informacdes e de acdes por parte das pessoas,
dos profissionais inseridos nos setores e nas instituicdes envolvidas. A cultura publica
de setorializacdo e de compartimentalizagcéo das informacdes e acdes era algo muito
mais forte nos anos de 1990 e nos anos 2000.

As diretrizes de trabalho e atuacdo propostas pelo Projeto Terra tinham uma
perspectiva de alcance que até entdo ndo havia sido visualizado no ES e até mesmo
em ambito nacional. Essa afirmacdo pode ser melhor compreendida conforme a

apresentacao dos objetivos especificos do Projeto (PMV, 2001, p. 12):

Promover melhorias urbanisticas das areas ocupadas, dando condicfes de
acessibilidade, implantando equipamentos de infraestrutura puablicos e
comunitarios e proporcionando melhorais das condigfes de habitabilidade;
Promover a melhoria das condigbes socioecondmicas da populagéo,
desenvolvendo mecanismos integrados de incubacdo, de acesso e
financiamento e de capacitagéo profissional que estimulem a transformacéo
de desempregados excluidos do mercado em empreendedores individuais ou
coletivos; Estabelecer o limite da ocupacao urbana, preservando as areas de
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interesse ambiental e intervindo para diminui¢éo ou eliminacdo das areas de
risco; Reassentar as familias residentes em areas de interesse ambiental e
de risco no interior ou no entorno da area de intervencao; Implementar acdes
sociais integradas visando a melhoria e ampliacdo dos servicos e a
participacdo popular em todas as fases de implementacdo do projeto;
Promover a melhoria dos indices sociais, através da implementacdo da
urbanizacdo e de acfes sociais integradas, visando a criacdo de novas
perspectivas para a populacéo local; Promover a regulacdo fundiaria e a
titulagdo dos lotes nas areas publicas municipais, nas areas cedidas pela
Uni&o e nos reassentamentos.

A amplitude dos objetivos também demonstrava a urgéncia de uma intervencao
politica integrada das varias secretarias em prol de uma politica urbana
intersetorializada, como também dos Entes federados, a fim de constituir parcerias na
obtencéo de recursos, conhecimentos, experiéncias e todas as condi¢cdes possiveis

de potencializar as agoes.

Essa nocdo pode ser melhor compreendida a partir da Figura 5.3.1 (p. 284) que
demonstra uma concepcédo integrada dos varios niveis de competéncia, de modo
multisetorial, abrangendo e perpassando todos os niveis da instituicdo, integrando as
praticas, a fim de maximizar os resultados. A compreensdo do projeto € inovadora
porque perpassa pelos aspectos econbmicos, urbanos, ambientais, sociais e
fundiarios (PMV, 2001).

Apesar dessa inovacéo, percebemos que o Projeto Terra tem na sua versao original
uma estrutura na qual ndo se inclui, de modo direto, a comunidade atendida. Conforme
podemos verificar, estes representados pelas Entidades Representativas dos
Beneficiarios estéo interligados a Equipe Multidiciplinar dos Beneficiarios, conforme a

Figura 5.3.1 destaca.
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FIGURA 5.3.1 FLUXOGRAMA DO PROJETO TERRA
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Fonte: PMV, 2001, p. 18.

Em matéria publicada no Jornal A Gazeta®®* (TESSAROLO, 09 abr. 2000, p.17) o
Projeto j& ganha destaque “Em Vitéria, a prefeitura esta desenvolvendo o Projeto
Terra, que atendera 22 mil domicilios em 35 bairros carentes da capital. O custo total
estava previsto em R$ 75 milhdes, com financiamento do BNDES e contrapartida da

prefeitura”.

Em relacdo ao publico alvo do Projeto Terra, este era composto por moradores das

areas de ocupacao desordenadas das encostas e dos manguezais, representando,

3% Matéria de TESSAROLO, Marcela. CIDADAOS SIM, MAS SEM ENDERECO E IDENTIDADE. A Gazeta.
Vitdria, 09 abr. 2000, p. 17.
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um ndmero de mais de 86 mil dos 29239 mil habitantes existentes em Vitoria. Além

disso, conforme Martinuzzo (2002, p. 33) destaca,

Aproximadamente 60% das milhares de familias que moram nos 24 mil
domicilios das areas de abrangéncia do Projeto Terra tinham renda de até
trés salarios minimos. A renda média era de 3.2 filhos por familias e renda
per capta inferior a R$ 25,00. As mulheres chefiavam 70% das familias. Cerca
de 10% das familias residiam em areas de interesse ambiental ou de risco,
demandando processos de remocdo e reassentamento. As redes de
saneamento, que cobrem mais de 30% da cidade, eram inexistentes nessas
areas.

Essas familias provenientes das ocupagfes irregulares cresciam em numero
expressivo contando, em grande parte nessas acdes, com a lideranca de grupos
organizados por movimentos sociais, 0s quais realizavam as invasdes de modo muitas
vezes gradual, a depender da importancia e das condi¢des da area invadida. Com
restos de madeiras, lonas e outros materiais impréprios a construcao da habitacéo, as

moradias provisorias eram erguidas e ocupadas por tempo indeterminado.

Um dos grandes obstaculos enfrentados pelo Projeto foi proveniente da questdo da
pratica existente, em que a politica publica urbana partia da premissa da melhoria do
espaco fisico urbano, desconsiderando as melhorias que realmente compunham os
interesses das familias integrantes das comunidades. Loureiro (entrevista em 20 jul.
2016) esclarece isso de modo simples e objetivo quando destaca que “Entao, sempre
na Gtica de que a qualificacdo do espacgo € necesséria, mas ndo € o fundamental, o
fundamental € que vocé crie condicbes para que aguela pessoa evolua como ser

humano”.

Essa nova logica pretendida pelo Projeto, permitiu a constru¢do de uma metodologia
de trabalho inovadora, que nem mesmo a empresa consultora®®® contratada para
desenhar essa proposta diferenciada de trabalho conseguiu dar conta3®’. A premissa
maior para a composicdo de uma nova metodologia provinha da capacidade do
Projeto de ter sustentabilidade. E essa capacidade de sustentabilidade provém da
ideia de apropriacdo do Projeto por parte da comunidade, passando a acreditar e fazer

parte dele.

3%5Conforme Censo do IBGE de 2000.
3% A Empresa contratada para prestar Consultoria junto ao Projeto Terra foi a Diagonal Urbana.
397 Esse entendimento provém do entrevistado José Carlos Loureiro.
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Na trajetoria de suas formatacdes, as acdes do Projeto Terra iam sendo ampliadas e
alguns problemas também eram verificados. A medida que os morros passavam a
sofrer intervencbes com varios tipos de melhorias no aspecto fisico e social, novos
moradores buscavam ocupar morros adjacentes, ou passavam a subir em direcéo ao
topo do morro, compreendendo a realidade piramidal dos morros, em que 0s mais
pobres ocupam as areas mais elevadas, levando a necessidade de novos recursos
no intuito de prevenir tragédias provenientes das areas cada vez mais inapropriadas

ocupadas.

Prova dessa expansao no alcance do Projeto, provém da fala de Martinuzzo (2002)
que destaca que o Projeto, ja em 2002, tinha como objetivo atender trinta e seis
comunidades, sendo estas agrupadas em quinze areas denominadas poligonais.
Essas poligonais podiam ser atendidas na sua totalidade ou ndo, a depender do perfil
dos habitantes da area. Essa organizacdo das areas atendidas tinha como critério o

nivel de precariedade das condi¢cdes de moradia apresentadas

Desse modo, seguindo a organizacdo das regidées administrativas, ja explicadas neste
item, a composigéo das 15 Poligonais ficou definida conforme a Figura 5.3.2 (p. 318)
destaca.

Também consideramos, conforme Projeto Original (PMV, 2001), que essas areas
ocupadas pela populacdo de baixa renda abrangiam um total 4,48KM?,
correspondente a 5,53% de todo o municipio. Em relacédo aos critérios para selecéo
das areas urbanas em condi¢cdes socioambientais precéarias atendidas no municipio,
verificamos que “as areas de alcance do Projeto foram definidas tendo como
parametro a ocupacao irregular, considerando os critérios de grau de caréncia em
infraestrutura, grau de risco e os baixos indices sociais da comunidade em relacédo as
demais areas da cidade” (PMV, 2001, p. 09).

Desse modo, destacamos a Figura 5.3.2 com a indicacdo das Poligonais atendidas
pelo Projeto Terra, ratificando que estas ndo se enquadravam numa configuracao de
bairro isolado, podendo estas Poligonais representarem mais de uma comunidade,

muitas vezes compreendidas hum mesmo enquadramento de regido administrativa.
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FIGURA 5.3.2 AS POLIGONAIS DO PROJETO TERRA

Abrangéncla
Bairros contemplados pelo Projeto Terra, segundo Poligonal
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Para uma melhor visualizacdo das Poligonais atendidas pelo Projeto Terra,
destacamos na Figura 5.3.3 a localizacdo geogréfica das areas atendidas a partir da

imagem de satélite.

FIGURA 5.3.3 LOCALIZAGCAO DAS POLIGONAIS

Fonte: PMV, 2001, p. 10.

Das 15 areas demonstradas na figura, 11 poligonais localizavam-se nas encostas do
Macico Central graniticos distribuidos pelo municipio de Vitéria, as outras 4 areas
estavam situadas em manguezais (PMV, 2001). Essas informa¢bes demonstram a
urgéncia das acdes publicas na intervencdo nestas areas que deveriam sofrer
intervencdes das politicas publicas, a fim de se permitirem a permanéncia da
populacdo nos espacos urbanos ja ocupados. Outra urgéncia das acbes nas
poligonais provinha da necessidade de evitarem tragédias nos morros causadas pelas
chuvas e respectivos deslizamentos. JA nos manguezais 0s gestores publicos
buscavam eliminar o cenario de degradacédo ambiental e também social.

Os componentes norteadores do Projeto Terra (PMV, 2001, p. 13-16) foram:

Urbano: [...] Busca redefinir a diviséo social e simbdélica do espaco; as normas
de uso e ocupacao do solo, a adequacao e seguranga nos processos de



320

construcdo; os espacos pra implantacdo de acessos e equipamentos e 0
servico de fiscalizagdo urbana e ambiental.

Social: [...] Nesse sentido, a concepcdo da atuacdo publica é alterada,
cabendo-lhe o papel de ampliar e promover as capacidades humanas e a
participacéo, incluindo a capacidade de escolha e a possibilidade de novas
perspectivas de vida, contribuindo assim, para a consolidacédo da democracia,
transformando o usuario em cidadéo. Para tanto, foram montadas Equipes
Locais, responsaveis pela mobilizacdo da comunidade para discussado e
acompanhamento de todo o processo. Essas equipes também sdo o
elemento coordenador de todas as acfes desenvolvidas pela Prefeitura
Municipal de Vitéria nas areas de intervencdo. Dentre essas agdes, citamos:
Programa Saude da Familia, Programa Geracao de Ocupacéo e de Renda,
atividades ludicas esportivas, educacdo ambiental e sanitaria, acdes
preventivas de seguranca publica, melhorias habitacionais, programas
voltados a infancia, adolescéncia e terceira idade.

Ambiental; [...] Os resultados mais relevantes esperados das intervencdes
previstas no Projeto residem na sustentabilidade dos ecossistemas e das
areas mais sensiveis, bem como na recuperacao das areas degradadas e de
risco, que convergem, por consequéncia, para a transformacgdo das
condi¢cdes de vida da populacao local e da cidade como um todo.

Fundiério: [...] Consciente do papel do Poder Publico Municipal na definicao
do uso do solo urbano e sua democratizacéo o Projeto define a regularizacao
das &reas de morros e marés, visando assegurar aos adquirentes e posseiros
o direito de legalizarem a sua situacdo. [...]. Desse modo, apds a
consolidacdo do Projeto Terra, as comunidades beneficiadas seréo
integradas a cidade legal/formal, normatizadas e regulamentadas pelo Plano
Diretor Urbano, e seus moradores passardo a exercer todos os direitos e
deveres de cidadania aplicaveis aos demais habitantes do municipio.

As ac0Oes publicas deveriam, de modo integrado, permitir a capacidade das familias
de baixa renda continuarem ocupando 0s espacos urbanos proximos aos centros
econdbmicos mais dinamizados do municipio, tornando estas areas acessiveis e
dignas nas condi¢cdes de infraestrutura, sistema viario, limpeza, equipamentos

publicos e tantos outros componentes que integram a moradia.

Desse modo, a politica norteadora do Projeto Terra tinha como principio a
integralidade dos servigos publicos oferecidos as comunidades atendidas, assim
também como a multisetorialidade proveniente do trabalho das véarias secretarias,
incluindo entre tantas Secretarias a Secretaria de Acdo Social - SEMAS, Secretaria
de Obras — SEMOB, Secretaria de Economia e Financas — SEMFA, Secretaria de
Desenvolvimento Urbano — SEDUR, Secretaria de Meio Ambiente SEMMAM,
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano — SEDUR e a Secretaria de
Transporte e Infraestrutura — SETRAN, todas estas municipais, articuladas em torno
da Coordenadoria da Coordenadoria de Administracéo Estratégica — GAB/ADM (PMV,
2001).
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Essas caracteristicas, integralidade e multisetorialidade, vinham a corresponder as
perspectivas dos estudos realizados sobre a politica publica no &mbito da moradia de
interesse social, por compreender a importancia do conjunto de bens e servicos que

integram e compdem a habitacao.

Isso porque a moradia ndo é um bem comum, fragmentado, isolado de outros
elementos basicos para assegurar a qualidade e a seguranca na vida das familias.
Essa concepcédo da casa dissociada de outros bens e servicos publicos, por muitas
décadas, levou a politica nacional de habitacdo, a um direcionamento ao qual fazia
sem observar todo o conjunto de elementos tao fundamentais para a sobrevivéncia,

como propriamente a casa.

A importancia da ligacdo da rede doméstica ao sistema de agua e esgoto, tinha no
tratamento dos residuos e do ndo lancamento do esgoto ao céu aberto uma das
principais formas de combater varias doencas geradas pela precariedade das
condicBes de higiene. O Projeto Terra promoveu condicdes basicas de infraestrutura,
atendimento aos servicos publicos basicos, proporcionando capacidade de
habitabilidade nessas areas até entdo, inadequadas para moradia. A principal
caracteristica e diferencial do Projeto, provinha de sua capacidade de pensar o
cidaddo de modo integrado, tornando as ac¢Bes de intervencdo um processo

compartilhado e continuo nas poligonais da cidade de Vitoria.

A infraestrutura das areas habitadas passou a ser compreendida como uma das
principais acdes no asseguramento das condicfes basicas de habitabilidade das
familias das comunidades mais pobres, permitindo sua permanéncia nessas
localidades, a fim de evitar novas ocupacdes em areas de protecdo ambiental e de
risco, assim como tentativa®® de diminuir os problemas tdo comuns provenientes da

auséncia da intervencao publica nessas localidades.

3% Essas sdo perspectivas porque apesar do poder publico utilizar de instrumentos legais para fiscalizacdo e
coibicdo da ocupacéo de novas areas imprdprias para moradia, o crescimento do nimero de moradores nas favelas
das principais cidades brasileiras demonstra a falta de alternativa para a populagéo de baixa renda na busca pela
inclusdo no espaco urbano.
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Nesse entendimento, o Projeto Terra em Vitéria se fez um instrumento de inovacéo e
de modernizacédo na abordagem dada ao novo conceito da moradia. Este conceito3%°
refere-se ao verificar a casa como bem inserido num conjunto de bens e servi¢os
publicos aos quais, integrados, permitem uma condicdo minima de habitacdo e

seguranga.

Em 1992 o nimero moradias consideradas dignas era apenas de 13, 219 milhdes.
Conforme documento (BRASIL, 2013), quando falamos em moradia adequada,
falamos em direito & moradia adequada, porque como ja visto anteriormente, faz-se
principio basico e direito fundamental garantido pela Constituicdo. Assim, o direito a
moradia adequada nao significa apenas que a estrutura da habitacdo deve ser
adequada. Também deve haver um acesso sustentavel e ndo discriminatério as
infraestruturas essenciais para a saude, seguranca, conforme e nutricdo. “Por
exemplo, deve haver acesso a agua potavel, energia para cozinhar, aquecimento,
iluminacédo, saneamento e instalacfes para lavagem, meios para o armazenamento
de alimentos, eliminacdo de residuos, drenagem e servi¢os de emergéncia” (BRASIL,
2013, p. 19).

A partir dessa abordagem abrangente e prépria a importancia da moradia como bem
integrante de um conjunto de elementos condicionantes a dignidade e a integridade
do individuo, foi que compreendemos o Projeto Terra como plano de acao inovador e
coerente com 0s novos conceitos produzidos sobre a habitacdo. Um Projeto que
buscou encontrar solu¢gées mais concretas na luta ao enfrentamento da questao da
pobreza urbana, intervindo em areas precarias nas tentativas de racionalizar a forma
de ocupacéo do espaco, as condicdes de habitacdo e de sobrevivéncia nas areas

mais precarias da cidade.

No contexto do Projeto Terra, as poligonais eram caracterizadas a partir do publico
prioritario e desse modo, este, poderia ser classificado em trés tipos, conforme

Martinuzzo (2002, p. 36) descreve:

39 Segundo o IBGE, uma moradia para ser considerada digna deve contar com uma basica infraestrutura, contendo
agua encanada por abastecimento geral, saneamento basico, coleta de lixo. Além disso, 0 nimero de pessoas por
dormitdrio ndo pode ultrapassar a quantidade de dois moradores (2010).
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- Familias que oram nas areas impréprias (areas de interesse ambiental e/ou
risco), que estdo sendo contempladas pelo reassentamento, atendimento
social, recuperacdo ambiental, melhoria de urbanizacdo e regularizacdo
fundiaria. A maioria dessa populagéo situa-se nas linhas de indigéncia e de
pobreza, correspondendo a aproximadamente 10% do total das familias
residentes nas poligonais;

- Moradores das areas intermediarias das poligonais, que estdo sendo
beneficiados por melhorias ambientais, regularizacéo fundiaria, acées sociais
integradas e ampliacdo/melhoria da urbanizagdo (acessos viarios,
esgotamento sanitario, drenagem pluvial, equipamentos publicos, contengéo
de encostas e estagfes elevatdrias e de tratamento de esgoto). Esse publico
corresponde a cerca de 65% das familias residentes nas poligonais;

- Populacéo das areas mais consolidadas e préximas da parte baixa e formal
da cidade, atendida por melhorias urbana, ambiental e social, titulacdo
fundiaria e diminuicdo do nivel de violéncia e de problemas de alagamento.
Representam, aproximadamente, 25% das familias que moram nas
poligonais.

Verificamos a partir dessa caracterizacao do publico alvo do Projeto, que a prioridade
nas acdes encontrava-se no processo de ampliacdo e melhorias urbanas nas areas
mais precarias da cidade. Essas melhorias iam desde a construgdo dos acessos
viarios até obras de contencdo de encostas, risco eminente para os moradores dos

morros.

O publico maior atendido pelo Projeto era proveniente de morros, cujas condi¢cdes de
moradia eram consideradas com maior grau de vulnerabilidades mediante varias
condicbes como o risco eminente de desmoronamento de encostas geradas pelas
chuvas em determinadas estacfes do ano, falta de acesso viario, falta de
esgotamento sanitario, falta de tratamento e ligacdo a rede de 4gua, falta de coleta de
lixo e outros tantos servicos basicos indispensaveis para propiciar uma condicdo de

moradia digna.

Para atuacdo concreta do Projeto Terra a PMV investiu em uma busca por varias
parcerias em ambito nacional e internacional para captacdo de recursos para o
financiamento das atividades diagnosticadas como fundamentais nas areas
destacadas na Figura 5.3.2 (p. 318). Dentre essas parcerias destacamos o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econbmico e Social (BNDES), o Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPO), a (SEDU) e o BID (PMV, 2001).

No ano de 1997 a PMV contratou um financiamento junto a CEF, através do Programa

Pr6-Moradia, para a primeira intervencdo. Também em 1997 o Projeto foi enquadrado
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no Programa Habita Brasil/BID. Nesse mesmo ano a PMV conseguiu que a Uniao
assinasse um contrato com o BID, na expectativa de obtenc¢&o de financiamentos. J&
em 1998 a CEF financiou, através do Programa Pro-Moradia, a segunda e a terceira
intervencao prevista pelo Projeto, ambas, contratadas com recursos da Unido (CEF.
Acesso em 10 jul. de 2015).

Em 1999 foi contratado financiamento junto ao BNDES. Os recursos entre os anos de
1997 e 2001 foram da ordem de R$ 55.5 milhdes, sendo que destes, R$ 25 milhdes
foram de verbas préprias (MARTINUZZO, 2002).

O Projeto ndo possuia um padrdo comum no modo de intervencdo das poligonais,
pelo contrario, cada uma delas possuia caracteristicas especificas e demandas
proprias, exigindo uma acgéo diferenciada para cada realidade diagnosticada em fase
inicial do trabalho. Conforme verificado por Ramos (2005), nem mesmo no interior de
cada poligonal era possivel verificar uma realidade compartiihada de modo

semelhante entre os moradores.

Sobre essa realidade, Ramos (2005, p. 116) destaca: [...] “observamos, pelas
entrevistas realizadas, que esta diversidade entre as poligonais inclusive impds ao
processo de intervencéo ritmos variados, havendo em alguns momentos até mesmo

retrocesso na execugao e implementagao dos trabalhos”.

O morro do Jaburu é um exemplo dessa diferenca existente internamente na propria
comunidade. Esse morro localizado na poligonal 1 foi o primeiro a receber as
intervencdes do Projeto Terra. A escolha dessa comunidade foi proveniente a
necessidade urgente de reassentamento de familias moradoras em areas de risco e
de interesse ambiental. Conforme o secretario da Secretaria de Habitacéo de Vitoria*®®
(SEHAB) o morro do Jaburu foi o primeiro escolhido por questdes de pressao da
comunidade, tendo na solicitagdo da construcdo de vias de acessibilidade para

circulacao de carros e, principalmente, de dnibus a maior demanda.

400 O entdo secretario de habitacdo da PMV (A Secretaria Municipal de Habitacdo — SEHAB foi criada em 2002),
Sérgio de Sa Freitas, concedeu entrevista a Maurizete Pimentel Loureiro Duarte na PMV em 14 mar. 2016.
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As metas do Projeto eram ousadas, buscando atender a dimensé&o dos problemas na

proporcdo da populagdo a qual ele se destinava. Martinuzzo (2002, p. 30-31)

apresenta um total de 22 metas, sendo elas:

1-
2-

8-
O-

10-
11-

12

13-
14-
15-
16-
17-

18

19-

20-

21-

22

Organizar féruns sociais locais em todas as areas de intervencao;
Envolver todas as organiza¢Bes governamentais e ndo governamentais
existentes nas areas de intervencao e efetuar parcerias com, pelo menos,
80% delas;

Atender e monitorar todas as familias que estéo nas faixas de indigéncia
e da linha de pobreza;

Desenvolver acfes socioambientais e sanitarias, buscando a criacao de
novos habitos de higiene e convivéncia coletiva;

Alcancar a totalidade das familias por meio do Programa de Agentes
Comunitérios da Saude;

Ter 100% das criancas e adolescentes, na faixa etaria de sete a 14 anos,
na escola;

Estimular para que a totalidade das criancas de zero a seis anos
frequente as pré-escolas;

Alfabetizar pelo menos 40% da populacdo adulta analfabeta;

Ter pelo menos 80% das crian¢as e adolescentes das familias que estédo
nas faixas de indigéncia e da linha de pobreza freqiientando atividades
extra-escolares (escolinhas de saude, atividades culturais, Rede Crianca
etc);

Elaborar e executar 100% dos Planos de Interven¢éo Urbanistica;
Reassentar 100% das familias residentes em &reas improprias a
ocupagédo — areas de interesse ambiental (AlAs) e de risco -, na regido de
intervencdo ou em seu entorno;

Estabelecer o limite da ocupac¢édo urbana, demarcando e sinalizando
todas as &reas improprias a ocupagao;

Impedir novas ocupagfes em areas impréprias & ocupacao;

Alcancar um indice de 70% de reflorestamento das AlAs;

Coletar todo o lixo produzido;

Titular 100% dos domicilios contidos em area publica municipal;
Assessorar a metade das familias com domicilios contidos em area
particular para a obtenc¢éo do titulo de propriedade;

Estabelecer legislagdo especifica para as ZIPPs — Zonas de Interesse
Publico Prioritario;

Promover a qualificac@o profissional destinada a populacdo de 18 a 30
aos;

Desenvolver agBes de insercdo no mercado de trabalho de pelo menos
30% das pessoas qualificadas;

Criar associagfes produtivas ou cooperativas em todas as areas de
intervencao e fornecer crédito financeiro para o desenvolvimento de suas
atividades; e

Qualificar pelo menos 80% das liderangas comunitarias, habilitando-as
como facilitadoras e empreendedoras junto as comunidades.

Destas, podemos destacar o ndo cumprimento, no periodo, da meta de legalizacdo

fundiaria. Apesar da existéncia de uma Lei**? de Parcelamento do Solo, existia toda

uma questdo proveniente da burocratizacdo da titularizacdo da éarea, das suas

condicOes fisicas e urbanas e legislacdo municipal proveniente ao Plano Diretor.

401 |ei 6.766/79, tendo alterado alguns dispositivos pela Lei 9.785/99.
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O processo de solicitagdo da doacdo de uma area pertencente, mesmo a Unido, se
faz bastante complexo e demorado. Toda a burocratizagdo em torno desse processo

acaba também na propria Unido um dos grandes entraves.

Outro fator bastante problemético foi proveniente dos cartorios e da taxa cobrada para
escrituracdo da propriedade, que apesar de previsto por lei esbarravam no aspecto
da desapropriacdo da terra e transferéncia para o poder do municipio. Essa meta nédo
tem sido alcancada pelo Projeto Terra. Conforme Sérgio Sa (14 mar. 2016), até o fim
do ano de 2002, nenhuma propriedade tinha sido escriturada pelo projeto. Isso
demonstra a dificuldade Projeto proporcionar a seguranca gerada a partir da

concretizacdo do processo de legalizacéo da titularidade da posse da terra.

Os critérios de ocupacdo do solo também devem ser previstos pelo Plano Diretor
Urbano, através de uma legislacdo municipal que em Vitoria foi instituido em 1984,
devendo ser atualizado a cada dez anos. A partir do Estatuto da Cidade, foi criada
uma série de instrumentos para ajudar no planejamento e no controle do crescimento
das cidades, inclusive tragando as diretrizes de uso e ocupacéo do solo urbano. Tais
instrumentos s6 foram inseridos no contexto do PDU de Vitéria a partir da Lei 6.705
de 2006. Desde sua criacdo, até o ano de 2002, somente dois PDUs tinham sido
instituidos. Desse modo, o Projeto Terra nado foi utilizado como programa de
urbanizacao e regularizacédo fundiaria no PDU do ano de 1994, ja que este so6 foi
instituido em 1997.

Até julho de 2002, segundo Martinuzzo (2002), o Projeto Terra teve um alcance de 9
Poligonais atendidas, dentre as 15 previstas para intervencdo. Considerando a
populacdo atendida, 70.778 das 86 mil pessoas alvo do programa ja tinham sido
beneficiadas. Essa populacdo atendida representava, nesse periodo, 82,3% dos
moradores das comunidades previstas no planejamento estratégico desenvolvido no

Projeto.

Esse numero é bastante significativo, considerando as dificuldades enfrentadas pelo
Programa no trato com recursos financeiros, burocratizacdo de processos como a
titularizac&o e escrituracéo das propriedades, a sobreposicao de interesses individuais

sobre o coletivo e a dificuldade de incutir novos costumes no modo de vida da
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populacdo das comunidades mais pobres, como a importancia da higiene, com o
despejo de residuos provenientes das necessidades fisiolégicas em qualquer area,

inclusive na porta de casa.

Considerando nosso marco temporal neste estudo tragcado no periodo entre 1988 e
2002, constatamos que o Projeto Terra conseguiu assentar mais de 110 familias,
provenientes de areas de risco e de protecdo ambiental. Estas casas foram
financiadas por um sistema de crédito pessoal, realizado com a PMV. As familias
recebiam subsidio para adquirir sua casa que variavam de 30% a 80%, a depender
das condi¢cbes das familias assentadas. Outro aspecto importante no Projeto Terra
era a oportunidade existente de escolha para os casos de reassentamento, podendo
a familia reassentada optar por continuar na mesma comunidade ou ir para outra
localidade de interesse maior (MARTINUZZO, 2002).

Ainda conforme Martinuzzo (2002), o financiamento dessas casas, proveniente do
programa de reassentamento previsto no Projeto Terra, chegava a até 15 anos, a
variar conforme a renda familiar e o valor da indenizacdo pela desapropriacdo da

antiga moradia.

Em relacdo as estruturas gerenciais implementadas no Projeto Terra entre os anos de
1997 e 2002, verifica-se que um dos maiores desafios, em nivel institucional, era a
articulacéo e o compartilhamento dos objetivos e das acdes por parte das secretarias.
Verificamos a dificuldade das ac¢des no primeiro momento de implementa¢des quanto
a necessidade que se impunha de uma mudanca cultural por parte das comunidades
atendidas, e que esta s seria algo possivel de ser alcancada quando os profissionais
envolvidos das varias secretarias também passassem a planejar e agir de modo

integrado e articulado.

Houve exigéncias por parte das fontes de financiamento para a estruturacdo de um
desenho gerencial que demonstrasse a forma e organizacdo com que o Projeto iria

ser articulado e desenvolvido, conforme verificamos na Figura 5.3.4
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FIGURA 5.3.4 — ESTRUTURA GERENCIAL DO PROJETO TERRA 1997-1998

Fonte: COELHO, 2005, p. 76.

O contato com a populacédo era feito ndo apenas por assistentes sociais, mas também
por técnicos da SEMMAM e da SEDUR, os quais tinham um vocabulario técnico e
repetitivo junto a populacdo, dificultando o contato com os moradores das poligonais
(COELHO, 2005).

A medida que o Projeto foi ganhando amplitude, exigindo mais parceiros para o seu
financiamento, também foi sendo necessaria uma nova estruturacdo, mais bem
organizada e taticamente distribuida. Houve a necessidade de cada secretaria indicar
um subgerente capaz de realizar uma articulagdo interna, buscando diminuir os
obstaculos, provenientes de comunicacdo entre as secretarias, fortalecendo a
integracao institucional e com o intuito de agilizar as a¢cdes que muitas vezes eram

dificultadas pela fragmentacgéo e ruido de informacgéo. Segundo Coelho (2005, p. 78),

Os técnicos da SEMMAM e SEDUR eram acompanhados e supervisionados
pelas respectivas Secretarias, no desenvolvimento de acdes especificas,
fiscalizagdo de novas ocupacdes e agdes de educagédo sanitaria e ambiental,
ou seja, compartiihavam o mesmo espaco com a SEMAS, mas néo
conseguiam de fato uma integracéo, ndo se constituindo enquanto equipe,
fragilizando o desenvolvimento das ac¢fes locais. O pesa da cultura setorial



329

foi agravado pelas divergéncias de concepcao e pratica na implementacao
da politica, entre algumas liderangas gerenciais e técnicas.

Problemas diversos foram surgindo ao longo do desenvolvimento das acdes previstas
pelo Projeto. Podemos destacar que além dos obstaculos provenientes dos trabalhos
desarticulados entre as varias secretarias, notoriamente, a cidade ndo tinha uma
maturidade obtida por experiéncias e até mesmo proporcionada por especialistas em
planejamento urbano para implementacdo dos programas previstos. Exemplo disso,
€ que os Projetos Urbanisticos ainda ndo tinham sido aprovados junto aos érgaos
competentes, como o Conselho de Meio Ambiente, como também ainda néo tinham
sido aprovados junto ao Conselho do PDU, exigéncia proveniente da legislacdo
municipal (COELHO, 2005).

Todos esses procedimentos para o desenvolvimento das etapas do Projeto Terra
eram obrigatérios, permitindo ndo apenas um ritmo adequado na implantacdo das
acOes, mas também possibilitando uma gestdo democratica da cidade e do espaco
urbano sem atropelos e priorizagédo de interesses de pequenos grupos.

As fontes financiadoras como o BNDES, exigiam certa maturidade institucional e
politica da cidade, fator que acabou gerando algumas improvisacfes, conflitos e
pouca participacao popular. Um exemplo destacado por Coelho (2005) dessa falta de
maturidade politica na promocdo de politicas urbanas voltadas para o
desenvolvimento sustentavel da cidade estava caracterizada pela falta de aprovacéao
dos Projetos Urbanisticos junto ao Conselho de Meio Ambiente, assim como a
exigéncia da legislacdo municipal de aprovacgéao junto ao Conselho do PDU.

Porém, compreendemos que mesmo limitando e burocratizando as acfes de
intervencdo nas poligonais atendidas, esses instrumentos legais serviam como
processo de reconhecimento das acbes e seus possiveis impactos politicos,

econdbmicos, sociais e ambientais.

O novo desenho da estrutura institucional do Projeto pode ser visualizado na Figura
5.2.5 que demonstra que este, passou a ter maior detalhamento dos agentes

envolvidos e de suas respectivas ligacdes diretas ou indiretas com outros setores e
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equipes. Nessa nova configuracdo da estrutura gerencial a comunidade também
estava presente.

FIGURA 5.3.5ESTRUTURA GERENCIAL DO PROJETO TERRA06/1998-2000

Fonte: Coelho, 2005, p. 80.

No periodo de junho de 2001 a junho de 2002 a Coordenacédo do Projeto Terra no
GAB/ADM modificou novamente a estrutura gerencial do Projeto. Foram contratados
técnicos sociais para atuagdo junto as Administradoras Regionais (AR) para
gerenciamento das acgfes no nivel local, assim como para articulacdo e
implementacgéo de foruns coletivos. Esse processo foi acompanhado da retirada da
SEMAS e o fechamento dos escritorios locais (COELHO, 2005).

A SEMAS passou a ter como atribuicdo a partir de 2001, no trato do Projeto Terra, a
Promocédo social com a implantacdo e operacionalizacdo de acbes de assisténcia
social previstas nos Planos Sociais de Acao Integrada; Geracédo de trabalho e Renda
também previstas nos Planos de Acéo Integrada; Habitacdo com o cadastramento das
familias para remocdo e reassentamento e por fim, a Regularizacdo Fundiaria
(COELHO, 2005).
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FIGURA 5.3.6 ESTRUTURA GERENCIAL DO PROJETO TERRA 06/2001 — 06/2002

Fonte: COELHO, 2005, p. 84.

J& a partir de junho de 2002 foi criada a Secretaria Municipal de Habitacdo — SEHAB,
passando a coordenar as atividades referentes a habitacdo de interesse social e de
regularizacdo fundiaria, antes de competéncia institucional da SEMAS. A SEMAS
passou entdo a desenvolver suas a¢gbes no ambito do Programa Social Integral e

Integrado — PSI, cujo alvo eram as familias abaixo da linha da pobreza.

Com todas essas mudancas, a nova estrutura gerencial do Projeto que passou a
vigorar a partir de 2002 até junho de 2003, desassociou diretamente o trabalho da
equipe social da SEMAS com o trabalho da SEHAB, deixando uma grande lacuna

entre essas secretarias e suas respectivas acoes.
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FIGURA 5.3.7 ESTRUTURA GERENCIAL DO PROJETO TERRA 06/2002 -
06/2003

Fonte: COELHO, 2005, p. 86

A mudanca de coordenacédo das atividades, a retirada de equipes e a introducao de
profissionais técnicos 0os quais muitas vezes ndo tinham um entendimento maior da
amplitude das ac¢des desenvolvidas e a dificuldade de uma cultura intersetorializada
entre as secretarias, nao permitiu uma integracdo maior entre a area social e a

urbanistica. Coelho (2005, p. 99) revela que,

O periodo de 1997 a 2000 foi marcado pela falta de integracdo entre os
diagndsticos sociais e urbanisticos, repercutindo em planos urbanisticos com
baixa aderéncia as demandas locais, o que poderia estar colocando em risco
a sustentabilidade do Projeto, isto somado a outros fatores preocupantes, ja
gue a integracdo esperada nos servigos publicos sociais (saude, educacéo,
assisténcia e promocao social, cultura e esporte) também apresentava baixo
grau de intervencao nos territérios das Poligonais.

O que podemos verificar em todas essas fases de mudancas destacadas no Projeto
Terra foi que houve um longo percurso de aprendizagem para todos os envolvidos
nesse processo. Isso ndo se reportava apenas as comunidades beneficiadas, que nédo
tinham um entendimento sobre a metodologia de participacéo e tentativa de mudanca

de vida, em uma perspectiva muito maior que apenas as a¢des de urbanizacdo do
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espaco fisico ao qual elas estavam acostumadas, mas também aos profissionais
envolvidos nas atividades. Estes, ndo tinham uma cultura de trabalho integrado,

compartilhado, de troca de informacdes e colaboracao.

Os profissionais envolvidos estavam adaptados a uma pratica individualista de
trabalho e a mudanca desse comportamento exigiu tempo e maturidade, sendo
construida ao longo das fases apresentadas nas figuras, uma nova mentalidade

baseada numa légica de trabalho compartilhado.

Destacamos no ambito do nosso objeto de estudo, a implementacdo de uma nova
dindmica no contexto das politicas publicas de habitacdo de interesse social no
municipio de Vitéria. Esse processo é caracterizado pelas intervengcdes nos espacos
urbanos ocupados pela populacdo de baixa renda, identificados a partir da

precariedade das suas condi¢Ges de habitabilidade.

Nesse sentido, tivemos como preocupacao demonstrar a implementacéo de politicas
publicas na area habitacional na cidade de Vitéria e suas respectivas caracteristicas.
Apesar de destacarmos uma nocao quantitativa dos respectivos alcances dessas
politicas, considerando o marco temporal entre 1988 e 2002, tendo o Projeto Terra
como amostragem, essa analise ficou subjetiva, quando verificamos a nao realizacéo
do processo avaliativo, no d&mbito da qualidade dessas mesmas intervencdes, pela
propria PMV.

Percebemos que as mudancas ocorridas nas comunidades carentes atendidas pelo
Projeto Terra ndo foram avaliadas a partir da ética dos moradores das poligonais sobre
a qualidade dessas acdes. As mensuracdes a respeito da abrangéncia das
intervencdes urbanisticas pelas politicas publicas ficam limitadas a uma 6ética da PMV
e ndo das comunidades. Além disso, o Projeto Terra teve desde sua criacdo acdes
continuas, que mesmo quando especificadas em fases, sdo conjuntas e integradas,
impedindo a demonstracdo de resultados parciais a exemplo do inicio de um processo
de macrodrenagem numa determinada comunidade, podendo este levar meses,

assim como anos.
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Assim, na contextualizacdo de nosso tema, buscando resposta para a indagacéo que
constituiu os eixos de nosso objeto de estudos nesta pesquisa, o Projeto Terra no
ambito das politicas publicas municipais implementadas na cidade de Vitoria,
demonstrou a iniciativa de gestao publica para o enfrentamento da pobreza urbana,
de forma viavel, atendendo expectativas de um programa maior de politicas publicas
voltadas para o enfrentamento do problema da habitacdo social no sentido de
considerar a moradia como um elemento integrador de um conjunto de bens e

servicos, 0s quais compde o habitat na sua relacdo com o ecossistema.
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CONSIDERACOES FINAIS

As mudancas ocorridas no modo de conceber as politicas publicas de habitacéo de
interesse social apés os anos de 1988 foram compreendidas a partir de uma nova
forma de abordagem e tratamento do problema vivenciado por grande parte da

populacao brasileira.

Até os anos de 1980, as areas ocupadas pela populacéo de baixa renda, os morros,
os descampados, as areas alagadicas, tanto consideradas precarias pelo risco
geomorfolégico que apresentavam, quanto por estarem localizadas em areas de

protecdo ambiental, foram negligenciados pelo poder publico.

As intervencgdes politicas ocorridas nessas areas precarias, no ambito da habitagéo,
limitavam-se, em algumas grandes cidades brasileiras, as tentativas de desocupacao
e remocao das familias moradoras de area de risco, para outras areas urbanas

distantes dos centros dinamizados economicamente.

Nos anos de 1960, 1970 e 1980 a politica habitacional implementada tinha como
concepcdao produzir e financiar unidades habitacionais para as familias que podiam
arcar com uma prestacdo mensal por varios e consecutivos anos. Nesse sentido,
ainda que acionados alguns programas voltados para a populacdo de baixa renda,
caracterizada por renda salarial mensal abaixo dos trés salarios minimos, estes néo

atenderam em sua maioria a populacdo com maior caréncia por habitacdo.

Nesse sentido € que destacamos a importdncia da andlise realizada sobre as
perspectivas da politica de habitacdo de interesse social, assumidas a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e dos seus direcionamentos, instrumentalizados,

posteriormente pela promulgacdo da Lei do Estatuto das Cidades.

Construimos um quadro histérico que proporcionou reconhecer a trajetéria da politica
urbana nacional e seu processo de descentralizacdo, transferindo para os municipios
a maior responsabilidade na elaboracéo e na execucao de programas voltados para

os problemas sociais, inclusive a habitagéo.
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Na perspectiva de nossa abordagem, verificamos ao longo da nossa pesquisa, que a
politica habitacional no Brasil, apdés o fim dos anos de 1980, passou a ser
implementada a partir da politica urbana, permitindo uma abordagem integrada dos

varios elementos que compde o habitat.

Além de obras de infraestrutura como saneamento, macrodrenagem de vias publicas,
pavimentacao de ruas, construcdo de escadarias e tantas outras acdes caracterizadas
como de urbanizacao, voltadas para promocao do melhoramento do espaco fisico
urbano precério, ao qual grande parte da populagédo de baixa renda esta inserida, o
poder publico passou a intervir também na oferta de servigos publicos coletivos como
escolas, creches, postos de saude, unidades policiais, servico de coleta de lixo,
construcdo de vias para acesso de transporte publico, e cursos com a finalidade de

geracdo de emprego e renda para essas comunidades atendidas.

Em nosso estudo, os Projetos Sdo Pedro e o Projeto Terra atuaram como uma
amostragem da dinamica politica utilizada pelo municipio de Vitoria, por constituir
experiéncias provenientes do periodo em questao e que representam essa nogao
integradora e inovadora com que a politica habitacional passa a tratar o problema
habitacional, considerando o contexto da politica urbana.

Esse direcionamento da politica habitacional assumida a partir de 1988 e que foi
sendo trabalhada e ampliada nos anos de 1990 e 2000, a partir da instrumentalizacéo
legal, ttm em sua base de formulagcdo uma concepc¢ao socioambiental que trabalha a
gualidade da ocupacéo do solo urbano a partir das condi¢des de acesso da populacéo
aos bens e servi¢os publicos basicos, a fim de garantir ndo apenas a ameniza¢ao dos
riscos de morte em areas impréprias para habitacdo, ou de preservar areas de
protecdo ambiental e protecdo do ecossistema, mas, principalmente, de propiciar o

sentimento de dignidade e inclusdo aos moradores de areas urbanas precarias.

Buscamos ao longo da pesquisa, apresentar as politicas publicas de habitacdo de
interesse social implementadas entre os anos de 1988 e 2002 como forma de
demonstrar a significacdo de um periodo histérico, que tem sido pouco analisado

pelos estudiosos do tema.
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Grande parte das obras que discorrem sobre as a¢fes politicas na &rea habitacional
consideram o periodo proveniente da gestdo do BNH, assim também como os anos
posteriores a criagcdo do Ministério das Cidades, desconsiderando a importancia das
acOes implementadas no ambito federal e dos municipios, a fim de reconhecer
contribui¢des significativas capazes de influenciar as formas de abordagem e atuagao
do poder publico em relacdo aos problemas sociais, como o da habitacéo.

Novas concepcdes sobre o modelo do poder publico para intervir sobre o problema
da habitacdo foram desenvolvidas, a aprovagdo e a publicacdo do Estatuto das
Cidades, criando instrumentos e aparatos legais para o tratamento do problema de
ocupacdo do solo urbano e, consecutivamente, da habitacdo e a publicacdo da
Emenda Constitucional, inserindo a moradia como direito basico e fundamental do
cidadao, garantido, a partir de entdo, no Texto Maior possibilitaram grandes avangos
na direito a cidade, a partir do habitat.

Enfim, ainda que questionemos a qualidade e o alcance dos resultados provenientes
das acles politicas urbanas voltadas para solucionar o problema habitacional,
inevitavelmente deixaremos de reconhecer as ac¢des politicas praticadas pelo poder
publico ao longo dos anos de 1990 e principalmente, no inicio dos anos 2000, assim
como a sua importancia no contexto das transformacdes do espaco urbano e de seus

respectivos ocupantes.

Nesse entendimento, acreditamos na importancia do reconhecimento de uma nova
trajetéria assumida pela politica de habitacdo de interesse social num contexto de
transformacdes politicas, econdbmicas e sociais ocorridas apds a Constituicdo Federal
de 1988.

A mudanca na forma de verificar o problema da habitacéo e sua solucao pelo Estado,
antes, no periodo historico de ditadura militar, tendo como eixo norteador a producéo
de unidades habitacionais foi sendo modificada, passando o poder publico, a partir do
fim dos anos de 1980, a trabalhar com o espaco urbano precéario ja ocupado,

reconhecendo sua limitacdo na criagdo de novos espacos urbanos, mediante os
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interesses mercadoldgicos do valor do uso do solo, assim como da importancia da
construcdo das relacdes sociais ja constituidas nas areas ocupadas.

Desse modo, compreendemos a importancia da nova trajetoria assumida pela Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, descentralizada em sua elaboragao e
execucado, apds a Constituicdo Federal de 1988, fazendo interven¢des nos morros,
favelas e outras areas urbanas precarias ocupadas pela populacdo de baixa renda
para moradia, de modo a urbanizar, diminuindo riscos de desastres e amenizando as
condi¢bes improprias para habitagdo, tentando evitar uma marcha em busca de um

espaco fisico e, social.

Porém, mesmo com esses avancgos, ndo podemos deixar de destacar a caracteristica
da Politica Social de Habitacdo assumida apdés os anos de 1990, que acaba
reservando para a populagéo de baixa renda como principal alternativa de moradia a
fixacdo nas favelas e morros entorno das cidades urbanas, sendo em sua maior parte
0S recursos publicos provenientes do FGTS utilizados para prover a classe média com

o financiamento da habitacéo, conforme verificado ao longo da nossa pesquisa.
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