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RESUMO

A principal preocupacéo deste estudo foi compreender como a populagéo tem participado do
processo de formulacdo e implementacdo da politica habitacional no municipio de Vitoria/
ES. Tracamos um percurso cientifico em busca de conhecer como a populacdo tem
ocupado os espacos de discussao/ formulacdo da politica de habitacdo, caracterizar de que
maneira a populacdo vem interferindo na politica municipal de habitacéo, identificar e os
limites e desafios da participagdo social na formulacdo da politica de habitacdo e quais
interesses foram atendidos no processo de formulacdo e implementacdo da politica
habitacional. Esta pesquisa foi apoiada por uma metodologia que buscou a coleta e a
organizacdo dos dados de forma qualitativa articulando dados empiricos e marcos tedrico-
explicativos. Isso significa que a reflexdo, bem como a observacdo empirica dos dados foi
unida dialeticamente para melhor compreensdo do fenébmeno a ser estudado. Portanto, o
método de estudo € o critico-dialético, apoiado no materialismo histérico. Trata-se de um
estudo de caso, que utilizou revisdo de literatura, pesquisa documental e entrevistas
individuais com os conselheiros representantes da populacdo no CMHIS, com a secretaria
executiva do conselho, com uma procuradora municipal e com o atual gestor da SEHAB, a
partir de um roteiro semi-estruturado para a coleta de dados. A interpretacdo dos dados foi
possivel, através da andlise de conteildo. Como discussao tedrica trabalhou-se com uma
concepcao de espaco urbano construido a partir da logica da sociedade capitalista. Dentro
deste contexto evolui uma politica de habitacdo necesséria ao alcance de um direito social,
fundada na democracia e na participacdo popular, garantida pelo processo de
redemocratizacdo do Brasil, cujos protagonistas principais foram os movimentos sociais
urbanos. Entretanto, esta politica € atravessada por uma ldgica neoliberal, que provocou
descontinuidades e limites em sua efetivagdo e no funcionamento das instancias de
participacdo, em especial nos conselhos gestores. A realidade da urbanizacdo do municipio
de Vitéria/ ES também sofreu inflexdes ao longo do tempo, impactando a participacao
democratica em ambito local, bem como a constru¢do da politica de habitacdo. Como
resultado foi identificada a presenga da populagdo no processo de construgcdo da politica.
Vimos que o que define a participacdo € exatamente a modalidade de democracia.
Identificamos o predominio de uma relacao que reproduz o modelo representativo. Podemos
afirmar a partir desta pesquisa que houve uma participagdo no processo de construgédo da
politica de habitacdo no municipio de Vitéria. Entretanto, esta participacdo foi mais intensa a
partir do momento em que a politica comecgou a ser operacionalizada, ou seja, no momento
em que a PMV comecou a fazer o seu plano de trabalho, a tomar as medidas que davam
materialidade a implantacdo da politica.

Palavras-chave: Questdo Urbana, Politica de Habitacdo, Democracia, Participacao.



ABSTRACT

The main concern of this study was to understand how the population has participated in the
formulation and implementation of housing policy in Vitéria/ ES. We followed a scientific
career in pursuit of knowing how the population has occupied the space for discussion /
formulation of housing policy, to characterize how the population has been interfering in
municipal housing policy, and identify the limits and challenges of social participation in the
formulation of housing policy and whose interests were served in the formulation and
implementation of housing policies. This research was supported by a methodology that
sought to collect and organize data in a qualitative empirical data and articulating theoretical-
explanatory. This means that reflection and the empirical observation of the data was
dialectically united for a better understanding of the phenomenon being studied. So, the
method of study is critical, dialectical, supported by historical materialism. It is a case study,
which used a literature review, research documents and individual interviews with board
members representing the population in CMHIS with the executive secretary of the board, a
City Attorney and the current manager SEHAB from a semi-structured data collection. Data
interpretation was possible, through content analysis. As a theoretical discussion worked with
a design of urban space constructed from the logic of capitalist society. With this context
envolves a housing policy necessary to achieve a social right, founded on democracy and
popular participation, guaranteed by the process of democratization in Brazil, whose main
protagonists were the urban social movements. However, this policy is crossed by a
neoliberal logic, causing discontinuities and limits concerning its establishment and operation
of instances of participation, especially in management councils. The reality of urbanization
in the city of Vitéria/ ES inflections also suffered over time, impacting on the local democratic
participation, as well as the construction of housing policy. As a result we identified the
presence of people in the construction of the policy. We have seen what determines the
share is exactly the kind of democracy. We identified the prevalence of a relationship that
plays the representative model. We can say from this study that there was patrticipation in the
construction of housing policy in the city of Vitoria. However, this participation was more
intense from the time the policy was put into operation, in other words, when the PMV began
its work plan, to take the steps that led to the implementation of substantive policy.

Keywords: Urban Question, Housing Policy, Democracy, Participation.
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INTRODUCAO

No que se refere & questéo urbana no Brasil e mais especificamente ao debate em torno da
gquestdo habitacional, observa-se atualmente um novo olhar politico, que contribuiu para a
implementacdo de programas e projetos habitacionais, cujas diretrizes caminham em torno
da preservacao do meio ambiente e da gestao participativa de politicas publicas (ATHAYDE
e FERREIRA, 2008).

A habitacdo é constituida como uma necessidade social para a forca de trabalho no
contexto da superexploracdo que tem caracterizado o desenvolvimento do capitalismo no
Brasil (SILVA, 1989). Desse modo a questdo habitacional precisa ser pensada considerando
a sua totalidade inserida em um contexto social onde contradicdes estdo presentes. Neste
caso, a moradia é vista como uma das estratégias utilizadas para garantia da reproducéo
social e da for¢a de trabalho, o que requer um olhar sobre a questdo da moradia como uma
expressao da questdo social, que se agrava com o avango do capitalismo. O crescimento
das cidades, fruto do processo de industrializagdo, provoca o agravamento dos problemas
sociais ligados a questéo habitacional e que se constituem de elementos que possibilitam o
agravamento do déficit habitacional no Brasil (GONCALVES, 2000).

E bom ressaltar que inimeras lutas sociais foram travadas no sentido da viabilizacdo de
uma reforma urbana. Como resultado deste processo reivindicatorio e objetivando intervir no
desafiante quadro urbano, a Constituicdo Federal de 1988 inclui nos artigos 182 e 183 um
capitulo sobre a Politica Urbana (OLIVEIRA, 2001).

A moradia digna foi elevada ao status de direito constitucional tardiamente. Cavalcanti
(1989) resgatando historicamente a construgéo juridica da urbanidade no Brasil registra a
lacuna aberta, quando néo inscrito na constituicdo recém aprovada, o direito & habitacao.
Esta era uma das grandes reivindicacdes populares no periodo da constituinte. Entendida
como “pedra fundamental da organizagcado familiar e da estruturagdo psicolégica do ser
humano”, somente a partir de 2002 a moradia é incluida no rol de direitos sociais, a partir da
Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000, que alterou a redagéo do art. 6°
da Constituicdo Federal” (CAVALCANTI, 1989). “Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”
(BRASIL, 1988)
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Vale ressaltar que a moradia ja estava prevista no texto constitucional enquanto direito do
trabalhador urbano e rural, preconizando que o salario do trabalhador deve garantir dentre
outros, o provimento das necessidades vitais basicas (FERREIRA, 2000).

Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condigdo social: [...] IV - salario minimo, fixado em lei,
nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as
de sua familia com moradia, alimentagdo, educacdo, saude, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes peridédicos que lhe preservem
0 poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim [..] (BRASIL,
1988).

Ferreira (2000) nos mostra que quanto ao direito a moradia, a Constituicdo Federal, nos
termos do artigo 23, inciso IX, preconiza como competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios a promogé&o de programas de constru¢cdo de moradias e
melhorias das condi¢6es habitacionais. Neste sentido, o referido autor conclui que o direito &
moradia é um direito essencial, e que, desde a promulgacao da Constituicdo brasileira, faz
parte do texto constitucional. No entanto, uma vez incluido no elenco de direitos do artigo 6°;

proporciona, no minimo, a facilitacdo da exigéncia de sua concretizac¢ao.

No Brasil hd uma grande distancia entre o direito inscrito na Lei Maior e sua eficacia social.
Entretanto, assegurar a moradia como direito do cidadao e dever do Estado é uma grande
inovacdo e exige que a populacdo esteja organizada e mobilizada para pressionar e
tensionar permanentemente os 6rgados competentes, fazendo-se presente nos espagos de

decisao politica, no sentido de garantir a efetividade e ampliacdo do acesso a este direito.

Assim, entende-se que a Constituicdo Federal de 1988 € o simbolo concreto do sonho de
democracia e participagdo politica no Brasil. Fruto de lutas populares e do movimento pela
redemocratizagéo do pais “é a Constituicao mais democratica que o pais ja teve, merecendo
por isso o nome de Constituicdo Cidada” (CARVALHO, 1998 p. 199). Institui avancos
significativos, em que os direitos adquirem uma amplitude nunca vista antes na historia da
sociedade brasileira. A introducdo do principio da participacdo popular significou a
oportunidade de insercdo da populacdo nos espacos de decisdo, avaliacdo e gestdo da
coisa publica.

Historicamente, a categoria controle social foi entendida apenas como controle do

Estado ou do empresariado sobre as massas [...] o sentido de controle inscrito na

Constituicdo é o da participacdo da populacdo na elaboragdo, implementacao e
fiscalizacdo das politicas sociais (BRAVO, 2002, p.45).

O Estatuto da Cidade, dispositivo legal n°® 10.257/2001, que regulamentou as exigéncias
constitucionais previstas nos art. 182 e 183, referentes a politica urbana, define dentre as

diretrizes gerais que objetivam normatizar a acdo do poder publico, a gestdo democratica.
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Esta Lei institui uma nova ordem urbanistica, e a partir desta nova l6gica a administracao
publica devera submeter ao crivo popular todo o desenvolvimento da politica urbana
(BRASIL, 1988).

Assim, dispBe o Estatuto da Cidade, em seu art. 2° (inciso Il) e art.45 ((2001), 2001 pp.
258,268).
Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das

funcgbes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

II- gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagles

representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da populagdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto das atividades e o pleno exercicio da cidadania.

A participagé@o nesse cenario politico de ressignificagdo da democracia é entendida a partir
do conceito de democracia participativa que se fundamenta na ampliacdo do conceito de
politica a partir da participacdo cidada. Representando uma conquista popular, a luta pela
participacdo democrética, esteve presente no contexto histérico desde as décadas de 1970
e 1980 (Avritzer, 2002, apud Dagnino, 2006).

A partir da Constituicdo de 1988, a politica urbana é garantida como politica publica,
orientada pelo principio da gestdo democrética, conforme preconiza o Estatuto das Cidades.
Assim, a participacdo social torna-se elemento essencial para 0 sucesso tanto da
implementacdo dos servicos e obras quanto da manutencdo do investimento aplicado, ou
mesmo para a potencializacdo das agdes ja existentes. Mas por outro lado a participacao
social € fundamental para que os cidadaos sintam-se sujeitos dos processos de definicdo de
politicas publicas que dizem respeito a sua vida e a vida coletiva. No que se refere ao Direito
a Cidade, a gestdo democratica, preconizada na legislacdo nacional, inscreve uma nova
concepcao de participacdo popular. Esta é vista como estratégia viavel para se alcancar tal
direito (BRASIL, 2008).

Parte-se aqui de um conceito de participacdo em que ha um sentimento de fazer parte ou
ser parte de uma atividade publica e a reflexdo sobre esta participacédo devera ser feita na
perspectiva da totalidade, considerando que se colocam neste processo, diferentes

interesses, valores e recursos de poder (TEIXEIRA, 2009).
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Este ambiente participacionista, garantido a partir da Constituicio Federal de 1988 é
também marcado por um contexto de descentralizagcao politico-adminsitrativa e criacao de
canais de participacdo da sociedade na elaboragéo e controle das a¢des do poder publico
em todos os niveis de governo. Este processo avanga em algumas politicas a partir da
década de 1990 e se generaliza através da institucionalizacdo dos conselhos gestores de
politicas publicas nos trés niveis de governo (RIBEIRO e SANTOS JUNIOR, 2007).

Este novo modo de governar conforme salienta Arretche (1999), estimulado pelo processo
de descentralizacdo, altera profundamente a natureza das relacBes intergovernamentais,
que durante o regime militar eram caracterizadas pela falta de autonomia politica dos
estados e municipios. A autoridade politica dos governadores e prefeitos ndo era derivada

do voto popular direto.

Esta forma de Estado moldou uma das principais caracteristicas institucionais do
Sistema brasileiro: sua centraliza¢éo financeira e administrativa. As politicas federais
de habitacdo e saneamento basico eram formuladas, financiadas e avaliadas por
uma agéncia federal e executadas por uma série de agéncias locais dela
dependentes. Os diversos programas de assisténcia social eram formulados e
financiados por organismos federais e implementados por meio de diversas
agéncias publicas e organizagdes semi-autbnomas privadas (ARRETCHE, 1999)

Na década de 1980, inicia-se um processo de recuperacdo das bases federativas do Estado
brasileiro, materializado pela Constituicdo Federal de 1988, em que estados e municipios
passaram a ser politicamente autbnomos, o que implica em indug&o por parte dos governos
interessados em transferir atribuicbes de gestdo de politicas publicas, através de da
implementacéo de estratégias bem-sucedidas, a fim de obter a adesdo dos governos locais
(ARRETCHE, 1999).

Assim, desde os anos 1990, Arretche (1996) afirma que parte das fun¢des de gestdo das
politicas sociais vem sendo delegada, pelo governo federal, aos estados e municipios,

dentre estas a politica de habitagéo.

Em 1997, instancias colegiadas estaduais, com representacéo paritaria de estados e
municipios eram responsaveis pela alocagdo da totalidade dos recursos da principal
fonte financeira da politica nacional. Por exemplo, a oferta de unidades residenciais
€ indiscutivelmente mais cara do que a oferta de merendas escolares. Politicas
constitucionalmente garantidas como universais tendem a exigir um maior aporte de
recursos, dada a obrigatoriedade de oferta-las em grande escala e dados os custos
politicos de ndo produzi-las na escala compativel com o principio da universalidade
de saneamento e habitacdo popular, o FGTS, o que significa que o executivo federal
perdeu grande parte de seu poder alocativo sobre os recursos do Fundo a oferta de

merenda escolar era inteiramente gerida por estados e municipios; 58% dos
municipios brasileiros estavam enquadrados em alguma das condicdes de gestédo
previstas pelo SUS, o que significa que estes assumiram funcdes de gestdo da
oferta local de servicos de saude até entdo desempenhadas pela Unido; 69% das
consultas médicas eram realizadas através de prestadores estaduais ou municipais,
sendo que, destas, 54% eram prestadas pelos municipios, o que significa que mais
da metade das consultas médicas passaram a ser oferecidas por prestadores
municipais, os quais eram, até o final dos anos 80 — respeitadas as exce¢fes —, 0



22

nivel de governo menos envolvido na oferta de servicos de salude (ARRETCHE,
1999 p. 115).

A descentralizacdo das politicas sociais foi defendida, por técnicos, politicos e pela
sociedade civil como instrumento de democratizacdo e ferramenta para a promocéo do
desenvolvimento do pais. O debate da descentralizacdo esteve associado a participacao,
vislumbrando uma melhor e maior efetividade na prestacdo dos servigos publicos. Arretche
salienta que por meio da descentralizagao “criar-se-iam (ou conferir-se-ia poder efetivo a)
instituicdes que viabilizem a participacao dos cidadaos nas decisdes publicas” (1996, p. 03).

E a idéia da democracia de base territorial.

No entanto, observa-se que devido a diferentes fatores, dentre eles a questao sécio-espacial
divergente no Brasil, se tornou invidvel uma descentralizacdo na perspectiva descrita acima.
O que vem ocorrendo, segundo Arretche (1996) € um esvaziamento da funcdo do nivel
central do governo, desonerando o Estado de diversas responsabilidades e,
automaticamente, transferindo aos municipios atribuicées para intervirem em problemas dos
centros urbanos, que se agravaram e foram colocados em pauta ao longo do tempo nas

abordagens regionais.

Especificamente quanto ao desenvolvimento urbano e a politica de habitacdo, a autora
aponta diferentes indicadores que nos conduzem a pensar que no Brasil ocorreu uma

descentralizacdo por auséncia, a saber:

[...] a extingdo do BNH (Banco Nacional da Habitagdo) e a desarticulagdo de sua
burocracia, a turbuléncia institucional dos anos mais recentes, o "fiasco" dos
esfor¢os de reforma e a crise do FGTS (Fundo de Garantia do Tempo de Servico)
implicaram uma auséncia progressiva do governo federal, seja no sentido da
capacidade de manter os niveis anteriores de financiamento a promogao publica de
habitacdes, 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 déo sinais crescentes de
esgotamento. E neste sentido que se afirma que o governo federal perdeu forca,
vale dizer, o governo federal demonstrou progressivamente sua incapacidade de
desempenhar as fungbes que Ihe eram afetas no sistema anterior, sob a égide do
BNH e sua incapacidade de propor inovacdes institucionais que respondam as
demandas da situacdo 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 destas 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 servigos, etc. Ora, este
movimento, mais do que um programa de descentralizagdo comandado pelo
governo federal, revela um processo crescente de autonomizacdo dos niveis
subnacionais de governo na oferta de servicos de habitacdo e saneamento basico,
processo este que € largamente substitutivo a auséncia do governo federal
(ARRETCHE, 1996 pp. 15,16).

Em suma, esta redefinicho do modelo de organizagdo do Estado brasileiro tinha como
objetivo precipuo a ampliacdo das competéncias das esferas de governo estaduais e
municipais, culminando também com a ampliacdo do acesso da populacdo aos espacos

decisorios. Cada estado e cada municipio tomou iniciativas a partir do processo de
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desresponsabilizacdo do governo central com o provimento de politicas sociais, entre as
quais a politica de habitagdo. Estabelece-se um paradoxo: se por um lado o papel do
municipio como gestor da politica de desenvolvimento urbano foi refor¢cado, definindo a
funcdo social da cidade e da propriedade urbana, por outro lado ficou em aberto a
regulamentacao desses direitos (REALI E ALLI, 2010)

O fortalecimento da gestédo local, a partir da Constituicdo del1988, representou um avango
significativo do ponto de vista institucional, considerando que os conflitos urbanos, as
demandas por terras e moradia, concentram o seu foco de reivindicagdes nas Prefeituras, e
também na instancia politica e administrativa mais proxima dos cidaddos, a quem sé&o
dirigidas demandas por maior participagdo nos processos decisorios. Outro avango a ser
destacado é a Emenda Constitucional 26/00, que garantiu o direito a moradia como direito
social (REALI E ALLI, 2010).

Estes instrumentos juridicos em Vitoria/ ES, foram decisivos para o estabelecimento de
marcos regulatorios para o ordenamento do territério da cidade. O governo local,
referenciando-se no texto constitucional, criou instrumentos de gestao da politica urbana e,

sobretudo, da politica habitacional.

A questdo urbana no municipio de Vitoria/ ES, neste periodo apresentou desenvolvimento
semelhante ao de outras grandes cidades brasileiras como Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Ao
longo dos anos as encostas dos seus morros, manguezais e outras areas de protecao
ambiental foram ocupadas de forma irregular e clandestina. Essa foi a estratégia encontrada
pela populagéo de baixa renda para habitar. A Cidade sofreu um profundo adensamento
populacional e atualmente, aproximadamente 8.500 familias vivem na periferia da capital,
desprovidas de infra-estrutura, sem dignidade e, sobretudo, tendo expropriado o direito
constitucional e humano a moradia digna (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003),
embora as primeiras iniciativas de enfrentamento a tal problema se iniciem na década de
1980 (MARTINUZZO, 2002).

Tratando mais especificamente da politica de habitacdo, observa-se que desde as primeiras
intervencdes, o municipio de Vitéria avanca no processo de estruturacdo desta politica,
utilizando diversas formas de participacdo popular na implementacdo das acdes.
Inicialmente a populagdo era acionada apenas no momento de execucdo das obras, mas,
ao longo do tempo crescem as organizacfes populares, 0s movimentos sociais e surgem as
primeiras reivindicagbes por espacos decisorios mais democraticos, plurais, abertos a

participacdo popular.
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Atualmente a politica de habitagdo no municipio de Vitoria, esta consolidada no ambito da
regulamentacdao juridica. Do ponto de vista formal, em 2002 é criada a Secretaria Municipal
de Habitacdo (SEHAB), através da Lei n° 5.823, sendo esta responsavel pela gestao e
implementacé@o da Politica Habitacional de Vitoria. Esta lei fixa diretrizes e normas para a
Politica Municipal de Habitagdo (PMH) e cria 0 Conselho Municipal de Habitag&o de Interesse
Social (CMHIS) para que seja viabilizada a gestao partilhada dessa Politica.

Estes instrumentos legais significam a consolidacdo das a¢Bes na area habitacional,
assegurando sua continuidade em administracfes futuras. O CMHIS é um 6rgao de carater
deliberativo, vinculado administrativamente & SEHAB e tem por finalidade propor e deliberar
sobre diretrizes, planos e programas da Politica Habitacional, bem como fiscalizar a sua
execucdo. Além disso, essa Lei institui 0 Fundo Municipal de Habitagcdo de Interesse Social
(FMHIS), constituido por recursos provenientes do orgamento do municipio e de outras
fontes, que viabilizara a execucdo dos programas previstos na referida legislacdo (VITORIA,
2002).

Esta politica, seguindo uma diretriz nacional, e visando o combate ao déficit habitacional no
municipio, foi pensada integrando o0s conceitos de sustentabilidade, participagdo e
promocao social, realizando a qualificagdo dos espacgos urbanos e a preservacao ambiental.
As acOes realizadas abrangem os morros da capital e se referem a construcdo de
equipamentos publicos, infra-estrutura basica, habitagcbes e regularizacdo fundiaria
(PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

Em 2006, na gestédo do prefeito Jodo Carlos Coser, do PT (Partido dos Trabalhadores), é
sancionada a lei de n° 6592 que revoga a lei n°® 5823/2002 e fixa normas de
regulamentacao para a politica habitacional no municipio de Vitéria/ ES e institui o Programa
Habitar Vitéria que compreende cinco projetos habitacionais existentes hoje no municipio:

Vitéria de Todas as Cores, Terreno Legal, Moradia, Morar Sem Risco e Morar no Centro.

Uma legislacdo mais recente que compde a referida politica e que é um dos marcos legais
do direito a moradia no municipio é a lei n°® 6967/2007, que regulamenta no ambito do
Programa Terra mais Igual', o Programa Habitacional de Interesse Social, objetivando

desenvolver as acbes através dos seguintes Projetos: Reassentamento®, Aluguel

! Programa Integrado de Desenvolvimento Social, Urbano e de Preservagdo Ambiental em Areas Ocupadas por
Populagéo de Baixa Renda do Municipio de Vitoria.

2 Objetiva viabilizar o acesso a moradia digna para todos os moradores removidos compulsoriamente em
decorréncia de projetos de intervengdo urbana, preservacdo ambiental e remogdo de areas improprias a
habitacdo (VITORIA, 2007 p. 1).


http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/lei5823.zip
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/conselho.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/conselho.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/conselho.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/fundo.htm
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Provisorio®, Bénus Moradia® e Melhorias habitacionais®. Ressalta-se que todos os servicos
previstos nestes projetos sdo oferecidos sem custo algum para os beneficiarios. Trata-se de
um programa de urbanizacéo de favelas, que prevé a realizagdo de um conjunto de acdes
planejadas de forma articulada, contemplando a urbanizacdo, a regularizacdo fundiéria, a
preservacdo ambiental e o desenvolvimento local, objetivando aproximar ou mesmo

incorporar essas areas ao tecido urbano da cidade.

O Programa objetiva a incorporagdo das areas de ocupacéo irregular (em morros,
areas alagadicas e de interesse ambiental) [...] dotando-as de padrées urbanisticos
adequados, infra-estrutura bésica, equipamentos publicos, habitacdes dignas,
seguranga e demais melhorias, de forma a viabilizar a regularizacéo fundiaria e a
preservacdo ambiental, assegurando qualidade de vida e pleno direito a cidadania

aos moradores dessas comunidades (PREFEITURA MUNICIPAL DE
VITORIA, 2003)
A partir deste breve panorama dos marcos legais no pais € no municipio de Vitéria, e
considerando que ambos prevéem a participacdo da populacado nos espacos decisérios da
politica, preocupamo-nos com a maneira como a populacao tem participado no processo de

formulacdo da politica habitacional no municipio de Vitoria/ES.

Neste sentido, colocamos como problema de pesquisa como se efetiva a participagdo
social no processo de formulagdo da Politica Municipal de Habitacdo de Interesse
Social do municipio de Vitéria no periodo de 2006 a 2010? E sendo o campo do
desenvolvimento urbano e da moradia uma importante arena de manifestacdo dos
conflitos entre os interesses do capital e do trabalho, de que maneira estes conflitos

se expressam na formulagdo da politica de habitagdo no espago do conselho?

A partir deste problema de pesquisa hd uma série de questdes que nos inquietaram acerca
desta tematica. Parte destas questfes diz respeito as condi¢des para a participacdo: Qual a
concepcéao de cidade dos atores envolvidos com a politica de habitacao? Qual a concepcéo

3 - . . . L P
Busca viabilizar o acesso a moradia segura mediante a concesséo temporaria de subsidio, integral ou

parC|aI para locagdo de imdvel residencial (VITORIA, 2007 p. 7).

E uma alternativa de realocacdo de familias que busca viabilizar o acesso & moradia digna, a partir da
concessao de um beneficio para aquisicdo de imovel, obedecendo aos limites do Estado do Espirito Santo. O
pagamento do beneficio ser4 efetuado por meio de carta de crédito ou mediante cheque em nome do
beneficiario que devera ser endossado em favor do vendedor do imével. O beneficiario autoriza o municipio a
adquirir os direitos sobre imével removido compulsoriamente em decorréncia de projetos de intervencéo urbana,
preservacao ambiental e remocao de areas improprias a habitacao, do proprietario e/ou titular de direitos sobre o
mesmo desde que resida no imével e ndo tenha optado pela permuta por unidade habitacional em
reassentamento ou pela indeniza¢é@o decorrente da desapropriacéo (VITORIA, 2007).

Objetiva estimular e promover melhorias na qualidade da habitabilidade e do acabamento nos iméveis

de familias de baixa renda que residam e que sejam proprietarias ou titulares de direitos sobre o0 mesmo de
forma a assegurar o acesso a moradia digna, segura e salubre (VITORIA, 2007 p. 8)
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de politica de habitagdo da populagdo? Qual a perspectiva de participagdo que orienta os
atores que participaram do conselho? Qual o modelo e concepgédo de politica habitacional
adotado no municipio? O conselho tem espago de publicizacéo da politica. A partir destas
guestdes, nos indagamos também quanto a questdo da participacdo efetiva: A participacao
popular tem influenciado a formulacdo de politicas que objetivem o direito & moradia digna?
De que maneira a participagdo social tem influenciado ou tem contribuido para formulacéo
da politica de habitacdo? De que maneira 0s setores populares vém ocupando o espaco do
conselho? Enfim, quais os principais limites e desafios a participacéo social neste processo?
Quais sdo as demandas da populacdo? De que maneira a PMV tem estimulado a

participacao.

O interesse pelo tema é fruto de minha insergéo profissional, iniciada em 2005, quando fui
contratada pela Prefeitura Municipal de Vitoria para atuar como assistente social nos
projetos habitacionais, implementados pela Secretaria de Habitagdo. Esta experiéncia
suscitou indagacdes acerca da participacdo social no processo de formulacdo da politica

habitacional no municipio.

Portanto o objetivo geral deste estudo foi investigar e compreender como se efetiva a
participagcdo popular no processo de formulacdo e implementagdo da politica de habitagao
no municipio de Vitéria/ES. Como objetivo especifico buscou-se: conhecer como a
populacdo tem ocupado os espacos de discussdo/ formulacdo da politica de habitacao;
Caracterizar de que maneira a populagdo vem interferindo nesta; Identificar os limites e
desafios da participacdo social neste processo; Identificar quais interesses sédo atendidos no

processo de formulacdo e implementacédo da politica habitacional.

Esta investigacdo se inscreve na linha de pesquisa Politicas sociais, subjetividade e

movimentos sociais, do Mestrado em Politica Social.

O estudo da participacao popular no processo de formulacédo e implementacédo da politica de
habitacdo no municipio de Vitéria, teve inicio com a revisdo tedrica visando um
aprofundamento do objeto de estudo a partir das seguintes categorias tedricas: urbano,

democracia, participacdo popular, movimentos sociais urbanos, politica de habitacéo.

Esta pesquisa foi apoiada por uma metodologia que buscou a coleta e organizacdo dos
dados de forma qualitativa articulando dados empiricos e 0s marcos tedrico-explicativos.
Isso significa que a reflexdo, bem como a observacdo empirica dos dados foi unida
dialeticamente para melhor compreenséo do fendmeno a ser estudado. O método de estudo

€ o critico-dialético, apoiado no materialismo historico. A opc¢do por este método para
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compreender a realidade da participacdo popular no processo de formulacdo e
implementacéo da politica de habitacao, especialmente pela ado¢éo da categoria totalidade,
a partir da qual as politicas sociais sdo compreendidas como resultado de relacdes
complexas e contraditorias entre Estado e sociedade civil e entre as classes sociais.

Na abordagem qualitativa séo privilegiados a fala e o ponto de vista dos sujeitos do objeto
do nosso estudo. Na investigagéo qualitativa a fala € o seu material primordial. A palavra € a
expressao da fala cotidiana, pois nela estdo presentes ideologias que permeiam todas as
relagbes sociais. E com a palavra que se conhece a fase mais transitoria de mudancas
sociais. E reveladora de condi¢bes estruturais, sistemas de valores, normas, simbolos,
transmitem representagcbes de grupos determinados, condi¢cdes historicas, socio-
econdmicas e culturais especificas (MYNAIO E SANCHES, 1993).

Este € um modo de pensar e agir que parte da realidade contraditoria, possibilitando ao
sujeito compreender-se como parte integrante desta realidade, através da qual todas as
coisas existem. Tem como principais caracteristicas o espirito critico e autocritico e atitude
contestatoria: “A dialética intranquiliza os comodistas, assusta os preconceituosos, perturba
desagradavelmente os pragmaticos ou utilitérios [...]” (KONDER, 2000 p. 86). A partir da
dialética a realidade é refletida considerando suas contradi¢cdes, o que justifica este método
para analisar a realidade proposta tendo em vista que 0 processo democratico de
participacdo popular na implementagdo da politica habitacional é repleto de contradi¢des,

concepgoes e visdes de mundo diferenciadas.

Trata-se de um estudo de caso, pois de acordo com Yin (2005) esta estratégia de pesquisa
permite contribuir para a compreensao dos fenbmenos sociais complexos, a partir de uma
investigacdo que preserve as caracteristicas holisticas e significativas dos acontecimentos
da vida real. Em geral, o estudo de caso representa uma boa estratégia quando se colocam
questdes do tipo “como” e “por que”. Além de focalizar acontecimentos contemporaneos,
tenta esclarecer uma decisdo ou um conjunto de decisbes, o motivo pelo qual foram

tomadas, como foram implementadas e com quais resultados:

O estudo de caso como estratégia de pesquisa compreende um método que
abrange tudo — tratando da logica de planejamento, das técnicas de coleta de
dados e das abordagens especificas a analise dos mesmos. Nesse sentido, o
estudo de caso ndo é nem uma tatica para a coleta de dados nem meramente uma
caracteristica do planejamento em si, mas uma estratégia de pesquisa abrangente.
(...) prop8e ser um plano légico para se sair daqui e se chegar 14, onde aqui pode
ser definido como o conjunto de questBes a serem respondidas, e la um conjunto
de conclusées (YIN, 2005 pp. 33,41).
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Para a operacionalizacao deste estudo foi proposto inicialmente a observacdo sistemética
das reuniées do Conselho Municipal de Habitacdo, que na época da elaboracdo do projeto
de pesquisa, possuia uma periodicidade mensal. Foi criado um roteiro especifico para este
fim. Entretanto, em razdo do cancelamento e adiamento de reunides, este acompanhamento

nao foi possivel.

Em um primeiro momento, foi realizado um encontro com a Secretéria Executiva do CMHIS,
a fim de solicitar a contribuicdo do conselho para o desenvolvimento desta pesquisa, e
formalizar através de oficio a disponibilizacdo de dados pessoais dos conselheiros, como

nomes, telefones e enderecos, bem como o0 acesso a todos os documentos do conselho.

Apoés esta conversa, foi incluida como ponto de pauta em uma reunido do CMHIS que
ocorreu em marco de 2010 para apresentacédo da pesquisa ao conselho. Todos aprovaram a
realizacdo da pesquisa e se mostraram bastante interessados e empenhados em contribuir
(ANEXO A).

Assim, realizamos uma pesquisa documental onde foram analisados alguns documentos
disponiveis na Prefeitura de Vitoria contendo informacdes acerca da Politica Habitacional do
Municipio, tais como: lei que regulamenta a Politica Municipal de Habitag&o, lei de criagéo
do Conselho, seu regimento interno, atas das reunides e listas de freqiiéncia, que
permitiram a montagem do histérico e constituicdo do CMHIS. Esta modalidade de pesquisa
tornou-se uma técnica fundamental, pois oportunizou o conhecimento da histéria do
Conselho e a definicdo dos sujeitos da pesquisa. Os procedimentos adotados consistiram
em identificar, organizar e analisar os documentos oficiais do Conselho, possibilitando a
identificacdo de seu processo historico de formagdo. Também permitiu conhecer com que
freqléncia a populacado participa deste espaco, os principais temas discutidos nas reunifes
e as atividades realizadas nos periodos pesquisados. Além disso, interessou-nos a forma
como foi registrada a participacdo da populacéo, o tipo de discurso e a definicdo de papéis,
entre outros aspectos. Nas atas especificamente, buscamos sugestfes, afirmacoes,

interrogacoes, reclamagdes e encaminhamentos.

Além da pesquisa documental foram realizadas entrevistas individuais a partir de um roteiro
semi-estruturado (ANEXO B) com representantes da populagdo 11 que se envolveram
desde o inicio no processo de formulacdo e implementacdo da politica habitacional. A
escolha dos entrevistados se deu de forma aleatéria a partir de um levantamento dos
principais movimentos populares envolvidos na gestéo da politica habitacional. Além destas,
também entrevistamos o Presidente do CMHIS, que é o atual gestor da habitacdo em

Vitdria, a secretaria executiva do conselho e uma procuradora do municipio. Vale ressaltar
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que estas duas Ultimas entrevistas foram fundamentais, tendo em vista que estas duas

técnicas constituiram o grupo operacional que elaborou a minuta da lei n°® 6592/2006.

A escolha pela entrevista como coleta de dados se deu pelo fato de ser um instrumento
privilegiado no sentido de tornar a fala
[...] reveladora de condigGes estruturais, de sistemas de valores, normas e simbolos,
e, a0 mesmo tempo, possui a magia de transmitir, através de um porta-voz [0

entrevistado], as representacfes de grupos determinados em condi¢des historicas,
sécio-econdmicas e culturais especificas (MYNAIO, 2000 p. 109).

Outra razdo para escolha deste método, € que o entrevistador tem a liberdade de conduzir a
entrevista de forma que né&o fique limitado as respostas obtidas, podendo ir além sem
comprometer as metas de padronizacdo e comparabilidade. O entrevistador pode inclusive
registrar informacdo durante a entrevista, ampliando o espaco para sondagem de mais
informac®es, estabelecendo um espaco de dialogo. As perguntas fechadas tais como, sexo,
idade, ocupacao, tipo de domicilio, podem seguir um roteiro padronizado (MAY, 2004).

Os primeiros contatos com os conselheiros foram feitos por telefone. O periodo de
realizacdo das entrevistas iniciou-se em novembro/ 2010 e encerrou-se em Maio/ 2011.
Houve varios contratempos no periodo de realizacdo destas entrevistas, dentre eles a
recusa em conceder a entrevista, falecimento de conselheiro, férias, adiamento e
cancelamento das agendas. Os conselheiros que se recusaram ou cancelaram as
entrevistas, tentamos fazer a substituicdo pelo suplente, entretanto o ndo envolvimento
destes no processo de construcdo da politica prejudicou o atendimento do objetivo da

pesquisa.

Foi adotado como principio ético para a realizacdo da pesquisa, a assinatura do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). Quanto aos sujeitos da pesquisa 0 compromisso
ético comecou com o entendimento da necessidade de informar os objetivos e
procedimentos de pesquisa. Assim apresentamos aos entrevistados o TCLE, a fim de,
garantirmos que todos estivessem cientes do processo. As entrevistas s6 foram realizadas
mediante da assinatura do termo de consentimento livre e esclarecido (APENDICE B), por

respeito devido a dignidade humana.

Este termo contém informacdes acerca dos objetivos da pesquisa, orientacbes para
desisténcia e contatos do entrevistador, garantindo os seguintes direitos aos participantes
da pesquisa: sigilo absoluto dos dados pessoais e da participacdo na pesquisa,;
esclarecimentos a qualquer tempo sobre esta pesquisa; recusa a dar informacbes que
julgue prejudiciais; solicitagdo de néo inclusdo em documentos de quaisquer informacoes

que j& tenha sido fornecido; desisténcia a qualquer momento, de participagdo na Pesquisa;
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ciéncia de que uma cépia do termo de consentimento livre e esclarecido permanecera

arquivada com a Pesquisadora.

A partir da concordancia e assinatura dos entrevistados, permitindo a gravacdo e a
divulgacdo das informacdes obtidas, iniciava-se as entrevistas. Todas as entrevistas
realizadas com os conselheiros e com o gestor foram gravadas e transcritas na integra. As
entrevistas com as técnicas da prefeitura foram respondidas via e-mail. Ressaltamos que as

gravacdes foram destruidas ao final do estudo.

Outro procedimento ético previsto € o compromisso com a devolucdo dos dados ao
Municipio de Vitéria e aos sujeitos pesquisados, em forma de apresentacdo oral e
documental, a fim de contribuir com reflexdes acerca da politica habitacional implementada
no municipio (UFES, 2005). Também foi observado o principio ético no que se refere a
fidelidade aos autores, respeitando suas idéias, valores e perspectivas tedricas.

Para registro dos dados, foram utilizados os seguintes procedimentos: fichamentos,
gravacgao e transcricdo das entrevistas. Desta forma foi possivel a interpretacdo dos dados,
através da andlise de contetdo. A escolha desta técnica de analise de dados se deu pela
flexibilidade de sua aplicacdo. Utilizando a fala dos entrevistados foi garantida uma
materialidade linglistica e a interpretacao dos dados foi trabalhada a partir de categorias
estabelecidas, visando compreender o pensamento dos sujeitos da pesquisa através do
contetdo expresso. A aplicacao da analise de contetdo implica em verificacdo de hipéteses
e/ ou questbes, permitindo tanto a possibilidade de respostas para as questbes formuladas,
bem como a confirmacao ou ndo de hipoteses. Implica também na descoberta do que esta
por trds dos conteddos manifestos, indo além das aparéncias do que esta comunicado
(GOMES, 1994)

Vencidas todas as etapas descritas, e com a finalidade de testar as perguntas a serem
efetuadas, foi realizado um pré-teste com duas pessoas com o perfil semelhante ao definido
para os sujeitos da pesquisa. O pré-teste foi fundamental para verificar a clareza, e
aplicabilidade do instrumento de pesquisa, a fim de corrigir eventual erro de formulagédo das
perguntas, e com antecedéncia modificar a sua redacao ou mesmo elimina-la da sua versao

final, para ndo comprometer a validade dos resultados.

O presente estudo encontra-se dividido em 4 capitulos. O primeiro capitulo trata da
configuracdo da questdo urbana na sociedade capitalista. Destacou-se aqui a discusséo da
concepcdo de espaco urbano, trazendo a urbanizacdo como seu processo transformador.

Contextualiza a questao habitacional na América Latina e no Brasil, buscando apresentar a
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trajetoria da politica de habitacdo brasileira desde o0s seus primeiros passos de intervencao
até a politica como esté configurada na atualidade.

No segundo capitulo destacou-se o debate da participacdo democratica e sua relacdo com o
debate atual do urbano no Brasil, discutindo os dois diferentes modelos de democracia e
significados da participacdo, objetivando elucidar como esta compreensdo influencia na
concepcdo de participacdo que orienta gestores e conselheiros. Mostra ainda o debate
sobre federalismo no Brasil, refletindo sobre o processo de descentralizagdo politico
administrativa, instituido no Brasil a partir da Constituicdo de 1988, apresentando em
seguida um resgate da acdo dos movimentos sociais urbanos que protagonizaram a luta
pela moradia, relacionando com a constru¢cdo do projeto democratico participativo, para
assim refletirmos sobre o processo de institucionalizagdo da participacdo popular.

Na seqiiéncia, tem-se uma reflexdo sobre o carater dos dois principais projetos politicos em
disputa na sociedade brasileira: o projeto democratico participativo e o projeto neoliberal. Tal
reflexdo fundamentou a discussao final deste capitulo, que destacou os limites e
constrangimentos ao funcionamento dos conselhos gestores de politicas publicas.

No capitulo trés, propomos uma incursdo pela trajetéria do processo de urbanizacdo da
cidade de Vitoria, e 0s seus impactos sobre a participacdo democratica e sobre a construcao
da politica de habitacdo. Inicialmente, recorremos a histéria para apresentar as origens e a
evolucdo da ocupacdo espacial da cidade, considerando os acontecimentos anteriores e
posteriores a década de 1950, relacionando-os com a base econémica determinante em
cada periodo. Destacou-se também a trajetoria do movimento popular em Vitéria, a partir
especialmente, dos impactos causados pelo acelerado processo de mudanga na economia
do Espirito Santo. Compreender as caracteristicas do movimento popular e sua historicidade
permitiu uma melhor compreensdo do modo como hoje os canais de participacdo e
articulacdo entre o Estado e sociedade civil sdo ocupados por este movimento. Ao final

deste capitulo mostramos a evolugéo da politica municipal de habitacdo neste contexto.

No quarto e ultimo capitulo, realizamos a apresentacao e andlise dos dados empiricos da
investigacdo, cujo objetivo maior é analisar e compreender a experiéncia de participacao
popular na formulacdo e implementacéo da politica de habitagdo no municipio de Vitéria. A
andlise foi feita a partir de dois eixos: o desenvolvimento do processo de democratizagcédo e
participacdo e a politica de habitacdo resultante do processo de participacdo. A partir dai
dividimos o capitulo em trés partes. A primeira foca a formagéo e o desenho institucional do
CMHIS de Vitoria, tratando das suas particularidades, sua composi¢cdo e atribuicbes. A
segunda parte analisa o CMHIS como espaco de publicizacdo da politica, discutindo como

os diferentes atores participaram do processo de formulacéo da politica, como expressaram
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0s seus interesses, indicando se houve acordos, decisfes que nao passaram pelo conselho
e quais os interesses e compreensdo do direito & moradia e do direito a cidade foram
contemplados na formulacéo final da politica. A andlise voltou-se também para compreender
gual € o modelo de democracia e participacdo presente nas acdes da prefeitura municipal
de Vitdria no campo da habitacao.

A terceira parte foi dedicada a discussdo do modelo de politica de habitagdo adotado no
municipio de Vitéria, partindo da identificacdo da concepcédo de cidade dos entrevistados e
dos impactos dessa concepgao sobre a compreenséo do direito a cidade e de medidas para
assegura-lo. O foco da andlise aqui voltou-se para compreender a que demandas e que
interesses a politica de habitacdo atende efetivamente e se esta politica tem atendido a uma
concepcédo de cidade como espaco coletivo de todos. Isso pensando numa concepcéo de
cidade que atenda as necessidades da classe trabalhadora e ndo apenas do capital.

As consideracfes finais, buscam apresentar uma sintese deste estudo e 0s seus
rebatimentos para o processo de construcdo e implementacao da politica de habitagdo no
municipio de Vitéria. Apresentamos também algumas recomendagfes, inquietacdes e
desdobramentos a partir daqui. Enfim, convidamos vocé a uma viagem em busca do
conhecimento, da reflexdo, da critica, do que desvendamos nestes dois Ultimos anos de
dedicacdo a pesquisa deste tema.
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1. A CONCEPGCAO DE ESPACO URBANO E A URBANIZAGAO COMO SEU PROCESSO
TRANSFORMADOR

A urbanizacé&o no Brasil € marcada, sobretudo pelas péssimas condi¢des habitacionais, pelo
encarecimento do preco da moradia e pela segregacdo espacial das classes e camadas
sociais. Esta marca é fruto da existéncia de uma defasagem entre o ritmo de crescimento da
populacdo urbana e o da constru¢cdo de novas residéncias, ou seja, a nocao de déficit
habitacional®. Vale ressaltar que nas sociedades da periferia do capitalismo, como é o caso
do Brasil, as tentativas de solucionar o problema do déficit habitacional ndo atingem a
populacdo desprovida de renda suficiente para adquirir uma moradia. Refiro-me aqui a
parcela da populacéo com renda de até trés salarios minimos. Assim, atendendo aos apelos
do mercado, as oportunidades de aquisicdo de moradia digna ficam restritas apenas a

parcela da populagdo que pode pagar o preco exigido (RIBEIRO E PECHMAN, 1985).

De acordo com a Fundac&o Jo&o Pinheiro - FJP’, atualmente o déficit habitacional brasileiro
ja ultrapassa o numero de 6.272.645 milhdes de moradias, dos quais 5.180 milhdes ou
82,6%, estdo localizados nas areas urbanas, e destes, 89,4% concentra-se na faixa de
renda familiar de 0 a 3 salarios minimos, prioritariamente na regido metropolitana,
constituindo um grande desafio para a gestdo publica (BRASIL, 2009). “Como déficit
habitacional entende-se a nogdo mais imediata e intuitiva de necessidade de constru¢do de
novas moradias para a solugcdo de problemas sociais e especificos de habitacdo detectados
em certo momento” (BRASIL, 2009 p. 15).

A metodologia desenvolvida pela Fundacdo Jodo Pinheiro para o célculo de déficit
habitacional no Brasil, considera dois tipos de déficit habitacional, relacionado diretamente
as deficiéncias do estoque de moradias, quais sejam: o déficit por reposicdo de estoque,
englobando as moradias que devem ser repostas, pois se encontram sem condi¢bes de

serem habitadas em funcéo da precariedade das suas constru¢des ou mesmo do desgaste

6 . . . T S . .

O célculo mais atual das necessidades habitacionais foi feito de acordo com a metodologia original
desenvolvida pela Fundag&o Joéo Pinheiro (FJP) desde 1995, a partir da base de dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilio (PNAD - 2007), que foi elaborada e divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), quando foram identificados dois segmentos de andlise: o déficit habitacional e as
inadequacdes dos domicilios. Estes estudos foram sistematizados atualizados e tiveram sua metodologia de
célculo aprimorada, originando uma série de volumes com informacdes para os anos de 2000, 2004, 2005 e em
2007 foi possivel trabalhar mais detalhadamente o problema da coabitagdo, um dos componentes mais
importantes na definicdo do déficit habitacional, considerado como um diferencial qualitativo das estimativas

produzidas (BRASIL, 2009).

"0 trabalho da FJP “tornou-se referéncia nacional e foi adotado pelo governo federal, pela maioria dos governos
estaduais, por governos municipais, redes académicas nacionais, universidades, centros de pesquisas e
entidades profissionais” (BRASIL, 2009 p. 10). No caso do Estado do Espirito Santo o érgdo responsavel por
gerar essas informacgdes é o Instituto Jones dos Santos Neves - IJSN.
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da sua estrutura fisica. Aqui séo referéncia para célculo os domicilios rasticos®. Outra forma
€ o déficit por incremento de estoque. Para o célculo deste déficit utilizam-se os seguintes
componentes: domicilios improvisados, coabitacéo familiar forcada®, dnus excessivo com o
aluguel’, casas e apartamentos alugados com adensamento excessivo de pessoas' e os

gue vivem em iméveis e locais com fins ndo residenciais (BRASIL, 2009).

A versdo mais recente dos estudos das necessidades habitacionais, com indicadores para
2007, apresentava a necessidade de ampliar a abordagem de alguns dos quesitos
levantados pela Pnad. Assim apds um processo de discussao entre técnicos do Ministério
das Cidades, da FJP e do IBGE, incluiram-se duas perguntas especificas sobre a
convivéncia familiar no questionario da Pnad 2007: uma sobre a intencdo de constituir
domicilio exclusivo e outra sobre os motivos da coabitacdo. Neste caso exclui-se do célculo
o montante das familias conviventes para o qual a coabitacdo poderia ser considerada
voluntéria. Até entdo nao se consideravam carentes por nova moradia o total das familias
conviventes ou conviventes secundarias formadas por, no minimo, duas pessoas ligadas por
lago de parentesco, dependéncia doméstica ou normas de convivéncia, e que residem no
mesmo domicilio com outra familia denominada principal. Apenas aquelas que tém intencéo
de constituir domicilio exclusivo passam a ser consideradas para o calculo do déficit
habitacional (BRASIL, 2009).
Era impossivel distinguir as que se encontravam nessa situagao por vontade prépria
ou conveniéncia. Incluir essas familias no calculo do déficit habitacional baseava-se
na intuicdo de que a maior parcela realmente gostaria de constituir domicilio
exclusivo. Essa situacdo ficou comprovada pelos resultados de dois estudos de
casos, discutidos em publicacdes anteriores. Para o total do pais era preciso, no
entanto, um instrumento que pudesse captar as diferencas regionais e definir o
percentual das familias conviventes que mais certamente caracterizam situacéo de
caréncia habitacional. Foi, assim, de importancia vital a inclusdo das perguntas

sobre a intencdo de constituir domicilio exclusivo e os motivos da coabitacdo no
questionério da Pnad 2007 (BRASIL, 2009 p. 11).

Isto posto, torna-se relevante ressaltar que a questdo da moradia ndo pode ser abordada de
um ponto de vista absolutamente tecnicista (BRASIL, 2009). A questdo habitacional se

apresenta diferentemente para diversos setores e classes sociais, bem como varia e se

® Entende-se por domicilios rusticos aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o que resulta em
desconforto e risco de contaminacdo por doencas, em decorréncia das suas condigbes de insalubridade
(BRASIL, 2009 p. 22).

= compreendido como a soma das familias conviventes secundarias e das que vivem em domicilios localizados
em cémodos — exceto os cedidos por empregador e que pretendem constituir um domicilio unifamiliar (BRASIL,
2009 p. 22).

10 Corresponde ao numero de familias urbanas, com renda familiar de até trés salarios minimos, que moram em
casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda com aluguel (BRASIL, 2009 p. 22).

1 Quando o domicilio apresenta um nimero médio de moradores superior a trés por dormitério (BRASIL, 2009 p.
22).
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transforma com a prépria dindmica da sociedade capitalista. Outro aspecto importante é que
ndo se pode pensar no enfrentamento do problema da habitacdo apenas do ponto de vista
setorial, mas antes articulado as demais politicas urbanas, pois a moradia faz parte de uma
realidade que é complexa e ndo pode ser tratada por meio de uma quantificacao
padronizada, atemporal e neutra (BRASIL, 2009).

A moradia como necessidade basica do ser humano, para ser mais bem compreendida,

precisa ser pensada a partir de sua contextualizacdo no processo de urbanizacéo.

Goncalves (2000) entende urbanizacdo como o processo de transformacdo do espaco em
decorréncia da sua utilizacdo e modificagdes introduzidas por determinantes sociais,
econbmicos e politicos. E neste contexto torna-se indispensavel analisar o urbano no que se
refere & complexidade de atividades econdmicas, concentracdo e dispersao territorial e a
dindmica populacional. A primeira constatacdo que se tem € a de que ambos resultam do
processo de industrializacdo/ urbanizacdo. O urbano se caracteriza como modo de vida que
atinge tanto areas rurais como as urbanas, ou seja, 0 urbano extrapola os limites de
cidades. Uma segunda constatacdo acerca do urbano é a de que este ndo pode ser
entendido como uma realidade acabada, pois denota um horizonte de transformacobes
futuras sejam nos aspectos territoriais, sociais, politicos e econémicos. E a cidade? A cidade
é o lugar, o espaco que concentra a producdo, a populacdo. E lugar de circulacéo,
edificacbes, populacdo, consumo de bens e servigcos, ou seja, ela concentra e difunde o
urbano e é um centro de deciséo politica (RIBEIRO E SANTOS JUNIOR, 2007).

O que se pretende € iniciar a abordagem da questdo do direito a moradia a partir das
mudancas ocorridas no espaco urbano, tendo o processo de urbanizacdo como 0 seu

principal vetor de transformacéao.

1.1 Um pouco de Histéria...

A incursao historica pela concepcao de espaco urbano na atualidade traz alguns elementos
gue dao o tom necessario ao debate acerca da questdo da moradia. Para tanto € importante
inicialmente pensarmos sobre o fenébmeno urbano. Castells (1983) compreende o fenémeno
da urbanizagéo a partir de duas dimensfes. De um lado esta4 a concentracdo espacial de
uma populacéo, a partir de certos limites de dimenséo e de densidade; de outro lado esta a
difusdo do sistema de valores, atitudes e comportamentos denominado cultura urbana,

sendo este préprio da sociedade industrial capitalista.

Segundo Castells (1983) estas duas formas de distinguir o urbano (espacial e cultural) estdo

interligadas, mas o conceito de urbano néo fica restrito a esta conclusdo. Neste sentido, o
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autor destaca que antes de ficarmos procurando conceitos e definicbes, é mais importante,

para uma delimitacao valida, analisar as relacfes estabelecidas entre o espaco e o tempo.

O espaco é visto como produto material que se relaciona com os diferentes elementos,
destacando as rela¢gdes sociais dos homens e afirmando que estas é que déo ao espacgo
uma forma, uma funcdo, uma significacdo social. Isso quer dizer que o espaco urbano néo é
produto do acaso, mas sim que sofre um processo de estruturacdo (CASTELLS, 1983),
1983). Neste sentido, Fleury (2006) entende espa¢o urbano como um misto de formas e
funcbes que se compdem dialeticamente e que a partir de um lugar apreendem o
movimento do mundo, cujos elementos séo as instituicdes, firmas e o proprio homem. Estes
elementos para Fleury levam-nos a contemplar uma dimenséo histérica do espaco, pois
possuem fung¢des que com o desenvolvimento historico se confundem e por isso nao devem
ser tomados como processos lineares, tendo em vista que ha variabilidade qualitativa e

quantitativa de acordo com o movimento historico.

A compreensdo histérica da cidade é fundamental para observar que esta, nos diferentes
modos de produgdo, sempre ocupou lugar central, “sendo ponto de convergéncia de
diferentes processos (migracdes, mobilidade social, urbanizacdo e outros) e diferentes
relacbes sociais entre burgueses, proletarios e diferentes segmentos de classe”
(GONCALVES, 2000 p. 249). Neste sentido a autora destaca dois marcos histéricos que
denotam a importancia das cidades: o primeiro trata-se do final da Idade Média, contexto de
transicdo do feudalismo para o capitalismo que trouxe mudancas irreversiveis para a
sociedade. O segundo é o final do século XVIII, periodo da revolugdo industrial. A partir dai
as cidades que ja se destacavam até a ldade Média como centros administrativos, politicos
religiosos, passam a se destacar também como centro econémico, com capacidade para
promover o crescimento econdémico (GONCALVES, 2000, apud FAVA, 1984, p. 17;
OLIVIEN, 1988, p.13).

A arqueologia mostra que as primeiras cidades aparecem no momento em que 0S
agricultores, através do trabalho, passaram a produzir além do necesséario para a
subsisténcia. Isso fez surgir um sistema de divisdo e distribuicdo de produtos que se
desenvolveu para certo nivel de capacidade técnica e organizacdo social. Assim, estas
cidades s6 poderiam existir na base do excedente produzido pelo trabalho da terra, o que

mostra o fenémeno urbano articulado a estrutura de uma sociedade (CASTELLS, 1983).

Antes de tratarmos da cidade no contexto do modo de producédo capitalista, convém situar
os tipos urbanos significativos, contextualizando e caracterizando a cidade antes e depois
da ldade Média. Castells (1983) fazendo algumas consideracdes acerca deste assunto,

afirma que as cidades imperiais dos primeiros tempos da historia, especialmente a cidade
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de Roma, se caracterizavam pelas funcbes de gestdo, decorrentes da concentracdo no
mesmo aglomerado de um poder exercido, sobre um vasto territoério, com primazia social do
aparelho politico administrativo. O autor aponta que a cidade neste contexto, a partir da
influéncia romana sobre outras civilizages, toma a forma de colonizacdo urbana, e passa a
assumir a funcdo administrativa e de exploracdo mercantil, deixando de ser um local de
producdo. Com a queda do império romano, a forma sécio-espacial da cidade quase
desapareceu, pois uma vez que as funcbes politico-administrativas centrais foram
substituidas pela dominacdo local dos senhores feudais, as cidades nao tiveram outro
fundamento social a seu encargo a ndo ser a divisdo da administracdo da Igreja ou a

colonizacao e defesa das regides de fronteiras (CASTELLS, 1983).

Na Idade Média, no contexto das Cruzadas, que possibilitou a abertura de novas rotas
comerciais, a cidade renasce sob uma nova dimenséo social e se edifica a partir de uma
fortaleza rodeada por habitacdes, servicos e mercados (CASTELLS, 1983). Vale ressaltar
que este periodo historico, do fim do império romano, foi marcado por muita violéncia e
mudancgas profundas na historia da sociedade ocidental. Trata-se de uma nova dinamica
inserida numa estrutura social precedente. Neste sentido, a cidade adquire uma

especificidade politica, o que a torna autbnoma, por exemplo, para definir suas fronteiras.

Ha uma valorizacdo da ideologia de pertencer a cidade e que perdura até a sociedade
industrial avancada. No desenvolvimento industrial ocorre 0 quase desaparecimento da
cidade enquanto sistema institucional e social relativamente autbnomo. No momento em que
a mercadoria se torna a engrenagem de base do sistema econbémico, em que ocorre a
divisdo técnica e social do trabalho, e se diversificam os interesses econdmicos sobre um
espago mais vasto, hd uma homogeneidade do sistema institucional, provocando invaséo da
cidade e uma mudanca na esfera do dominio social de uma classe especifica, a burguesia.
Urbanizacdo e autonomia do modelo cultural urbano neste momento s@o processos
paradoxalmente contraditérios. A partir deste momento a inddstria organiza a paisagem
urbana e se torna o elemento dominante. As cidades atraem as indulstrias por causa da
mao-de-obra e do mercado. Estas por sua vez, desenvolvem novas possibilidades de
empregos e servigos e, por outro lado, onde ha matéria-prima e meios de transporte,

colonizam e provocam a urbanizacdo (CASTELLS, 1983).

Lefebvre (1999a) mostra no tempo histérico a inversdo das rela¢des sociais nas cidades. Na
Antiguidade a cidade politica organizava, dominava, protegia, explorava um territério e no
seio desse crescimento urbano o conflito era entre os escravos e os cidadaos, sem relacdo

de classes. Na ldade Média, ao contrario, esta relacdo se inverte e o senhor se apoéia no
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campo, a partir do dominio de um territério, ainda que insignificante, que ele quer fazer
crescer.
A propriedade feudal sai de um duplo processo: a decomposi¢do do império romano
(que ndo deixa depois dele menos que uma extensdo da agricultura e de vastos
espacos ja unidos por lagos comerciais e politicos), e a chegada dos béarbaros que
restituem uma comunidade, a dos camponeses. A estrutura hierarquica da

sociedade medieval tem esta base: a soberania fundiaria e militar sobre o solo
ocupado por comunidades subjugadas (LEFEBVRE, 1999a pp. 40,41).

E importante ressaltar, como salienta Lefebvre (1999a), que a restituicio que ocorre da
comunidade é no sentido de subordina-la a estrutura feudal, ndo levando em conta os
valores da antiga propriedade comunal. Os senhores feudais iniciam um dupla luta de
classes, se dirigindo ao mesmo tempo contra a classe produtora dominada (camponeses) e
mais duramente contra 0s burgueses, habitantes das cidades, que praticam o comércio e
mantém as trocas. Decorrente desta luta, como o autor afirma, ocorre a revolucdo urbana da
Idade Média na Europa. No contexto do Estado Absolutista o que ocorre, é que a burguesia
em ascensao passa a ter a cidade como seu espago. A nobreza por sua vez se localiza no
campo ficando entdo estabelecido o conflito entre campo X cidade. A cidade que antes

estava subordinada a estrutura feudal, torna-se o l6cus privilegiado da burguesia.

De acordo com Castells (1983), a cidade medieval representa a libertacdo da burguesia
comerciante na sua luta para emancipar-se do feudalismo e do poder central. Esta classe
evolui a partir dos lagos estabelecidos entre burguesia e nobreza. Onde houve um
estreitamento dos lacos a relagdo entre cidade e os territérios circunvizinhos se organizaram
de forma complementar, mas onde se estabeleceu o conflito houve o isolamento urbano.
Esta separagcdo geografica entre a classe burguesa e a nobreza impactou a cultura das
cidades no que se refere espacialmente a economia e ao consumo. Nos casos em que a
nobreza estava integrada a burguesia os valores urbanos estavam baseados no modelo
aristocratico. Nas situacdes onde havia hostilidade do territorio em relagdo a burguesia,
havia a necessidade de construcdo de novos valores e neste sentido a burguesia estava
isolada socialmente ndo contando com o abastecimento dos campos proximos. Para

sobreviver a burguesia apelou para a sua capacidade financeira e manufatureira.

No contexto da primeira revolucdo industrial, a partir do século XVIII, ocorre uma

reorganizacdo do espaco.

A urbanizacéo ligada a primeira revolug&o industrial e inserida no desenvolvimento
do tipo de producdo capitalista € um processo de organizagdo do espaco, que
repousa sobre dois conjuntos de fatos fundamentais: 1) a decomposi¢ao prévia das
estruturas sociais agrarias e a emigracdo da populagdo para centros urbanos ja
existentes, fornecendo a forgca de trabalho essencial a industrializagdo; 2) A
passagem de uma economia doméstica para uma economia de manufatura, e
depois para uma economia de fabrica o que quer dizer, a0 mesmo tempo
concentracdo de mao-de-obra, criacdo de um mercado e constituicdo de um meio
industrial (CASTELLS, 1983 p. 45).
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O que se observa, entdo, é que o fendbmeno urbano acompanhou a revolugéo industrial e
gue o mesmo surge da transformacao campo — cidade, balizada pela cidade politica que cria
papéis, burocracias, hierarquias e uma estrutura para imposicdo da ordem. Esse autor
insiste dizendo que a cidade politica acompanha, ou segue de perto, o estabelecimento de
uma vida social organizada, da agricultura e da aldeia (SANTOS, 1982)e (LEFEBVRE,
1999a).
O espaco urbano torna-se o lugar das coisas, das pessoas, das trocas. Ele se
ornamenta dos signos desta liberdade conquistada, que parece a liberdade. Luta
grandiosa e irrisoria [...] o fetichismo da mercadoria aparece com o reino da
mercadoria, com sua l6gica e sua ideologia, com sua lingua e seu mundo. No século
X1V, acredita-se ser suficiente estabelecer um mercado e construir lojas, porticos e
galerias ao redor da praga central, para que os mercadores e comerciantes afluam,
senhores e burgueses edificam, entdo cidades mercantis nas regides incultas, quase
desérticas, ainda atravessadas por rebanhos e seminbémades transeuntes [...] a
troca comercial torna-se fungdo urbana; essa fungdo fez surgir uma forma (ou

formas arquiteturais e ou urbanistica) e, em decorréncia uma nova estrutura do
espaco urbano (LEFEBVRE, 1999b pp. 18,19).

Com o desenvolvimento historico, a cidade politica vai resistindo com toda a sua forga, pois
se sente ameacada pelo mercado, pela mercadoria, pela agdo conquistadora, enfim se
defendendo contra o dominio da inddstria. No entanto, todas as rupturas e os efeitos da
industrializacdo sdo camuflados. E o que se vé € um movimento de alteracdo da realidade
urbana que ao mesmo tempo em que é ampliada vai perdendo a sua totalidade orgénica,
sentido de pertencer, ou seja, se povoa com 0s signos do urbano na dissolugdo da
urbanidade. A cidade industrial, caracterizada por aglomeracfes, informalidade,

conurbacdo'?, anuncia uma zona critica (LEFEBVRE, 1999b).

1.2 Os efeitos do capital nas cidades: o espago urbano dividido

Existem dois elementos fundamentais ao fenbmeno urbano, quais sejam: a dupla tendéncia
centralizadora do capital e a concentracdo da populagédo que acompanha a do capital. As
vantagens de aglomeracdo sao diretamente proporcionais a dimensdo do espaco citadino.
Entende-se que a cidade reune todos os elementos da industria: os trabalhadores, as vias
de comunicacdo, os transportes de matérias-primas, as maquinas e técnicas, o mercado, a

bolsa. Aqui a concentracdo dos bens atinge o seu grau mais elevado (LEFEBVRE, 1999b).

Partindo das contribuicbes de Engels, quando descreve esta situacédo, Lefebvre (1999a)

mostra que a proliferacdo das cidades fundamentada na ordem social capitalista gera o caos

2 Zona urbanizada que abrange mais de uma zona urbana de forma continua. Patrick Guedes foi quem
introduziu o termo, entendendo-a como um grupo de cidades grandes e pequenas determinadas e limitadas que
se estreitam por lagos econdmicos. Hoje este termo é identificado pelo conceito de conglomerado urbano. O
caso mais simples sdo as cidades gémeas e 0 mais complexo a megaldpole (FERRARI, 2004).
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urbano. Tem-se, entdo, uma ordem especifica que é a da produgéo industrial gerada pela
burguesia e que representa a desordem especifica ou a desordem urbana da cidade e da
habitacdo. A cidade industrial, essencialmente habitada por operarios, possui uma dindmica
repressiva, permeada pelas relacées de producdo que marcam a sociedade com a sua
dominagdo, com o poderio da classe dominante. Efetivamente é vista como fonte de
imoralidade e crimes. Os operarios que habitam as cidades, ndo possuem nada e vivem de
seus salarios. Mas a classe operaria ndo é a Unica a ser atingida por estas transformacdes,
a sociedade inteira, att mesmo os dominadores também o sdo, pois estes sdo 0s
responsaveis pelo emprego dos meios de producdo e da forca de trabalho, os capitalistas
que se apropriam de tudo, resultando dai a segregacéo socio-espacial urbana. E neste
contexto que 0s operarios comegam a refletir sobre sua condi¢éo e possibilidades de luta, a
partir da aquisicdo de uma consciéncia de classe, compreendendo que isolados sao frageis,
mas que, ao contrario, pensando coletivamente enquanto classe se fortalecem e neste

sentido é que ocorrem as primeiras manifestagbes de conflitos entre burguesia e
proletariado (LEFEBVRE, 1999a).

Lefebvre (1999a) buscou o materialismo historico de Marx e Engels para pensar a cidade. A
partir dai, suas conclusdes ndo partem de generalidades filosoficas, mas se apdia sobre a
histéria da cidade. Sendo assim, compreende que a cidade capitalista € produzida pelo
modo de producéo capitalista e neste contexto reflete 0 modelo de organizacdo econémica e
se constréi por meio do trabalho e da produgéo. Esta producdo entendida em seu sentido
mais amplo, ndo deixa nada do que € humano de fora, e implica na producdo das idéias,
das verdades, das representagfes, da linguagem, das ilus6es e dos erros, assim como a
consciéncia e a liberdade. Em um sentido mais estrito, implica na producdo de bens, de
alimentacdo, de vestuario, de habitacdo, ou seja, tudo o que é necessario para 0 homem
viver. Lefebvre (1999a) conclui que este sentido da base material e/ou sustenta o primeiro e

a cidade reune de forma efetiva e concreta o duplo sentido da palavra produgéo.

Com o aparecimento da grande industria, a cidade assume varias caracteristicas: nela se
concentra tudo o que faz uma sociedade, ou seja, ndo sO a populacdo, mas o0s instrumentos
de producdo, o capital, as necessidades, os prazeres; a cidade pertencem as funcdes de
administracdo e comando; ha uma separacdo entre o campo e a cidade, determinada pela
divisdo social do trabalho. Na verdade a dicotomia cidade-campo revela a submissdo do
individuo a divisdo social do trabalho ocasionada pelo aumento da cidade industrial a partir
do fluxo migratério. Isso demonstra que o campo vai ter uma funcéo econémica diferente da
funcdo econdmica da cidade. E a l6gica da acumulacéo, latente na desordem da cidade e
do campo, produzindo uma divisdo de classe, onde interesses se opdem sem justificar-se
(LEFEBVRE, 1999a).
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Neste contexto de transicdo para o capitalismo, a cidade € o seu suporte social e veiculo e
desempenhou um papel histérico determinante, mas que foi superado. Lefebvre (1999a) a
partir da analise dialética de Marx e Engels aponta que a cidade possuia uma capacidade
associativa que possibilitou o processo de superacdo e destruicdo de sua naturalidade
inicial, e que aparece como uma contradi¢do destrutiva no interior da sociedade medieval e
gque esta capacidade interna-externa de associacdo, de concentracdo e reunido cessa de
aparecer como “sujeito” do processo historico a partir da industria.
Suas capacidades associativas, incluidas no movimento que a liga aos campos (e
gue justamente a opdem aos campos), geram um processo que vai até a grande
industria. Esta universaliza a concorréncia, transforma todo capital em capital
industrial, acelera a circulagdo e a centralizacdo desses capitais [...] A grande
inddstria subordina ao capital a ciéncia e a natureza, “retira da divisdo do trabalho

sua ultima aparéncia de fenébmeno natural”’, consegue dissolver todas as relagdes
naturais para fazer delas relag6es de dinheiro (LEFEBVRE, 1999a pp. 61,62).

Aqui se torna importante discorrer um pouco acerca da relagdo campo/cidade. Observa-se
que esta relacdo, faz com que o fenbmeno da urbanizacdo se consolide de forma
descontinua. Sob a marca da descontinuidade, este fenbmeno revela particularidades e
diferenciacfes. Isto significa que as cidades se expandiram e juntamente com elas
expandiram-se de forma indiscriminada os equipamentos e artefatos técnicos nas areas
urbanas e rurais, permitindo maior interacéo entre esses setores e conduzindo a uma nogao
de uniformidade espacial. Contudo, quando se observa mais de perto, percebe-se que esta
ndo é uma realidade absoluta. Sabe-se que a absor¢ao e a utilizacdo desses equipamentos
pela sociedade de classes e a forma seletiva dessa estrutura no interior da mesma denuncia
ndo somente a parcialidade e a superficialidade de acesso, como também um espaco de
diferencas e territorialidades especificas (ROCHA E PIZZOLATTI, 2005). A este respeito
estes autores escreveram:
A configuragdo da urbanizagdo e os resultados do novo contexto, acrescidos das
dindmicas do capital e da acgdo incisiva dos agentes urbanos, contribuiram cada vez
mais ao firmamento da idéia de um favorecimento da cidade em relagdo ao campo
que, repercutiu, por vezes, no aceite para alguns autores de uma vivéncia urbana
completa. Entre os agentes urbanos, o Estado deteve papel fundamental na
construcdo daquele momento marcado primeiro como atrativo e, mais tarde, pela
expansao das estruturas da cidade sobre o campo. A situagdo caracterizou-se tanto
pela disposicdo de uma série de infra-estruturas que por certo tempo foram
exclusivamente urbanas (0 acesso a servicos de saude, educacional, a rede
telefonica, elétrica e abastecimento de &agua, por exemplo), como também pela
funcdo catalisadora da cidade em relagdo aos habitantes das areas rurais, que

foram incorporados ao trabalho nas fabricas e nas demais atividades urbanas
(ROCHA E PIZZOLATTI, 2005 p. sd)

Lefebvre (1999a) analisa a urbanizacdo como o que d& sentido e finalidade a
industrializacdo, pois entende que a problematica urbana ndo pode ser considerada como
subproduto da industrializacdo, sem contradicbes, sem conflitos, sem enfrentamento e
confrontacGes. Neste sentido, o autor entende que vivemos numa sociedade urbana, logo

uma sociedade que nasce da industrializacéo.
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Sendo Lefebvre um autor de filiagdo marxista, para quem o fendbmeno urbano pode ser
explicado a partir da logica de constituicdo e funcionamento da sociedade capitalista, é
importante apresentarmos as mais importantes abordagens tedricas deste fendmeno. Para
Souza (2005), duas grandes linhas de estudo se projetaram desde meados dos anos 1950:
uma conservadora e uma mais critica, a partir da teoria marxista
Sao abordagens que alimentaram afinidades e diferengas, num primeiro momento,
guando tematizaram a cidade capitalista sob a égide do Capitalismo Monopolista de
Estado [...] sdo perspectivas que, embora tenham se nutrido originalmente do

marxismo, sustentam divergéncias tanto no primeiro quanto no segundo periodo de
suas pesquisas, apos a derrocada da antiga (URSS) (SOUZA, 2005 pp. 62,63).

A partir de 1970, com o surgimento da Nova Sociologia Urbana que langa um novo olhar
sobre a nocdo de territério, baseada na critica marxista francesa, de grande importancia
para 0 pensamento socioldgico contemporéneo, o ponto de vista passa a ser entdo o
historico-estrutural. Ocorre uma reviravolta no conceito de espago citadino, uma
reconversado que revela uma nova dimensao espacial-urbana. Este novo debate em torno da
guestdo urbana traz a tona a l6gica capitalista escamoteada. Esta nova concepgéo veio se
contrapor a Escola de Chicago que pensava o espac¢o desvinculado das contradi¢cdes
histéricas (SOUZA, 2006). Neste caso é importante situarmos esta tendéncia, resgatando
Seu surgimento, principais caracteristicas, bem como seu significado para o debate da

questao urbana

A cidade de Chicago recém-construida em decorréncia do fluxo migratério e em larga
escala, se torna uma das pontes ideo-politicas e culturais, de carater conservador, que por
meio do progresso liga a economia emergente ao velho mundo, permeados pela revolucao
urbano-industrial. Em 1990 mais da metade da populacdo de Chicago havia nascido fora da
América e a cidade se torna ao mesmo tempo uma prospera cidade industrial e comercial e

palco de tumultos e grandes greves operarias (FLEURY, 2006).

No que se refere a difuséo da arte, cultura, e ciéncia a Universidade de Chicago ou a Escola
de Chicago, fundada por Jhon D. Rockefeller, se torna referéncia citadina norte-americana.
Conhecida mundialmente também pelo seu diferencial intelectual, essa Escola realizava
intercambio com a Europa, a partir da transferéncia de importantes pensadores,
especialmente da Alemanha. No entanto, o traco que marca a presenca da Escola no
debate da problematica urbana sdo as pesquisas e os métodos inovadores de abordagem

de campo que séo desenvolvidas (FLEURY, 2006).

A luz do funcionalismo, as pesquisas produziam em larga escala, diversificados retratos
sobre as cidades, mas, sobretudo sobre a prépria cidade de Chicago. O objetivo principal

era identificar fenbmenos particulares para produzir resultados uteis de interesses dos
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governantes locais, aos problemas sociais ocasionados pelo intenso processo de
industrializacdo e urbanizagdo que ocorre na virada do século XIX para o XX. Este
empirismo que marca a abordagem da Escola de Chicago pode ser contextualizado pelo
imenso crescimento demografico e imigratério, pela excessiva concentragcao populacional e

precérias condi¢gbes de vida e de infra-estrutura (FLEURY, 2006).

Castells e Lojkine e um grupo amplo de pesquisadores, a partir da perspectiva marxista
francesa, questionam a Escola de Chicago admitindo que existem limites ontoldgicos a
producdo intelectual desta Escola. Para eles a teoria norte-americana € insuficiente para
explicar a l6gica do capital aplicada aos estudos das aglomeragcdes urbanas e, portanto,
estas criticas vao constituir a Nova Sociologia Urbana (FLEURY, 2006).

Este novo paradigma para a questdo urbana, tendo Castells e Lojkine como seus
expoentes, pensa a cidade como espago de reproducdo, apoiada na nogdo de consumo
final. Ocorre a politizacdo da questdo urbana. A cidade é entendida como forma de
agregacdo humana no espaco da urbanidade, representando uma condi¢cdo compativel com
as exigéncias do capitalismo. E, por conseguinte, concluem Castells e Lojkine, a urbanidade
€ apresentada ndo mais como objeto do planejamento ou como ambiente passivo, mas
como condicdo social indispensavel a reproducdo ampliada do Capitalismo Monopolista de
Estado. E o desafio de pensar o urbano na perspectiva da luta de classes, manifestada nas
condi¢cbes de acesso desigual ao solo urbano e aos equipamentos de consumo coletivo
(SOUZA, 2005).

Neste sentido,

A urbanidade passa a ser pensada pela originalidade da Escola Marxista Francesa a
partir da luta de classes sociais e do papel do Estado na producéo e distribui¢cdo
desses equipamentos e servi¢os. Assim, a cidade vai ser reconstituida como sendo
a materializacdo da expressdo da luta social contra o capital e cristalizada no
processo de segregacdo soOcio-espacial urbana dinamizado pela légica do capital
(SOUZA, 2005 p. 82).

1.3 O urbano e a questéo habitacional na América Latina e no Brasil

Vimos que o urbano no modo de producéo capitalista serve de espaco de reproducéo do
capital e da luta de classes. Na América Latina existe um alto grau de desigualdade social.
Saule Junior (2008) afirma que nenhum outro fator é tao significativo no sentido de contribuir
para esta desigualdade como a distribuicdo desigual de terras. A maior parte dos paises

latino-americanos possui altos indices de concentracdo de terras 0 que agrava a
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marginalizacdo de segmentos vulneraveis da populacdo (indios, mulheres e negros). O
indice mais elevado de urbaniza¢do do mundo esta na América Latina:
En el afio de 2000, el 79% de la poblacion vivia en ciudades, y se prevé que para el
2030, el 83% estara viviendo en areas urbanas. En la regién, América del sur tiene

el porcentaje mas elevado de poblaciéon urbana: 92%. En América Central, esa
poblacion es de 71% en el Caribe de 65% (SAULE JUNIOR, 2008 p. 40).

Neste contexto ocorre um crescimento elevado da populagdo urbana, como resultado da
explosdo demografica e do éxodo rural, que por sua vez, é resultado da falta de uma politica
consistente de reforma agraria. As politicas e legislacdes criadas para as éareas de
planejamento e gestdo territorial, habitagdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte
urbano, cujo principal objetivo era evitar o crescimento das cidades, possuem um contetdo
excludente, discriminatoério, voltadas para um publico especifico, contribuindo para o
aumento da pobreza, marginalizacdo e agravamento das condi¢cdes socioambientais das
cidades (SAULE JUNIOR, 2008).

Conforme argumenta Pinheiro (2010) as politicas sociais na América Latina, desde o modelo
primario-exportador até o presente, tém sido conduzido como parte integrante da
operacionalizacdo das engrenagens econdmicas e como instrumento de sustentacao
politica do Estado. Segundo Maricato (2007) isto se refere a heranca da América Latina, que
é resultado de mais de cinco séculos de dominacdo externa somado a dominagéo interna
das elites de acento patrimonialista. A autora resume as caracteristicas do patrimonialismo
da seguinte forma: “a) relagao de favor ou de troca & central no exercicio de poder; b) a
esfera publica é tratada como algo privada e pessoal; c) existe correspondéncia entre

detencao de patrimdnio e poder politico e econdmico” (MARICATO, 2007 p. 28).

O que estd em jogo sdo os interesses dominantes e quando se trata de contraria-los, a
aplicacdo de leis seguem caminhos imprevisiveis. Neste caso leis progressistas podem
resultar em decisfes conservadoras, como no caso dos proprietarios de terra, e vale lembrar
gue a terra sempre ocupou posicao-chave na formacédo das sociedades latino-americanas.
Neste contexto, nas cidades periféricas, os trabalhadores buscam acesso a moradia por
meio de recursos precarios (MARICATO, 2007), ou seja, sdo excluidos do mercado

residencial capitalista.

Mesmo sem contar com levantamentos rigorosos (desconhecemos um pais do
mundo periférico que tenha contabilidade rigorosa sobre a moradia dos excluidos),
podemos dizer que a maior parte da populagdo urbana constréi suas casas sem o
concurso de conhecimento técnico (de engenharia e arquitetura), sem financiamento
formal e sem respeito a legislagéo fundiaria, urbanistica e edilicia. Essa prética dita
de autoconstrucdo foi central para o barateamento da for¢a de trabalho nacional (o
custo da moradia ndo estava incluido no salario) especialmente durante o periodo
desenvolvimentista, quando a indistria fordista se instalou nos paises de capitalismo
central periférico em busca de mercados internos. Ela continua como aspecto central
da globalizagdo. Apesar de incluido no sistema produtivo capitalista, o trabalhador
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(parte da Populagdo Economicamente Ativa) € excluido do mercado residencial
capitalista (MARICATO, 2007 p. 60).

Os trabalhadores passaram a viver na periferia porque ndo podiam pagar para viver nas
areas mais centrais das cidades. Este processo esta relacionado aos modelos de
desenvolvimento e urbanizagdo das cidades que se intensificou a partir do século XX.
Entretanto, a falta de habitacdo adequada né&o se restringe a esse fator. Aliado a este se
destaca o desemprego e baixos salarios; ajustes macroecondmicos que restringem o papel
do Estado dentre outros (SAULE JUNIOR, 2008).

De acordo com Maricato (2007), na América Latina apenas 30% da populagédo tem acesso a
moradia no mercado privado. E para agravar ainda mais este quadro, as intervencoes
estatais sdo regressivas e obedecem a interesses diversos, quais sejam: os interesses do
mercado imobiliario, o marketing urbano e a relagéo clientelista, seguindo trés linhas basicas
de orientacdo. A primeira é movida pela valorizagdo imobiliaria, a segunda é a visibilidade e
a terceira responde a interesses eleitorais.
O mercado residencial privado, tal como se apresenta na América Latina, contribui
para a caréncia generalizada de moradias. Se nos paises capitalistas centrais o
mercado privado atende 80% da populacdo, em média, sendo que 20% dependem
de subsidio publico, nos paises capitalistas periféricos o0 mercado privado tem

alcance restrito, € socialmente excludente e altamente especulativo (MARICATO,
2007 p. 60).

No Brasil, como nos demais paises da América Latina, a urbanizacdo também produziu nas
cidades um alto grau de desigualdade. No caso especifico da sociedade brasileira a heranca
desta desigualdade vem desde a concentracdo de terras do periodo colonial e foi acentuada
pelos modelos de desenvolvimento econdmico que foram gradativamente excluindo um
grande contingente da populacdo do mercado de trabalho, bem como dos beneficios das
riguezas econdmicas das cidades (SAULE JUNIOR, 2008).

Diante disto, Silva (1989) afirma que a urbanizacdo brasileira ndo pode ser reduzida ao
processo de industrializacdo que se intensificou a partir de 1930, apesar da maioria dos
autores aceitarem este momento como 0 marco de passagem da predominancia do Modelo
Econbmico Agroexportador para o Modelo Urbano- Industrial. Para a autora a partir de 1930,
em decorréncia da modificagdo na divisédo social do trabalho, ocorre uma redefinicdo do

carater da urbanizacéo brasileira e da dicotomia cidade e campo.

No modelo urbano industrial exigiu-se a centralizacdo dos meios de producédo e da forca de
trabalho no mesmo lugar o que, conseqiientemente, exigiu certas condicbes para sua
reproducdo: habitacdo, alimentacdo, transporte, energia, assisténcia a saude, lazer e
comunicagdo em geral. A instalag@o das fabricas também fez suas exigéncias: transporte de

matérias-primas, energia, comunicagdo, saneamento, unidades de apoio a produ¢gdo como
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escritorios, bancos, transportes para escoamento da producao, unidades de distribuicdo e
comercializacdo (SILVA, 1989).
Viver préximo do centro era uma necessidade imprescindivel. Estar bem localizado
no espaco urbano, principalmente para aqueles que ndo dispunham de transporte
proprio e que ndo teriam condicdes de pagar por um transporte coletivo, era

condicéo vital para a permanéncia na cidade. A relagdo emprego-moradia era como
gue organica (RIBEIRO E PECHMAN, 1985 p. 46).

Com a auséncia de infra-estrutura urbana, terras ocupadas de forma ilegal e degradacéo
ambiental, a moradia se torna objeto de intervengdo estatal. A habitacdo € constituida
também como uma necessidade social para a forca de trabalho no contexto da
superexploracdo que tem caracterizado o desenvolvimento do capitalismo no Brasil. A
habitacdo representa a porta de entrada dos servicos urbanos e o lugar ocupado pelas
familias no espacgo urbano determina a inclusdo ou exclusdo social no que se refere ao
acesso aos beneficios urbanos (agua, luz, esgoto, servico de saude, educacdo, cultura,

lazer, etc.) (SILVA, 1989).

Diante deste cenéario a questdo habitacional deve ser considerada em sua totalidade,
inserida em um contexto econdmico e social, no qual as contradicbes da sociedade
capitalista estdo presentes. Neste caso a moradia € vista como uma das estratégias
utilizadas para garantia da reproducéo social e da forca de trabalho, neste sentido, requer
um olhar sobre a questdo da moradia como uma expressdo da questdo social e que se
agrava com o avango do capitalismo. O crescimento das cidades, fruto do processo de
industrializacdo, provoca o agravamento dos problemas sociais ligados a questao
habitacional: crescimento demografico, a aglomeracao nos centros urbanos, a valorizacdo

do solo urbano (da terra), a segregacao social e espacial (GONCALVES, 2000).

Esta valorizacdo fundiaria e imobiliaria, por sua vez, provocou o aumento dos precos dos
aluguéis e dos terrenos. Neste contexto os trabalhadores, em busca de moradias mais
baratas, se véem obrigados a viverem com suas familias em espacos informais, insalubres,
desprovidos de condi¢cdes adequadas de habitabilidade. O Estado comeca a tratar da
gquestdo da moradia por meio de iniciativas para solucionar o problema da insalubridade,
substituindo as habitagdes que eram coletivas por habitaces higiénicas, conhecidas como
as vilas operéarias. As medidas tomadas pelo Estado sdo paliativas, numa tentativa de
compatibilizar as necessidades da populacdo com os interesses da classe dominante.
Compreendendo que esta compatibilizacdo é contraditoria, infere-se que os interesses a
serem preservados sdo os do capital (RIBEIRO E PECHMAN, 1985).
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Isso quer dizer que a habitagdo s6 passa a ser vista como uma necessidade social no
contexto do proprio processo de producgdo e reproducgdo capitalista, de superexploracdo da
forca de trabalho. No que se refere a moradia, o trabalhador, mal remunerado, é obrigado a
utilizar saidas variadas, criativas e por muitas vezes precarias'® para reproduzir a forca de
trabalho. O resultado disso é o adensamento profundo das cidades, no qual a classe
trabalhadora é segregada para a periferia, ocupando irregularmente areas de risco e de
protecdo ambiental (SILVA, 1989).

A fim de conter o adensamento, a autora sinaliza ainda que a politica exercida nestas areas
historicamente tenha sido “uma politica de controle e de exclusdo, ora com um colorido
populista, ora marcada por forte repressdo” (SILVA, 1989 p. 35) e que estas politicas
mudam com a conjuntura politica. Para conhecermos as principais medidas de intervencao
do Estado brasileiro no que se refere a questdo da moradia popular e compreender o
contetdo das politicas implementadas, faz-se necessario recorrer a uma periodizacdo

historica da politica de habitacdo no Brasil.

1.4 A trajetoria da politica habitacional brasileira

1.4.1 Os primeiros passos de uma intervencao habitacional no Brasil

Para tracarmos uma trajetéria da politica habitacional no Brasil, € importante nos
remetermos a virada do século XIX para o século XX. O marco das primeiras acdes
referentes a questéo habitacional data de 1882 e 1885. Estas a¢fes constituiam-se de dois
contetdos basicos: saude publica, visando a higieniza¢do dos corti¢cos, por causa do temor
pelo alastramento de epidemias nos espacos urbanos inclusive nas areas habitadas por
familias de alta renda, e as concessdes de incentivos, especialmente no que se refere a
isencdo de impostos para empresas que construissem habitacdes para os operarios, as

vilas operéarias (GONCALVES, 2000).

Vale ressaltar que as primeiras intervengfes do Estado foram feitas em S&o Paulo e Rio de
Janeiro tendo em vista que estas duas cidades é que puxaram a industrializagdo no Brasil

(SILVA, 1989). O cdédigo de Posturas do Municipio de Sédo Paulo em 1886, marca a primeira

13 . . . . N . . .. .
O resultado disso é o surgimento de: favelas, corticos, casas de cdmodos, palafitas, vilas proletérias, vilas

populares, parques proletarios, conjuntos habitacionais, moradias autoconstruidas em suburbios (SILVA, 1989 p.
34).
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intervencdo do Estado e no que se refere a habitacdo das classes populares, decreta a
proibicdo da construcdo de corticos e a partir de entdo o municipio fica responsavel em
desaparecer com 0s corticos existentes e determina que as vilas operarias se estabelecam
fora da &rea urbana (BONDUKI, 1982, apud SILVA, 1989).

Nas duas primeiras décadas do século XX, o Estado entdo comeca a se responsabilizar
pela construgdo de habitacdes populares, institucionalizando esta modalidade de
intervencdo. E importante ressaltar que neste momento as agdes estavam focadas para
atender as necessidades da classe trabalhadora, tanto que as Caixas de Aposentadorias e
Pensdes, criadas para este fim, € que assumem algumas fun¢cées no campo habitacional,
como por exemplo, financiamento de casas para os segurados (GONCALVES, 2000). Neste
periodo a forma de habitacdo popular predominante era alugada, tendo em vista a fase
aurea da economia cafeeira, concentrando 0s centros urbanos para as finalidades de
comércio e rede bancarias, além de reunir muitos trabalhadores das indastrias (SILVA,
1989).

A década de 40 marcada pelo modelo econémico de carater urbano-industrial € palco da
primeira versao de uma politica habitacional no Brasil, representada pela Fundacdo da Casa
Popular e que tinha como objetivo centralizar e coordenar atividades de pesquisa,
diagndstico, planejamento e financiamento no campo da habitacdo (GONGALVES, 2000).
Este 6rgdo é considerado o primeiro 6rgdo de abrangéncia nacional no que se refere a
promocao de habitagBes populares (SILVA, 1989).

1.4.2 A politica habitacional brasileira p6s-64

A definicdo de uma politica de habitacdo de abrangéncia mais global e intensa no Brasil
acontece na década de 1960, quando através da lei n°® 4320, de 21/08/64 institui-se o
Sistema Financeiro de Habitacdo e consequientemente é criado o Banco Nacional de
Habitacdo — BNH. A partir deste momento o Estado passa a intervir com mais firmeza,
promovendo a construcao e aquisi¢cao de casas para familias de baixa renda e outras linhas
de financiamento como saneamento basico e desenvolvimento urbano, isso ja no periodo
entre 1970 e 1975. Ressalta-se que houve desvirtuamento dos propdsitos do BNH, e menos
da metade dos recursos foram destinados aos setores populares, caracterizando uma
politica voltada para a classe média e deixando de lado a populagdo que mais necessitava,
ou seja, as que possuiam renda entre 0 e 3 salarios minimos (GONCALVES, 2000). No

entanto, mesmo com o desvirtuamento do que o BNH tinha como propdsitos, foram criados
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alguns programas que focavam essas familias de mais baixa renda: em 1973 o Plano
Nacional de Habitagdo Popular — PLANHAP; em 1975 o Programa de Lotes Urbanizados,
mas este foi reformulado em 1978; o Programa de Financiamento Individual para a
Construgéo, Aquisicao e Melhoria de Habitacdo de Baixa Renda — FICAM, em 1979 e o
Programa Nacional do Trabalhador Sindicalizado — PROSINDI em 1980 (GONCALVES,
2000).

A politica habitacional neste periodo foi uma das mais importantes estratégias utilizadas
para legitimacdo do regime militar. Silva (1991) denomina este periodo como o de
Institucionalizacdo e crise da Politica de Habitacdo Brasileira (PHB). A trajet6ria desta
politica € marcada pelo confronto de interesses, e além da busca de legitimacdo do novo
regime, a politica habitacional que se gestava também visava criar um clima de estabilidade
social e de ordem necessarios ao avanco do capitalismo internacional no Brasil. A difuséo
da casa prépria era uma forma de comprometer os trabalhadores com a propriedade e com
0 regime. Isto demonstra a tentativa do Estado autoritario brasileiro em justificar as

intencdes que o levaram ao golpe de 1° de abril de 1964 (SILVA, 1991).

Neste jogo de intengdes, afloravam os interesses de classes, os interesses da
classe dominante, representada pelo capital financeiro, pela indistria de material de
construcéo e pela construcéo civil; os interesses das classes médias que emergem
com a estruturacdo do modelo de capitalismo monopolista em implantagdo no pais;
e a caréncia de um exército industrial de reserva constituido de grande contingente
de trabalhadores que ndo tem acesso ao setor de producgédo capitalista se insere nele
e no urbano através do denominado setor informal da economia (SILVA, 1991 p. 48).

Silva (1989) mostra que, seguindo um modelo urbano-industrial, a sociedade brasileira
desde o inicio do processo de industrializagdo adquire um carater concentracionista,
facilitado pela redefinicho das relacdes de trabalho, produto das leis trabalhistas
estabelecidas e pela adogdo de uma elevada taxa de exploragdo. A autora ainda ressalta
gue a industrializacdo brasileira ndo se deu tal qual o modelo europeu classico,

apresentando as seguintes especificidades:

O populismo foi a forma politica assumida durante toda a primeira fase do
capitalismo industrial brasileiro; ndo foi necessario se estabelecer ruptura total com o
sistema anterior, sendo que as classes proletarias rurais continuaram parcialmente
hegembnicas ao manter o controle das rela¢gdes externas da economia;
superdimensionamento do setor terciario; absor¢do da reserva de trabalho morto,
sob forma de tecnologia, dos paises industrializados, o que permitiu ultrapassar
determinadas etapas, com conseqiiéncias diretas sobre a forca de trabalho, pela
utilizagdo da estratégia do capital intensivo, reduzindo portanto a oferta de empregos
na inddstria. A utilizagdo precoce da tecnologia de capital intensivo, com economia
de mao-de-obra e as leis trabalhistas vigentes possibilitam a ampliacdo das margens
de produtividade das inversées, sem uma distribuicdo equitativa dos ganhos dessa
elevada produtividade entre lucros e salarios, 0 que permite ressaltar, mais uma vez,
o carater concentracionista do modelo industrial brasileiro desde o seu inicio (SILVA,
1989 pp. 24,25).
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O Estado objetivando oferecer a infra-estrutura necessaria a criacdo de novas fabricas,
direciona suas intervencdes para a construcdo e o melhoramento de rodovias, producédo de
energia elétrica e ampliacdo dos meios de comunicagdo. A partir de entdo se instalam no
Brasil empresas de grande porte, impondo um novo estilo de organizagdo, fazendo crescer
os trabalhadores improdutivos (executivos e gerentes), alterando a estrutura de classe no
Brasil emergindo a nova classe média, presente nas rela¢des de forca da sociedade (SILVA,
1989).

Paralelo a esse crescimento amplia-se também o exército industrial de reserva ocasionado
pelo avanco da tecnologia do capital intensivo e pelo agravamento do fluxo migratorio
interno. O favoritismo desta nova classe média pelo Estado se da em detrimento do
atendimento das necessidades de reproducdo da forca de trabalho e concentracdo da
rigueza. Neste mesmo contexto, com a crescente industrializacdo e mercantilizacdo dos
bens e servigos, a situacdo da classe trabalhadora de menor renda se agrava, tendo em
vista que o custo da reprodugdo da for¢a de trabalho se torna mais urbano, ndo sendo
possivel atender as suas necessidades individualmente (SILVA, 1989).
A situagdo da classe trabalhadora no Brasil se agrava mais a partir de 1964, quando
trés elementos se associam na garantia da reprodugdo ampliada do capital:
superexploracdo da forca de trabalho, numa busca de niveis cada vez mais
elevados de mais valia absoluta e relativa que garantissem a superacumulacao;
crescente e concentrac@o de renda e da riqueza nacional; e forte repressao politica

da classe trabalhadora, o que se agrava com a instabilidade no emprego, substituida
pelo estabelecimento do FGTS (SILVA, 1989 p. 27).

Até a década de 80, o Brasil esteve sob o dominio de um Estado burocratico-autoritario em
gue foram calados os precarios canais de expressdo e de negociacdo de interesses e
conflitos mantidos desde o periodo populista (CARVALHO, 1998).

Nesta conjuntura, em que o0 espac¢o urbano se torna palco privilegiado para a luta de
classes, o solo urbano constitui-se na contradicdo principal da questdo habitacional, tendo

em vista que o acesso das classes populares a habitacéo na cidade é restrito (SILVA, 1989).

No plano intelectual e da luta politica, a década de 80 foi marcada pela luta pelo direito a
moradia no contexto do movimento em prol da reforma urbana. Entretanto, esta década foi
marcada também pela crise de um determinado modelo de Estado, o Estado

desenvolvimentista intervencionista. A crise teve impactos significativos sobre as

14 . ~ ~ - . . L.
Populismo séo relag8es politicas marcadas pelo clientelismo, pela tutela, pelo favor, como a principal forma

de relagdo entre Estado e sociedade, quando os movimentos sociais sofrem pressfes de cooptacdo e
instrumentalizacdo no sentido de submeté-los aos interesses e diretrizes de quem dirige o Estado (CARVALHO,
1998).
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modalidades de intervencdo do Estado na questdo habitacional. Destacam-se neste
momento programas alternativos, que visavam o barateamento do custo final da unidade
habitacional, a melhoria da qualidade de vida da populacdo por meio do saneamento basico,
promocdo da autoconstrucdo e a participagcdo popular, como o Programa Nacional de
Autoconstrucdo e Projeto Jo&do de Barro - PNA/ PJB, criados em 1984 com o objetivo de
subsidiar o processo espontaneo de construcdo de moradias. O FICAM, ja citado
anteriormente, possibilitava a contratacdo de pequenos empreiteiros para a execucao dos
servicos ou simplesmente o financiamento do material para a construcdo, promovendo o
barateamento do custo da unidade habitacional, visando alcancar o atendimento das
familias de baixa renda. Em 1986 o BNH é extinto através do decreto lei n° 2.291,
transferindo a partir deste momento seus direitos para a Caixa Econdmica Federal, que

passa a operar 0s recursos do Sistema Financeiro de Habitagdo (GONCALVES, 2000).

Na conjuntura politica dos anos 80 destacam-se alguns marcos importantes: a abertura
politica e a elaboragcdo da Carta Constitucional ao final deste periodo. Para o Brasil € um
momento em que 0S movimentos sociais entram em cena e reivindicam novos direitos de
cidadania, sobretudo o de participagdo democréatica nas decisdes e acgdes que definem os
destinos da sociedade brasileira. Tradicionalmente o Brasil tem sido marcado por uma
cultura autoritaria e excludente, mantendo o povo afastado dos espagos decisorios. No
entanto, isso ndo significa que nunca tenha existido participagdo popular, pois desde que
existam grupos sociais excluidos, manifestacbes e demandas por agbes ou politicas
governamentais, ha diversas formas de participacdo. Estas vao se diferenciar considerando
alguns fatores: cada reivindicagéo, possibilidades de reivindicagdo, usos e costumes de
cada época, experiéncia histérica e politica de cada ator do processo, bem como a maior ou

menor abertura dos governantes ao dialogo e a negociacao (CARVALHO, 1998).

1.4.3 A politica de habitacdo pés Constituicdo de 1988

A luta dos movimentos populares pela Reforma Urbana consegue inscrever na Constituicdo

Federal de 1988 um capitulo sobre a Politica Urbana, contendo dois artigos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Puablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.
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§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° - As desapropriacbes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizacao em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinglenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que n&o seja proprietério de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.

§ 3° - Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido (BRASIL,
1988).

O comando das ag¢fes e 0 debate em torno da politica habitacional que até 1985 estava sob
a responsabilidade do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU, a partir de
entdo é assumido pelo recém criado Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente — MDU, juntamente com as politicas de saneamento, desenvolvimento urbano e
meio Ambiente. Em 1987 mais duas mudancas: o referido ministério passa a ser chamado
de Ministério da Habitacdo e Urbanismo - MHU e ocorre a vinculagdo da Caixa Econdmica
Federal a este 6rgdo. No ano seguinte ha uma nova alteragcdo tanto no remanejamento de
instituicdes como na denominacdo do ministério, que passa ser o Ministério da Habitagéo e
Bem - Estar — MBES. A partir de 1989 com o Plano Verdo o ministério foi extinto, e a Caixa
Econdmica fica entdo vinculada ao Ministério da Fazenda e passa gerir 0 Sistema
Financeiro de Habitacdo (GONCALVES, 2000).

No entanto, na década de 90 permanecem 0s programas que nao mudaram
significativamente o quadro da questdo da moradia, porém seguindo especificidades dos
governos Fernando Collor de Melo, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso (FHC)
(GONGALVES, 2000).

Destacando as principais a¢gfes destes trés governos, temos em 1990 o langamento do
Plano de Ac¢édo Imediata para a Habitagcdo (PAIH) por Collor, que tinha como proposta o

financiamento de 245 habitacbes, em 180 dias. Este objetivo ndo foi alcancado. Itamar
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Franco lancou o Programa Habitar Brasil *° para municipios de maior porte e o Morar
Municipio para os de menor porte. Estes programas tinham caracteristicas semelhantes:
tinham vinculacdo com o Ministério do Bem-Estar Social; obrigava a criagdo do Conselho e
Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social; voltado para um publico alvo especifico;
o regime de trabalho era o de ajuda matua ou auto-ajuda para a constru¢do de moradias ou
melhorias habitacionais (GONCALVES, 2000).

A necessidade de criacdo de conselho e fundo na esfera federal ndo foi contemplada. Assim
0 que se observa é que neste governo ja se reconhecia a relevancia de se criar canais de
participacdo democratica na gestédo da politica habitacional. O primeiro mandato do governo
FHC, seguindo essas idéias, cria a Secretaria de Politica Urbana, vinculada ao Ministério de
Planejamento, no qual se reconhecia como um relevante canal de participacdo democratica
e gestdo da politica habitacional. No entanto, na pratica, o que ocorreu foi uma série de
medidas que denunciavam a forma autoritaria de excluséo da participacdo popular, tais
como: a extingdo das Camaras Setoriais de Construgdo, o veto a Lei do Saneamento
aprovada pelo Congresso e fruto do debate de diversos agentes (GONCALVES, 2000). Este
novo aparelho institucional é criado para operacionalizar as seguintes diretrizes propostas
pelo governo FHC:
Alguns pontos da sua proposta para a questdo habitacional dizem respeito: a
discussao da politica habitacional integrada a politica urbana e saneamento
ambiental; a defesa de uma politica fundiaria urbana que néo incentive a formacéo
de estoques de terras para fins especulativos; ao refor¢o ao papel dos governantes
municipais para assumirem a promocdo da habitacdo popular, inclusive a
urbanizagdo de favelas; ao apoio aos programas geradores de tecnologia

simplificada para a construcdo de moradias de qualidade com custo reduzido
(GONCALVES, 2000 p. 256)

No segundo mandato foi criado o Ministério de Politica Fundiaria. Pode-se afirmar, entao,
gue a politica habitacional na sociedade brasileira até este momento ndo obteve uma
atencao prioritaria e ndo estiveram articuladas as demais politicas tendo em vista seus

rebatimentos sociais, econémicos e politicos (GONCALVES, 2000).

A partir da Constituicdo de 1988 uma série de outras medidas foi tomada no sentido de
garantir o direito a cidade e, consegientemente, o direito a moradia. Ressalta-se que este
nao foi um processo linear, no entanto fortaleceu o direito a cidade como componente
estratégico da reforma urbana (SAULE JUNIOR, 2008). Neste sentido, um marco legal
importante para a questdo urbana no Brasil veio somente treze anos apés a promulgacéo da

Constituicdo Federal de 1988, que foi a aprovacédo do Estatuto da Cidade, dispositivo legal

15 . L . . . P, .
Programa destinado aos municipios com mais de 50 mil habitantes. E financiado com recursos do

orcamento Geral da Unido e com recursos da contrapartida do Estado, ou seja, 20% do valor que o governo
federal repassou como verba. Tem como populagéo alvo familias de baixa renda ou moradores de areas de risco
(GONGALVES, 2000 p. 255).
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n® 10.257/2001, que regulamentou as exigéncias constitucionais e que instrumentaliza o
municipio para garantir o pleno desenvolvimento da fun¢do social da cidade e da
propriedade urbana, definindo-o como responsével por executar as a¢des da politica urbana
(BRASIL, 2001).

Para a promocéao do direito a cidade algumas medidas estratégicas foram tomadas: criacédo
em 2003 do Ministério das Cidades e, posteriormente, a realizacdo das Conferéncias
Nacionais das Cidades que instituiu o Conselho das Cidades, assegurando a participacao e

o controle social na formulacéo e implementacéo das acdes (SAULE JUNIOR, 2008).

A elaboragdo da nova Politica Nacional de Habitacdo — PNH ocorreu durante o ano de 2004
e contou com a contribuicdo de diversos atores que participaram de varios seminarios. Em
consonancia com a Constituicdo Federal, que trata da questdo da habitacdo como um direito
do cidadao, com o Estatuto da Cidade que estabelece a funcéo social da propriedade e com
as diretrizes do atual governo, que preconiza a inclusdo social, a gestdo participativa e
democratica, a PNH tem um duplo objetivo: retomar o processo de planejamento do setor
habitacional e garantir novas condi¢gfes institucionais para promover o acesso a moradia
digna a todos os segmentos da populagédo (BRASIL, 2004). Os principais componentes da
politica sao: “Integracao Urbana de Assentamentos Precarios, a urbanizacdo, regularizagdo
fundiaria e inser¢do de assentamentos precérios, a provisdo da habitagédo e a integracdo da
politica de habitacdo a politica de desenvolvimento urbano, que definem as linhas mestras
de sua atuacao” (BRASIL, 2004 p. 29).

Os principios que regem a Politica Nacional de Habitacdo sdo os seguintes: direito a
moradia, enquanto um direito humano, individual e coletivo; moradia digna como direito e
vetor de inclusdo social garantindo padrdo minimo de habitabilidade, infra-estrutura,
saneamento ambiental, mobilidade, transporte coletivo, equipamentos, servicos urbanos e
sociais; funcdo social da propriedade urbana buscando implementar instrumentos de re-
forma urbana; questao habitacional como uma politica de Estado; gestdo democratica com
participacdo dos diferentes segmentos da sociedade, possibilitando controle social e
transparéncia nas decisfes e procedimentos; e articulagdo das agbes de habitacdo a politica
urbana de modo integrado com as demais politicas sociais e ambientais. Cabe ressaltar o
protagonismo do Conselho das Cidades, em especial seu Comité Técnico de Habitagdo, que

discutiu a proposta e a enviou para aprovacdo do Conselho em 2004 (BRASIL, 2004).

Em ambito nacional, a fim de enfrentar o déficit habitacional, a politica de habitacao
atualmente esta estruturada a partir de um Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) que serve

como um instrumento de organizacédo dos agentes que atuam na area da habitacdo e como
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meio de reunir os esfor¢cos dos governos (Unido, Estados e Municipios) e do mercado, além
de cooperativas e associacoes populares. Este sistema nacional se subdivide em dois que
atuam de forma complementar: o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e
(SNHIS) e o Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado (PAZ E TABOADA, 2010).

Os objetivos da PNH séo os seguintes: garantir linhas de financiamento, no ambito do
FNHIS; Apoiar e incentivar dos Estados, Distrito Federal e Municipios na elaboracdo de
programas, planos e no desenho das intervencdes em assentamentos precarios; promover e
apoiar acdes de desenvolvimento institucional; Estabelecer critérios e parametros técnicos
de orientagdo para as intervencdes urbanas (PAZ E TABOADA, 2010)

Seguindo esta linha, outro destaque fundamental € a iniciativa popular na elaboracdo do
projeto de lei para a constituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Em
2005, aprova-se nao so6 o referido projeto de lei, mas também cria-se o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social - SNHIS, com o apoio do governo Lula. Este sistema € a peca
chave para a implantacdo de uma Politica Nacional de Habitagdo, que representa a
valorizacdo no campo institucional deste direito (SAULE JUNIOR, 2008).

Neste sentido, a Lei Federal n°® 11.124 de 16 de junho de 2005, institui o SNHIS, cujo
principal objetivo é implementar politicas e programas que promovam 0 acesso a moradia
digna para a populacdo de baixa renda, que compde a quase totalidade do déficit
habitacional do Pais. Os 6rgdos e entidades nacionais que integram este Sistema séo 0s
seguintes: Ministério das Cidades, Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, Caixa Econdmica Federal, Conselho das Cidades, Conselhos, Orgéos e
Instituicbes da Administracdo Publica direta e indireta dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, relacionados as questdes urbanas e habitacionais, entidades privadas que
desempenham atividades na area habitacional e agentes financeiros autorizados pelo
Conselho Monetario Nacional (BRASIL, 2009).

A referida lei também instituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS,
que a partir de 2006 centraliza os recursos orgamentarios dos programas de Urbanizag&o de
Assentamentos Subnormais e de Habitacdo de Interesse Social, inseridos no SNHIS. Os
recursos do FNHIS provém do Orcamento Geral da Unido - OGU, do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social — FAS, dotacfes, recursos de empréstimos externos e internos,
contribuicbes e doacbes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de
cooperacao hacionais ou internacionais e receitas de operacgdes realizadas com recursos do
FNHIS. A lei define a aplicacdo desses recursos, na aquisicdo, construcdo, concluséo,

melhoria, reforma, locacdo social e arrendamento de unidades habitacionais, a producao de



56

lotes urbanizados para fins habitacionais, a regularizacédo fundiaria e urbanistica de areas de
interesse social, ou a implantagcdo de saneamento basico, infra-estrutura e equipamentos

urbanos, complementares aos programas de habitacdo de interesse social (BRASIL, 2009).

Para receber estes recursos, € necessario que o municipio faca a adesdo ao SNHIS, que
deve ocorrer da seguinte forma:

A adesado ao SNHIS é voluntaria e se da a partir da assinatura do termo de
adesdao por meio do qual Estados, Municipios e Distrito Federal se
comprometem a constituir no seu ambito de gestdo - um fundo local de
natureza contabil - especifico para a habitacdo de interesse social — gerido
por um conselho gestor com representacdo dos segmentos da sociedade
ligados a area da habitacao, garantindo o principio democratico de escolha
de seus membros; compromete-se ainda, a elaborar o plano local (estadual
ou municipal) de habitacdo. No termo de adesd@o ainda estardo assinados
0S compromissos comuns, objetivos, deveres e responsabilidades das
partes. Uma vez celebrada a adeséo, o ente federativo devera cumprir as
trés obrigacdes (criar o Fundo, o Conselho e Plano de Habitacdo) para
poder pleitear os recurso e o0 FNHIS do ano seguinte (PAZ E TABOADA,
2010, p. 34,35).

A partir da Constituicao de 1988, a moradia digna deve ser garantida por meio de politicas
publicas, orientadas pelo principio da gestdo democratica, conforme preconizado pelo
Estatuto das Cidades. Assim a participagdo social torna-se o elemento essencial para que
haja sucesso tanto na implementacdo dos servicos e obras quanto na manutencdo do
investimento aplicado, ou mesmo para a potencializagdo das ac¢fes ja existentes. Mas por
outro lado a participacdo social € fundamental para que as pessoas sintam-se sujeitos do
processo, garantido prioridade de atendimento dos interesses da parcela da populacdo alvo

da politica de habitacao.

A gestdo da politica precisa ser feita de forma que priorize os setores mais carentes
governando de forma universalizada, no sentido de que as demandas e as necessidades
populares sejam efetivamente atendidas. A garantia do direito a cidade esta atrelada a
instrumentos de politica urbana que legitimem verdadeiramente a vontade popular. Deste
modo, a prerrogativa da participacdo faz parte do modelo de organizacdo politico
administrativo da republica federativa do Brasil definido na Constituicdo de 1988, incluindo
0S municipios como membros da federacdo. Até a promulgacéo da Constituicdo o aparato

institucional brasileiro voltado para as politicas sociais era caracterizado por uma:

Somatdria desarticulada de instituigcbes, e cada uma responsavel por uma politica
segmentada, cujas conseqiéncias sdo sobreposi¢do de clientela e de competéncias,
pulverizacéo e superposicdo de recursos originarios das mais distintas fontes e uma
constante coliséo entre programas verticais e horizontais (COHN, 2002 p. 151).
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O processo de democratizagdo e a crise fiscal sdo os dois elementos condicionantes da
mudanca do sistema federativo brasileiro, com pesos diferenciados dependendo do periodo
historico. Almeida (1995) explica que na década de 1980 as dificuldades econdmicas nao
foram tdo constrangedoras quanto a partir de 1988. Ao passo que neste periodo o processo
de democratizacdo ja ndo se destaca tanto em detrimento das limitagbes impostas pelas
dificuldades econémicas (ALMEIDA, 1995).

N&o se tratava de redefinicdo da natureza da intervencdo publica de carater social, mas se
objetivava uma ampliacdo das competéncias das esferas de governo bem como facilitar o
acesso da populacdo aos servigos sociais, fortalecendo o controle democréatico exercido
pela sociedade. A partir da Constituicdo de 1988 o pais obteve um novo arranjo federativo,
com significativa transferéncia de capacidade decisoria, funcbes e recursos do governo
federal para os estados e municipios. Vale ressaltar que este processo ndo foi automatico,
passando por um periodo complicado de transicdo (ALMEIDA, 1995). No que se refere a
politica de habitacdo, muitas iniciativas estaduais e municipais surgiram a partir da
crescente omissdo do poder central®.

Diante do exposto entendemos que mostrar a necessidade da moradia digna com uma
importante expressédo da questdo social no Brasil requer considera-la a partir do angulo de
sua vinculagdo com a democracia, com os direitos dela decorrentes e com a participacao
popular, contemplados na Politica Nacional de Habitagdo. Esta arena incorpora em seu
interior a conquista de direitos e de espagos para participacdo de alguns segmentos nas
decisOes da Politica. Associa diversos interesses comerciais e diversos atores, como 0S
governos (nas trés instancias), a midia, as Organizacdes ndo-governamentais (ONGs), a
opinido publica e as atividades relacionadas, os cidaddos em geral, a comunidade cientifica,
entre outros, no debate e na implementagdo de suas agfes. Desse modo, cabe, agora,
buscarmos destacar no proximo capitulo, o debate da participagdo democratica,
relacionando-a com a questdo urbana no Brasil, discutindo os dois diferentes modelos de
democracia e sua influéncia na concepgdo de participacdo que orienta gestores e

conselheiros até o processo de institucionalizagcdo da participacdo popular.

1% 0 debate da descentralizacéo das politicas sociais sera trabalhado no capitulo 2.
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2. A PARTICIPACAO DEMOCRATICA E O DEBATE ATUAL DO URBANO NO BRASIL

Se, na verdade, ndo estou no mundo para simplesmente a ele me adaptar, mas
para transforma-lo; se ndo é possivel muda-lo sem um certo sonho ou projeto de
mundo, devo usar toda possibilidade que tenha para nao apenas falar de minha
utopia, mas participar de praticas com ela coerentes (PAULO FREIRE).

2.1 Participacdo democrética: para qual direcdo apontamos?

Participar nos espacos publicos'’ decidindo sobre questdes de interesse coletivo sempre foi
um elemento essencial para a democracia e para a politica. A segunda metade do século
XIX e o século XX, de acordo com Durigueto (2007), caracterizaram-se pela expansdo dos
direitos politicos e sociais. Este periodo também é marcado pela presenca crescente de
inimeras organizacdes politicas, criadas pela sociedade civil, ampliando particularmente as
demandas dos setores populares. Estas demandas sdo mediadas por uma regulagéo
juridico-politica estatal, que vai delimitar a participagdo e as formas de resolucdo dos
conflitos de interesses, configurando a institucionalidade democratica dos direitos de

cidadania.

Nesta direcdo, observa-se que o debate politico brasileiro a partir da década de 1980, tanto
no campo da esquerda como no da direita, teve como centralidade a democracia e a
participacdo. Em um contexto de disputa pela constru¢cdo democratica, este debate ressurge
ndo somente no Brasil, mas também em varios paises da América Latina, como Peru e
Venezuela. Isto se deu a partir do fim dos regimes autoritarios, com um discurso que
facilmente se moldou ao contexto das relacbes sociais e que foram encampados por
diferentes correntes politicas, gerando ambiglidades semanticas que dificultam a
identificacdo de suas variantes a partir de um olhar apenas superficial (SILVA, 2003;
DAGNINO, 2006).

Durigueto (2007) mostra que compreender e explicar esta discussé@o requer a explicitacao
de dois modelos de projetos que se constituiram como parametros politicos e pratico-
operativos e que tendem a ser hegemonicos tanto no “pensamento democratico” como no

“pensamento conservador”. A autora assinala que, embora estes projetos possuam

0 conceito de espaco publico foi retomado em anos recentes como um dos eixos da inovagdo democratica. O
relevante do resgate contemporéneo do conceito de espaco publico é a primazia da publicidade, ou seja, de
tornar manifesto o que esta oculto, de dizer em publico o que havia permanecido privado, de dar a conhecer aos
outros as opinides, valores e principios que sédo defendidos (DAGNINO, 2006, pp. 23).
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perspectivas ideologicas e préatico-politicas diferentes, ambos partem de uma premissa
comum: a crise do Estado welfariano e da dindmica de sua institucionalidade politica
democrética. Considerando a crise do Estado autoritario na América Latina e do Estado de
Bem-Estar no mundo, de acordo com Dagnino (2006), é possivel afirmar que hoje a disputa
ao redor da democracia se apresenta, na maioria dos paises, como um embate desigual

entre dois projetos politicos, que constitui uma polaridade organizadora do debate politico.

Contextualizando este processo, Nogueira (2005) mostra que durante os anos 90 do século
XX, a maioria dos paises latino-americanos viveu sob a marca da reforma e da inovacao.
Esta concepcéo reformadora®® estava fortemente concentrada na diminuicéo do Estado e na
valorizacdo do mercado. Em um contexto de crise do capital, que atingiu todas as
dimensdes da vida social, todo este movimento reformista, fez com que os problemas

sociais latino-americanos ficassem sem receber atencéo especial.

Silva (2003), mostra que o capitalismo entrou em uma nova crise, que se inicia nas décadas
de 1970 e 1980 e se expressa no esgotamento dos mercados internos de alguns paises
centrais, refletindo queda da produtividade e de lucratividade e na desvalorizacéo do dolar.

Desenhou-se a partir de entdo, um novo processo de reorganizacdo do
capitalismo com reflexos nas esferas politica e ideologica. O capital
encontrou como solugdo para a sua sobrevivéncia, a financeirizacdo e a
reestruturagdo do processo produtivo, permitindo o aumento da
produtividade e da taxa de exploracdo da forca de trabalho, com a
introducdo de regimes de trabalho em tempo parcial e temporario e a
revalorizacdo do trabalho doméstico e familiar. No campo politico-
ideoldgico, a crise econémica resultou numa ofensiva contra o modelo de
Estado de Bem-Estar Social, principalmente ao sistema de protecdo social,
colocando novamente em discusséo as rela¢gbes do Estado com a economia
(SILVA, 2003, p. 53, 54)

Estamos falando de um periodo de mais uma crise estrutural do capital e de seu sistema de
producdo. Em resposta a esta crise, Durigueto (2007), assinala que iniciou-se uma ofensiva
do capital e do Estado contra o trabalho e os direitos sociopoliticos conquistados. Evidencia-
se aqui, de acordo com a autora, o desenvolvimento de um novo padrado de acumulacdo e o

desenvolvimento de um novo projeto conhecido como projeto neoliberal, que rapidamente

'8 partindo de uma viso de totalidade da sociedade, para a esquerda, o conjunto de transformacgdes vivenciados
nos anos 1990, caracteriza-se por uma contra-reforma. Pois, dentro da perspectiva social democrata, a reforma
significa fazer com que o Estado atenda mais as necessidades do trabalhador e o que ocorreu foi uma reforma
dentro do capitalismo, sob a pressdo dos trabalhadores, onde o Estado se destina apenas aos interesses do
capital. Nao significou o fim das politicas sociais, entretanto elas foram direcionadas para um publico menor,
marcadas pela focalizagdo. O seu provimento serd responsabilidade ndo s6 do Estado mas também da
sociedade e do mercado (BEHRING, 2003).
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torna-se hegeménico, forjando uma adaptacdo passiva da sociedade a l6gica do capital
provocando mudancas profundas na sociedade.

Para tecer uma sintese das caracteristicas desta crise, utilizo-me resumidamente do
pensamento de Tonet (2009). O autor mostra que o capitalismo naturalmente sofre crises
periodicas e afirma que a raiz desta crise € material, ou seja, seus problemas advém do
processo de acumulacdo capitalista. Diferente das crises anteriores, a crise atual tem um
carater global, dada a completa mundializacdo do capital, e atinge as estruturas mais
profundas da sociedade capitalista. Com o interesse Unico de aumentar a taxa de lucro das
classes dominantes, em especial dos paises centrais, 0 capital vai recorrer a todos os meios
possiveis e imaginaveis para enfrentar os problemas referentes ao rebaixamento da taxa de
lucro. A reestruturac@o produtiva e o neoliberalismo vao marcar profundamente a forma de
producéo, responsabilizando o mercado pela solugdo dos problemas da humanidade. O
Estado ndo perdera sua importancia, porém seu papel seria apenas subsidiario (TONET,
2009). O que se observou em tempos de globalizacdo capitalista, foi muitas exigéncias aos
diversos paises, onde o Estado nao teria como manter seu perfil estrutural, muito menos
seus encargos e atribuicbes (NOGUEIRA, 2005).

Esta crise capitalista, que surgiu e se acentuou a partir dos anos 1970, afeta sofridamente a
classe trabalhadora pela enorme intensificacdo da exploracdo do trabalho, como estratégia
adotada neste periodo para obter aumento da taxa de lucro. E ao longo do tempo esta crise
passou a afetar todas as outras dimensdes da vida humana® e o resultado disso foi a
situacdo de miséria em que a humanidade vive hoje, que pode ir da miséria mais extrema a
pobreza ou a um acesso precario a riqueza, com uma crescente concentracdo de riqueza
em poucas maos. O autor assinala também como aspecto central da crise a contradicdo
entre a enorme potencialidade produtiva que existe hoje e a impossibilidade de realizar essa

producéo e coloca-la a disposi¢do de toda a humanidade (TONET, 2009)

De acordo com Tonet (2009) o pensamento hegemdnico neoliberal, atribui essa
impossibilidade de disseminacdo da riqueza por toda a sociedade a razbes de diversas
ordens: falta de vontade politica, falta de recursos, ma administracdo dos recursos
existentes, corrupgdo, incompeténcia, dentre outros. Esta forma dominante de pensar
mascara que a causa fundamental est4 nas relacdes de producdo fundada na propriedade

privada. O autor complementa que para a reproducéo do capital, a escassez € vital, ou seja,

19 Politica, direito, ciéncia, filosofia, educacéo, arte, valores, religido, ecologia, psicologia, rela¢des sociais, vida
pessoal e familiar (TONET, 2009, p. 109)
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a sua face cruel chega ao ponto de ndo se importar se milhdes de pessoas sofrem as mais
terriveis conseqiiéncias, pois seu objetivo € a sua reproducdo e ndo o atendimento das

necessidades humanas.

Miséria, pobreza, fome, destruicao, subnutricdo e todo o cortejo de horrores
— gerado pela falta de acesso (em quantidade e qualidade adequadas) aos
bens materiais necessarios a manutencdo de uma vida digna -
acompanham essa situacdo. PopulagBes inteiras sdo submetidas as
condicdes de vida mais degradantes e praticamente descartadas como
supérfluas, pois o capital ndo pode inclui-las no seu processo de
reproducdo. Milhdes de pessoas sdo obrigadas a viver em condi¢des
subumanas porque nao tem acesso Ou tem um acesso precarissimo a

alimentacdo, a saude, a habitacdo, ao vestuario, a0 saneamento, ao
transporte, etc. Outros milhdes de pessoas deslocam de regibes e paises
mais pobres para outros lugares onde se concentram melhores
possibilidades de ganhos e de vida, com todas as conseqiéncias —
econdmicas, sociais, politicas e ideolégicas — que esse deslocamento traz
consigo (TONET, 2009, p. 111, 112).

No Brasil, a idéia de reforma fundamentada nos principios neoliberais predominou no pais,
prevalecendo como pensamento Unico, a partir da década de 1990. De acordo com
Nogueira (2005), longe de empreender uma reconstru¢céo do pais, o reformismo da década
de 1990 no Brasil se caracterizou pelo movimento de ajuste fiscal. A justificativa para esta
reforma, segundo Silva (2003) é a tese da “ingovernabilidade”, ou seja, da incapacidade do
Estado em responder as demandas oriundas das expectativas geradas com o alargamento
dos direitos sociais e democraticos. Como estratégia, adotou-se a reforma do Estado,
divulgando a necessidade de mudangas no sistema de prote¢do social e no modelo de
gestdo, no sentido de diminuir a sobrecarga no aparelho estatal e aumentando a sua
capacidade de desempenho e de direcdo e a liberdade nas relacdes trabalhistas. Esta foi
uma forma de inverter a localizagcdo dos problemas. Neste sentido, “[...] Excluiram da
maioria da populagéo as rela¢des historicas que o Estado capitalista mantém com a esfera
econbmica e recriaram a ilusdo de que o capitalismo, desde que liberado de pressbes

“espurias”, € essencialmente harménico e auto-regulavel” (SILVA, 2003, p. 55).

Sobre a reforma no Brasil, Behring (2007) chama a atencédo para o fato de que do ponto de
vista da reforma democratica anunciada na Constituicdo de 1988, pode-se falar que o que
esta4 em curso entre n6s é um processo de contra-reforma®. O que a autora observou é que

as mudancas ocorridas neste periodo objetivamente afetaram as condicbes de vida e de

20 Segundo Behring (2003), o sentido da contra-reforma no Brasil, € definido por fatores estruturais e conjunturais
externos e internos, de forma integrada. Neste sentido, a referida autora aponta precondigbes econdmicas,
politicas, sociais e culturais que delinearam o contexto de formulagdo e implementagdo do Plano Real a partir de
1994, e a hegemonia do projeto neoliberal no Brasil, que trouxe um conjunto de contra-reformas para o pais.
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trabalho da massa da populagdo. O que de fato ocorreu nos anos 1990 foi o desmonte do
Estado brasileiro, de natureza pragmatica, imediatista, submissa e antipopular, para atender
aos interesses das classes dominantes brasileiras. Neste sentido, as reformas eram
orientadas para o mercado e os problemas do &mbito do Estado brasileiro eram apontados
como a causa central da crise econdmica e social da crise vivida pelo pais desde o inicio
dos anos 1980 (BEHRING, 2007).

O Estado neste contexto foi convertido em fardo e custo, e assim as populac¢des, movidas
por um ideal fatalista, séo incentivadas a néo esperar mais pelo Estado e ir em busca por si
mesmas ou através do comunitarismo, de oportunidades ou de solucdo para suas
necessidades. A intervencdo estatal, & margem deste processo e cumprindo fungdes
limitadas, ofereceria protecdo aos segmentos mais excluidos, indigentes, focando a pobreza

absoluta (NOGUEIRA, 2005).

E o0 que se observou no inicio do século XXI € um Brasil mais moderno e diferenciado, que
de um lado, gragcas a globalizagdo e aos arranjos internacionais, experimentou certo
protagonismo das chamadas na¢des emergentes, no entanto, por outro lado, observou-se
também que os brasileiros neste periodo viveram em um pais sem muito eixo, como se
estivessem a procura de uma identidade, de um projeto nacional. Na verdade, ndo somente
o Brasil, como toda a América Latina viveu o final dos anos 1990 sob a marca de um
reformismo fracassado (NOGUEIRA, 2005).

Considerando a natureza multifacetada da crise, Nogueira (2005) destaca também a sua
dimensédo essencialmente politica. O conjunto de fatos e mudancas dos anos 1990 trouxe
inflexdes para o terreno das relacdes entre o Estado e Sociedade Civil. O autor ressalta que
os efeitos mais desastrosos da crise sdo decorrentes, dentre outras coisas, de opcdes
politicas e de projetos de hegemonia e dominacdo. Acrescenta-se aqui 0 quadro de
despolitizacdo e de individualismo exacerbado. Silva (2003) ressalta que todas essas
mudancgas, seguindo orientacdes neoliberais, foram acolhidas no contexto da transicéo
democrética, por diferentes atores: empresarios, governantes, liderancas sindicais e

intelectuais brasileiros ainda na década de 1980 e intensificou-se nos anos 1990.

Neste contexto, destaca-se o processo de adjetivacdo™ da democracia discutido por Ferraz

(2005) em sua tese de doutorado®. Neste contexto a propria democracia é posta em xeque

2! De acordo com Ferraz (2005) ao longo do tempo foram agregados ao substantivo democracia adjetivos que

quase sempre enunciam mais o significado do que a democracia poderia ser do que nomear as qualificagbes do
modelo em vigor. Portanto, este processo de adjetivagdo ilustra mais o que as democracias existentes ndo séo,
apresentando um forte carater normativo e utépico.
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pelos neoliberais, na medida em que a ampliacdo da participacdo democratica nos paises
capitalistas centrais significou a inclusdo dos direitos sociais como direitos de cidadania e a
ampliagdo das fungbes sociais e protetivas do Estado. Emerge, entdo, um movimento que
alguns autores tem denominado de adjetivacdo da democracia (FERRAZ, 2005).

Pensamos que esta andlise mostra a existéncia de distingdes muito profundas entre os dois
principais modelos de democracia em disputa. Trata-se de dois modelos que concebem a
participacdo de modo distinto. Entdo, saber para qual dire¢do a participacdo aponta requer
antes de tudo, compreender cada modelo, pois o que de fato define a participacdo é
exatamente a modalidade de democracia, ou seja, € preciso considerar os diferentes

modelos de participacdo em virtude dos diferentes modelos de democracia.

Nesta direcdo, Durigueto (2007) aponta algumas caracteristicas para os dois modelos de
projetos democraticos: o primeiro € chamado de “modelo elitista”. Segundo a autora, este
modelo pertence a uma corrente da teoria da democracia que supde uma contradicdo
ineliminavel entre a governabilidade democratica e a participacdo politica. Dai surge uma
teoria restrita da democracia e que se encontra reatualizada pelo neoliberalismo. O segundo
modelo se constitui na renovacdo mais importante da teoria da democracia, defendendo
uma concepgao participativa, onde se introduz um novo conceito de sociedade civil, que
passa ser tematizada como espaco do exercicio autbnomo de novas relagcbes sociais,

criadas fora da dinamica do Estado e do mercado.

Durigueto (2007) argumenta que o conceito de democracia est4 entre os conceitos mais
polissémicos do pensamento social contemporaneo, apresentando diferentes sentidos e
acepcdes. Ferraz (2005) enfatiza que € no seio do confronto dos dois modelos de
democracia, que se renova o debate sobre a democracia e este debate é caracterizado pela
disputa entre projetos politicos?® que usando os mesmos conceitos e apelando a discursos
parecidos sdo de fato completamente distintos. Esta polarizagdo tem de um lado o projeto
democrético - participativo e de outro o projeto neoliberal®* (FERRAZ, 2005). De todo modo,

Ferraz (2005) afirma que o significado disso € que,

22 A tese da Prof Dr* Ana Targina Rodrigues Ferraz teve como titulo “ IMPACTOS DA EXPERIENCIA
CONSELHISTA SOBRE AS ATIVIDADES POLITICAS E ORGANIZATIVAS DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NA
SAUDE: o caso do movimento popular de sadde de Campinas/ Sédo Paulo.

B nogédo de projetos politicos é apresentada por Dagnino (2006) para designar um conjunto de crencas, idéias,
principios, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos diferentes
sujeitos, articulados por diferentes visdes sobre a constru¢do democratica.

% Sobre a disputa polarizada entre o projeto democratico-participativo e o projeto neoliberal discorreremos de
forma mais detalhada ainda mais a frente neste capitulo.
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O confronto entre democracia representativa e democracia participativa ou
outras modalidades de democracia [...] € muito mais profundo e intenso,
revelando uma disputa entre modelos politico-culturais orientadores de
projetos politicos, modelos de democracia e participacdo, comportamentos
de individuos e grupos, envolvendo toda a sociedade, balizando e
conformando o funcionamento destes arranjos e o funcionamento das
préprias organizac6es da sociedade civil (FERRAZ, 2005, pp26)

Na analise de Ferraz (2005) o debate contemporaneo acerca da democracia, é politico e
tedrico, acentuando sua riqueza e vitalidade, sua capacidade de ampliar sentidos,
espalhando-se pela enorme gama de experiéncias humanas e sua historicidade. Desse
modo, a autora quer chamar a atencdo para a compreensao dos modelos de democracia
como requisito fundamental para o entendimento acerca da capacidade das medidas
democratizantes afetarem o desempenho do Estado na gestéo das politicas publicas e sua
efetividade na garantia de direitos e cidadania, ja que se trata de modelos diferentes, que
concebem de maneira diferente a participacdo. Além disso, Ferraz (2005) mostra que
também se torna necessario analisar a configuracdo e o desenho institucional que estas
medidas tém apresentado e se de fato proporcionam efetivamente uma incorporagdo de

atores sociais coletivos no processo decisorio.

No contexto histérico compreendido entre as décadas 1970 de 1980, evidencia-se entdo um
momento de recriacdo da democracia em contraponto a democracia representativa,
caracterizando assim o confronto entre dois modelos. Diante disso, € oportuno entédo
apresentar aqui as principais diferencas e caracteristicas destes dois modelos e que

orientam as analises acerca das experiéncias democraticas.

No modelo de democracia representativa, a participacdo se faz via representacdo, sendo
este o0 modelo hegemdnico na sociedade capitalista, ou seja, a participagdo aqui acontece
de forma indireta, onde o controle da participacdo popular € maior, pois esta € mais restrita,
mais elitista e 0 objetivo é exatamente diminuir conflitos, evitando enfrentamentos e que o
poder do povo seja maior que o poder das elites. Este modelo de democracia representativa
nao admite o conflito social em seu interior, restringindo o conceito de politica a luta entre
elites e grupos politicos pelo poder, que é concedido a partir de autorizagdo e da
representacdo por meio de eleicbes, ou seja, ndo se considera adequadamente a abertura
de novos espacos publicos, a emergéncia de novos atores, agendas e praticas. (DAGNINO,
2006).

No que se refere a este modelo de democracia, Ferraz (2005) nos esclarece que a definicdo
do carater da representacao se da a partir do conceito de lideranca, cuja escolha popular é

feita mediante a autorizacdo de liderancas para o exercicio do poder decis6rio, através de
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eleicdes periddicas e é somente neste momento que eleitores e candidatos estdo em
condi¢des iguais de discutir e decidir acerca de qualquer tema, estabelecendo um debate
politico. Até mesmo o debate dentro dos partidos politicos refletem o estreitamento das
opcoes politicas de seus representantes. Assim, apenas estes vao assumir um mandato que
lhe dardo plenos poderes para acessar os bastidores das instituicées politicas, restringindo
as decisbes politicas ao corpo de eleitos e a estes espacos institucionais. Esta forma de
participacao politica automaticamente traduz a idéia de incapacidade da populacdo para o
debate e decisdo das questdes politicas, mesmo sendo capaz de escolher quem ira

representa-la nestes espacos (FERRAZ, 2005).

Neste sistema, ndo ha necessidade de que os governantes sejam
semelhantes aos seus governados, mas apenas que tenham a legitimidade
adquirida no processo eleitoral. Os eleitos representam o conjunto da
populacdo e ndo um grupo ou classe especifica, 0 que Ihes assegura maior
autonomia no processo decisdrio, embora seja possivel instituir
mecanismos de prestacdo de contas e de controle sobre suas atividades
(FERRAZ, 2005, pp.39).

Assim, dentro do modelo democratico representativo, pode-se afirmar que a participacdo da
sociedade se faz de forma indireta, por meio de representantes. Ou seja, as
responsabilidades de decidir e governar sdo delegadas e a relagdo é baseada na
identidade, dada a comunhéo de opinides, preferéncias e interesses e na confianca de que
as decisbes serdo tomadas com base na identidade estabelecida. A representacao politica
pressupde um modelo de democracia no qual os individuos, isoladamente, se tornardo
sujeitos politicos (FERRAZ, 2005).

Neste sentido, Silva (2003) destaca que este modelo de democracia, nomeado como elitista/
pluralista valoriza a importancia do consenso em torno das regras estabelecidas a fim de
manter a estabilidade do sistema e de uma burocracia que legitime a tomada de decisdes.
Seus pressupostos estdo ancorados no fato de que a sociedade é formada por individuos
consumidores de bens politicos e que se associam a distintos grupos em busca da
maximizagdo de seus interesses e € justamente o sistema democratico que possibilitara o

equilibrio entre a procura e a oferta desses bens.

Como o que incomoda as elites é a maior participacdo, pois esta pode colocar em risco a
estabilidade do sistema, a estrutura do modelo elitista ira contribuir para a producéo da
apatia, onde o eleitor é chamado para votar em quem ird representa-lo, mas nao para
participar do processo decisoério. Ou seja, ha uma énfase no direito do cidaddo a participar,
mas defende-se o controle desta participacdo, visto que a sua ampliagdo poderia gerar
conflitos sociais (GOHN, 2003).
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Este modelo possui uma perspectiva individualista que desconsidera o carater coletivo das
relagdes sociais. Isso significa que o processo de inclusdo/ exclusdo nos centros decisorios,
fica delimitado pelo mérito do individuo em desenvolver suas capacidades e em aproveitar
as oportunidades oferecidas pelo sistema politico. Isso s fortalecera o processo de
dominagdo. Assim, a participacdo estard vinculada ao potencial de competitividade do
individuo no mercado econdmico e politico e a sua capacidade de gerar riquezas (GOHN,
2003)

A partir da década de 1980, o Brasil, de acordo com Dagnino (2006), experimenta e
representa a expressao mais elaborada no que se refere a formulacdo do aprofundamento
democrético por meio da extensdo da participagdo, orientada para uma maior publicizacdo
do Estado que pudesse garantir os direitos de cidadania. Observa-se, portanto que ja neste
momento se colocava a construcdo de um modelo alternativo de democracia, que é o
modelo participativo, cuja visdo esta fundamentada na ampliacdo e aprofundamento do
conceito de democracia mediante a participacdo cidadd e a deliberacdo nos espacos

publicos.

E importante ressaltar que este modelo, o projeto democrético participativo, encontra-se
imerso em um contexto de crise e vivendo um grande paradoxo: ao mesmo tempo em que
parece aumentar sua viabilidade, maiores sédo os obstaculos a sua plena realizacéo, ou seja,
a vida contemporanea emperra as idéias e as praticas democraticas. Neste sentido, o autor
complementa que o capitalismo impde limites e dificuldades a democracia (NOGUEIRA,
2005). Mas do que se trata o projeto democratico?

[...] Trata-se de um projeto destinado a tornar viavel o governo do povo (a
soberania popular) a partir de regras procedimentais validas para todos e de
arranjos institucionais que facilitem a livre competicdo politica e a
participagdo ampliada nos processos de tomada de decisdes. Nele, a
comunidade politica se autogoverna e se autodetermina. A politica
democréatica dispbe-se a criar condi¢des - institucionais, politicas e
associativas — para que os cidadaos organizados controlem seus governos
e participe deles, cobrem responsabilidades dos diferentes atores do jogo
social e ponham em curso processos ampliados de deliberagéo, de modo a
gue viabilizem lutas e discussdes publicas em torno do como viver, do como
governar e do como conviver. Tratam-se, assim precisamente pela
grandeza de seus propésitos, de um projeto que sO encontra plena
viabilidade quando é “imposto” e defendido pela sociedade organizada
(NOGUEIRA, 2005, p. 90,91).

O modelo de democracia participativa foi gestado na Europa durante os anos 1960, mas no
Brasil adquiriu uma importancia vital, e ganhou forca a partir dos anos 1980, sobretudo

porque formou a matriz discursiva que influenciou os movimentos sociais que emergiram
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nos final dos anos 1970. Este modelo foi forjado nas mobiliza¢des politicas dos movimentos
populares e sindical contra a ditadura e na insatisfacdo com os resultados dos regimes do
Leste Europeu. Vai defender uma maior participacdo na definicdo das politicas
governamentais. Neste modelo a ampliacdo da participacdo popular se processa pela
inclusdo de organizacbes da sociedade civil, representativas dos diferentes interesses
existentes na sociedade, na definicdo das politicas governamentais (GOHN, 2003).

Contribuindo com este debate, Dagnino (2006) mostra que este novo modelo de democracia
emerge como resposta a compreensdo restrita da politica e as caracteristicas elitistas e
excludentes das democracias eleitorais, marcadas pelo autoritarismo e que funda uma

compreensao limitada e limitante da democracia.

Ferraz (2005) acrescenta que o inovador dos anos 1980 foi os movimentos pensarem e
construirem outro modelo de democracia diferente do modelo representativo. Ou seja, 0s
novos atores sociais coletivos® que emergem neste periodo colocam em xeque o modelo
representativo da democracia, passando a questionar o processamento de conflitos, a
discussdo de temas publicos e a tomada de decisbes nas instancias representativas
(legislativo e executivo). Comecam a denunciar a incapacidade destes espacos em
representarem efetivamente a pluralidade e diversidade de identidades e demandas
emergentes. Lutava-se pela construcdo de novas mediacdes e canais de dialogo, pois se
concebia o exercicio do poder e do processo decis6rio como uma acdo ‘genuinamente
democrética, zelosa da igualdade, da capacidade de toda a sociedade para discutir e decidir
acerca das questbes publicas de forma descentralizada, plural, ndo hierarquica” (FERRAZ,
2009, p.137).

Ao contrario do modelo democrédtico representativo, a democracia participativa €
compreendida como, n&o linear, complexa, cheia de tensfes e interrupcdes, e que contém
em si mesma projetos, aspiragdes e experiéncias que ndo se esgotam nem estao contidos
na representacdo eleitoral. Seu nucleo central é “constituido por uma concepgéo de
aprofundamento e radicalizagdo da democracia, que confronta com nitidez os limites
atribuidos a democracia liberal representativa como forma privilegiada das relagbes entre
Estado e sociedade” (DAGNINO, 2006, pp. 48).

25 - . ~ . . . L . .
Esses novos sujeitos coletivos sdo configurados pelos movimentos sociais, associacdes civis, entidades de
classe e organizagdes ndo governamentais (FERRAZ, 2005)
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Nesta diregao, Dagnino (2006) argumenta que as instancias de intervengao dos cidadaos
nas decisfes politicas e no controle das agBes do governo tornam-se privilegiadas a partir
da institucionalizac¢é@o da participacéo e da deliberacao nos espacos publicos. Estes espacos
refletem a pluralidade social e politica, logo viabilizam a expressédo e a negociacdo dos
conflitos, havendo uma tendéncia a igualdade de recursos dos participantes em termos de
informacé&o, conhecimento e poder e a ndo monopolizacdo do espaco por parte de algum
ator social ou politico ou pelos préprios agentes do Estado (DAGNINO, 2006).

Na caracterizacdo do modelo democratico participativo, encontramos nos trabalhos de
Dagnino (2006) trés elementos centrais presentes neste modelo e que conseqlientemente
assumem um papel central para a democratizagdo da sociedade. O primeiro deles refere-se
a participagcdo da sociedade nas decisbes politicas. Esta €é concebida como
compartilhamento do poder decisorio do Estado em relacdo as questdes relativas ao

interesse publico, o que se distingue de uma simples consulta a populacdo. Portanto,

participar na gestdo dos interesses da sociedade significa:

[...] explicitar diferencas e conflitos, disputar na sociedade os critérios de validade e
legitimidade dos interesses em disputa, definir e assumir o que se considera como
direitos, os parametros sobre o que é justo e injusto, certo e errado, permitido e
proibido, o razoavel e o ndo razoavel, significa superar posturas privatistas e
corporativas e construir uma visdo plural do bem publico. Participar da gestdo dos
interesses da sociedade é participar da constru¢cdo e do alargamento da esfera
publica, é construir novos espagos de poder — esse acordo fragil e temporéario de
muitas vontades e inten¢des (CARVALHO, 1998 p. sd).

s

Outro elemento central no projeto democratico participativo € o controle social sobre o
Estado que inclui mecanismos de acompanhamento e monitoramento da sua atuagdo por
parte da sociedade. Este elemento refere-se ao principio da prestacdo de contas por parte
do Estado, no qual se observa um avanco na transparéncia de varios setores de governo,
por exemplo, com 0 acesso on-line aos dados do setor de compras governamentais ou de
resultados eleitorais (DAGNINO, 2006).

Um terceiro elemento de acordo com Dagnino (2006), que se correlaciona a participacao
refere-se a concepcgéo de sociedade civil, que é constituida dos setores organizados da
sociedade. Sua caracteristica principal é a heterogeneidade, assumindo um papel de
assegurar o carater publico do Estado através da participagédo e do controle social. Dentro
desta concepgdo, também é na sociedade civil que se d4 o debate entre os interesses

divergentes e a construcdo dos consensos voltados para os interesses publicos.
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O projeto democratico-participativo retine estes trés elementos centrais a fim de caminhar
para direcdo da construcdo de uma sociedade mais igual, permeado pela emergéncia de
uma nova nocdo de cidadania ou cidadania ampliada que aponta para a superacdo do
conceito liberal de cidadania. No Brasil esta nova nocao apresentou maior desenvolvimento,
longe de se limitar a designacdo de um conjunto da populagédo, mas obteve um significado
politico claro, com um potencial transformador e que se torna alvo das concepc¢des
neoliberais®® (DAGNINO, 2004).

A cidadania passa a ser entendida a partir da premissa basica do direito a ter direitos, que
sustenta a emergéncia de novos sujeitos politicos que procura articular a luta por demandas
especificas (satde , educagéo, habitagdo e também direitos das mulheres, étnicos, dentre
outros). Esta nova visdo de cidadania também se torna uma proposta de sociabilidade,
guando transcende o reconhecimento legal do direito para debrucar-se sobre o ambito das
relagdes sociais (DAGNINO, 2006).

Nesta direcdo, entende-se que a populagcdo pode participar da definicdo de quais sdo os
direitos, privilegiando os que de fato atendam o0s interesses coletivos, o que
consequentemente indicard o seu pertencimento na sociedade. A nocao de cidadania aqui
transcende a participagdo da escolha de quem vai definir seus direitos ou as regras que vao
orientar a vida na coletividade. Significa exatamente participar do proprio processo de
definicdo das regras, definindo o que é prioridade ou o0 que se considera como direito para a
populagdo, garantindo uma partilha igual de poder. A importancia desta nova nocdo de
cidadania ultrapassa a referéncia central do conceito liberal de cidadania, no qual a
reivindicagdo ao acesso, inclusdo, participacdo e pertencimento ndao se dard em um
contexto de um sistema politico j& dado (DAGNINO, 2004).

O que estd em jogo, de fato, € o direito de participar na propria definicdo
desse sistema, para definir de que queremos ser membros, isto é, a
invencdo de uma nova sociedade. O reconhecimento dos direitos de
cidadania, tal como € definido por aqueles que sdo excluidos dela no Brasil
de hoje, aponta para transformacdes radicais em nossa sociedade e em sua
estrutura de relacdes de poder (DAGNINO, 2004).

% As redefinicbes neoliberais de cidadania em linhas gerais caracterizam-se: pela reducdo do seu significado
coletivo a um entendimento estritamente individualista; pelo estabelecimento de uma conexdo entre cidadania e
mercado, onde o cidaddo passa a ser visto como consumidor e como produtor e o mercado é oferecido como
uma instancia substituta para a cidadania; pela eliminagédo dos direitos trabalhistas; pela eliminacéo dos direitos
sociais, ficando entendidos como obstaculos ao livre funcionamento do mercado, ao desenvolvimento e a
modernizacdo; por fim pelo forte apelo a solidariedade para a gestdo da pobreza, que restringe a
responsabilidade moral privada o entendimento de cidadania, obscurecendo sua dimenséo politica e corroendo
as referéncias a responsabilidade publica e interesse publico construidas pelas lutas democratizantes dos anos
1980. Desta forma, ocorrendo o encolhimento das responsabilidades sociais do Estado, tornando-se seletivo e
conseqgilentemente ocasionando o aprofundamento da exclusdo dos sujeitos temas e processos que possam
ameagcar ao avango neoliberal e em contrapartida confrontando os avangos da constru¢ao democratica no Brasil.
(DAGNINO, 2004).
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A autora assinala que este processo, caracterizado pela construcdo de cidadania como
afirmacdo e reconhecimento de direitos, extrapola os limites das relagces com o Estado, ou
entre Estado e individuo e se estabelece no interior da prépria sociedade, apontando
também para a necessidade de uma reforma moral e intelectual da sociedade como um
todo. Dagnino (2004) ressalta a importancia de um formato mais igualitario das relacdes

sociais em todos os niveis, 0 que vai requerer da sociedade,

[...] aprender a viver em termos diferentes com esses cidaddos emergentes
gue se recusam a permanecer nos lugares definidos social e culturalmente
para eles. Esse é um dos pontos em que o radicalismo da cidadania como
politica cultural parece bastante claro A nova cidadania € um projeto para
uma nova sociabilidade: ndo somente a incorporacéo no sistema politico em
sentido estrito, mas um formato mais igualitario de relacdes sociais em
todos os niveis, inclusive novas regras para viver em sociedade
(negociacdo de conflitos, um novo sentido de ordem publica e de
responsabilidade publica, um novo contrato social etc.) (DAGNINO, 2004,
P.105).
Refletindo sobre a possibilidade de agbes complementares entre a democracia participativa
e democracia representativa, Nogueira (2005) traz alguns elementos importantes que
mostram que esta complementaridade é possivel e que também séo decisivas para que se
visualizem formas mais produtivas de exigir, dos governos, maior eficiéncia, maior
efetividade e maior receptividade ao controle social. Neste sentido, 0 autor aponta que nos
processos de gestdo participativa, a democracia é legitima em si mesma, mas sua
operacionalizagcdo sera diversificada considerando a escala de abrangéncia. Na escala de
abrangéncia nacional, incidird de um modo mais restrito, nas praticas politicas efetivas, com
um peso politico relativamente menor, a integragdo vai se viabilizar estreitamente com os
mecanismos de representacdo. A aproximacdo com as instancias politicas de ambito
regional e local, trar4 uma efetividade maior de suas préticas, permitindo a populacéo incidir

diretamente nas decisdes governamentais e na implementacgéo e formulagéo de politicas.

O que Nogueira (2005) infere desta reflexao é que,

Formas aprofundadas de um “bom governo” — isto €, de governos que
governem bem e para todos, mas que também construam culturas
emancipatorias e cidadados civicamente superiores — ndo sdo viaveis em
arranjos que promovam exclusdes ou mesmo tensdes improdutivas entre
participacdo e representacdo (NOGUEIRA, 2005, p. 159).

Assim, na opinido de Silva (2003), ao pensar no significado da participacdo € preciso
considerar, portanto, o contexto politico, o formato institucional, os compromissos firmados e

0s agentes politicos que a encaminham. Se ndo houver uma articulacdo mais ampla e
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articulada da participagdo com um projeto alternativo de sociedade, que se reconheca e se
posicione de forma distinta do projeto neoliberal, os representantes do movimento popular e
sindical ficam mais frageis diante das investidas ideoldgicas e politicas do Estado (SILVA,
2003).

2.1.1 A descentralizacdo politico administrativa em debate

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 estabeleceu as bases legais para um sistema
descentralizado e participativo que, segundo Moroni (2009), inaugura uma nova concepgao
de espaco publico ou mesmo administrativo. O significado disso é uma divisédo politica e
administrativa do pais em trés esferas de governo com responsabilidades e competéncias
especificas para cada uma delas. Vale ressaltar que aos governos locais cabe dar conta das
diversas demandas sociais que os pressionam, no sentido da implementagcéo das politicas
sociais e participagdo da sociedade na gestdo publica (COHN, 2002). Incluindo os
municipios como membros da federagdo, este modelo de organizagdo politica e
administrativa tem como prerrogativa a participacdo popular na gestédo publica, ocorrendo a
partir dai a implementacdo de diversas experiéncias de gestdo participativa. Até a
promulgacdo da ConstituicAo o aparato institucional brasileiro voltado para as politicas

sociais era caracterizado por uma:

Somatdria desarticulada de instituicbes, e cada uma responsavel por uma politica
segmentada, cujas conseqiiéncias sdo sobreposic¢ao de clientela e de competéncias,
pulverizacéo e superposi¢éo de recursos originarios das mais distintas fontes e uma
constante coliséo entre programas verticais e horizontais (COHN, 2002 p. 151).

A discusséo da descentralizacdo encontra-se no contexto de disputa entre os dois projetos
politicos presentes na sociedade brasileira, o democratico participativo e o projeto
neoliberal, dando-lhe formato e objetivos diferentes. A descentralizacdo é concebida como
estratégia fundamental para assegurar a efetivagdo do projeto democrético participativo,
significando mais autonomia para as instancias municipais e estaduais, permitindo uma
maior proximidade entre populacdo e Estado, ou entre as organiza¢fes da sociedade civil e
Estado.

E é em meio ao processo de redemocratizacdo do Brasil que se aprofunda o debate da
descentralizacdo. De acordo com Almeida (1995) o Brasil experimentou uma rica mudanca
no redesenho de seu sistema federativo, apontando um caminho para a descentralizacdo e
o fortalecimento da capacidade deciséria de outras instancias subnacionais de governo. As

politicas sociais sao foco privilegiado para analisar este processo. Ao longo da historia
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observa-se que o Estado Brasileiro experimentou uma forma de federalismo centralizado,
consagrando o poder decisorio na esfera federal. Do ponto de vista conceitual, entende-se
por federalismo “um sistema baseado na distribuicdo territorial — constitucionalmente
definida e assegurada — de poder e autoridade entre instancias de governo, de tal forma que
0 governo nacional e subnacionais sao independentes em sua esfera prépria de agao”
(ALMEIDA, 1995 p. 89). Isto significa que ocorreu uma redefinigdo das competéncias entre
as esferas de governos na area social. Neste caso ndo ha um poder central, mas sim uma

difusdo dos poderes de governo entre muitos centros (ALMEIDA, 1995).

E uma nova logica de gestdo que valoriza a esfera local, transformando o espaco que, por
exceléncia, era o das relacdes clientelisticas e coronelisticas de poder. Ocorre uma
mudanca da imagem do “local” e este passa a ser portador de possibilidades de realizacao
da democracia, da participagdo e do exercicio da cidadania (DURIGUETO, 2007). Quando
falamos em espacos democraticos, ndo € simplesmente um regime politico, mas sim a
construcdo de uma cultura democratica, o que significa uma democratizagdo ndo apenas do
Estado, mas também da propria sociedade. E a concepg¢éo de participacdo que se defende
é a fundada na partilha de poder que visa envolver a populacdo na formulacdo e nas
decisBes sobre as politicas publicas e para tanto, 0 governo precisa criar uma pedagogia

democrética (PONTUAL, 1994).

Nesta direcdo, ampliar os espacos publicos de participacdo 2’ ndo democratiza apenas a
relacdo Estado e sociedade civil, mas também a relacdo entre os préprios atores da
sociedade, ou seja, setores da sociedade que nunca dialogaram com representantes das
classes populares ou mesmo que nunca tiveram que submeter suas prioridades aos
interesses deste segmento da sociedade, sentam na mesma mesa com estes setores para a
tomada de decisdes politicas. E importante ent&o, criar arranjos que coloquem estes atores
e seus diferentes interesses para que sejam discutidos em condicdo de igualdade,

permitindo a ampliagéo e o aprofundamento da democracia.

De acordo com Moroni (2009), no periodo da elaboragdo da Constituicdo de 1988,
concomitante a eleicdo do governo de Fernando Collor de Melo, que marcava o inicio da era
neoliberal no Brasil, o discurso em relacdo a descentralizacdo e a participacdo apresentava
algumas coincidéncias:

[...] O movimento social falava em descentralizagdo no sentido de o poder de
decisdo estar mais perto da populagdo e ndo concentrado em “Brasilia”, isto €, no

%" Conselhos de Direitos, or¢camento participativo, conferéncias.
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municipio e ndo mais na Unido. Falava-se em participacdo das organizacdes da
sociedade civil na definicdo das politicas de forma autbnoma e independente. A
concepgdo neoliberal entendia a descentralizagdo como estratégia de
enfraquecimento do Estado (desregulamentagdo), e a participagdo como meio de
repassar para a sociedade atribuigbes do Estado, sobretudo na area social
(MORONI, 2009, p. 111)

7

Dentro do projeto neoliberal de reforma do Estado a descentralizacdo € uma de suas
principais estratégias. Esta estratégia se refere tanto ao processo administrativo, onde
ocorre a transferéncia de responsabilidade das decisfes, funcdes e a¢bes federais para as
instancias municipais, quanto a é&rea social onde se destaca a transferéncia das
responsabilidades geridas e executadas pelo Estado, para organizagbes publicas néo-
estatais®® e organizacdes privadas. Enfim, estes dois processos objetivam a minimizacdo da
acao publica estatal referente aos servicos e politicas sociais, transferindo esta
responsabilidade para o mercado e a sociedade civil (reduzida aqui a terceiro setor). E a

face solidaria imputada pelo Estado (DURIGUETO, 2007).

Para os defensores do projeto democratico-participativo, a descentralizagdo possibilitaria
maior democratizacdo do governo local, pois existiia forte associacdo entre
descentralizacdo e processo participativo, por fortalecer o poder decisério das instancias
locais. Sob este aspecto, Neves (2008) evidencia que nem sempre a descentralizacdo
significa maior democracia, pois nao é sempre que o processo de partilhar o poder e as
decisbes publicas com a populagédo chega aos municipios. Neste caso, a autora afirma que
0 que ocorre é um processo de desconcentracdo e ndo uma descentralizagdo, pois o que ira
perpetuar € uma politica centralizadora e nao democratizadora da instancia federal para
com as instancias municipais. O argumento da autora é o de que, a descentralizacao por si
s6 ndo provocou o fortalecimento do governo local garantindo a participagdo popular na
gestdo, ao contrario, a aproximagdo com as administracdes municipais poderia fortalecer
mecanismos menos democraticos, reforcando uma politica mais tradicional, marcada pelo

clientelismo.

Sob este aspecto, Cohn (2002) ao analisar o processo de descentralizagdo da politica
brasileira, argumenta que as redefinicbes das funcdes exercidas pelas distintas esferas de

poder, decorrem de um processo de desarticulacdo progressiva da esfera federal.

Muitas iniciativas estaduais e municipais surgiram a partir da crescente omissao do poder
central. E observa-se que a multiplicacdo dessas politicas descentralizadas ocorreu de

diferentes formas nos diferentes estados e municipios, sobretudo nas capitais.

28 ~ - = . . ~ . .
O termo ndo-estatal é utilizado para destacar a construgdo de uma dimenséao “publica” que n&o seja exclusiva
do Estado (DURIGUETO, 2007)
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Em relacdo a politica habitacional, Cohn (2002) mostra que a partir de meados de 1980 esta
politica, de fato, segue um processo de descentralizacdo e municipalizacdo. Entretanto,
segundo a autora, ndo houve uma reparticdo clara e institucionalizada das competéncias e
responsabilidades, mantendo um sistema centralizado sem a devida articulacdo entre os

Estados e municipios.

Almeida (1995) reforca o argumento de Cohn (2002), afirmando que em relacdo a politica de
habitacdo as mudancas foram draméticas a partir do novo desenho federativo, sendo
considerado um caso exemplar de descentralizacao por auséncia marcante nas décadas de
1980 e 1990. A politica habitacional foi centralizada por mais de vinte anos. As mudancas no
sentido de redistribuir as fungdes ocorreram por meio de uma progressiva desarticulacéo da
esfera federal, inclusive no repasse de recursos. A partir do momento que o governo federal
foi perdendo sua capacidade de acéo, e a politica habitacional entra em colapso, os estados
€ 0S municipios passaram a assumir de forma autbnoma as responsabilidades, decidindo
sobre programas e seu financiamento, isso em fungéo da importancia da moradia popular
para as camadas mais pobres da populacdo, ndo perdendo de vista também o seu

inequivoco rendimento eleitoral (ALMEIDA, 1995).

Enquanto alguns Estados tratam de montar seus proprios esquemas para
ampliar a oferta de moradias populares, 0s municipios realizam
prioritariamente programas de urbanizagdo de favelas, oferta e
regularizacdo de lotes urbanos, assessoria técnica para projetos de
autoconstrucdes e muito secundariamente construcdo de moradias. Nos
dois casos, a maioria das a¢des ndo chegam a assumir feicdes de politicas
institucionalizadas. Cuja continuidade ultrapasse o periodo de um mandato.
Ao contrario as iniciativas dependem fortemente das orientacbes e
prioridades dos governantes de turno (ALMEIDA, 1995 p. 101).

Quando analisamos a questdo da participacdo, ampliamos 0 questionamento acima
apontado, retomando uma questao trazida por Moroni (2009): o que seria hoje das politicas
publicas sociais no Brasil, com o desmonte do Estado em curso com as politicas neoliberais,
sem a criacao do sistema descentralizado e participativo? O autor admite que esta pode ser
uma pergunta de dificil resposta, no entanto chama a atencdo para algumas afirmacgfes
acerca da questdo da participacdo, e que servem como ponto de partida para
compreendermos de forma ampliada a relacdo entre participagcdo e descentralizacdo. A
primeira € que a democracia participativa ndo se reduz ao sistema descentralizado e
participativo, o que leva a admitir que existam outras formas legitimas de participacdo
institucionalizadas ou nao. Outra afirmacdo € a de que a concepcdo de um sistema

descentralizado e participativo escapa aos tradicionais mecanismos politicos de decisdo e
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legitimagdo. E por fim, que a estratégia da descentralizacdo construida pela sociedade civil
do campo democrético e popular ndo estéd esgotada.

Vale ressaltar que ndo podemos pensar na participacdo democratica como uma panaceéia
para a ampliagdo e o aprofundamento da democracia, uma vez que a compreensdo de
participacao serd diferente de acordo com o modelo de democracia que orienta a agéo tanto
de atores governamentais quanto das organizacfes da sociedade. Também ndo podemos
perder de vista o carater hegeménico do modelo representativo e elitista.

Sob este aspecto, Gohn (2003) faz a seguinte ressalva:

A democracia participativa inova ao ampliar os espacgos de atuacdo para
além da escolha do governo e ao colocar na agenda politica formas de
autogestdo ou de democracia direta, mas conserva o interesse do controle.
De certa forma, ndo rompe com a nho¢do de que a politica deve ser para 0s
“especialistas” ou de que as classes populares somente estdo aptas a
participar se forem “educadas” de modo a nao oferecer riscos ao poder
(GOHN, 2003, p. 20)

Assim, torna-se importante ressaltar que o reordenamento institucional e o processo
constituinte no pais foram resultados dos movimentos de resisténcia a ditadura e de luta
pela democracia politica e social. Diante disso, e para melhor compreender o papel
fundamental dos movimentos sociais no processo de redemocratizacdo, € necessario
recorrer a trajetoria histérica dos movimentos sociais urbanos, sobretudo a emergéncia dos
movimentos de luta pela moradia presentes no cenario politico da sociedade brasileira e que
protagonizaram, juntamente com outros movimentos sociais, a luta por melhores condi¢des
de vida e pela construgédo do projeto democrético participativo no Brasil. Sobre a trajetéria
histérica e a constituicdo de uma nova fisionomia dos movimentos sociais € o que

trataremos no proximo tépico.

2.1.2 - Movimentos Sociais Urbanos no Brasil, a luta pela moradia e a constru¢cédo do
projeto democrético participativo

Historicamente, movimentos sociais se fazem visivelmente presentes no cenario politico
brasileiro e para alguns analistas s&o considerados elementos e fontes de inovagbes e
mudancas sociais. (GOHN, 2010)

7

No Brasil, é a partir da década de 1960 que os movimentos sociais comegam a ser

reconhecidos oficialmente, mas € somente na década de 1970 que 0os movimentos sociais
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urbanos surgem e comegam a se projetar na cena publica, reorganizando a sociedade civil
brasileira na luta por melhores condi¢cdes de vida e pela redemocratiza¢éo do pais (PAZ e
TABOADA, 2010), pois entre os anos 1970 e 1980, o Brasil sofreu profundas mudancas
econdmicas e politicas, provocando a emergéncia de novas demandas sociais. Este foi um
periodo de crescimento e agravamento dos problemas urbanos, resultado do intenso
processo de industrializacéo e urbanizagéo.

A partir dos anos 1990, Gohn (2010) aponta uma nova fisionomia dos movimentos sociais,
diferenciando-os daqueles presentes em fase do regime politico populista e também dos
movimentos sociais que emergiram no final da década de 1970 e partir dos anos 1980. Até
0s anos de 1980 os movimentos eram formados de bases populares e reivindicavam
melhorias urbanas, estando articulados com pastorais, grupos politicos de oposi¢do ao
regime militar, etc. Os movimentos sociais presentes na cena publica a partir dos anos 1990,
adquirem um novo carater. Muito embora sejam herdeiros daquelas décadas, mudancas
significativas ocorreram
[...] houve uma ampliagdo dos sujeitos sociopoliticos em cena (protagonistas de
acoOes coletivas); alteracdes na forma de mobilizacdo — antes partia dos grupos
organizados da sociedade civil, de baixo para cima; atualmente, temos formas de
mobilizacdo de cima para baixo; alteragfes também na forma de atuacéo: agora em
redes. Observa-se ainda o alargamento das fronteiras dos conflitos e tensdes sociais

em funcdo da nova geopolitica que a globalizacdo econdmica e cultural tem gerado
[...] (GOHN, 2010, pp. 66,67).

Os movimentos sociais na atualidade atuam numa conjuntura politica marcada pela difuséo
do uso das novas tecnologias e a expansao dos meios de comunicacédo, os conflitos étnicos
provocados pelos processos imigratérios e pelos deslocamentos migratérios, as novas
politicas sociais de carater compensatorios dos governos e as demandas multi e
interculturais. Estes movimentos sdo aglutinados, pela autora, em trés grandes categorias:
primeira sdo 0s movimentos identitarios, que usualmente pertencem as camadas populares
e que lutam por direitos sociais, econémicos, politicos e culturais, conhecidos como o0s
segmentos sociais excluidos®; Segunda sdo os movimentos urbanos e rurais que lutam por

melhores condi¢cbes de vida e de trabalho®®: e finalmente os movimentos globais,

* Incluem-se neste grupo as lutas das mulheres, dos afros descendentes, dos indios; dos grupos geracionais
(jovens e idosos), grupos portadores de necessidades especiais, grupos de imigrantes sob a perspectiva de
direitos, especialmente dos novos direitos culturais — construidos a partir de principios territoriais (nacionalidade,
estado, local); e de pertencimentos identitarios coletivos (um dado grupo social, lingua, raga, religido) (GOHN,
2010, pp. 67).

30 ~ .- . . ~ x .
Suas demandas s&o: acesso e condi¢cdes para terra, moradia, alimentagcdo, educacdo, saude, transportes,
lazer, emprego, salarios, etc. (GOHN, 2010, pp. 67).
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globalizantes, alterglobalizantes, ou transnacionais. Constituem a grande novidade deste
novo milénio, uma vez que suas lutas envolvem a articulagdo e globalizacdo de muitos

movimentos sociais locais, regionais, nacionais ou transnacionais*!(GOHN, 2010).

E importante ressaltar que um balango bibliografico dos estudos sobre os movimentos
sociais mostra uma trajetéria mais ampla. No entanto, mapearemos a seguir uma faceta
deste universo mais amplo, 0s movimentos sociais urbanos por terem sido grandes
novidades no cenério latino-americano a partir dos anos 70, sobretudo por sua

expressividade numérica (GOHN, 2002).

A titulo de ilustracdo, apresentamos um quadro-sintese dos principais movimentos sociais

ocorridos na realidade brasileira a partir de 1970, mapeados por Gohn (2002):

31 . - . . . L. .
Este grupo atua em redes sociopoliticas e culturais, através de foruns, plenarias, colegiados, conselhos, etc.
como, por exemplo, o Férum Social Mundial (GOHN, 2010).



78

MAPEAMENTO DO CENARIO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NO BRASIL — (1972-1997)

CICLOS HISTORICOS

ABRANGENCIA DOS MOVIMENTOS

TIPO DE MOVIMENTOS/ PERIODO

1.1 Movimento pela Anistia (1977-1978)
1.2 Ciclo de Greves Generalizadas (1978-1979)
1.3 Movimento Feminista (1975-1982)
1.  Movimentos Nacionais 1.4 Mobilizagdo Nacional contra o regime militar , envolvendo partidos politicos, sindicatos, movimentos
populares, etc. (1978-1984).
1.5 “Diretas J&”. Movimento nacional de reivindicagao de eleigao direta para presidente da RepuUblica
(1984)
2.1 “Custo de Vida — Carestia”. Movimento Nacional contra os altos precos dos alimentos (1974-1980)
2.2 Movimento pelos transportes publicos (1976-1982)
2.3 Movimento pela Saude (1976-1982)
2.4 Movimento de luta por creches (1974-1982)
1° CICLO 2.5 Movimento dos professores das escolas publicas de 1° e 2° grau (1978-19825)
Luta pela redemocra_tiza(;éf) QO pais e acesso 2. Movimentos Sociais Populares Urbanos 2.6 Movimento de associa¢des de moradores (1972-1982)
aos servigos publicos a-  Local
b - Nacional: CONAM (Confederacdo Nacional de Associagbes de Moradores — 1982); ANAMPOS
(Associagdo Nacional de Movimentos Populares - 1983).
2.7 CEBs - Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catdlica (1972-1980).
2.8 Movimento pela Moradia (1980-1984)
2.9 Movimento dos Desempregados (1983-1984)
3 Movimento de Populagdes Rurais 3.1 CPT - Comisséo Pastoral da _Terra (1974 - data de criagdo)
) 3.2 Sem-Terra (1979 — data de criacéo)
4.1 ENCLAT - Encontro Nacional da Classe Trabalhadora (1981)
4 Movimentos Sindicais 4.2 CGT - Confederagéo Geral dos Trabalhadores (1982)
) 4.3 CUT - Central Unica dos Trabalhadores (1983)
4.4 CONTAG - Confederacéo Geral dos Trabalhadores da Agricultura (1964)
5 Movimento Estudantil 5.1 UNE - Unido Nacional dos Estudantes (1939-data de criac&o)
) 5.2 UBES - Unido Nacional dos Estudantes Secundaristas
1.1 Movimento para a reducdo do nimero de anos do mandato do presidente e retorno das elei¢ées
1.  Nacional diretas (1985)
1.2 Movimento Nacional pré-constituinte (1985-1986)
2.1 Raga: movimento negro
2.2 Etnico: movimento dos indios
2.3 Movimento de Mulheres
2. Movimentos sobre temas especificos 2.4 Movimento Nacional de meninos e meninas de rua
2.5 Movimento nacional pela reforma da educagéo (1988)
20 CICLO 2.6 Mov?mento Ecolégico ) )
. L . 2.7 Movimento dos homossexuais (gays e Iésbicas)
Institucionaliza¢do de movimentos (1985 — - — - — = - = - -
1989) 3.1 Movimento pela} njorad!a. fg\_/elas, ocupagles dg areas urt_)a~nas, renovagéo de moradias construidas
| P pelo poder publico; inquilinos; autoconstru¢do e mutirdes comunitarios; sem-casa, sem-teto,
3. Movimentos Populares Urbanos de ambito L Cli _ devedores do Sistema Nacional de Habitacio
Nacional mqradores nas ruas; Clientes — devedores do ¢ao.
3.2 Proé-central movimentos populares
3.3 CONAM
. . . . 4.1 Sem-Terra
4. Movimentos Rurais Nacionais 4.2 UDR — Unido Democratica Ruralista — Proprietarios de Terra (1987)
5.1 CUT - bastante forte na area dos funcionarios publicos
5.  Movimentos Sindicais 5.2 CGT - forte na area de indUstrias tradicionais
5.3 USIS — Uni&o de Sindicatos Independentes
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MAPEAMENTO DO CENARIO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NO BRASIL — (1972-1997)

CICLOS HISTORICOS

ABRANGENCIA DOS MOVIMENTOS

TIPO DE MOVIMENTOS/ PERIODO

3°CICLO
Emergéncia de novos atores e desmobilizagéo
dos movimentos populares uranos. Crescimento
dos movimentos populares rurais (1990-1997)

1.1 “Etica na Politica” — Movimento nacional contra a corrupcéo (responsavel pela articulagdo que
depds o ex-presidente Collor de Mello — 1992)

1.2 “Caras-pintadas” — Movimento estudantil (1992)

1. Movimentos Nacionais 1.3 Movimento Nacional contra as reformas estatais (1994-1995)
1.4 Acéo da cidadania contra a fome, a miséria, pela vida (1993-1996)
1.5 Caravana da Cidadania — Movimento politico do PT (1993-1994)
1.6 Comunidade Solidaria — Programa Federal governamental — (1995-1996)
2.1 Ecolégico — Greenpeace (1992-1997)
2.2 Anistia Internacional — Direitos Humanos (1976-1997)

2 Movimentos Internacionais 23 Mowmpntos pgla paz . .

’ 2.4 Rede internacional de ONGs de cooperagéo internacional
2.5 Movimento de Defesa da Amaz6nia — floresta e populagédo (indios e seringueiros, catadores de
castanha e quebradeiras de coco): Rainforest (1990-1997) e Amananka (1990-1996)

3.1 Central dos Movimentos Populares (1993 — data de criagdo)

3. Movimentos populares internacionais 3.2 Movimento Nacional de luta pela habitagéo
3.3 Sem-terra (movimento popular rural mais estruturado no Brasil nos anos 90)
4.1 Movimento dos indios — demarcagéo de terras
4.2 Movimento dos aposentados do INSS
4.3 Movimento nacional dos meninos e meninas de rua

4. Movimento Etnicos.,. raga, sexo e idade 4.4  *“Viva Rio — “Viva Sdo Paulo” — Movimentos Locais contra a violéncia Urbana
4.5 Movimentos contra a renovagao urbana de areas histéricas (Faria Lima, Sdo Paulo)
4.6 Movimentos separatistas e racistas — pequenos grupos do sul do pafs.
4.7 Movimentos culturais de jovens (organizados principalmente ao redor dos estilos musicais)
5.1 “Forga Sindical” — 1990

. . 52 CuUT

5. Movimentos Sindicais 53 OGT

5.4 CONTAG - rural

QUADRO 1 - MAPEAMENTO DO CENARIO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NO BRASIL (1972-1997)

FONTE: Gohn (2002).
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Ao estudar a histéria dos movimentos sociais no Brasil, Gohn (1991, p.331) aponta dois

principais motivos dessa efervescéncia nos anos 1970:
Um de ordem estrutural — o agravamento da falta de condi¢Bes de infra-estrutura
urbana e o rebaixamento salarial, portanto, 0 aumento da exploracdo econémica e
da espoliagdo urbana. O segundo motivo era de ordem conjuntural — o regime
politico-militar e a auséncia ou repressdo de espagos ja tradicionais de participacédo
popular, tais como partidos e sindicatos.
O momento histérico de industrializagcdo provocou mudancas irreversiveis na sociedade
brasileira. Fialho (2010) mostra que neste contexto a expectativa era a de melhoria das
condicbes de vida para a populacdo. Com este objetivo, a populacdo expulsa do campo por
causa da modernizacao tecnolégica ou em busca de oportunidades de trabalho, foi se
aglomerando nos centro urbanos, o que resultou no inchamento de cidades, como Rio de
Janeiro e Sao Paulo, por exemplo, e que fez surgir uma série de grandes problemas sociais,
Ccomo 0 seu crescimento desordenado, com impactos diretos sobre as condi¢cdes de moradia

da populacéo, e o desemprego.

A situacdo da caréncia econémica gerada pelo arrocho salarial e a pauperizagao
gerada pelos recém-formados bairros periféricos — gerados pelos mecanismos de
especulagdo imobiliaria e expulséo para novas areas — foram os germes iniciais de
aglutinacao das camadas populares. A falta de espaco para discutir os problemas e
o medo da repressdo fez com que o manto protetor da igreja tornasse a saida
possivel na busca de solucbes para a questdio cotidiana. A medida que os novos
movimentos foram se formando em nivel local eles foram se desvinculando da
Igreja, embora continuassem a usar o espago fisico desta. Desenvolveram-se dois
tipos basicos: um de comunidades de base, reivindicatério, e outro de Comunidade
Eclesial de Base da Igreja, voltada para as questdes mais litargicas (GOHN, 1991
pp. 53,54).

Neste contexto surgem, a partir das lutas pelo atendimento de novas demandas sociais e de
novas modalidades de acdo politica, 0 que os estudiosos passaram a denominar “novos
movimentos sociais”. Gohn (1991) afirma que esses movimentos populares urbanos surgem
nos anos agudos da represséo (1972 a 1973) a partir dos bairros e ndo constituem um todo
homogéneo. Surgem articulados a Igreja catdlica, principalmente nos clubes de méaes das
paroquias. Havia unidade nos objetivos: lutar por direitos e dignidade.

Na auséncia de espacos legitimos de negociagdo de conflitos, o cotidiano, o local de

moradia, a periferia, o género, a raga, tornaram-se espacos e questdes publicas,

lugares de acdo politica, constituindo sujeitos com identidades e formas de
organizacgao diferentes daquelas do sindicato e do partido (CARVALHO, 1998 p. 2).

Esses “novos movimentos sociais” assumem uma postura de recusa a qualquer relagao de
subordinacado, de tutela ou de cooptacdo por parte do Estado, dos partidos ou de outras

instituicdes e constroem uma cultura participativa e autbnoma, ampliando a mobilizacdo por
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todo o pais, disseminando uma multiplicidade de organizac¢des populares, reivindicando a

garantia e a ampliagéo de direitos, no que se refere ao trabalho e as melhorias de condi¢des
de vida no meio urbano e rural (CARVALHO, 1998).

Nesta configuracdo, a antiga luta dos moradores das favelas, existente desde 1950 nas
principais cidades industrializadas incorpora a luta dos movimentos de bairro, a partir do
apoio da Igreja Catolica. Esta luta também ganha além do destaque no cenério brasileiro, o
seu reconhecimento oficial, considerando que as favelas abrigavam parte significativa da
mé&o-de-obra existente no pais. Como o caminho da acumulagéo capitalista era um caminho
sem volta, o jeito foi criar condicbes de sobrevivéncia e dotar a favela de infra-estrutura
urbana béasica minima e no Rio de Janeiro os principais movimentos populares partem da
favela. “[...] 14 ja se formou uma tradigdo de luta dos favelados e se desenvolveram formas
organizativas amplas, como a FAFERJ (Federacéo das Associa¢cfes de Favelas do Rio de
Janeiro, e a FAMERJ (Federacdo das Associa¢cbes de Moradores do Estado do Rio de
Janeiro)” (GOHN, 1991).

Gohn (1991) ressalta que estas iniciativas de manifestacdo das vontades populares a partir
da década de 1970 ndo foram um processo espontaneo, criado apenas a partir das
caréncias e das necessidades ndo-atendidas. O principal fator de unido eram os interesses
politicos comuns, que se materializavam na busca pelo reconhecimento dos direitos dos
oprimidos e marginalizados, pela transformagéo e mudanga na dire¢do de uma sociedade
mais justa, mais igualitaria e ndo discriminatoria. Esses novos atores sociais, protagonistas
das lutas urbanas, contaram com a ajuda de outros atores politicos, dentre eles: assessorias

politicas, religiosas e de outra natureza.

N&o bastam as caréncias, pois se assim fosse, ja deveria ter ocorrido uma revolugéo
no Nordeste brasileiro por exemplo. As lutas se agravam a partir da articulagdo de
caréncias e setores organizados, mobilizados, que “puxam” as lutas. A consciéncia
transformadora ndo se constroi espontaneamente, a partir meramente da existéncia
dos problemas. Ela se constréi no préprio processo das lutas. E observamos que
nos movimentos sociais populares urbanos ha sempre elementos mais politizados
que organizam as lutas e as mobilizam no cenario urbano. Os moradores das
favelas, das periferias, dos loteamentos clandestinos, etc., foram assessorados
nesta Ultima década por profissionais liberais — médicos, advogados, arquitetos,
sociblogos, assistentes sociais, etc.; - por técnicos do aparelho estatal; por membros
do clero; basicamente catélicos e algumas facgdes protestantes; por militares de
partidos politicos; legalizados ou proscritos; por sindicalistas; por estudantes e
principalmente militantes de outros novos movimentos sociais contemporaneo, como
o Feminista, contra a carestia, etc. (GOHN, 1991 p. 57).
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A década de 1980 €, entdo, 0 momento em que 0S movimentos sociais se articulam em
entes federativos e em entidades representativas®* desses movimentos a fim de
apresentarem proposi¢des e tomarem decisdes. Até os anos 1970 a principal caracteristica
dos movimentos sociais era a ndo centralizacdo, sinalizada pela disseminagdo de uma
multiplicidade de organiza¢des populares “de base” (CARVALHO, 1998).
O processo constituinte, o amplo movimento de “Participagdo Popular na
Constituinte”, que elaborou emendas populares a Constituicdo e coletou subscri¢cdes
em todo o pais, marca este momento de inflexdo e uma nova fase dos movimentos
sociais. Momento em que as experiéncias da “fase” anterior, predominantemente
reivindicativa, de agdo direta ou “de rua”’, sdo sistematizadas e traduzidas em
propostas politicas mais elaboradas e levadas aos canais institucionais
conquistados, como a propria iniciativa popular de lei que permitiu as emendas
constituintes. “Na luta fazemos a lei” era o slogan de muitos candidatos do campo
democratico popular ao Congresso constituinte, revelando seu carater de espaco de
afirmacé@o das mobilizagdes sociais no plano dos direitos instituidos (CARVALHO,
1998 p. 3).
Nesta conjuntura ocorreu a mobilizagdo de varios setores em prol da questao urbana dando

origem ao Movimento Popular pela Reforma Urbana e desembocando na constituicdo do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana. A logica deste movimento é a de unificar as lutas
urbanas, com o objetivo de politizar, através de um profundo questionamento, a
desigualdade social no espago das cidades e o planejamento. O referido movimento era
composto por diversas entidades e organizacdes® e tinha a responsabilidade de redigir a
emenda constitucional acerca da Reforma Urbana (SILVA, 1991). A proposta ndo se
restringia a uma remodelagdo do espaco fisico, preocupando-se apenas com simples
intervengdes urbanisticas, com a estética, a funcionalidade e a ordem, mas representava, a
partir deste contexto, uma reforma social e estrutural imbuida pelo objetivo de melhorar a
gualidade de vida da populacdo, especialmente dos mais pobres, elevando o nivel de justica
social (SANTOS, 2007).

E necessario ressaltar que a expressdo Reforma Urbana tem um duplo sentido ao ser
contextualizada no tempo e no espaco. Até 1960 esta expressdo possuia um carater
conservador e autoritario, com conteudo antipopular, cuja meta era modernizar a cidade
considerando diferentes aspectos tais como econdmicos, politicos e ideoldgicos, sem a
preocupacdo de torna-la mais justa. A énfase estava na remodelacdo e no embelezamento

da cidade. Neste caso deveria ser denominada de Reforma Urbanistica. Como marco

82 Segundo Carvalho (1998) a expresséo mais forte dessa articulagéo sdo as construcdes da CUT (Central Unica
dos Trabalhadores) e do PT (Partido dos Trabalhadores).

3 Federacdo Nacional dos Arquitetos; Federacdo Nacional dos Engenheiros; FASE — Federacdo dos Orgéos de
Assisténcia Social e Educacional; ANSUR — Articulacdo Nacional de Solo Urbano; MDF — Movimento de Defesa
dos Favelados; Associacdo de Mutuarios; Coordenacdo Nacional dos Mutuarios. Instituto dos Arquitetos do
Brasil; FAMERJ — Federacao das Associacdes de Moradores do Rio de Janeiro; etc. (SILVA, 1991 p. 6).
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historico desta proposta conservadora no Brasil, destaca-se a Reforma Passos, no Rio de

Janeiro, no inicio do século XX (SOUZA, 2006; SOUZA, 2007).

Por volta dos anos 1980 e 1990, o ideario da Reforma Urbana, difundido pelo movimento
social, passa a ter outro sentido, agora fundamentado pelo pensamento critico,
amadurecendo uma proposta com um conteldo mais progressista. A urbanizacdo do pais
neste periodo, aliada ao crescimento dos problemas e dos conflitos urbanos possibilita a
formacdo de um sentido mais emancipatorio. Esta proposta se caracteriza
Como um conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo: reduzir os niveis de
injustica social no meio urbano e promover uma maior democratizagdo do
planejamento e da gestéo das cidades (objetivos auxiliares e complementares, como

a coibicdo de especulacdo imobilidria, foram e sdo, também, muito enfatizadas)
(SOUZA, 2006 p. 158).

Enfim, de acordo com Souza (2006) isto é o que diferencia a Reforma urbana de simples
intervengbes urbanisticas, que enfatizavam mais a funcionalidade e a estética. O
aprofundamento desta perspectiva de Reforma Urbana ganhou impulso no Brasil com a
elaboracdo de uma nova Constituicdo. Neste sentido, € no Brasil e ndo no primeiro mundo,
que se consolida a sua sintese intelectual. Vale ressaltar que isso néo foi privilégio exclusivo
dos brasileiros, no entanto esta perspectiva revoluciondria para as idéias de reforma urbana,
capturada pela esquerda, ganhou visibilidade no Brasil (SOUZA, 2006 ; SOUZA, 2007).

O movimento pela reforma urbana foi um dos atores deste processo e esta luta consagrou a
fungéo social da propriedade e da cidade, num capitulo inédito na Constituicdo Federal de
1988 que prevé o planejamento e a gestao participativa das politicas urbanas (CARVALHO,
1998). A emenda redigida por este movimento foi bastante ampla, abrangia varios temas
importantes, e na proposta inicial possuia 20 artigos, mas a mesma foi bastante reduzida e
na promulgacdo da Constituicdo de 1988, o capitulo sobre a politica urbana se resumiu a
apenas dois artigos, 0 182 e 183. O debate atual acerca da Reforma Urbana aponta para a
necessidade de recriar 0 seu discurso retomando o espirito original dos anos 1980 e o
planejamento politizado (SOUZA, 2006; SOUZA, 2007).

A Constituicao promulgada em 1988 pode ser considerada um marco do periodo de
redemocratiza¢do da sociedade brasileira. O processo constituinte foi, com efeito,
acompanhado por ampla mobilizacdo de varios setores da sociedade organizada.
No seu interior surgiu o0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana, constituido por
vérias entidades representativas dos movimentos sociais, organiza¢Ses nao-
governamentais, entidades de pesquisa e técnicos ligados a area do planejamento
urbano. Este movimento teve papel destacado na elaboracdo e aprovacéo do
capitulo da Politica Urbana, liderando a proposta popular de emenda ao projeto
entdo em discussdo e, posteriormente, na elaboracdo das constituicbes estaduais,
leis organicas e dos planos diretores (MARICATO, 2007, p. 70).



84
Vimos que ao longo do tempo 0s movimentos sociais vém contribuindo significativamente

para a conquista de direitos e de politicas e iniciativas que os assegurem, construindo no
Brasil, uma nova ordem legal para a questdo urbana a partir dos anos 1990. A luta popular
pela moradia insere-se no contexto da Reforma Urbana como uma das estratégias para
organizar e fortalecer o direito a cidade, entendendo a moradia como um conceito
relacionado ao habitat*. Esta é uma luta que ultrapassa a luta por moradia, tendo como
bandeira a justica social. Neste sentido, traz para a pauta reivindicagbes que envolvem o
direito a saude, educagdo, saneamento, transporte e geracdo de renda (OSORIO, 2010).

O cenério de luta social dos movimentos de moradia é o da retomada do processo
democratico, a partir da década de 1980. Considerados como um dos fatores fundamentais
no enfrentamento da questao urbana, estes movimentos, “atuaram no desenvolvimento de
propostas e de reivindicagcfes junto ao poder publico, em ac¢bes diretas de ocupacédo de
imoveis, na resisténcia e despejo e reintegracdo de posse, ou ainda como um dos agentes
participantes nos novos programas nacionais” (RODRIGUES & BARBOSA, 2010 p. 23).

Diferentes foram as formas de expressdo dos movimentos de moradia no ambito local:

Movimentos de favelas originarios da luta por 4gua, energia elétrica e taxas sociais
dos anos 1970, e da resisténcia contra as remogdes, gque avancaram para
reivindicagfes por instrumentos de garantia de posse da terra e pela urbanizacédo
das éreas;

Movimentos dos sem teto, por terra e casa;

Movimentos e associagdes de moradores que lutam por projetos de mutirbes
habitacionais;

Movimentos de loteamentos clandestinos, que lutam pela regularizacdo dos
loteamentos, urbanizacao e servigos urbanos;

Movimentos de moradores de corticos, nascidos também das lutas por 4gua, luz e
taxas sociais, e da luta contra os despejos violentos e as péssimas condi¢fes das
habita¢des, e que a passaram a reivindicar projetos habitacionais nas areas centrais
das cidades;

Movimentos por Moradia das areas centrais da cidade;

Movimentos dos mutuarios do Sistema Financeiro de Habitagdo (PAZ E TABOADA,
2010, p. 63)

Estas iniciativas de grandes e numerosas ocupagdes de terra nas periferias das metropoles,

inicialmente restritas ao ambito local e somadas ao aprofundamento da critica a politica

% “A moradia ¢ uma necessidade basica do ser humano e deve apresentar adequacgao para abrigar, permitir
acesso e ocupacgdo. Neste sentido, uma habitacdo adequada deve constar de um espaco protegido das
intempéries, com condi¢gBes favoraveis de salubridade, privacidade e seguranca. Entendendo a moradia como
um conceito relacionado ao habitat, sua localizacdo espacial, especialmente no espaco urbano, deve ter acesso
a servicos de infra-estrutura e saneamento basico e amenidades, tais como proximidade de escolas, comércio,
postos de saude, equipamentos urbanos de lazer e sociabilidade, dentre outros” (OLIVEIRA, 2009, pp. 12,13)
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I**, a partir da segunda metade da década de 1980

habitacional oficial do governo federa
foram se articulando as agendas de reivindicagdo mais amplas e adquirindo um carater
nacional, defendendo nédo s6 a questao da moradia, mas também o direito a cidade. Podem
ser destacadas algumas experiéncias significativas, que colocaram em evidéncia o
movimento de moradia e marcaram o inicio de uma articulagdo nacional e a mobilizacdo
pelo projeto de lei de iniciativa popular do Fundo Nacional de Moradia Popular: as
experiéncias das Caravanas de Brasilia, a partir de 1988 e a realizacdo do | Seminario
Nacional de Moradia Popular, realizado pelo Conselho Nacional dos Bispos do Brasil —
CNBB, em S&o Paulo (RODRIGUES & BARBOSA, 2010).

Outro fator muito importante para o incremento da luta pela moradia foi a eleicdo de
administracdes municipais democraticas e populares em diversos pontos do pais, 0 que
associado as mudancas no papel dos municipios, a partir do novo desenho federativo
previsto na Constituicado de 1988, garantiu-lhes mais autonomia na conducédo das politicas
sociais, 0 que foi particularmente relevante para a politica de habitacdo. O aumento da
participacdo dos municipios na formulagdo e execucdo de politicas habitacionais, trouxe
para 0os movimentos populares novas frentes de luta e suas acdes passaram a acontecer
em parceria com poder local (RODRIGUES & BARBOSA, 2010).

O Fo6rum Nacional de Reforma Urbana - FNRU, ganha destaque neste processo. Foi
organizado no periodo da Constituinte, em 1987. Durante este tempo, tem desempenhado
um importante papel no sentido de estimular a participa¢éo social nos diferentes espacgos de
controle e formulacdo de politicas publicas, capacitar liderangas sociais e discutir planos
diretores democraticos. A maior conquista deste forum é o Estatuto da Cidade. Mas o que é
o FNRU?

[...] E um grupo de organizacdes brasileiras que lutam por cidades melhores para
todos noés. Sdo movimentos populares, associacdes de classe, ONGs e instituicdes
de pesquisa que querem promover a Reforma Urbana. O que isso quer dizer?
Significa que precisamos lutar por politicas que garantam direitos basicos de todos,
como moradia de qualidade, agua e saneamento, transporte acessivel e eficiente [...]
(FNRU, 2010).

O FNRU ja esta presente em todas as regides do pais, e o seu trabalho é no sentido de
mobilizar pessoas e entidades para lutar contra o carater injusto de nossas cidades. Sao

trés os principios norteadores do trabalho do FNRU:

% A critica a politica nacional, na época era marcada pela exclusdo das familias mais pobres e pela dificuldade
do acesso aos seus recursos (RODRIGUES & BARBOSA, 2010 p. 23)
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O primeiro deles é o Direito a Cidade. Achamos que todos os moradores das
cidades tém direito a moradia digna, aos meios de subsisténcia, ao saneamento
ambiental, a saude e educacéo, ao transporte publico e a alimentagdo, ao trabalho,
ao lazer e a informagdo. Para que isso tudo aconteca na pratica, nés focamos em
nosso segundo principio, a Gestdo Democratica das Cidades. Ou seja, os cidadédos
tém que participar das decisdes fundamentais para o futuro das cidades. As
prefeituras e Camaras de Vereadores devem abrir o didlogo com a sociedade antes
de decidir os destinos da cidade. Nosso terceiro principio tem a ver com 0s outros
dois: acreditamos na Funcdo Social da Cidade e da Propriedade. O espago das
cidades tem que servir, antes de tudo, aos interesses coletivos das grandes
maiorias. (FNRU, 2010).

As principais bandeiras de luta do Férum envolvem, sobretudo, as reivindicacbes por
recursos para o FNHIS e o fim dos despejos forcados. Das experiéncias realizadas,
destaca-se uma grande Marcha da Reforma Urbana em Brasilia, que aconteceu em agosto
de 2005, onde se garantiu um encontro com o presidente Lula e varios ministros. Para o
FNRU, este momento representou um passo muito importante para a realizagdo do sonho
de cidades mais justas, democréaticas e sustentaveis para a sociedade brasileira (FNRU,
2010)

Quatro movimentos participam do Férum, articulando a luta pelo direito & moradia e o direito
a cidade e que tem de fato investido em iniciativas criativas e com resultados: o Movimento
Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), a Central dos Movimentos Populares (CMP), a
Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), e a Confederagédo Nacional das Associagdes
de Moradores — CONAM. Torna-se importante discorrer brevemente sobre cada uma dessas
entidades que integram o conjunto de movimentos populares em defesa da moradia digna e

gque tem se destacado nestas acbes

O Movimento Nacional de Luta pela Moradia - MNLM-BRASIL - foi fundado em julho de
1990, a partir do | Encontro Nacional dos Movimentos de Moradia. Responsabiliza-se pelo
estimulo a organizacéo e articulacdo, em nivel nacional, dos movimentos de moradia, que ja
vem sendo desenvolvidos por sem-tetos, inquilinos, mutuarios e ocupantes, objetivando a
unificacdo das suas lutas pela conquista de moradia digna como direito fundamental e,
conseqientemente, garantir reformas urbanas e melhores condicbes de vida para a
populacdo. Esta organizado em 16 estados e a principal caracteristica das a¢des realizadas
€ a autogestdo, cujas experiéncias mais importantes realizadas neste campo foram em
Campo Grande/MS, Vila Mara/SP, Cascavel/ PR e Vila Velha/ES. (FNRU, 2010).
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Toda a agdo do MNLM é guiada pelos seguintes principios:

[...] lutar contra a especulacédo imobiliaria nas ocupagdes; manter espaco de
politizacdo dos ocupantes como formacdo para cidadania; garantir espacos de
participacéo nas decisdes através das estruturas coletivas; ressaltar a importancia
da preservagdo do meio ambiente; introduzir o debate sobre a equidade de género e
etnia; buscar solucionar as questdes relacionadas a salde, educacao e saneamento
ambiental; organizar a ocupagdo, visando um planejamento urbanistico evitando a
favelizagdo; manter a mobilizagdo permanente em busca de recursos publicos para
viabilizar infra-estrutura necessaria para cada ocupacao ou projetos de producéo de
novas [...] (FNRU, 2010 p. sd)
A Unido Nacional por Moradia Popular surge concomitante a organizacdo do FNRU, em
1987, fruto de movimento embrionario em Séo Paulo (Unido Por Moradia de S&do Paulo).
Considerado como um dos primeiros passos para a implementacdo de um projeto de
habitacdo, as agbes deste movimento se iniciam com uma ampla mobilizacdo, no sentido de
realizarem varias ocupag0des de terra. Esta proposta teve uma grande repercusséo no pais e
recebeu apoio das universidades e da Igreja Catdlica, se organizando por regides. No ano
seguinte, 0 grupo inicia a busca por conhecer experiéncias autogestionarias e vai ao
Uruguai conhecer os projetos de moradia da FUCVAM, a Federacibn Uruguaya de
Cooperativas de Vivienda y Ayuda Mutua, baseado na construgdo por ajuda mutua e
autogestdo. Os recursos para implementacdo das primeiras iniciativas, que teve um projeto
piloto na regido do ABC paulista, foram garantidos pelo governo Federal a partir da
reivindicacdo de uma caravana a Brasilia. O inicio do processo de mutirdo por autogestao
veio na sequéncia, durante a gestdo de Luiza Erundina, na época no PT, na prefeitura de

Séo Paulo (FNRU, 2010)

A partir de entdo o movimento ganha abrangéncia nacional e é reforgado pela participacéo
de outros estados como Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parana, dando origem a Unido
Nacional por Moradia Popular. Hoje este movimento esta articulado em 17 estados
brasileiros. Segue o0s principios da autogestdo, democracia e participagdo popular,
buscando saidas para a questdo da moradia, respeitando as diferencas entre as realidades
locais (FNRU, 2010).

A Unido Nacional por Moradia Popular defende a idéia de que s6 é possivel garantir
a participagdo popular se a populacdo estiver organizada. Para mostrar forca e
organizagdo, muitas vezes € preciso fazer ocupacgdo de terras e imoéveis do poder
publico. Mas a Unido considera que esta é uma estratégia de pressdo e ndo a
solucdo para as familias, isso porque assim, muitas vezes, sdo geradas areas sem a
infra-estrutura necessaria, agravando o problema das cidades (FNRU, 2010 p. sd)

A entidade mais antiga € a Confederacdo Nacional das Associacbes de Moradores
(CONAM). Foi fundada no dia 17 de janeiro de 1982. Durante todo este tempo tem atuado

no movimento nacional popular e comunitario, cumprindo o papel de organizar as
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federacdes estaduais, unibes municipais, associa¢cdes comunitarias, entidades de bairro e

similares. Também encampa a luta em defesa da universalizagcdo da qualidade de vida,
sobretudo no que se refere as questdes do direito a cidade, incluindo a luta pela moradia
digna, saude, transporte, educacdo, meio ambiente, trabalho, igualdade de género e raca e

democratizacdo em todos os niveis (FNRU, 2010).

A CONAM esta presente em 23 estados brasileiros e no Distrito Federal e congrega mais
de 550 Entidades Municipais e 22 federacbes estaduais. As reivindicacbes da CONAM
giram em torno da regularizacdo e urbanizacdo de favelas e atua com entidades que
realizam programas de construcdo ou aquisicdo através de programas das secretarias
estaduais da habitagdo e considera a autogestdo de projetos de constru¢cdo de moradias
populares elemento importante no combate ao déficit, mas defende que o papel do Estado é

fundamental no sentido de oferecer outras alternativas (FNRU, 2010).

De acordo com Rodrigues e Barbosa (2010) as entidades nacionais, apesar de
apresentarem formas de organizacéo e propostas diferenciadas, possuem bandeiras de luta

comuns.

Foram elas que, de forma conjunta, apresentaram o primeiro Projeto de Iniciativa
Popular do Pais dispondo sobre a criacdo do Fundo e Conselho Nacional de
Habitac&o de Interesse Social, com mais de um milhdo de assinaturas, aprovada em
2005 pelo Congresso Nacional e sancionada pelo presidente Lula em 2006. Tal
proposta teve tanto impacto que, hoje, diversos paises da América Latina possuem a
iniciativa de mesma natureza (RODRIGUES & BARBOSA, 2010 p. 24)

Consolidou uma articulagdo entre as entidades nacionais, garantindo ndo s6 a aprovagao de
legislacdes de iniciativa popular, mas também a presenca nas principais agendas de
reforma urbana, por exemplo, nas Conferéncias Nacionais das Cidades, que sdo realizadas
desde 2003, a cada dois anos, elegendo conselheiros representantes dos movimentos
populares (RODRIGUES & BARBOSA, 2010).

E qual é, entdo, a pauta atual da luta pela moradia para os movimentos sociais? Rodrigues
& Barbosa (2010) ndo negam a influéncia dos movimentos na conquista e implementagéo
de marcos regulatérios, na constru¢cdo do conceito e na ampliacdo da luta pelo direito a
cidade, seja no nivel nacional ou mesmo internacional, no entanto afirmam que ainda ha
muito a fazer para a plena implementacgéo da principal legislacdo que regulamenta a politica
urbana, o Estatuto da Cidade. Os autores chamam a atengdo para a necessidade de
compreender a lei ndo como uma ferramenta que age por si s6, mas como um instrumento a

mais na méo da sociedade, que naturalmente deve estar mobilizada e organizada, para que
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seja possivel aliar “ferramenta institucional com a pressao politica e a construgéo de

poder popular para exigir as mudancas necessarias” (RODRIGUES & BARBOSA, 2010 p.
34).

Em suma, precisamos avancar no sentido da organizacao e mobilizacdo da sociedade para
o enfrentamento da questdo da moradia hoje no Brasil. Neste sentido, os caminhos da

institucionalizacdo da participagédo popular necessitam ser analisados com mais cuidado.

2.1.3 Tecendo ateia da participagdo popular: os caminhos da institucionalizag&o

Como ja abordado anteriormente, uma nova configuracdo da gestdo das politicas publicas é
apresentada pela Constituicdo Federal de 1988. Nela ficam instituidos principios de
participacdo popular nos processos de tomada de decisées. E neste contexto que ocorrem
também mudancas na configuracdo tedrico-analitica e pratico-politica dos movimentos
sociais e na relacdo destes com o Estado. Estes também se organizaram em federacdes
nas trés esferas de governo e em entidades representativas. A criacao de institutos politicos
participativos vem no sentido de romper com a tradicdo patrimonialista da gestdo do Estado
e de propiciar a participacédo dos cidadaos organizados, integrando espacos de discussao e
negociacdo (DURIGUETO, 2007; ROCHA, 2009).

O surgimento de novas modalidades de administragdo popular mostra uma revalorizagéo da
dimensao institucional na gestdo publica. Ocorreu uma expansao dos canais institucionais
de participagéo, fruto da luta dos diferentes movimentos coletivos que se organizaram no
periodo da constituinte e que se tornou o eixo da luta dos sujeitos coletivos pela ampliacéo
da democracia e da cidadania (DURIGUETO, 2007). Vale acrescentar que além da luta pela
democratizacdo e publicizagdo do Estado, o movimento social também levou para a
Constituicdo de 1988 a necessidade de controle social, incorporando cinco dimensdes:
formulacdo, deliberagdo, monitoramento, avaliacdo e financiamento das politicas publicas
(MORONI, 2009)

[...] Nos anos 90, registrou-se no Brasil, uma tendéncia a institucionalizagdo de
canais de participacdo da sociedade civil e de ampliacéo das parcerias entre o poder
publico e o setor privado. Como desaguadouro das reivindicacbes e pressdes
trazidas pelos movimentos sociais, que pontuou os anos 80, a Constituicdo de 1988
abriu espacgos para que se materializassem novas formas de mediacdo entre os
Estado e Sociedade civil. Com isso, emergiram novos canais de interface entre
Estado e sociedade, tais como: Conselhos Gestores, Orcamento Participativos,
Foéruns, Camaras Setoriais, entre outros (SILVA et al, 2009, pp. 39).
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Dentre os mecanismos institucionais de participagao social e dialogo entre poder publico e

sociedade civil conquistados, destacam-se os Conselhos de Direitos ou Conselhos Gestores
de Politicas Publicas®. Rocha (2009) mostra que os conselhos surgem no ambito da gest&o
publica, incorporando os cidadaos e suas organizacdes aos processos decisorios,
constituindo um novo padrdo de interagdo entre governo e sociedade e um novo formato
institucional de articulacdo e defesa da democratizacdo das politicas publicas. Este espaco,
de acordo com Durigueto (2007), viabiliza a participacdo institucional das associa¢fes da
sociedade civil*’.

Para Tatagiba (2002), os conselhos, instancias obrigatorias para a gestdo de politicas
publicas, considerados legalmente indispensaveis para o repasse de recursos federais para
Estados e Municipios, assumem um carater estratégico no processo de tomada de
decisbes, constituindo-se em pecgas centrais no processo de descentralizacdo e

democratizacdo das politicas sociais. Sua implementagéo tem como objetivo:

[...] contribuir para a continuidade do processo de criacdo de uma cultura
democrética, baseada na participacdo e no controle da coisa publica,
podendo significar alteracdo substantiva no modo de gerir a sociedade e
contribuir para o processo organizativo dos setores populares. O objetivo
agora é penetrar na institucionalizacdo estatal para inscrever conquistas e
direitos e interferir na propria definicAo e gestdo das politicas sociais
(DURIGUETO, 2007, p. 166, 167).
Contribuindo com este debate, Zorzal et al (2009) argumenta que os conselhos gestores
constituem-se em espacos legitimos para canalizar as reivindicagcdes sociais, trazendo
novas perspectivas para a sociedade que passa a ser ouvida e para o Estado, pois passa a
ter possibilidade de melhor direcionar as suas acfes no sentido de ganhar efetividade. A
principal conquista desta participagéo institucionalizada para ambos esta na possibilidade de
democratizacéo das suas instituicdes, por meio do aprendizado da participacédo. Os autores
afirmam que a analise em torno dos Conselhos Gestores esta vinculada a dois grandes

eixos:

%6 Orgéos paritarios de representacéo governamental e ndo-governamental, responsaveis pela fiscalizacdo das
politicas publicas em nivel da Unido, Estados e Municipios (DURIGUETO, 2007, p. 166)

3" Estamos considerando aqui neste trabalho a nocéo de sociedade civil traduzida por Dagnino (2006, p. 27),
compreendida por uma heterogeneidade de atores sociais (entre eles, atores conservadores), que desenvolvem
formatos institucionais diversos (sindicatos, associagbes, redes, coalizGes, mesas, féruns) e uma grande
pluralidade de projetos politicos, alguns dos quais podem ser inclusive, ndo civis ou pouco democratizantes. A
heterogeneidade da sociedade civil € uma expressédo da pluralidade politica, social e cultural que acompanha o
desenvolvimento histérico da América Latina;
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a) O potencial que esses mecanismos trazem em Si como
possibilidades para ampliar a participacdo cidada na discussao e
decisdo das politicas publicas, assim como no acompanhamento e
controle do processo de implementacéo, cujo foco € o processo de
democratizacdo da gestdo; b) o potencial para ampliar e efetivar os
processos de descentralizacdo (ZORZAL et al , 2009)
O que se pretende com estes espacos, de acordo com Durigueto (2007) é transpor 0s
limites da institucionalizagdo estatal para inscrever conquistas e direitos em todas as
dimensdes da politica publica, ou seja, interferir ndo somente no momento de

implementacao, mas, sobretudo, na formulacao e gestao destas politicas.

No entanto, é fundamental levar em conta a seguinte questao: em que medida a dindmica
real de funcionamento dos conselhos tem permitido que os seus principios inovadores se
transformem em préatica politica inovadora? Para responder a esta questdo é preciso
considerar a escraviddo e o autoritarismo social que marcou a histéria da sociedade
brasileira, sobretudo até a década de 1980, em que a partilha do poder de governar por
parte do Estado, fica comprometida. Por outro lado, a sociedade também encontra muitas
dificuldades em ocupar com qualidade e efetividade esses novos canais de participagéo, ou

seja, ha vulnerabilidades nesses novos mecanismos de participacdo (ZORZAL et al , 2009).

Pautados pela agenda neoliberal, estas vulnerabilidades s&o derivadas do processo de
globalizacdo e Reforma do Estado e que impds uma ressignificacdo ao tema da
participacdo. Neste contexto, um dos problemas que afeta a efetividade democrética desses

espacos ¢é a falta de capacitagdo dos conselheiros (ZORZAL et al , 2009).

A sociedade civil, que nunca possuiu espagco semelhante nas instancias de
governo, desconhece, em sua grande parte, 0 aparato governamental. ISso
faz com que os representantes nao-governamentais figuem a mercé dos
técnicos da Prefeitura, dificultando o exercicio da autonomia. Com relacao
aos representantes governamentais, muitas vezes sdo funcionarios de
terceiro escaldo nomeados pelo Orgdo/ Secretaria ao qual o Conselho se
vincula. Com isso, eles tém dificuldades em garantir, dentro das Secretarias,
o que foi decidido nas reunibes do conselho. Em outros casos, tomar
decisdes no calor do debate, que ndo sdo aceitas por seus superiores no
orgdo representado. Essas dificuldades tém levado a um intenso debate
acerca do potencial de democratiza¢gdo desses novos equipamentos (SILVA
etal, 2009, p. 25).

Em meio ao processo de institucionalizacdo da participacdo popular, Durigueto (2007)
destaca que a década de 1990 também se torna palco de andlises que descrevem um
cenario de “refluxo” e “crise” dos movimentos sociais. A autora apresenta a interpretagao de

alguns estudiosos desse processo. Inicialmente mostra que para alguns as demandas das

acOes coletivas pela construcdo de canais institucionais de participacdo junto ao Estado,
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provocaram um abandono de “supostos ideais revolucionarios” e uma adesdo a uma

perspectiva reformista; outras interpretacdes apontaram o didlogo com as agéncias publicas
nesses espacos como mecanismo de cooptacdo ou reminiscéncia da velha estratégia dos
regimes populistas, cujas agdes caracterizavam-se pelo clientelismo, corrupgéo e
burocratismo. Além desses a autora também aponta fatores externos, e aqui destacando a
crise econbmica e desemprego, dependéncia e institucionalizagdo das ac¢bOes dos

movimentos sociais através do trabalho das assessorias e ONGs.

Diferindo dessas avaliacbes, Durigueto (2007) traz a interpretacdo de Evelina Dagnino.
Segundo essa autora a chamada “crise” dos movimentos sociais esta mais relacionada a
mistificacdo do seu carater inovador, espontdneo e autbnomo e dos significados
previamente atribuido as suas agfes. O entendimento é que se a conjuntura mudou entéo
também os movimentos e suas bandeiras de luta mudam, redefinindo as suas ac¢fes pratico
politicas. Assim, Durigueto (2007) constata que o que esta em refluxo ndo sdo os

movimentos em si, mas as suas expressoes de massa e reivindicativas mais tradicionais.

Identifica-se o abandono de atitudes de confronto e de reivindicacdo de
itens especificos pela valorizagdo de condutas institucionais pragmaticas e
propositivas, na busca de dialogo, negociagdo, parcerias com o Estado e
busca de formas alternativas de participacdo do sistema de representagéo
de interesses (DURIGUETO, 2007, p. 168)
A autora aponta a imputacdo aos novos sujeitos sociais de elevada expectativas tedricas e
pratico-politicas muito mais do que aquilo que eles realmente eram. E quanto a estas
expectativas, segundo Durigueto (2007) a que mais se destaca é a frustracdo de uma
esperada unidade dos movimentos e de emergéncia de uma atitude revolucionaria, que nao
ocorreu. Contudo, Silva et al (2009) ndo fecha esta questdo, trazendo uma visdo mais
otimista de que, se por um lado as instancias de participacdo tem encontrado dificuldades
em efetivar o seu potencial inovador no que se refere ao seu carater, sobretudo, propositivo,
por outro lado ndo tem faltado criatividade para a busca de solu¢des no sentido de fazer
avancar o processo de redefinicdo dos padrbes de elaboracdo e implementagdo das

politicas publicas no Brasil.
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2.2 A Questdo urbana e a participagcao popular a partir da década de 1990: os limites
politicos e institucionais para o projeto democrético-participativo

Neste milénio a questdo urbana no Brasil assume novamente o centro dos debates,

evidenciando problemas urbanos de diferentes ordens que traca um cenario complexo:

Desemprego, populagdo vivendo nas ruas ou ocupando imoéveis, aumento de
violéncia, reconstrucdo das cidades deterioradas [...] violéncia contra os cidadaos
civis, ma qualidade dos servicos publicos prestados a populagdo, crescimento
desordenado das areas periféricas — em grau maior que no passado, destruicdo da
paisagem e do patrim6nio arquitetdnico — pela diminuigdo das areas verdes e dos
recursos hidricos, abandono das areas publicas e iméveis privados em regides
centrais ou antigos bolsdes industriais agora deteriorados, ocupacgdes irregulares de
todos os tipos realizados por diferentes camadas sociais, escassez de equipamentos
culturais e desportivos, etc. (GOHN, 2008 p. 10).
Este cenario conforme salienta Gohn (1998) € resultado e uma das faces da questao social
no Brasil caracterizada pelo aumento da pobreza, agravamento do desemprego, dificuldade
de insercdo no mercado de trabalho, sobretudo dos jovens, empurrando-os para as
ocupacdes informais, ocasionando também a queda do poder aquisitivo de todas as
camadas e classes sociais. A autora afirma que a l6gica que perpassa este contexto é a
financeira, de priorizagdo dos ajustes fiscais, dos superavits financeiros, do acumulo de
reservas para o pagamento de juros da divida externa, das exigéncias dos acordos e
empréstimos internacionais etc. Esta logica oferece as condigbes necessérias para a
implementacédo das politicas publicas no pais, de carater excludente, que promovem uma
modernizagdo conservadora, onde prevalece a continuidade e a manutencdo da légica dos
interesses da classe dominante. O alcance destas politicas € restritivo, priorizando como
publico os miseraveis, como se a pobreza pudesse ser setorializada. Logo, a implementacao
de politicas que assegurem direitos e de fato alterem o perfil neoliberal do Estado nado é

referéncia para os dirigentes.

Gohn (1998) afirma que toda esta problemética da cidade impulsionou a retomada
reivindicatdria dos movimentos sociais urbanos, criando fatores que condensam nas cidades
a localizagédo principal da questdo social. Os movimentos sociais populares urbanos em
geral haviam perdido visibilidade na midia nos anos 1990 e neste momento sofrem uma
modulacgéo, atentando-se para as novas demandas sociais descritas anteriormente. No caso

especifico da luta pela moradia, a autora mostra que esta questéo se manteve.

A nova conjuntura e as novas forgas sociopoliticas em ag¢do impactam e reconfiguram os
movimentos sociais. Neste sentido, Gohn (2010) destaca que suas ac¢fes impulsionam

diversas mudancas sociais e que 0 seu repertério de lutas demarca interesses
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subjetividades e projetos de grupos sociais, dando origem a partir da década de 1990 a

outras formas de organiza¢Bes populares, mais institucionalizadas, como as ja descritas
anteriormente (Férum Nacional de Luta pela Moradia). O Estatuto das Cidades é o resultado

mais concreto e significativo da trajetéria de luta pela habitacdo e reforma urbana.

Os Ultimos sete anos foram significativos para a politica urbana, pois se vivenciou um
contexto de mudancas, sobretudo, no que diz respeito a ampliacdo dos canais de gestédo
democratica, para cumprimento da funcdo social da propriedade e da cidade, preconizada
pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada pelo Estatuto das Cidades,
consagrando o direito a cidade. Este direito, que na década de 1990 foi tema privilegiado
em diversos eventos nacionais e internacionais, foi retomado no debate sob o lema “Cidade
para todos e todas com Gestao Democratica, Participativa e Controle Social” na 42
conferéncia Nacional das Cidades que se realizou em junho de 2010 em Brasilia. Das
garantias ja obtidas, destaca-se especialmente a deliberacdo do Forum Social Mundial que
deu origem a Carta Mundial do Direito a Cidade, que traz em seu contetdo dois objetivos
bésicos:

[...] diseminar la concepcién Del Derecho a La Ciudad como un nuevo derecho
humano, basado en una plataforma de reforma urbana que debe ser implantada por
los paises, con vistas a modificar la realidad urbana mundial mediante la
construccion de ciudades justas, humanas, democréticas y sostenibles. També tiene
como objetivo que el Derecho a La Ciudad sea institucionalmente reconocido como
un nuevo derecho humano, ante los organismos de las Naciones Unidas (como La
Agenda Habitat, PNUD, Comisién de Derechos Humanos), y en organismos
regionales (como La Organizacion de Estados Americanos [...] (SAULE JUNIOR,
2008).

A Carta introduz a nocéo de direito coletivo, a partir do entendimento de interdependéncia
do direito a cidade em relacédo aos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, ambientais.
E um instrumento voltado para contribuir com as lutas urbanas e estabelece como
principios:
[...] Gestdo democrédtica da cidade; Fungdo social da cidade; Fung¢édo social da
propriedade; Exercicio pleno da cidadania; Igualdade e nao discriminagdo; Protecédo
social de grupos e pessoas vulneraveis; Compromisso social do setor privado;
Impulso a economia solidaria e a politicas impositivas e progressistas [...] (CARTA
MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE, 2004).
Nesta dire¢éo cabe perguntar: e a moradia digna, de que forma ele se estabelece enquanto

um direito fundamental para a garantia do direito a cidade?

Na Il Conferéncia dos Assentamentos Humanos (1996) os movimentos sociais
participaram, embora como ouvintes, dos debates dos representantes das nagées,
indicando o reconhecimento, pela ONU, da sociedade organizada. A Agenda Habitat
II, fruto da Conferéncia, estabelece o direito a moradia como direito humano.
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Representa, portanto, uma conquista dos movimentos internacionais. O direito a
moradia ndo se confunde com o direito a cidade, porém, aponta o processo e
ampliagcdo das lutas sociais (RODRIGUES, 2007 p. SD)

Esta afirmacdo de Rodrigues (2007) € baseada em acordos internacionais, inscritos na
Agenda Habitat I, que estabelece o direito a moradia como um direito humano e representa
uma conquista de movimentos internacionais, resultado da organizacdo de movimentos no
mundo inteiro reunido na Il Conferéncia dos Assentamentos Humanos, realizada na cidade
de Istambul, Turquia, em 1996. Estes movimentos acumularam for¢as desde 1992, quando
no Forum de ONGs e Movimentos Sociais, paralelo a Conferéncia das Nagfes Unidas sobre
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento Humano (CNUMAD 92), realizada no Rio de Janeiro,
conhecida como a ECO — 92, assinaram e elaboraram diversos tratados, em especial o
Tratado da Questdo Urbana que traz os pressupostos da cidade como direito, organizado
pelos movimentos populares urbanos (RODRIGUES, 2007).

O reconhecimento do direito & moradia como direito humano incluiria o fim de
despejos for¢cados, mas que continuam a ocorrer em todos os lugares do mundo. Na
Plataforma de Direitos Humanos das Nag¢fes Unidas criam-se as “Relatorias” pelo
Direito Humano a Moradia Adequada (Plataforma DHESC), com uma rede
internacional que denuncia, acompanha e procura solugfes para por fim aos
despejos forcados, com o objetivo de garantir o direito @ moradia. A Declaragao
Universal dos Direitos do Homem e as subseqlientes convengBes e declaragdes,
definem os “direitos individuais”, entre os quais o direito a moradia (RODRIGUES,
2007, pp)
Ressalta-se entdo a importancia das lutas sociais na luta pela moradia digna, entendendo
gue esta € mais abrangente que a conquista de melhores condi¢cées de habitabilidade, ou
padrdo construtivo regular, enfim que se restrinja aos aspectos fisicos ou mesmo ao
guantitativo de unidades habitacionais construidas. O direito a moradia foi se constituindo
durante todo o processo de urbanizacdo, permeado por lutas sociais e enfrentamento por
parte do Estado. Na sociedade brasileira podemos falar que atualmente estédo
institucionalizadas muitas reivindicacdes da parcela da populacdo que sofreu os impactos
deste processo. Porém nada est4 consumado, pois os instrumentos legais precisam ser
implementados em sua forma plena e a conjuntura atual é altamente desafiadora

considerando o contexto de crise.

Pensando na questdo da moradia digna como um direito fundamental na garantia do direito
a cidade, é fundamental refletirmos sobre a questdo de que uma grande parcela da
populacdo brasileira vive em areas irregulares e, sobretudo em péssimas condicbes de

habitabilidade, o que retrata uma realidade urbana dividida.
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A ocupagdo ilegal parece estabelecer e fundamentar a generalizacdo da ilegalidade nas

relacdes sociais. I1sso quer dizer que uma propor¢gdo maior ou menor da populacdo urbana,
dependendo da especificidade de cada pais, € excluida do direito a cidade e busca acesso a
moradia por meio de seus proprios e precarios recursos. Estas areas, tidas como néo-
cidade e assumindo um carater de invisibilidade, influencia decisivamente na formagédo das
consciéncias. Incluindo o planejamento urbano modernista, que com bases funcionalistas,
torna-se um instrumento de dominacao ideolégica, contribuindo para a consolidacdo de
sociedade de desiguais e ocultacdo da cidade real e preservacdo das condi¢cbes para a
formacdo de um mercado imobilidrio especulativo e restrito a uma minoria (MARICATO,
2007).

Esses processos revelam um quadro de contraposi¢do nas cidades que corresponde a uma
situagdo de exclusdo territorial. Neste sentido, estd presente num mesmo espago uma
minoria qualificada e uma maioria com condi¢cfes urbanisticas precéarias. As oportunidades
de crescimento se concentram em um fragmento da cidade representada pela parcela da
populacdo mais abastada que goza de acessos diferenciados a bens e servigos, ou seja, de
quem ja vive melhor. E a cidade dividida entre a porcéo legal, rica e com infra-estrutura e a
ilegal, pobre e precaria. Esta diferenca também intensifica os sistemas de circulagéo, pois a
populacdo que ocupa as areas periféricas e que em geral sdo mais distantes em relagdo as
areas centrais precisa se deslocar e depois retornar no fim do dia. Outro problema gerado é
a elevacdo dos precos dos imoveis e das terras das areas mais bem infra-estruturadas
(ROLNIK, 2002).

Neste sentido Rolnik (2002) alerta para a necessidade de pensar a cidade a partir de uma
perspectiva global e ndo apenas no que é prioridade, sendo apontado enfaticamente como o
caminho que oferece mais possibilidades de mudanca ao quadro de excluséo territorial. A

autora é enfatica quando se refere a esta questao.

Aqui se demonstra entéo, o pressuposto basico de que o direito a cidade € compreendido no
ambito do coletivo, sendo um direito humano fundamental. E o predominio do valor de uso
da cidade. Este é inerente as pessoas que vivem nas cidades, independente se de forma
passageira ou transitoria. A partir da compreensao de que a cidade tem uma funcédo social,
ela precisa ser justa e igualitaria, combatendo todas as formas de discriminacdo e
segregacao dos individuos e comunidades, seja pelo tipo ou localizagdo de sua habitagéo.
Neste sentido, vale ressaltar que as primeiras reflexdes acerca do direito a cidade tém como
marco histérico as reflexdes tedricas de Lefebvre, na década de 60 (SAULE JUNIOR, 2008).
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O intenso processo de urbanizagdo, aliado ao desemprego, baixos salarios, imigragoes,

regulacéo de algumas &reas urbanas resultou na falta de habitacdo adequada, constituindo
nos assentamentos informais e isso é o retrato de um pais dividido, revelando a dicotomia
Cidade Formal X Cidade Informal, onde de um lado observam-se um padréo construtivo
regularizado de acordo com as legislacdes e de outro a casa dos pobres privada do acesso
aos bens, oportunidades e servicos da cidade. O ndo investimento em politicas publicas

nesta area agrava os conflitos socioambientais da cidade (SAULE JUNIOR, 2008).

A Ultima edicdo do Férum Social Mundial realizada em fevereiro de 2009 trouxe para o
debate da tenda da Reforma Urbana, o direito a cidade, onde se encontravam presentes
representantes dos movimentos populares e de diferentes categorias profissionais,
especialmente da area da geografia. Na palestra ministrada por David Harvey, ele afirma
gue 0 momento de crise que vivemos hoje representa mais uma crise urbana. Desde 1970,
o neoliberalismo tem interrompido o processo de direito a cidade, por causa do processo de
mercantilizacdo da cidade. Diante deste quadro Harvey conclama a sociedade para
empreender novas lutas pelo direito a cidade, luta esta que se propde a transformar
radicalmente este direito de forma que haja uma maior participacdo nos processos de

transformacédo das cidades, valorizando mais as pessoas e ndo o capital (NAKANO, 2009).

Neste contexto de crise 0s recursos publicos estdo sendo destinados para ajudar os bancos
e ndo suprir a falta de moradia. Harvey propde, entdo, a criagdo de um Banco de
Desenvolvimento Urbano, cujos recursos se destinara ao financiamento de politicas urbanas
e habitacionais fortalecendo o direito a cidades mais justas, democraticas, sustentaveis e
moradias dignas (NAKANO, 2009). Concordamos com Neves (2009) quando afirma que a
participacdo social e coletiva foi sendo modificada ao longo do tempo. O que se coloca é
gue se durante os anos 1980 esta participacdo tinha um carater mais reivindicativo e de
controle social sobre o Estado, nos anos 1990 este carater é deslocado em virtude da
confluéncia perversa de dois projetos politicos em disputa na sociedade e do enfrentamento
entre diferentes culturas politicas. Neste contexto, vai surgindo um novo tipo de participacao,
cujo conteudo é despolitizado pelo projeto neoliberal. A esse respeito, Durigueto (2007)
assinala que ocorre um ocultamento do significado democratizador da sociedade civil,

passando esta a ser vista de outra forma, estando entdo associada ao mercado.

Assim, é preciso desvendar os ditames desta l6gica capitalista que impera no Brasil e no
mundo e que estd inviabilizando a vida nas cidades. Para Maricato (2010) as cidades

brasileiras estdo caminhando para o caos. Esta é uma afirmagédo impactante, no entanto traz
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um alerta para a necessidade urgente de continuidade da luta dos movimentos populares

a fim de buscar o rompimento com este modelo de natureza estrutural (RODRIGUES &
BARBOSA, 2010). Neste caso, Maricato (2010) sustenta que € necessario que O0s
movimentos extrapolem 0 espac¢o institucional e reconquistem a sua capacidade de
transformacéo e de ofensividade, desprendendo-se do favoritismo politico, mais vivo do que
nunca em nossas cidades. O movimento social existe para além do espaco publico e por
isso ndo pode enfraquecer-se enquanto movimento social, ou seja, além de ocupar 0s
espacos institucionalizados de participagéo, precisa priorizar mais a sua capacidade de auto
organizacéo e de mobilizacéo para a defesa de suas bandeiras de luta.

Neste sentido, as mudancas radicais sofridas pela sociedade latino-americana, que

tensionam a sua conjuntura social, necessitam ser mais bem discutidas.

2.2.1 Dois Projetos Politicos em disputa: o projeto democratico participativo e o
projeto neoliberal

A dindmica da construgdo democratica no Brasil provocou um novo arranjo de forgas
politicas a partir do final da década de 1980 no que se refere a uma nova forma de
relacionamento entre Estado e Sociedade Civil, e reposicionou 0s movimentos sociais
urbanos. Estes assumem novos contornos no processo de didlogo e interlocu¢cdo com
outros atores da sociedade civil e do préprio Estado. Isso significa que passam a se
relacionar mais diretamente com as agéncias publicas através de experiéncias participativas
como os conselhos gestores de politicas publicas. No entanto, esta nova pratica apresentou
a partir da década de 1990 possibilidades, mas também limites (PINTO, 2007)

O projeto neoliberal implantado mundialmente causou uma profunda inflexdo nas
sociedades latino-americanas, no que se refere a reestruturagdo do Estado, a economia e,

sobretudo, redefinindo os significados da cultura politica (DAGNINO, 2004).

Com o Brasil ndo seria diferente, visto que se trata de um pais de economia dependente.
Os rumos neoliberais na década de 1990 tensionam fortemente a sua conjuntura social.
Este moderno liberalismo se por um lado fragiliza o Estado nacional, restringindo a
abrangéncia dos setores publicos, por outro lado destroi qualquer possibilidade de
mobilizacdo popular contraria a légica de mercado em tempos de globalizacédo financeira e
especulativa. O individualismo e o egoismo exacerbado sdo duas das conseqiiéncias mais

perversas do ideario neoliberal.
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Para os defensores dos direitos conquistados até a década de 1980 fica posto o desafio

de sua preservacdo a partir da década de 1990. Concomitantemente a emergéncia dos
movimentos sociais, nos anos 1970 e 1980, e sua defesa de um projeto politico democratico
participativo, outro projeto se constroi utilizando o mesmo discurso de participagdo, porém

com uma perspectiva completamente diferente.

Dagnino (2004) reconhece que no contexto da década de 1990, no processo de construcao
democratica no Brasil e na América Latina ha uma disputa politico cultural entre dois
projetos politicos distintos: de um lado o projeto democrético participativo e de outro o
projeto neoliberal. Segundo a autora, esta disputa apresenta os contornos de uma crise
discursiva que atravessa as experiéncias contemporéneas de constru¢do democratica. A
constituicdo desta crise esta no fato de que na linguagem utilizada por ambos os projetos o
vocabulario € homogéneo, obscurecendo diferencas, diluindo nuances e reduzindo

antagonismos.

Nesse obscurecimento se constroem sub-repticiamente os canais por onde avangam
as concepcdes neoliberais, que passam a ocupar terrenos antes insuspeitados.
Nesta disputa, na qual os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido,
sdo as armas principais, a préatica politica se constitui num terreno minado, onde
qualquer passo em falso nos leva ao campo adversario (DAGNINO, 2004 p. 143)
A disputa entre estes projetos politicos, que origina a crise discursiva é o resultado do que
Dagnino (2002) denomina de “confluéncia perversa”, onde em um dos polos esta o projeto
democratizante, que busca o avango democratico e foi constituido no periodo da resisténcia
aos regimes autoritarios e dos diferentes esforcos nacionais de aprofundamento
democratico. No polo oposto esta o projeto neoliberal que se instalou a partir da década de

1990 em diferentes ritmos e cronologias.

A fim de discorrer um pouco sobre o que constitui a confluéncia perversa, € importante
caracterizar melhor os dois projetos politicos em disputa. O projeto democratico participativo
foi se construindo desde os anos 1980 objetivando a expansdo da cidadania e o
aprofundamento e alargamento da democracia, expressado na criacao de espacgos publicos
e na participacdo da sociedade civil nos espacos decisoérios. Esta participacdo aparece
como uma demanda da populacéo, que neste momento se organiza e quer ser sujeito, quer
definir aquilo que diz respeito a sua vida. O marco deste processo é a Constituicao de 1988
gue formaliza o principio da participacéo popular, resultado da luta dos setores da sociedade

civil, fundamentalmente dos movimentos sociais (DAGNINO, 2004).
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Dagnino (2004) destaca dois marcos importantes no percurso deste projeto. Primeiro, o

fato de que com o restabelecimento da democracia formal, com eleicGes livres e a
reorganizacao partidaria, abriu-se a possibilidade de que este projeto pudesse ser levado
para o ambito do poder do Estado, seja no executivo ou mesmo no parlamento. Assim
observam-se na década de 1990 alguns exemplos desse transito da sociedade civil para o
Estado. Segundo, num contexto de aposta no aprofundamento da democracia, o principio
da participacdo da sociedade se torna caracteristica central e distintiva deste projeto. Sao
criados alguns espacos publicos, como por exemplo, os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas e o Orcamento Participativo, onde o compartilhamento do poder do Estado € uma

possibilidade.

A partir da eleigédo de Collor a presidéncia da republica em 1989, o projeto politico neoliberal
emerge com relativa forca a partir das medidas de ajustes implantados pelo novo
presidente. Neste projeto, as acdes e intervencdes do Estado, especialmente para garantir
direitos sociais, devem ser reduzidas e transferidas para as organizacdes da sociedade civil
(DAGNINO, 2004).

No Brasil, os avancos apresentados pela Constituicdo Federal de 1988, especialmente em
relacdo aos direitos sociais, apontam para a construcdo de um Estado garantidor desses
direitos. No entanto, esta mesma Constituicdo que amplia a cidadania, foi conservadora ao
tratar da ordem econdmica, do sistema politico e da democratizagdo da informagéo e da
comunicagdo, considerados elementos fundamentais na construcdo de uma ordem
democrética. Esta contradicdo que a atravessa, robustecida pelo momento historico
internacional, marcado pela ampliagdo e o fortalecimento das politicas neoliberais,
enfraguecem todo o discurso de descentralizacdo e participacdo. A partir da concepcao
neoliberal, a descentralizacéo é entendida como estratégia de enfraquecimento do Estado e
a participacdo como meio de transferir para a sociedade aquilo que é atribuicdo do Estado,
sobretudo na area social (TEIXEIRA, 2009).

A perversidade na confluéncia entre o projeto democratizante e o projeto neoliberal esta no
fato de que apesar de se tratarem de projetos de natureza distintas e caminharem em
dire¢cdes antagbnicas, ambos utilizam um discurso comum, ou seja, h4 uma identidade de
propositos no que se refere a participacdo da sociedade civil. Isso quer dizer que ambos
defendem a participagdo de uma sociedade civil ativa e propositiva alicercada nas mesmas
referéncias: cidadania, participa¢@o e sociedade civil, porém esta é uma identidade aparente
(DAGNINO, 2004).
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Esta aparéncia é solida e dificil de decifrar, especialmente para os atores da sociedade

civil envolvidos, pois sdo construidas a partir de referéncias comuns e cujo apelo a
participacdo é veemente, utilizando termos familiares e sedutores. Neste sentido, esta
semelhancga de vocabulario torna o terreno da pratica politica um campo minado onde a
qualquer momento pode-se estar defendendo ideais do adversario. Enfim, & nisso que
reside a perversidade: de uma lado a constituicdo de espacos publicos e o alargamento da
democracia, que representa o saldo positivo da luta pela democratizagdo e de outro a
constituicao de um Estado minimo e transferéncia de suas responsabilidades sociais para a
sociedade civil (DAGNINO, 2002; 2004).

Para entender esta confluéncia perversa, Dagnino (2004) nos adverte sobre a necessidade
de alterar o modo de analisar o processo de construgdo democratica no Brasil, as relacdes
entre Estado e sociedade civil e a problematica da construcao dos espacos publicos e sua
dindmica de funcionamento. Esta questdo estd intimamente relacionada as matrizes
culturais que orientam os projetos politicos e que consequentemente vao direcionar a forma

de ser da vida em sociedade.

Neste sentido, entendendo que um projeto politico expressa, veicula e produz significados
de matrizes culturais mais amplas, Dagnino (2004) focaliza o0 que ela considera como
caracteristicas desta crise discursiva no contexto brasileiro, marcada pela disputa politico
cultural entre os dois projetos e pelo deslocamento de sentido de trés elementos centrais —
sociedade civil, participagdo e cidadania - e suas implicacbes para a politica e para a
democracia. Segundo a autora, se esses deslocamentos expressam e configuram uma
disputa politica, analisa-los ird expor os distintos projetos que esses sentidos escondem e

revelam.

No que concerne a nocédo de sociedade civil e do que ela designa, de acordo com Dagnino
(2004) constituiu-se no deslocamento mais visivel, no contexto de hegemonia neoliberal,
sendo entendida restritamente como sinbnimo de OrganizagBes ndo-governamentais ou
mesmo terceiro setor. As ONGs tém mantido uma relagdo estreita com o Estado, sendo
vistas freqlentemente como parceiras ideais pelos setores do Estado empenhados na

transferéncia de responsabilidades.

O predominio macico das ONGs expressa por um lado, a difusdo de um paradigma
global que mantém estreitos vinculos com o modelo neoliberal, na medida em que
responde as exigéncias dos ajustes estruturais por ele determinados. Por outro lado,
com o crescente abandono de vinculos organicos com 0s movimentos sociais que
as caracterizava em periodos anteriores, a autonomizacao politica das ONGs cria
uma situacdo peculiar na qual as organizagcdes sao responsaveis perante as
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agéncias internacionais que as financiam e o Estado que as contrata como
prestadoras de servicos, mas ndo perante a sociedade civil, da qual se intitulam
representantes, nem tampouco perante 0s setores sociais cujos interesses S&o
portadoras, ou perante qualquer instancia de carater propriamente publico. Por mais
bem intencionadas que sejam sua atuacao traduz fundamentalmente os desejos de
suas equipes diretivas (DAGNINO, 2002 apud DAGNINO, 2004 p. 150).

Neste sentido, chama atencdo a questdo da representacdo/ representatividade da
sociedade civil, ligadas a idéia de participacdo nos espacos publicos. Esta assume variadas
facetas e entendimentos. Assim, muitas vezes a representatividade das ONGs nos espacos
publicos expressa interesses difusos. Isso significa que esta representatividade advém mais
de uma coincidéncia entre esses interesses do que de uma articulagédo explicita ou de uma
relagcdo organica dos portadores destes interesses e feita através de individuos com alta
visibilidade (DAGNINO, 2004)

O deslocamento da noc¢éo de participacdo, ligado intimamente ao deslocamento da nocgéo
de sociedade civil, remete-se ao fato de despir o seu significado politico coletivo, e
radicalmente reduzir e redefinir este significado a gestdo. Paralelo a este processo ocorre
também a reconfiguracdo da sociedade civil, com énfase no trabalho voluntario e na
responsabilidade social, emergindo entdo a chamada participagcéo solidaria e tendo como
principio basico a perspectiva privatista e individualista, apoiando-se no terreno privado da
moral. Ocorre assim a despolitizagdo da participagéo. Neste sentido, 0 que se espera dos
setores da sociedade civil € muito mais assumir fungbes de responsabilidade restrita a
implementacéo e de execucgéo de politicas publicas do que compartilhar o poder de decisédo
e formulacéo dessas politicas (DAGNINO, 2004).

A nocdao de cidadania é o caso mais dramatico para Dagnino (2004), pois foi por meio dessa
nocdo que o projeto participativo obteve seus maiores ganhos culturais e politicos. No
entanto também houve uma apropriacdo neoliberal da no¢do de cidadania. Ao longo da
década de 1980 comeca a ser formulada pelos movimentos sociais a chamada cidadania
ampliada ou nova cidadania. Isso no sentido de incorporar novas demandas®® & luta popular,

interpelando construcdes culturais. Esta nova cidadania consiste em

Um projeto para uma nova sociabilidade: ndo somente & incorpora¢édo no sistema
politico em sentido estrito, mas um formato mais igualitario de rela¢cdes sociais em
todos os niveis, inclusive novas regras para viver em sociedade (negociacdo de
conflitos, um novo sentido de ordem publica e de responsabilidade publica, um novo

% Demandas de acesso a equipamentos urbanos como moradia, agua, luz, transporte, educagéo, saude, etc., e
de questBes como género, raga, etnia, etc. (DAGNINO, 2004 p. 153).
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contrato social, etc.) [...] Isso implica também na constituicdo de uma nova
dimensado publica da sociedade, em que os direitos possam se consolidar como
pardmetros publicos para a interlocucdo, o debate e a negociacdo de conflitos,
tornando possivel a reconfiguragdo de uma dimensdo critica da vida social
(DAGNINO, 2004, p. 154).

Esta nova cidadania apontava para o processo de constituicio de sujeitos sociais ativos,
dotados de capacidade de participacdo na definicAo do sistema do qual queriam ser
membros, redefinindo os contornos das politicas e da sociedade. Essa concepcao
demonstra o reconhecimento dos direitos de cidadania por aqueles que sdo excluidos,
afirmando sua capacidade propositiva, indicando a possibilidade de transformacéo radical
das estruturas de relacdes de poder (DAGNINO, 2004).

A redefinicdo neoliberal de cidadania ird4 atacar seu potencial politico e transformador. Em
primeiro lugar ocorre uma reducdo do significado coletivo atribuido a cidadania na
redefinicho empreendida pelos movimentos sociais nos anos 1980, restringindo-a a um
entendimento individualista. Em segundo lugar estd a conexdo sedutora entre cidadania e
mercado, que entende como cidaddo quem individualmente esta integrado ao mercado,
consumindo e produzindo. E uma l6gica mercadolégica que rege a cidadania, onde o
mercado é oferecido como o que vai suprir a cidadania no contexto em que Estado se isenta
progressivamente do seu papel de garantidor de direitos e comecga a estimular e “ajudar” as

pessoas, através de uma gama de programas*°, a “adquirir cidadania” (DAGNINO, 2004).

Nesta logica, os direitos sociais conquistados desde a década de 1940, sdo vistos como
atraso e vao sendo eliminados sob a idéia liberal de que impedem o livre funcionamento do
mercado, restringindo o desenvolvimento e a modernizagéo, transformando os cidadaos de
direitos em vildes da nagdo (DAGNINO, 2004).

No mesmo nivel de dramaticidade, encontra-se a questdo da pobreza. O projeto neoliberal
propOe outra forma de gestdo da mesma, utilizando um forte apelo a solidariedade restrita a
responsabilidade moral. A cidadania é identificada como solidariedade para com os pobres,
como mera caridade, sendo esta a motivagdo para a emergéncia do terceiro setor. Neste
contexto de avanco neoliberal, as politicas publicas sdo formuladas para o atendimento
emergencial e dirigidas para determinados setores que apelam para a sobrevivéncia. Este
publico alvo das politicas ndo € visto como cidaddos de direitos, mas como seres humanos

carentes, que deve ser atendido pela caridade publica ou privada. H4 uma subordinacao da

¥ por exemplo, “aprender como iniciar microempresas e tornar-se qualificado para os poucos empregos ainda
disponiveis (DAGNINO, 2004)
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visdo universalista de direitos em face da possibilidade imediata e concreta de atender a

parcela da populacdo considerada como desvalidos (DAGNINO, 2004).

A concluséo a que Dagnino (2004) chega com relacdo a esses deslocamentos da nocéo de
sociedade civil, participacéo e cidadania, € que os mesmos estao articulados a um eixo mais
amplo do projeto neoliberal, que propbe uma despolitizacdo das trés nog¢des. Assim este
projeto operaria com uma concepc¢ao de Estado minimo no sentido das responsabilidades
sociais, como também com uma concepcdo minimalista da politica e da democracia,
restringindo “ndo apenas o espaco, a arena da politica, mas seus participantes, processos,
agenda e campo de acado” (DAGNINO, 2004, p. 159).

Identificar os distintos projetos politicos em disputa presentes na sociedade pode contribuir
para o enfrentamento da crise discursiva descrita até aqui. Tornar transparente este conflito
se coloca como alternativa eficaz, na medida em que haja uma exacerbacéo das diferencas
entre os projetos politicos, ao mesmo tempo em que ocorra o debate aberto e o confronto
claro entre eles, no sentido de permitir a exploracdo de dois nucleos duros do projeto
participativo democratizante, quais sejam: os direitos e os espagos publicos (DAGNINO,
2004).

2.2.2 Limites e constrangimentos no funcionamento dos conselhos gestores de
politicas publicas

As experiéncias de participacdo popular na forma de conselhos gestores aparecem como a
grande novidade dos anos 1990, na gestao de politicas publicas no Brasil. Vale lembrar que
o carater inovador destas experiéncias fica por conta da institucionalizacdo e expanséo por
diferentes areas tematicas e niveis de governo. Fruto de demandas populares e de pressées
da sociedade civil pela redemocratizagdo do pais, os conselhos se multiplicaram, e
representam instrumentos de expressdo, representacdo e participacdo da populacéo,
possibilitando o exercicio concreto da cidadania, via a democracia participativa. A principal
funcéo destes espacos é mediar a relacdo Estado e Sociedade (GOHN, 2000; FERRAZ,
2005).

Leis organicas especificas passaram a regulamentar o direito constitucional
a participacdo por meio de conselhos deliberativos, de composicao paritaria
entre representantes do poder executivo e de instituicdes da sociedade civil.
Desde entdo um numero crescente de estruturas colegiadas passou a ser
exigéncia constitucional em diversos niveis da administragdo publica
(federal, estadual e municipal). Muitas j& foram criadas, a exemplo dos
conselhos circunscritos as agfes e aos servigos publicos (salde, educagdo
e cultura) e aos interesses gerais da comunidade (meio ambiente, defesa do
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consumidor, patrimdnio historico cultural), assim como aos interesses de
grupos e camadas sociais especificas como, criancas e adolescentes,
idosos, mulheres etc (GOHN, 2000, p. 177).

A legislacdo brasileira que estd, em vigor desde 1996, vincula o recebimento de recursos
destinados as areas sociais no &mbito municipal a cria¢cdo de conselhos, o que provocou um
“boom” do surgimento destas instancias participativas. O Brasil se tornou um dos principais
laboratérios de experiéncias e andlise de participacdo social na gestao publica, tendo em

vista a proliferacdo desses arranjos participativos (CORTES, 2009; GOHN, 2000).

Nesta direcdo, Zorzal et al (2009) nos mostra que o dialogo direto entre a sociedade civil e
Estado no sentido de formular e implementar coletivamente politicas publicas nunca foi
possivel, por isso a partir da década de 1990, esta canalizagcdo das reivindicagdes sociais
para o espaco dos conselhos traz novas perspectivas para a sociedade. No entanto, Gohn
(2000) ressalva que mesmo que a legislagéo tenha incluido os conselhos como parte do
processo de gestdo descentralizada e participativa, e constitui-los como novos atores
deliberativos e paritarios, ocorre uma reafirmacdo do seu carater apenas consultivo,
restringindo suas acdes ao campo da opinido, da consulta e do aconselhamento,
enfraquecendo o seu poder de decisédo ou deliberacao.

A lei vinculou-os ao Poder Executivo do Municipio, como 6érgaos auxiliares
da gestdo publica. E preciso, portanto, que se reafirme em todas as
instancias, seu carater essencialmente deliberativo, j& que a opinido apenas
ndo basta. Nos municipios sem tradicdo organizativo-associativa, 0s
conselhos tém sido apenas uma realidade juridico-formal, e muitas vezes
um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das elites, falando em
nome da comunidade, como seus representantes oficiais, e ndo atendendo
minimamente aos objetivos de controle e fiscalizacdo dos negdcios publicos
(GOHN, 2000, p. 178)
Os conselhos sao espacos legitimos de representacdo e neste caso, a fim de equilibrar as
decisdes, a legislacao imp&e o respeito ao principio da paridade entre Estado e Sociedade,
no que se refere a composicdo dos conselhos, oportunizando uma representacao
proporcional tanto governamental quanto da sociedade civi. No entanto, mesmo que
garantida e formalizada juridicamente a igualdade numérica entre sociedade e governo, ela

ndo € suficiente para garantir o equilibrio das decisdes (TATAGIBA, 2002).

No que se refere a paridade, Gohn (2000) também faz uma ressalva, argumentando ser
preciso ter muita cautela para que esta ndo seja vista apenas como uma questao numérica,
mas, por exemplo, como uma condicdo de certa igualdade no acesso a informacéo e

disponibilidade de tempo. Isso porque, segundo a autora a disparidade de condi¢cdes de
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participacdo entre os representantes do poder publico e os representantes eleitos pela

sociedade civil é grande.

Os primeiros trabalham nas atividades dos conselhos durante seu periodo
de expediente de trabalho normal/remunerado, tem acesso aos dados e
informacdes, tém infra-estrutura de suporte administrativo, estdo habituados
com a linguagem tecnocratica. Ou seja, tém o que os representantes da
sociedade civil ndo tém (pela lei os conselheiros municipais ndo sao
remunerados e nem contam com estrutura administrativa propria). Faltam
cursos ou capacitacdo aos conselheiros de forma que a participacdo seja
gualificada em termos, por exemplo, da elaboracéo e gestdo das politicas
publicas; ndo ha parametros que fortalecam a interlocucdo entre os
representantes da sociedade civil e os representantes do governo. E preciso
entender o espaco da politica para que se possa fiscalizar e também propor
politicas; é preciso capacitacdo ampla que possibilite a todos os membros
do conselho uma visdo geral da politica e da administracdo. Usualmente
eles atuam em porcdes fragmentadas, que ndo se articulam (em suas
estruturas) sequer com as outras &reas ou conselhos da administracéo
publica (GOHN, 2000, p. 180, 181).
Nesta direcao Ferraz (2009) argumenta entdo que é preciso considerar as vulnerabilidades
nesses novos mecanismos de participacdo que impde limites*® ao seu funcionamento. Esses
limites aparecem no cotidiano do conselho, ou seja, se circunscrevem ao modo como
operam e a correlacdo de forcas existentes nesses espacos. Esta realidade € decorrente
dos desvios semanticos da participagdo, que por sua vez, derivam dos impactos da
sobreposi¢éo dos processos de globalizagéo e de Reforma do Estado efetuados sob o signo
da agenda neoliberal que traz mudltiplos significados ao tema da participacdo. Neste
contexto, a autora argumenta que o potencial para a transformagéo existente nessas arenas
de conflitos fica comprometido, dificultando tanto o processo de mudancas de direcdo da
expansdo e aprofundamento da democracia brasileira, quanto a constituicAo de novas
modalidades de resisténcia & dominacédo e construcédo de alternativas de poder (FERRAZ,

2009).

O que se observa é que existe uma série de dificuldades para assegurar a participacdo
democrética nestes espacgos, e isto se torna ainda mais dificil porque existem dois modelos
de democracia disputando o formato destes espacos, disputando como estes espacos vao
funcionar, a sua organizagéo, disputando até a propria concepc¢ao dos atores que compdem
estes espacos, ou seja, a propria sociedade civil tanto tem concep¢fes mais conservadoras
e mais restritivas de democracia, portanto neoliberais, como tem concepc¢bes mais

avancadas, progressistas e democratico-participativas, configurando a confluéncia perversa,

4 Tatagiba (2002) utiliza também o termo constrangimentos.
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tratada por Evelina Dagnino. E tudo isto que vai dar o tom de como estes novos arranjos

vao funcionar e de como a sociedade civil vai ocupar estes espacos (FERRAZ, 2005)

Dentro deste contexto, destacamos as principais varidveis que se relacionam aos
constrangimentos para a existéncia de uma relagdo mais simétrica entre Estado e
Sociedade: “a) a dificuldade dos atores, tanto governamentais quanto nao-governamentais,
em lidar com a pluralidade, b) a relacdo conselheiro entidade; e c) a qualificacdo dos
conselheiros para o exercicio de suas fungdes” (TATAGIBA, 2002, p. 57). Complementando
esta questdo, de acordo com Ferraz (2005) outras dificuldades aparecem no cotidiano dos
conselhos, que se colocam também como entraves ao seu funcionamento e esvaziamento
fisico e politico destas instancias, como por exemplo, a definicdo da pauta das reunides feita
de forma autoritdria e sem antecedéncia, as convocacdes que ndo chegam aos
conselheiros, a dificuldade em realizar reunides, o poder e a capacidade de convencimento

de quem esté coordenando, de quem estd na secretaria e de quem é técnico.

Este processo de esvaziamento € colocado por Ferraz (2005) como evidéncia de uma
concepgdo democratica elitista e restrita a orientar o funcionamento dos conselhos, em que
0 processamento das decisfes ocorre de maneira tradicional, reforcando a exclusdo politica

de movimentos sociais e entidades representativas da sociedade civil.

Fica posto aqui o grande desafio da dinamica representativa dos Conselhos a ser
enfrentado por esses movimentos e organizagdes. Isto porque, estes novos espacos de
representacdo, expressdo, tematizacdo das questdes sociais, formulacdo e disputa
configurado pelos conselhos, sob a égide neoliberal, foram reconfigurados de modo a conter
as mobilizac6es e o impeto para a participacdo de boa parte desses movimentos, pois estes
passam a sobrecarregar 0s seus membros e suas liderancas com responsabilidades na
representacdo dos seus movimentos e entidades nos espacos de participacéo, exigindo-lhes
capacitacdo técnica para o acompanhamento da discussdo dos temas postos em pauta.
Entédo, o duplo desafio imposto aos movimentos sociais nesta direcdo, € a manutencéo da
organizacdo e mobilizacdo das bases societarias ao mesmo tempo em que precisam estar

presentes e intervir nesses espacos (FERRAZ, 2005)
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3. A URBANIZACAO DA CIDADE DE VITORIA E OS SEUS IMPACTOS SOBRE A
PARTICIPACAO DEMOCRATICA E SOBRE A CONSTRUCAO DA POLITICA DE
HABITACAO

O municipio de Vitéria/ ES, seguindo o panorama nacional, vem ao longo dos anos tendo as
encostas de seus morros, manguezais e outras areas de prote¢cdo ambiental ocupadas de
forma irregular e clandestina. Essa foi a estratégia encontrada pela populacdo de baixa
renda para habitar a cidade. Atualmente, mais de 8.000 familias estdo adensadas na
periferia e morros da capital, sem acesso a infra-estrutura, vivendo sem dignidade, tendo
expropriado o direito constitucional e humano a moradia digna. As dificuldades vao desde a
falta de espaco para morar e de condicbes para aquisicdo de imdvel, a debilidade dos
padrdes construtivos, auséncia de infra-estrutura urbana, ilegalidade na ocupacgéo da terra e
destruicdo dos recursos naturais (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003)

Em decorréncia dos chamados grandes projetos industriais*'a cidade de Vitéria cresceu de
forma acelerada, sofrendo inchago populacional, agravando ainda mais a situagdo de
desigualdade social. Este crescimento tdo rapido comprometeu a vida na cidade. Vitéria ndo
estava preparada para receber um fluxo intenso de pessoas e o estado nédo tinha condi¢bes
de prover a infra-estrutura necessaria para os novos habitantes. O desafio diario de quem
ndo tem um teto ou que a todo custo tenta construi-lo seguiu 0 caminho da ocupacdo
desordenada e da falta de planejamento, provocando a segregacao socio espacial que hoje
toma conta da cidade (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

A busca na histéria pelas origens e pela evolugdo da urbanizacdo da cidade de Vitéria
permitira conhecer e analisar este processo, a fim de compreender a construcdo da politica
de habitagcdo no municipio e o envolvimento da populacdo neste processo, bem como as
implicagdes para a participagdo democratica. Recorrer & historia pode ser um bom ponto de
partida para poder quem sabe projetar um futuro que apresente possibilidades de mudancas
de paradigmas na gestéo da politica publica de habitagdo no municipio de Vitoria, de modo

a atender as necessidades habitacionais da populagéo de baixa renda da cidade.

Para tanto, discutiremos o processo de urbanizacao de Vitéria, apresentando inicialmente os
antecedentes histéricos da ocupacao espacial da cidade. Partiremos da descricdo das

acOes desenvolvidas pelo governo estadual, articulando com a realidade nacional que

“! Esta tematica sera mais bem trabalhada e contextualizada no item 3.2 deste capitulo.
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possibilitou que a capital se tornasse um atrativo para investimentos privados na terra

urbana. Esta organizacdo do espaco, que se inicia no século XVI, segue até a década de
1970, do século XX, periodo em que a economia do estado do Espirito Santo estava
totalmente centrada no café, com a producdo concentrada no campo e 0o comércio em
Vitéria. Apés a década de 1970, ocorrem mudancas profundas no processo de urbanizacao
da cidade (MARCHEZINI, 2006).

A questdo do desenvolvimento urbano capixaba e especialmente da cidade de Vitoria esta
diretamente vinculada ao processo de desenvolvimento econémico capixaba. Em termos
histéricos, registra-se ao longo do tempo, que este desenvolvimento pode ser dividido em
trés fases distintas, conhecidas como “ciclos do desenvolvimento econdmico” (MAGALHAES
E RIBEIRO, 2009).

O primeiro ciclo ocorreu entre meados do século XIX e a década de 1950. Caracterizado
pela forte influéncia da atividade agroexportadora cafeeira na economia. A producao do café
acontecia em pequenas propriedades de base familiar e se disseminou por todo o estado.
Durante esta fase a economia local foi extremamente dependente das oscilagbes no
mercado cafeeiro (MAGALHAES E RIBEIRO, 2009).

O segundo ciclo tem inicio na década de 1960 e de acordo com Magalhédes e Ribeiro (2009)
estava baseado na diversificacdo da base produtiva, ja que nesta época a participacdo da
cafeicultura na economia estadual sofreu uma forte redugdo, incentivada pelo Governo
Federal através de um programa de erradicacao do café. Estes autores afirmam que ao final
da década de 1950, um terco da renda gerada no Espirito Santo e mais de 40 % das suas
receitas tributarias eram provenientes da producédo do café. Este cenario, associado ao fato
de 75% dos estabelecimentos rurais serem destinados a atividade cafeeira e as principais
atividades urbanas desse periodo serem voltadas para a comercializacdo e o
beneficiamento do café, fez com que as crises do prego do café, na época, contraissem

consideravelmente a renda de boa parte da populagéo.

Com o crescimento da industrializa¢éo neste periodo, destaca-se a implantacao do Porto de
Tubardo, em Vitéria, e das duas primeiras usinas de pelotizacdo de minério de ferro da
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD). Apesar deste crescimento e da implantacdo desses
grandes empreendimentos, a dinamizacdo da estrutura industrial foi pouco expressiva, pois

ainda predominavam os pequenos empreendimentos no estado. A diversificacdo industrial
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s6 vai se tornar mais significativa a partir do projeto governamental denominado

“Grandes Projetos”, no periodo entre 1975 e 1985, que por meio de capital estatal e
estrangeiro, visou a instalacdo e a expansdo de grandes unidades industriais focadas na
producdo para a exportacdo. Os principais setores que se desenvolveram neste periodo
séo: Papel e Celulose, o setor de Extragdo Mineral e o setor Metaltrgico (MAGALHAES E
RIBEIRO, 2009).

A década de 1990 em diante corresponde assim ao terceiro ciclo do desenvolvimento,
marcado pelo crescimento do setor do petréleo. Neste periodo registra-se a descoberta de
campos terrestres e maritimos que trouxeram um novo animo ao ciclo de industrializacdo do
Espirito Santo. No entanto, este impulso foi interrompido por uma crise ética e moral no
quadro politico — institucional do Estado entre 1990 e 2002 que repercutiu negativamente
sobre sua economia e sociedade (MAGALHAES E RIBEIRO, 2009).

E a partir do segundo ciclo de desenvolvimento que estaremos discorrendo sobre os
processo de urbanizagdo da cidade de Vitoria, descrevendo as mudangas profundas na
economia e na politica do estado do Espirito Santo, particularizando a realidade de Vitéria.
Em seguida serdo destacados os elementos desta evolucdo que influenciaram na
organizacdo dos movimentos populares e na constru¢cdo de uma politica de habitacéo,
descrevendo as intervencdes do Estado no sentido de impulsionar essas mudancas e de

lidar, posteriormente, com os problemas socais e ambientais gerados.

3.1 A expansao urbana da cidade de Vitéria: até a década de 1950 uma base
econdmica apoiada no café

A historia mostra que a ocupagdo de Vitoria se inicia no século XVI, com a sua fundacéo
oficial em 08 de setembro de 1551. No entanto, durante décadas registra-se uma ocupagao
minima do seu territorio, ja que o Espirito Santo, favorecido pela posi¢éo geogréfica, tornou-
se um escudo natural de protecdo as riquezas do estado vizinho, Minas Gerais
(MARTINUZZO, 2002).

Os primeiros investimentos na urbaniza¢do do municipio de Vitéria, segundo Campos Junior
(1996), resultam da atuacdo do governo do estado, que promoveu a expansdo urbana
associada a comercializacdo de lotes. O autor mostra que essas intervencées na promocao

urbana a cargo do governo do estado se justificaram pelo baixo poder de acumulacdo da
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regido produtiva de Vitéria, que ndo possibilitou as inversdes de excedentes na Capital

gque a dinamizasse a ponto de tornar atrativo o investimento privado na terra urbana.

Fotografia 1 — A Cidade de Vitéria numa gravura do século XIX)
Fonte: VITORIA, 2010

O registro histérico da evolucdo da ocupacao urbana de Vitoria mostra que entre o final do
século XIX e inicio do século XX, periodo que compreende a primeira década da Republica,
se caracteriza pela realizagdo de numerosas obras. Varias tentativas de planejar a
ocupacdo do territério foram feitas, e o projeto conhecido como Novo Arrabalde* é

considerado a maior delas retratado na figura a seguir (MARTINUZZO, 2002).

“2 Foi o primeiro Plano de Urbanizacdo da Cidade, elaborado pelo engenheiro sanitarista carioca Saturnino de
Brito, sob encomenda do entdo presidente do Estado, Muniz Freire. Outra forma de organizacdo do crescimento
da ocupagédo urbana no municipio foi o Plano Agache, que abrangia toda a area urbana do municipio, e foi
elaborado pela empresa ETUC, contratada por meio de carta-convite no governo do Prefeito Municipal Henrique
Novaes. Estes planos definiam um novo tragado para o sistema viario basico e serviam como referéncia para os
dispositivos legais que normatizaram o parcelamento do solo e as novas edificagées (PREFEITURA MUNICIPAL
DE VITORIA, 2003).
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Fotografia 2 — Projeto do Novo Arrabalde 1940-1960
Fonte: VITORIA (2010).

No final do século XIX, entre 1892 e 1896, o governador do estado do Espirito Santo, Muniz
Freire, pensando a situagdo da cidade de Vitéria, voltou todas as suas iniciativas para
construir um grande centro populoso, como primeiro passo para o desenvolvimento. Isso
porque, a exemplo do que ocorria naquele momento em outras capitais do Brasil, como S&o
Paulo e Rio de Janeiro, as cidades com imensas regides produtoras, que estabeleciam uma
ligacdo comercial com o mercado externo, foram as que mais se desenvolveram. A
explicacdo para esta investida esta ligada ao modelo agroexportador brasileiro, que
privilegiava a exportacdo de produtos primarios em detrimento do fortalecimento do nosso
mercado interno (CAMPOS JUNIOR, 1996).

Assim, o governo Muniz Freire pretendia concentrar as forcas do comeércio em algum lugar
no Espirito Santo. Do ponto de vista econémico o futuro era promissor, pois se observava a
expansao das lavouras cafeeiras e 0 aumento de suas safras. No mercado externo, nos
primeiros anos da Republica, 0os precos eram crescentes, o que indicava aos governantes
que deveriam investir no comércio, pois este produto se tornaria 0 agente promissor do
progresso (CAMPOS JUNIOR, 1996).

Nesta direcdo, a meta de Muniz Freire era tornar Vitéria um grande centro comercial do
estado, vislumbrando ampliar esta atividade, a fim de que futuramente chegasse ao nivel de
exercer alguma polarizagdo com as regibes mineiras, tendo como meta concentrar o
comércio do café. A principal acao era estabelecer uma ligagéo ferroviaria, ao mesmo tempo
em que seriam construidos varios pontos, buscando portos para o escoamento da producéo
para além do mar. Também se cogitava estabelecer a liga¢do ferroviaria entre o Espirito
Santo e Minas Gerais. Tracadas essas diretrizes faltava aparelhar a cidade para adaptar-se

as transformacées que estavam por vir (CAMPOS JUNIOR, 1996).
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Perseguindo as diretrizes de tornar Vitéria um grande centro populoso e comercial, era

preciso vencer empecilhos que limitavam sua expansdo. Um deles era o condicionamento
natural onde estava erguida a Capital, pois para se tornar populosa Vitoria requeria novos
espacos de ocupacdo. Outro empecilho era a questdo do saneamento. As precarias
condi¢cBes sanitarias da cidade possibilitavam a freqiéncia de epidemias que se alastravam
facilmente. O que se observa é que, a fim de transformar Vitéria numa metrépole para além
de dotar a cidade de infra-estrutura adequada, era preciso oferecer condicdes de
salubridade. Ressalta-se também que para ampliar a cidade seriam necessarias obras
vultosas, como aterros e anexacdes de areas do mar. Em outras palavras o interesse estava
voltado para a construcao de um grande centro comercial em Vitdria, por isso o nome Novo
Arrabalde (CAMPOS JUNIOR, 1996).

Além de intervir no planejamento, de acordo com Campos Janior (1996) o governo do
estado deveria intervir no sentido de viabilizar seu projeto de induzir a urbanizacdo de
Vitéria. No entanto, os planos de Muniz Freire no que se refere a apropriacao das terras do
Novo Arrabalde ndo se concretizaram como havia sido planejado. O que o governador nédo
contava € que a economia do estado do Espirito Santo entrasse em crise tdo cedo. O
estado sai de um momento de prosperidade e enfrenta, entre 1895 a 1899, uma queda
brusca em sua receita. As principais causas estavam ligadas aos efeitos da Abolicdo da
escravatura e da estratégia montada para substituir a méo-de-obra escrava, a partir de uma
politica de colonizagdo/ imigracdo. Os fazendeiros ndo conseguiram tomar nenhuma
providéncia no sentido de driblar esta crise, pois 0 que se registra é que estes foram 0s mais
afetados, ja que ndo exerciam nenhuma influéncia sobre as decisdes politicas. O resultado
disso foi a faléncia de muitas fazendas escravistas do sul do Estado (CAMPOS JUNIOR,
1996).

Os fazendeiros que conseguiram se manter instituiram um regime de parceria, que acabou
sendo uma medida temporaria. Neste caso, corriam dois riscos: de um lado, poderiam
oferecer muitas vantagens ao imigrante, a fim de que abrissem mao de ser proprietario, mas
estas vantagens oferecidas abreviariam a permanéncia de imigrantes nas fazendas, porque
desta forma teriam condi¢des de mais cedo reunirem 0s recursos para obter a sua propria
terra. Em contrapartida, a medida que os fazendeiros oferecessem maiores vantagens aos
imigrantes, seus lucros também diminuiriam o que poderia até vir a comprometer o
funcionamento das fazendas (CAMPOS JUNIOR, 1996).
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Segundo, Campos Junior (1996) esta politica de incentivo a imigragcdo no Estado, que

era de ambito nacional, comeca a ser implementada a partir de 1850. A importancia da
imigracdo comeca a crescer a medida que ocorrem restricdes a mao-de-obra escrava na
cafeicultura. Os grandes fazendeiros tinham a necessidade de que se criassem outras
oportunidades que substituissem o trabalho compulsério, caso contrario, viam a
possibilidade de se privarem de mé&o-de-obra. Juntamente com esta realidade, os interesses
dos bancos se voltavam para uma Unica coisa: criar outro elemento de garantia para seus
capitais, que substituisse o escravo como instrumento de hipoteca. De acordo com o
referido autor, estes dois interesses eram contraditérios, pois 0s bancos propunham que os
imigrantes fossem proprietarios de terra com o propésito de que a iniciativa provocasse a
escassez deste bem e assim elevasse seu prego, ja que precisavam de outro elemento para
hipoteca. A concretizagdo desta situagdo dificultaria a condugdo das fazendas, pois 0s
fazendeiros perderiam a forca de trabalho necesséaria (CAMPOS JUNIOR, 1996)

A concluséo para este impasse foi definida de forma a beneficiar duplamente os fazendeiros
e 0s bancos. Por um lado, o colono ndo se tornaria proprietario sem antes trabalhar um
tempo na fazenda, o que produziria um excedente para os fazendeiros. Por outro lado, esta
estratégia produziria a escassez da terra e consequentemente teria seu prego elevado,

atendendo a necessidade de um novo elemento de hipoteca requerido pelos bancos
(CAMPOS JUNIOR, 1996).

Neste contexto, temos um estado com as finangas abaladas pela queda nas receitas e pela
necessidade de resgatar os compromissos de empréstimos assumidos, o que fez com que a
quase totalidade das obras iniciadas e as equipes de trabalho constituidas®® por Muniz
Freire fossem canceladas. Diante deste quadro, as expectativas de fluxo migratério que
convergiriam para Vitoria ndo ocorreram, e a cidade ndo recebeu pessoas, esvaziando-se.
Nesse caso, os planos de induzir um centro populoso e comercial na Capital foram
modificados (CAMPOS JUNIOR, 1996).

Martinuzzo (2002) mostra que somente apds o fomento da imigracdo européia para a
substituicdo da mao-de-obra escrava, no final do século XIX, € que o estado do Espirito
Santo entra em um novo patamar de desenvolvimento e Vitéria passa a ter relevancia no

cendrio politico, econdmico e administrativo capixaba.

3 Construgdo de ferrovias Vitéria e Minas Gerais, Melhoramentos do porto Extingdo, da Comissdo de
melhoramentos da Capital, hospital da Praia do Sua (CAMPOS JUNIOR, 1996)
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A arrecadacdo sO volta a crescer no ano de 1908. Neste periodo quem assume o0

governo do estado € Jerbnimo Monteiro e permanece no comando até 1912. Nesta época
todas as intervengdes no sentido de prolongamento da Capital, apresentam um novo vetor
de crescimento e sua ocupacédo esteve voltada para o centro de Vitéria ao invés de construir
um Novo Arrabalde (CAMPOS JUNIOR, 1996)

Isto significa que, devido a fatores externos aos limites territoriais, mesmo com todo o
planejamento realizado, as acbes nao foram suficientes para conter a forma desordenada
com que ocorreu o crescimento do municipio e a ocupacdo da ilha principal (VITORIA,
2010).

O projeto Novo Arrabalde que representava a possibilidade de um processo de ocupacgéo
ordenada, e que objetivava a expansdo urbana de Vitéria com condicbes adequadas de
salubridade, a partir de uma concepc¢ao higienista, ndo garantiu uma ocupacdo imediata. A
area planejada para ocupacao deste projeto, s foi ocupada de forma timida e gradativa ao
restante da malha urbana em 1920 (MARCHEZINI, 2006).

A expanséo da Vila de Vitoria ocorreu em dire¢do a Santo Anténio e ao norte, fazendo surgir
os bairros de Jucutuquara, Praia do Sua e Praia do Canto (VITORIA, 2010). Vejam, portanto
gue o crescimento de Vitéria muda sua dire¢do, apontando entdo para a ocupagdo dos
espacos centrais da ilha. Campos Junior (1996) conta que isto ocorreu durante o governo de
Jerénimo Monteiro (1908 — 1912). As areas alagadas do Campinho, depois de aterradas,
foram urbanizadas e deram lugar a uma nova frente de ocupacdo “Neste local foram
construidos um parque e 28 casas para venda a funcionéarios publicos durante a citada
administragdo” (CAMPOS JUNIOR, 1996, p. 180). A fotografia a seguir mostra a area em

questao.

Arquivo

Fotografia 3 — Parte da area do Campinho depois de aterrada (1900-1940)
Fonte: VITORIA, 2010
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As obras fundamentais para a formacao do tecido urbano neste periodo sdo as seguintes:

Aterro do mangue do Campinho — atual regido do Parque Moscoso — concluido em
1912; Obras de aparelhamento do Porto de Vitéria que possibilitaram a exportacéo
de café, neste momento ja o principal produto da economia capixaba; Renovagéo do
nucleo antigo da cidade através da retificagdo e ampliagéo de vias, dos servigos de
agua drenagem e limpeza publica; Aterros nas regifes do bairro Sao Jodao, llha de
Santa Maria e Jucutuguara nos anos 20; Implantacdo do projeto "Novo Arrabalde”,
de Saturnino de Brito, ampliando em cinco vezes a area da cidade; Melhoria nas
estradas de Jucutuquara, Bomba e Goiabeiras; Instalacdo do bonde elétrico, com a
ampliagcdo da linha ligando Santo Antdnio até a Praia do Su& e implantagéo da linha
circular ligando a cidade alta & baixa; Constru¢cdo da ponte Florentino Avidos,
possibilitando a ligacdo de Vitéria a Illha do Principe e ao Continente. Com estas
obras, principalmente os aterros, a cidade adquire novas feicbes e diferentes
contornos. S&o eliminadas praias e enseadas e séo ligados ilhas e afloramentos
rochosos, modificando os limites da cidade com o mar (VITORIA, 2010).

Segundo Marchezini (2006) o processo de urbanizagdo da cidade de Vitoria se
particularizava em relacéo a outros grandes centros do pais principalmente pela importancia
da pequena propriedade e do trabalho familiar no cultivo do café, atrelado ao comércio. A
autora afirma que com excec¢ao da existéncia da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e da
Companhia Ferro e Ago, empresas que estavam instaladas no Espirito Santo e localizadas
na Grande Vit6ria, o restante da economia do Espirito Santo girava em torno do café. Havia

entdo uma extrema concentracdo de renda num soO produto em um dnico espaco geografico.

Assim, até a década de 1950 o Espirito Santo contava com uma populacéo
predominantemente rural e fundada sobre uma economia totalmente centrada no café. Em
Vitéria este periodo marca a ocupacgéo da area onde hoje se situam os bairros Roméao, Forte
S&do Jodo, Itararé, Morro Gurigica, ilha de Santa Maria, Monte Belo e Morro do Sdo José
(VITORIA, 2010).

A ocupacao urbana avanca sobre o mar com aterros que vao da Avenida Capixaba
(Esplanada) até Bento Ferreira. Dai cresce até o canal da Passagem, ocupando
espacos entre Maruipe e o Novo Arrabalde. Verifica-se, também, a ocupacédo das
encostas do macico central na regido de Santo Antdnio com a formacgéo do bairro de
Santa Tereza (VITORIA, ACESSO EM 12 DE JANEIRO DE 2010).

Nesta direcdo, Carlos (2007) afirma que desde o inicio do século XX, a cafeicultura
representava tanto o nicleo da economia agroexportadora no Espirito Santo como a
integragdo entre Estado e mercado nacional. Todos o0s recursos utilizados para a
manutencdo do aparelho governamental e para os servigcos oficiais, quase que em sua
totalidade provinham da monocultura do café. A autora mostra que a partir da década de

1960, houve uma intervencédo da politica econémica federal.



117
Esta politica tanto acabou com as lavouras de café existentes como desestimulou o

surgimento de novas lavouras, provocando a crise do café, que repercutiu em todos os
setores provocando uma reducgéo imediata da renda interna. Ao produtor, ndo restava outra
alternativa, a ndo ser aceitar esta politica, que segundo Carlos (2007) significou a
erradicacdo de 180 milhdes de pés de café. O resultado disso foi 0 desemprego de cerca de
60 mil trabalhadores diretos, e atingindo também um contingente de dependentes de
aproximadamente 200 mil habitantes. E no contexto desta crise que se processam as
mudancgas no carater rural do Espirito Santo, marcado pelo deslocamento da base produtiva
do campo para a cidade. A partir de entdo comecam a aparecer de forma mais intensa o0s
graves problemas da urbanizacdo de Vitoria, pois a Grande Vitéria vai vivenciar um cenario
de grande concentragéo urbana (CARLOS, 2007; MARTINUZZO, 2002; CAMPOS JUNIOR,
1996).

3.2 Deslocamento da base produtiva do campo para a cidade: a concentracdo urbana
da cidade de Vitéria

Até a década de 1950, Siqueira (2009) mostra que o estado do Espirito Santo ndo possuia
uma infra-estrutura disponivel que viabilizasse condi¢des de crescimento e maior integracao
nacional, o que agravava a situagdo de isolamento em que o Estado se encontrava em
relagdo as demais regides brasileiras, tanto no que se refere & economia, que era estagnada
e com baixos indices de crescimento, quanto ao grau de industrializacdo que era

inexpressivo e intimamente ligado a transformacg&o de produtos primarios.

O café era produzido no campo. Uma ponta do circuito da producdo situava-se na cidade,
gue fazia o beneficiamento e a comercializacdo do produto, e Vitéria se destacava nesta
atividade. O outro extremo deste circuito tinha como fim o mercado externo. Vale ressaltar
gque o peso das decisbes politicas do Estado estava concentrado principalmente nos
comerciantes de café (atacadistas e exportadores) e comerciantes em geral, que estavam
em Vitoria. Este grupo via a agricultura como “atrasada”, ou seja, um entrave para o
desenvolvimento. Neste sentido, paralelo a atividade agricola, as grandes industrias do pais,
principalmente de S&o Paulo, buscavam novos mercados e o objetivo era modernizar o
campo, tanto fazendo o uso de novas técnicas (maquinas e insumos), quanto promovendo
mudancas nas relacdes de trabalho, fazendo com que os trabalhadores pudessem aspirar a

qualquer alternativa de progresso (MARCHEZINI, 2006).
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Marchezini (2006) nos lembra que no Espirito Santo, as mudang¢as que ocorreram no

campo e que conferem caracteristicas diferentes a economia capixaba, ndo foram imediatas
e nem ocorreram pelo intenso emprego de maquinas, pois o café aqui era plantado sem
nenhuma técnica, era velho e de baixa produtividade. Associado a isso, a partir de 1956
houve uma crise nos prec¢os internacionais do produto. A autora afirma que é no contexto
desta crise, pela forma “atrasada” do cultivo do café e pelos precos internacionais do
produto desfavoraveis, que comecam a ocorrer mudangas na agricultura capixaba. Os
produtores vao buscar alternativas para solucionar este problema e a partir de entao o café
da lugar a pecuaria, ao reflorestamento e a cana-de-acUcar, que resultou em concentracao

fundiaria e mudancas nas relac6es de trabalho.

Outras regibes brasileiras, compartilhavam da mesma realidade do Espirito Santo: estreita
base industrial e dependéncia do modelo agrario-exportador. No caso capixaba, isso se
dava principalmente pela sua dependéncia em relacdo a arcaica economia cafeeira, que
direcionava a estrutura econdémica da lavoura ao beneficiamento, envolvendo transporte,

armazenamento e exportacao.

Com um grau de industrializacao insignificante e, intimamente ligado a
transformagdo de produtos priméarios, o estado capixaba aliava a
inexpressividade do crescimento industrial, a precariedade das ligacdes
viarias com outras regides geoecondmicas do pais, a insuficiéncia da oferta
de energia elétrica e a limitagdo do mercado consumidor. Essa situagéo
limitava as perspectivas de recursos tributarios do governo local, limitando
também sua acao investidora (SIQUEIRA, 2009, p. 4).

Siqueira (2009) também destaca a importancia do porto de Vitoria como um grande
exportador da producéo cafeeira do estado capixaba e mineiro. Esta dinamica ampliava o

seu movimento comercial com a exporta¢do de minério de ferro.

O porto de Vitéria passou a ser o escoadouro natural do minério extraido
em ltabira (interior de Minas Gerais), pela CVRD (Companhia Vale do Rio
Doce). A exportagdo do minério foi um fator decisivo para a expansao inicial
do porto de Vitéria e para que, 0 mesmo, atingisse maior repercussdo como
porto internacional, embora fosse considerado internacionalmente como
simples porto cafeeiro. Este fato viria consolidar, em Vitéria, a realizacdo da
antiga aspiracdo de colocar o porto como veiculo de escoamento da
producdo de Minas Gerais, por um corredor de exportacdo (SIQUEIRA,
2009, p . 5).

A partir da década de 1960, a economia do Espirito Santo vai se transformar intensamente.
Inicia-se um processo de modernizacdo do campo, apoiada na politica de erradicacdo do

café, a estrutura econdémica do Estado segue novos rumos, se direcionando para o padrao
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industrial. Além de representar um marco inicial da modernizacdo, esta inflexdo na

economia promoveu também a expansao das relacdes capitalistas no Espirito Santo, o que
estreitou 0s lacos para uma maior integracdo econdémica no contexto nacional e
internacional, adquirindo um novo perfil no quadro regional nacional, sendo considerado

como polo de expanséo industrial e portuaria (SIQUEIRA, 2009).

E, entdo, no periodo compreendido pelas décadas de 1960 e 1970, que ocorre uma forte
mudanca no eixo da economia capixaba, que passou da monocultura cafeeira difusa no
interior do Estado para a producdo industrial, concentrada na Regido Metropolitana de
Vitéria. A explicagdo para esta mudanca esta ligada principalmente ao fato de que o Estado
do Espirito Santo por possuir uma posi¢cao geografica privilegiada, localizando-se proximo
aos centros mais dinamicos, consumidores e desenvolvidos do pais, pelo seu complexo
portuario, interligado a um sistema de rodovias, ferrovias e aeroporto tornou-se uma
excelente opcao de investimentos e um importante centro de logistica no Brasil

(VITORIA,2010. http://www.vitoria.es.gov.br/negocios/investe.htm).

E através da industrializagdo que o Estado vai agir, com a perspectiva de garantir a
reestruturacdo e o dinamismo da economia estadual, esperando com isso superar o grande
“atraso” relativo que separava o Espirito Santo das demais regiées desenvolvidas do pais.
Entéo, o estado passaria por uma modernizacdo de sua economia, por meio do apoio dos
grandes empreendimentos voltados para a exportagdo, que estava diretamente aliada ao
Porto de Vitéria. O novo ciclo de desenvolvimento encontra raizes nesta evolucao
econbmica, representada, principalmente, pelo desenvolvimento das atividades de

exportagdo do complexo portuario Vitoria/Tubar&o (SIQUEIRA, 2009).

Foi uma transformacao sem precedentes na histéria da economia espirito-santense no inicio
da década de 70. O estado era agrario, cuja principal caracteristica era a predominancia do
setor primario, representado pela monocultura cafeeira. A partir de entdo, inicia-se um
processo de instalacdo de grandes plantas industriais, como a Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD), a Samarco Mineradora, a Aracruz Celulose, a Companhia Siderurgica de Tubardo
(CST), a Braspérola, entre outras. Amparado por um processo de industrializacdo, o Espirito
Santo apresentou uma economia cada vez mais diversificada e integrada, mudando o seu
padrdo econbmico para o complexo industrial-exportador e importador. Esta mudanca
redefiniu o entorno da cidade de Vitéria, deslocando seu eixo para a ampliacdo e
diversificacdo de uma rede de servi¢os ligados ao comércio exterior e a distribuicdo de
produtos (VITORIA, 2010).


http://www.vitoria.es.gov.br/negocios/investe.htm
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As cidades do Espirito Santo experimentaram uma mudanca em seu panorama geral a partir
da década de 1970, em funcdo da modernizagdo do campo que se iniciou na década
anterior. Estas mudancas estdo ligadas a fatores como: o rompimento dos limites das
fronteiras regionais; o Espirito Santo fica mais sujeito as concorréncias com os estados mais
desenvolvidos; o mercado regional deixa de ser um dominio quase que s6 do comerciante
local; o estado vive um momento de instalacdo de empreendimentos de fora do estado,
tanto do setor industrial, quanto de prestacdo de servi¢os; 0 estado constroi novos vinculos
com o mercado nacional e internacional, aonde a articulagdo dos interesses locais no
mercado nacional ndo vai se dar apenas por intermédio de representagfes feitas pelos
comerciantes locais (MARCHEZINI, 2006).

Até a década de 1975, a principal caracteristica da industria capixaba era a expansao dos
géneros alimenticios de transformacdao tradicional. O proposito incluido no ideéario nacional
era promover a industrializacdo a partir das potencialidades naturais do estado, ou seja, 0
incentivo era para montar industrias que ndo estivessem necessariamente vinculados a sua
base produtiva tradicional. Estas inddstrias entdo estariam voltadas para os setores
siderdrgicos e paraquimico e cumpririam a funcdo de dinamizar a economia de novas
regides com potencialidades de articulagdo com 0 setor externo, procurando uma maior

integragéo nacional ao capitalismo internacional (SIQUEIRA, 2009).

O estado do Espirito Santo vai se beneficiar das propostas do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, criado pelo Governo Federal que tinha como diretriz a descentralizacdo
industrial. Este plano trazia um projeto de desenvolvimento voltado para a abertura de
frentes produtivas na conquista de mercados externos além de prever a corre¢cdo dos
desequilibrios regionais. Acreditava-se que industrializando as cidades de porte médio, iriam
conter os fluxos migratérios para os grandes centros. A industrializacdo que se implanta na
Grande Vitéria promove a mudangas na base produtiva do campo para cidade e
conseqlientemente, ocasiona uma concentragcdo e intensificacdo do processo de
urbanizacdo da cidade de Vitéria (CAMPOS JUNIOR, 1998; SIQUEIRA, 2009 ).

Assim, o Espirito Santo vai se tornando um Estado mais industrializado e “urbanizado” e sua
economia passa a ser caracterizada como primario-exportadora, exercendo um papel de
importancia no mercado comercial internacional (MARTINUZZO, 2002). E neste periodo que

ocorre a ocupacdo da area continental de Vitéria (Regido de Camburi). Nesta regido
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instalam-se equipamentos importantes como o campus da Universidade Federal do

Espirito Santo e o Aeroporto (VITORIA, ACESSO EM 12 DE JANEIRO DE 2010).

Todo este cenario de mudanga foi possibilitado pelo seu sistema de producgdo agricola,
somado a toda infra-estrutura (galpdes e armazéns, portos, ferrovias, estradas etc.).
(MARTINUZZO, 2002).

A integracdo do Espirito Santo no contexto nacional/internacional se da por
intermédio dos grandes projetos e das mudangas ocorridas no campo apés
a erradicagdo do café. O territério capixaba passou a fazer parte da
totalidade do espaco nacional do ponto de vista da expansdo das relacdes
capitalistas de producéo. E, a partir desse contexto de mudancgas, assume,
em particular, a seguinte feicdo: apesar de ter seu dinamismo agora
pautado fundamentalmente na indlstria e de concentrar o centro da
atividade produtiva na cidade, mantém a sua logica voltada para o mercado
externo, assim como acontecia quando o nlcleo do processo produtivo
estava no campo. Resultado: a concentragdo urbana continua na Grande
Vitéria, porém com significativo aumento de intensidade (MARCHEZINI,
2006, p. 101).

A modernizacdo da economia capixaba, guiada pela hegemonia do modelo capitalista de
producdo, pautado no grande capital nacional e internacional, caracteriza o novo modelo
econdmico adotado pelo Estado, promove o processo de metropolizacdo da regido da
Grande Vitéria. Isto faz com que mude o perfil urbano da cidade e de sua populacéo, que
adotou um modelo de ocupacgédo do espac¢o urbano em Vitdria € nos municipios vizinhos,
caracterizado pela intensa concentracdo demogréfica, em consequéncia da elevada
concentracdo de migrantes. Desta forma o que se tem na década de 1970 € uma rede
urbana diferente da existente na década anterior. O trindmio desenvolvimento/
industrializacdo/ urbanizagdo implicou em constantes deslocamentos da populacdo das

areas rurais para as areas urbanas mudando o seu carater demografico (SIQUEIRA, 2009).

De um modo geral, a dinAmica populacional capixaba, caracterizada pelo
amplo esvaziamento da area rural, e pelo descompasso entre crescimento
econdmico demografico do estado e da sua capital-Vitdria, acompanhava a
dindmica populacional brasileira, que seguia um ciclo de migragbes
continuo, fortalecido a partir de 1960, fornecendo mao-de-obra as &reas de
concentracdo do desenvolvimento econdémico, com mercado urbano em
expansdo. No processo de desenvolvimento nacional, a industria tornava-se
0 setor mais dindmico, promovendo a mudanca do perfil agrario que, até
entdo, marcava o Brasil, para um pais urbano-industrial. O campo perde o
predominio sobre a cidade quando os principais interesses econdmicos e a
maior forca de trabalho do pais estdo localizados no meio urbano
(SIQUEIRA, 2009, p. 11).

A mudanca do perfil populacional brasileiro a partir da década de 1950 demonstra uma

inversdo na relagdo campo-cidade, pois até 1950 a populagéo brasileira era caracterizada
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como rural, pois 69,2% dessa populacdo estava concentrada no campo. Este quadro vai

mudar no periodo compreendido entre 1960 e 1970, quando o censo demogréfico de 1970
comprova que 55,6% da populacdo brasileira estava nas cidades, ou seja, caracteriza a
populacdo brasileira como urbana. No Espirito Santo, essas mutacbes também
acompanham a estatistica nacional, porém o processo acontece um pouco mais tarde. Em
1980, o censo demogréafico classifica 64,2 % da populacdo capixaba como urbana,
justamente na fase em que a industria local assume um carater considerado moderno, onde
0 setor secundario e terciario se destaca de forma expressiva na composi¢ado da renda e do
emprego (SIQUEIRA, 2009).

A aceleracdo da modernizacdo e do crescimento industrial do estado teve fortes impactos
sobre o perfil demogréafico e ocupacgéo de Vitoria. A cidade, apesar de apresentar vantagens
necessarias a instalacao dos grandes projetos industriais, ndo possuia a estrutura urbana e
de equipamentos coletivos adequada para receber o contingente de migrantes oriundos do
interior do estado, de Minas Gerias e Bahia (estados a partir dos quais o fluxo de
trabalhadores para o Espirito Santo foi maior). Esses trabalhadores, expulsos do campo
formaram um elevado contingente de mao-de-obra com pouca ou nenhuma qualificagéo.
Houve de fato uma expansdo da economia urbana, no entanto esta expansdo n&o
conseguiu amparar o intenso éxodo rural, dando visibilidade ao problema da pobreza e do
desemprego rural (SIQUEIRA, 2009).

De acordo com Siqueira (2009) Vitoria comeca a enfrentar o problema decorrente da
ocupacdo desordenada e crescente, que da inicio a um processo de transformacgédo e
descaracterizagdo do espago fisico da cidade. A populacdo comeca entdo e extrapolar os
seus limites periféricos. Neste momento surgem inimeros bairros e favelas que vao alojar a
classe trabalhadora e concentrar tanto a pobreza da cidade quanto a de seus habitantes. A
autora afirma que a maior representacdo da pobreza urbana, estd nas aglomeracdes das
periferias das cidades, nos morros, nas baixadas, nas regides de mangues, nas beiras de
estradas e rodovias. O nucleo central das cidades vai ser ocupado, formando as favelas

com alto indice de precariedade.

Visto de forma secundaria, o elevado impacto social causado na sociedade capixaba pela
industrializacdo/ urbanizacdo, seguiu 0 mesmo trajeto das principais capitais do resto do
pais e 0 que se acreditava era que esta mudanca seria fundamental para proporcionar ao

Espirito Santo novas perspectivas de desenvolvimento econémico buscando resolver a
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guestdo da desigualdade regional existente, e integrando mais intensamente a economia

estadual ao mercado nacional (SIQUEIRA, 2009).

A década de 1980 é marcada pela ocupacdo ao longo da Rodovia Serafim Derenzi, nos
manguezais, surgindo os bairros Nova Palestina, Resisténcia, Redencdo, Aglomerado S&o
Pedro, Grande Vitéria, Estrelinha, Inhangueta e Nossa Senhora Aparecida. Este aglomerado
caracteriza o fenbmeno da conurbagéo na parte insular do municipio, formando a mancha
urbana de Vitéria em torno do macico central. Ocorre também o surgimento do bairro Maria
Ortiz na regido de Camburi e a amplia¢do dos bairros Jardim da Penha e Jardim Camburi. E
nesta Regido implanta-se o porto de Praia Mole. Registra-se neste periodo sucessivos
aterros na ponta de Tubardo, a construgéo dos "piers" na praia de Camburi, visando atenuar
os problemas de erosdo causados por mudancas no regime das correntes, provavelmente

como conseqiiéncia dos aterros de Tubar&o (VITORIA, 2010).

Nesse periodo a regido do contorno da llha de Vitéria, era o local onde a Prefeitura
Municipal de Vitéria depositava o lixo da cidade. Esta regido, de mangue, comecgou a ser
ocupada desordenadamente, dando origem a favela de Sao Pedro |, estendendo
posteriormente por mais cinco quildmetros, dividindo a regido em Séo Pedro I, II, 11, 1V, V,
VI, VIl e VI, atingindo em 1980 um quantitativo de aproximadamente 15 mil pessoas
habitando esta &rea (COELHO, 2005).

Esta ocupacdo urbana sem planejamento, como descrito, atingiu as areas de manguezais
gue circundam a ilha de Vitoéria. Em relagdo a outras regides metropolitanas, observamos
gue Vitdria possui uma ocupagado recente, mas representativa da histérica trajetoria dos
migrantes que partem para a capital em busca de melhores condi¢cdes de vida e cujo
resultado tem sido trabalho precéario, mal remunerado e condi¢bes inadequadas de moradia
(MARTINUZZO, 2002).

Assim, ocupar areas de forma irregular, clandestina ou ocupar as encostas dos morros e
manguezais de forma intensa e desordenada e areas de preservacdo ambiental que néo
possuiam valor comercial, foi a Unica solu¢cdo encontrada pela populacdo de baixa renda
para habitar. Aliado a este processo, a retirada de matacdes* e o acimulo de lixo resultou
em erosdes continuas, com deslizamentos de terra, colocando em risco a populacéo

residente nas areas mais altas. As areas planas foram afetadas com constantes enchentes,

* Grande pedra solta, arredondada, originada da decomposicéo de uma rocha. (DICIONARIO GEO CIENCIAS)



124
transbordamento e entupimento das galerias pluviais. A implantacdo de acessos

adequados e a infra-estrutura bésica tornaram-se um grande desafio para a gestdo publica,
tendo em vista a dificuldade de operacionalizagdo e o0 alto custo desses servicos
(PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

O processo de desenvolvimento industrial e a questdo urbana cumprem uma funcao
contraditéria, inerente a légica das relagdes de producdo capitalistas, no modelo adotado
principalmente na América Latina, a partir da segunda metade do século XX. Assim, em
nome do “desenvolvimento” o que se observa é a presenca de uma organizacdo social
desequilibrada, apoiada em um elevado grau de desigualdade, onde os reais interesses da
populacdo ou 0s prejuizos que esta venha a ter sdo relegados a um segundo plano. O
Espirito Santo néo ficou de fora deste contexto latinoamericano e de fato atingiu um nivel de
crescimento que favoreceu a integracdo do mercado capixaba ao mercado capitalista
nacional e internacional. Entretanto o crescimento econdmico do Espirito Santo se
fundamentou ao longo do tempo no modelo de desenvolvimento adotado no Brasil, onde
crescimento e desigualdade caminharam juntos, promovendo desequilibrios sociais de
grande impacto, principalmente na regido da Grande Vitdria, l6cus centralizador do processo
de modernizacéo estadual (SIQUEIRA, 2009).

Diante do quadro descrito, o resultado que temos é um déficit habitacional em Vitéria que é
uma realidade e uma demanda semelhante & encontrada no cenario nacional. E importante
registrar que em 2000 este déficit no municipio de Vitoria foi calculado, a partir de uma
projecao feita em relacédo ao déficit do estado do Espirito Santo, estimados pela Fundacao
Jodo Pinheiro - FJP, a partir do Censo demografico de 2000. Neste periodo a estimativa
para o Estado era de 113.359 mil unidades habitacionais. Desta forma projetou-se um déficit
habitacional para a cidade de Vitéria de aproximadamente 8.259 unidades (PREFEITURA
MUNICIPAL DE VITORIA, 2003). Em 2006 a FJP realizou um estudo e o déficit habitacional
calculado para o Espirito Santo, foi da ordem de 126.821 domicilios, perfazendo o

percentual de 12% em relagc&o aos domicilios cadastrados.

O mais curioso é que no periodo em que 0 pais aprova uma lei que regulamenta a politica
urbana, afirmando a habitacdo como direito social, observa-se um crescimento do déficit

habitacional.
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O cenario do espaco urbano de Vitéria mostra que os anos 90 do século XX, se

caracterizaram pela urbanizacdo e adensamento populacional, onde se observa a existéncia
de poucos lotes dentro da cidade para serem ocupados. As areas vazias ddo espacos aos
ultimos loteamentos de Vitoria, como é o caso do Santa Terezinha, localizado proximo a
Jardim Camburi. A mancha urbana atinge todos os limites do municipio. A excecdo do
Macico Central, dos topos rochosos dos morros, dos mangues do Lameirdo e estudrio do rio
Santa Maria e da &rea do Aeroporto, a mancha urbana estende-se em todas as dire¢des. Se
ndo fossem os limites do municipio com a baia e o oceano, ela ligar-se-ia efetivamente,
formando um todo, com as manchas de Vila Velha, Cariacica e Serra - municipios limitrofes
(VITORIA, 2010).

Assim, na primeira década do século XXI, observa-se que prossegue o adensamento no
interior da malha urbana, com a ocupacédo de lotes vazios, mas com uma mudanca na
tipologia das edificagcbes, onde se vé a substituicAo de edificagbes baixas por outras
verticalizadas. Neste periodo, observa-se também a presenca crescente do comeércio e
servicos no interior de alguns bairros, consolidando subpolos de atividades (CAMPOS
JUNIOR, 1996).

3.3 A organizagdo popular em Vitéria

O debate tedrico que gira em torno da democracia participativa, surgida no contexto do
processo de democratizacdo da Europa e América Latina, nos anos 70 e 80
respectivamente, remete-se a relacdo entre participacdo e sistema politico. Neste processo
0S movimentos sociais oferecem importantes contribuices na transicdo a democracia, em
especial na redefinicdo de seu préprio papel no sistema politico. Ou seja, na teoria da
democracia participativa, movimentos sociais e demais organiza¢des da sociedade civil ndo
apenas organizam interesses e vocalizam reivindicagfes e demandas por bens e servigos e/
ou mudancas sociais e culturais, mas se constituem como participes da tomada das
decisdes politicas. Para tanto reivindicaram e conquistaram a construcdo de canais
institucionais (conselhos, conferéncias, orcamentos participativos) em que esta participacao

seria viabilizada.

Nesse sentido, para que possamos compreender atuais processos de participacédo popular
nos canais instituidos para definicdo da politica municipal de habitacdo, é necessario refazer
a trajetéria do movimento popular em Vitoria, a partir especialmente, dos impactos causados
pelo acelerado processo de mudanca na economia do Espirito Santo. Compreender as

caracteristicas do movimento popular e sua historicidade permitirdA uma melhor
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compreensdo do modo como hoje os canais de participacéo e articulacédo entre o Estado

e sociedade civil sdo ocupados por este movimento.

Como vimos até aqui, a partir da década de 1960 ocorreram mudancas no padréo
econbmico do estado do Espirito Santo, e estas mutacbes fizeram com que o estado
experimentasse um novo modelo de ocupacdo, com concentragdo de um enorme
contingente populacional na regido da Grande Vitéria, ocasionando um intenso processo de
urbanizagdo e invertendo as proporgfes entre a populagdo urbana e rural. A cidade néo
possuindo uma infra estrutura adequada a estas mudancas, é impactada pela formacgéo de
bolsdes de pobreza nas areas periféricas devido, sobretudo, ao ndo reaproveitamento da
mao-de-obra empregada na constru¢do da Usina de Tubardo e do complexo de Aracruz
(AFONSO E FERRAZ, 1997).

A acdo do poder publico frente a esta problemética, ndo foi no sentido de implementar obras
de infra-estrutura ou ofertar bens de consumo coletivo que de fato garantissem melhorias
das condi¢cbes de vida da populacdo. A acdo mais concreta foi a criagdo em julho de 1967
da Secretaria de Servicos Sociais para desenvolver atividades que atendessem as
necessidades imediatas da populacao, integrando-a ao projeto desenvolvimentista utilizando
o discurso de participacao comunitaria (AFONSO E FERRAZ, 1997).

Entre as décadas de 1960 e 1970, a Secretaria de Servigos Sociais, impulsionou a criacao
de organizacbes comunitarias dentro de uma estratégia de envolvimento da propria
populagdo na solucdo de seus problemas, integrando os moradores do bairro e criando uma
sentido de “comunidade”. Nessa perspectiva as liderancas comunitarias eram tratadas como
“mediadores” entre governo e povo. Segundo Amman (2003), tais estratégias incrementam
no Brasil o Desenvolvimento de Comunidade (D C) em areas urbanas, com programas que
nascem e evoluem de forma incipiente e isolada, em termos nacionais. De acordo com a
autora, estes programas visavam a descentralizacdo administrativa em grandes metropoles,
o planejamento de novas comunidades e a implantacao de centros sociais urbanos. A légica
era usar o DC como estratégia para corrigir disfungdes da urbanizacdo e de reconduzir o

sistema ao equilibrio que as classes hegemonicas almejavam.

O modelo de desenvolvimento adotado no pais, também previa programas urbanos que
objetivavam sanar problemas em campos especificos, em sua esséncia planejavam
intervencdes no sentido de erradicacdo ou transformacéo de favelas. Foi justamente neste

contexto que ocorreram o0s deslocamentos das populacdes para os grandes centros,
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descritos anteriormente. e que acabaram agravando o problema das favelas nas

metropoles brasileiras (AMMAN, 2003).

E importante destacar o despreparo dos governantes e das grandes cidades de um modo
geral para dar conta de atender ao gigantismo e inchaco causado pelo aumento dos fluxos
migratorios, a desqualificacdo profissional dos migrantes, o excedente do proprio exeército
industrial de reserva, o prejuizo “a estética e ao renome da cidade”. Tentativas foram feitas
para extinguir as favelas, mas os moradores destas regides resistiram a todo custo e nao
acolheram bem qualquer tentativa de mudanca ou transformacao desses espagos (AMMAN,
2003).

A grande énfase estd na ideologia da integracdo que tem como base o0s principios
funcionalistas. Nesta direcdo, a participagdo defendida era no sentido de legitimacdo do
governo, a fim de manter a ordem, para a preservacao e a integracdo do sistema social. O
significado disso € uma participacdo que se processa no seio de uma sociedade monolitica
e harmobnica, deixando permanecer intocavel a estrutura de classes, e conseqliientemente,
as relacbes de producdo e de dominacdo que geram todas as estruturas do pais. Vale
ressaltar que em virtude de uma visdo mais abrangente da problemética brasileira e de uma
maior abertura nos espacos publicos, varios movimentos vao se gestando a partir de 1960
(AMMAN, 2003).

No municipio de Vitéria, quem fazia a ponte entre o poder publico municipal e as
organizacfes populares era um setor da Prefeitura chamado Divisdo de Comunidade. As
associagbes de moradores tornavam-se presas faceis do clientelismo. O resultado deste
processo foi o surgimento de movimentos organizados de bairros em Vitéria, sob forte
influéncia do poder publico estadual e municipal. Ndo havia na sociedade civil, um
interlocutor capaz de se opor a cooptacdo sem deixar de se beneficiar do que estava sendo
proposto (AFONSO E FERRAZ, 1997).

Observa-se que, historicamente, a constituicdo dos movimentos de bairros em Vitéria, se
deu a partir do poder publico ou por interferéncia direta deste, criando associa¢cdes onde
estas existiam. A legitimidade das liderancas estava condicionada muito mais a sua
capacidade de manter um bom relacionamento com o poder publico, objetivando obter bens
e melhorias para o bairro, do que ao potencial mobilizador dos representados. “Antes que
lhes permitissem mostrar seu potencial de luta, elas ja estavam presas numa rede que

levava ao oportunismo, trocando seus objetivos de longo prazo por pequenas melhorias,
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que as vezes beneficiavam um ou outro lider do movimento” (AFONSO E FERRAZ,

1997, p. 10).

A partir da década de 1980 observa-se uma inflexdo no perfil dos movimentos populares. O
processo de democratizacdo que se iniciou na década anterior ndo representou uma
concessao do regime militar. Amman (2003) mostra que de fato, com o fracasso do “milagre
econdmico” o regime militar passa a enfrentar sérias dificuldades tanto para se legitimar
perante a sociedade civil quanto para consolidar o modelo de hegemonia burguesa que
parecia usufruir estabilidade em anos anteriores. Neste contexto o Brasil vivenciou uma
sucessdo de manifestacdes reivindicatorias que tem como ponto de partida 0 movimento
operario pela reposicao salarial de 1977 e que representava a0 mesmo tempo a exaustéo
da classe trabalhadora esmagada pela exploracdo e repressdo do regime militar. A
manifestacdo da classe trabalhadora do pais provocou uma reacao em cadeia e ao lado do
movimento operario somaram-se varias lutas populares que emergiram cada vez mais fortes

a partir de 1978, por causa do agravamento dos problemas urbanos (AMMAN, 2003).

Este contexto de abertura politica no pais fez com que em Vitoria, a partir de 1979, as
camadas populares comecassem a receber a influéncia de agentes politicos externos, que
passam a organiza-las e conscientiza-las de suas caréncias. A Igreja Catolica foi o agente
mobilizador externo mais expressivo, através das Comunidades Eclesiais de Base (CEBSs).
As liderancas oriundas das CEBs conduziam esta nova fase, discutindo uma nova proposta
de organizagdo popular, que em linhas gerais, questionava o atrelamento do movimento ao
Estado e queria romper com as formas tradicionais de relacionamento com o poder publico
(HERKENHOFF (2005).

Marchezini (2007) aponta que além das CEBs, outros agentes externos assessoraram 0S
movimentos populares a Comissao de Justica e Paz (CJP) da Arquidiocese de Vitoria,
formada em 1977, profissionais, como assistentes sociais e estudantes. A autora ressalta
que esta influéncia e assessoria dos movimentos populares foram decisivas para o
surgimento de organizagBes populares com um carater mais combativo. No entanto, o
surgimento dessas organizacdes, de perfil mais independente e combativo, foi fundamental
para sinalizar que aderir aos mecanismos de cooptacdo do Estado n&o era a Unica e a
melhor via para a conquista de bens publicos. A sua importancia foi legitimada pelo fato de
que através de suas conquistas haveriam outros caminhos para alcancar 0s objetivos sem

passar pelos mecanismos de cooptacdo do Estado.
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Segundo Carlos (2007) o movimento popular de Vitéria comega a ganhar associados a
partir de 1980 e é também neste momento que a sociedade civil em Vitéria comeca a
aumentar a sua capacidade organizativa e, conseqientemente, ampliar os canais de
participacao, pois até entdo existiam poucas entidades organizativas no municipio.
Se em 1990, encontravam-se no municipio 86 associagcbes de moradores
registradas, apenas 15 destas existiam em 1980, ou seja, 17,4% do total. Deste
modo, grande parte das associagbes de bairros em Vitoria (62,8%) foi criada no
periodo de 1981 a1990; de 1981-1985 surgiram 31,4 % das associacdes e de 1986-
1990 somaram mais 38,4%. O crescimento do nimero de associa¢des comunitarias,
a partir da década de 80, é observada em estudos de diferentes capitais. Como
fatores indutores desse processo pode-se, a grosso modo, citar: |) a abertura politica

nacional; Il) a exacerbacdo das contradicdes urbanas; Ill) o crescimento da
consciéncia em torno dos direitos civis (CARLOS, 2007, p.80,81).

Estimulada pelo clima de fortalecimento do movimento popular, uma ampla mobilizagéo
ocorreu no municipio de Vitéria objetivando criar uma entidade que unificasse os grupos
organizados, respeitando a autonomia de cada um que incentivasse a criagdo de outros
grupos e que fortalecesse o carater reivindicatério e propositivo no processo de luta por
melhoria de condi¢bes de vida. Esta mobilizagdo fez com que avancasse a organizacao
popular no municipio, culminando com a criagdo do Conselho Popular de Vitéria (CPV) em
1984. Esta entidade conquista a credibilidade da populacdo e representa um marco
significativo de mudanca no relacionamento do movimento popular com o poder publico
CARLOS (2007)
E neste periodo que Vitéria vive o auge do associativismo comunitario popular cujo
ciclo de mobilizagdo havia dado a sociedade civil sua maxima densidade. As
reivindicagbes por melhoria das condi¢8es de vida urbana estavam, pouco a pouco,
se articulando ao ideal de se constituir junto & administragdo municipal novo espaco
de participagdo que permitisse a democratizagdo dos negocios publicos. No entanto,
a moldura associativa e movimentalista existente ndo foram capazes de se articular
frente a um Estado com antigas formas de representagdo politica integradoras,
assistencialista e clientelistas, que ao perceber as conquistas do movimento popular
mobilizou-se e interferiu no processo de participacdo no sentido de provocar sua

desestabilizacdo, desarticulagdo e alijamento de liderancas e entidades opositoras
(CARLOS, 2007, p. 81).

Em contrapartida, em 1986, na gestdo do prefeito Hermes Laranja (PMDB), criou-se outra
entidade aglutinadora dos movimentos de bairros, 0 Conselho Comunitario de Vitéria - CCV,
como resultado de uma politica de desmonte do movimento social, cujas relagcdes sociais
eram mediadas pelo clientelismo, favoritismo e a duplicidade na representagéo popular, pois
havia o estimulo a criacdo de novas associacGes de bairros mesmo onde ja existiam
entidades representativas. O intuito era fragilizar as entidades opositoras, no caso o CPV, e
também constituir aliados politicos (CARLOS, 2007).

O associativismo comunitario e as agfes movimentalistas, de acordo com Carlos (2007),

ndo se articularam de maneira suficiente para fazer frente a um Estado com antigas formas
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de representagcdo politica de carater integrador, assistencialista e clientelista. Os

governantes ao perceberem que o movimento popular vinha obtendo conquistas mobilizou-
se rapidamente e interferiu no processo de participacéo, a fim de provocar desestabilizacéo,
desarticulagdo e alijamento de liderancas. A institucionalizacdo do CCV, como parte
integrante do poder publico local e coordenado pelo Secretéario de Agao Social, oficializou o
“paralelismo” e instituiu uma nova logica de participagcdo popular, na qual duas entidades
representativas com responsabilidade de reunir as associagdes comunitérias, disputavam os
mesmos espacos. Até onde ja existiam associagbes de moradores o poder publico
incentivou a criacdo de outra representacdo, 0 que contribuiu para a fragmentacao dos

movimentos de bairro.

Marchezini (2007) mostra que a criagdo de mais uma entidade representativa dos
moradores no mesmo bairro com postura politica oposta, favorecida pela cooptacdo por
parte do poder publico, somado ao processo de redemocratizacéo e das diferentes posicdes
ideologicas das liderancas comunitéarias, s6 fez agravar o conflito entre os diversos
movimentos, a concorréncia na distribuicdo dos recursos publicos. Esta realidade so
contribuiu para fragilizar o processo de mobilizacdo e enfraquecer o poder de pressédo dos

movimentos junto ao governo.

Neste contexto, ressalta-se que o funcionamento do CPV sofreu impacto, pois segundo
Carlos (2007), além de ter sido ignorado pela Prefeitura Municipal de Vitéria, perdeu muitas
fiiagbes e em contrapartida o CCV ampliou sua influéncia no movimento social.
Contribuiram para o aumento da influéncia do CCV sobre as organiza¢bes populares nos
bairros o fato de seus integrantes fazerem parte dos quadros do Estado, a pratica de
distribuicdo de alimentos e outros bens a familias pobres e o emprego no servigo publico de
liderangas néo filiadas ao CPV. A autora ressalta ainda que o CCV integrava, além dos
movimentos de bairros, também os movimentos de mulheres, idosos, associacdo dos
catadores de lixo, dentre outros (CARLOS, 2007).

Corroborando esta afirmacgdo, segundo Herkenhoff (2005) a criagdo do CCV objetivou
estabelecer uma concorréncia com o CPV pela direcdo dos movimentos populares em
Vitdria e ressalta que passa a coexistir a partir da década de 1980 duas diferentes culturas
no que se referem a participacao: uma que resulta em atitudes de submisséo e dependéncia
da populacdo na relacdo com o lider comunitério e com o Estado e outra que resulta em
atitudes mais conscientes de luta pelos direitos de cidadania e defesa da participacéo

institucionalizada.
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Marchezini (2007) afirma que esta coexisténcia ainda pode ser visivel na primeira

metade do século XXI e que acabou sendo absorvida pelo CPV e se refletindo em sua
atuacdo. Segundo a autora ao mesmo tempo em que ha uma énfase na participacdo na
gestdo e controle das politicas publicas, a mesma entidade afirma a sua dependéncia do
poder publico de outras instituigcdes politicas e privadas.

De acordo com Carlos (2007) observa-se que a participagdo na década de 1980 ecoa o
modelo de politica adotada pelo executivo local, caracterizada pela centralizac@o, pelo
clientelismo e pelo autoritarismo. O resultado disso € um significado instrumental para a
participacdo, que em sua grande parte se encontrava esvaziada de um sentido mais politico,
amplo e emancipador. Ou seja, observava-se um apego aos resultados materiais, imediatos
e locais que a participacdo poderia ter. Neste caso, por um lado conferiu mais mobilizac&o
entre 0s atores sociais, até porque se tratavam de temas mais sensiveis aos tecidos sociais,
mas por outro lado restringia-se o horizonte de luta & uma nocao limitada da politica e dos
direitos de cidadania, ndo expressando ideologias e nem perspectivas de transformacao
social. A autora afirma ainda que o resultado disso se expressou nho formato organizacional
e no funcionamento do movimento popular, pois se observa que havia pouco envolvimento
das bases nas principais tomadas de decisdes. Nas palavras da autora:
Os dados revelam pouco envolvimento das bases e de parte da diretoria na tomada
de decisdes, expresso pelo pequeno numero de pessoas na reunido das
associacdes de moradores e pela precaria normatividade nas praticas associativas.
O numero de membros da diretoria oscila entre seis e mais de vinte, havendo uma
predominancia de onze a quinze membros em 62,8 % dos casos; nas reunifes da
diretoria (40,7% das entidades), a participagdo é de cinco a dez membros; 88% das
associacdes realizam assembléias gerais, mas ndo ha regularidade nas reunides
(26,8% apenas quando necessario, 17,4% mensalmente e 10,5% trimestralmente).
A participagdo em assembléia geral €, nos melhores indices, de 31 a 50 pessoas
(23,2% dos casos), sendo de 101 a 200 participantes em 17,4% das entidades.
Estes ultimos até poderiam revelar um expressivo quantitativo de participa¢do nas
assembléias se ndo fosse o fato de que em grande medida as assembléias sé&o

convocadas para a distribuicdo de tickets de leite do Programa Nacional de Leite
para Criancas Carentes (PNLCC) (CARLOS, 2007, p. 83, 84).

Assim pode-se dizer que o perfil participativo das entidades associativas até a década de
1980, possuia um carater instrumentalista. Observa-se ainda que estas entidades eram
atreladas e dependentes do poder publico local, estabelecendo uma relacdo conservadora e
autoritaria. A énfase dos trabalhos estava voltada para a distribuicdo de tickets de leite,
realizacdo de palestras, seminarios e cursos de formacgéo e profissionalizantes. Em outras
palavras os movimentos populares foram sendo transformados em extensdo da maquina
publica, no qual a partir do discurso da “participacdo comunitaria”, executavam tarefas de
responsabilidade do Estado, contribuindo exclusivamente para a reducdo do custo da acéo

governamental. Paralelos a isso possuiam uma cultura de dependéncia em relacdo ao
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Estado e ao lider comunitario que personificava as conquistas comunitérias, ou seja,

gualquer encaminhamento de propostas e reivindicacdes era feito por meio do contato direto
com autoridades, deixando de lado os meios mais diretos de participagdo, tais como
passeatas e manifestacdes populares (CARLOS, 2007).

No tocante a cultura politica local, o municipio de Vitdria apresentava caracteristicas
hibridas e ambivalentes. Neste sentido, embora por um lado seja possivel observar na
trajetéria  dos movimentos sociais em Vitéria processos democratizantes frageis e
superficiais, por outro lado havia também iniciativas de proposi¢cdo de novas politicas pelos
movimentos sociais (CARLOS, 2007). Nesta mesma direcdo, Herkenhoff (1995) afirma que
0s movimentos populares de Vitéria formaram tanto lideres com atitudes mais
conservadoras, mais antidemocraticas, cujo perfil era de subordinacdo as praticas
clientelistas, como também com propdsitos e atitudes mais democraticas que buscavam
romper com as formas mais tradicionais de organizagdo. No entanto, segundo a autora, uma
minoria representava uma mentalidade mais democratica e participativa na tomada de

decisoes.

Observa-se que ndo ha, nesse periodo, preocupagcdo em garantir a participacao popular na
tomada de decisbes. O modelo participativo dos anos 1980 era a populagdo executando
servicos que era de responsabilidade do Estado. Uma coisa é a populacao participar nos
momentos de implementacdo e execucdo de servicos que deveriam ser executados pelo
Estado. Outra coisa é ela participar e decidir o modelo de urbanizacédo a ser adotado e quais
intervengdes serdo priorizadas. O envolvimento popular precisa ser garantido no momento
da tomada de decisdes politicas, definindo rumos, principios, diretrizes e prioridades. A
populacdo ndo pode ser acionada apenas para ser consultada, ou para legitimar as acoes

pensadas pelo poder publico.

Entre o final dos anos 1970 e na década de 1980 um programa federal na area de habitacao
cujo modelo participativo adotado, reduzia a participagdo a consulta ou execucao de
servigos, foi 0 PROMORAR. O PROMORAR foi um programa instituido ainda no final da
década de 1979, cujo objetivo era a urbanizacdo de favelas. Este programa surge em
resposta as criticas feitas pela populag¢éo a Politica de Habita¢do, implementada pelo BNH.
Em geral as propostas da sociedade era a de ndo remoc¢do das familias. Os dirigentes do
BNH se apropriaram destas criticas, até porque as favelas neste periodo representavam
uma forga politica consideravel, e utilizaram este novo programa como uma estratégia para

garantir legitimidade social aos governos (SILVA, 1989).
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O governo na época, pela primeira vez quis resolver o problema habitacional das

populacdes de zero a trés salarios minimos ou mesmo de renda indefinida, concedendo o
direito a receber uma moradia. No entanto, ndo consideraram as condi¢gdes financeiras
desta populacéo, afetadas por toda a conjuntura nacional que marcou o Brasil desde a
década de 1950. Esta parcela da populacdo ndo possuia condi¢des suficientes e estaveis
para assumir um compromisso financeiro de 30 anos. Assim, mesmo se apropriando da
bandeira levantada pela populacdo da urbanizagdo de favelas, no sentido de valorizar o
homem em seu contexto social, 0 PROMORAR néo se desvencilhou da preocupacdo do
governo em garantir legitimidade social, e isso fica claro na operacionalizacéo desta politica
(SILVA, 1989).
Nao custou muito para 0o PROMORAR revelar sua face autoritaria, ao selecionar as
areas de atuacdo e ao impor-se as populagfes, derrubando barracos sem oferecer
nenhuma indenizagdo, e obrigando as familias a comprarem uma casa, muitas
vezes em piores condicbes do que a que foi demolida, ao ndo apresentar
possibilidades de abrigar mesmo uma familia pequena. Por outro lado, registram-se
desvirtuamentos béasicos da proposta apresentada no discurso, como efetivagédo de
remanejamentos, além de esse programa ter sido atingido seriamente pela
acentuada crise financeira que toma conta do BNH, principalmente a partir de 1983,
provocando lentiddo, paradas constantes e até interrup¢cbes em diversas

localidades, frustrando prematuramente as elevadas ambig6es programadas (SILVA,
1989, p. 77).

Neste contexto, em Vitoria, 0 movimento organizado da comunidade de S&o Pedro comeca
a contestar a falta de participacdo ampla dos moradores nas definicbes dos planos
urbanisticos. Seguindo a logica nacional, é realizado um seminario do PROMORAR a fim de
amenizar os conflitos que surgiam, garantindo a implementacdo do programa. Os objetivos
desse seminario eram 0s seguintes: garantir a participagdo popular no Projeto PROMORAR
do bairro; superar os impasses surgidos com a implantacéo do Projeto, na medida em que a
populacdo ndo foi ouvida anteriormente; estabelecer maior entrosamento entre os 6rgaos
envolvidos no Projeto; estabelecer o local dos equipamentos comunitarios e sociais, definir
0s arruamentos, garantir o respeito as posses dos moradores e discutir a infra-estrutura,
definindo cronograma das obras e seus custos. A partir do seminario foi possivel pactuar
ajustes no Plano de intervengdo Urbanistica. Esta mudanca ocorreu em fungéo da presséo
popular junto ao poder publico (COELHO, 2005).
A pressdo popular buscando privilegiar o espaco privado em detrimento do publico,
resultou numa urbanizagdo de baixa qualidade com ruas e calgadas estreitas. Foi
uma decisao mal negociada porque prejudicou ambas as partes: o poder publico e a
populacdo, uma vez que a desqualificacdo do espaco impede a valorizagdo dos
imoveis (perde a populacao) e dificulta ou impede a implantagédo de equipamentos e
servicos publicos (perdem a populacdo e o poder publico). Em menor escala este

fendmeno se repetiu nas etapas seguintes do processo de urbanizagdo. (COELHO,
2005 apud LOUREIRO, 2005, p. 35).
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Coelho (2005) mostra que o apoio das Comunidades Eclesiais de Base nas lutas sociais

no final da década de 1980 e posteriormente a vitoria do PT nas eleigcbes de 1988, inaugura

um novo modelo de gestéo.

A experiéncia de participacdo popular como politica concreta, possibilitando o envolvimento
efetivo da populac@o na gesté@o publica ocorreu no municipio de Vitéria/ ES, entre 1989 a
1992, se tornando evidente na gestdo petista. A vitéria do PT em varios municipios do Pais
e especialmente em importantes centros urbanos, de peso politico e econdmico, como Sao
Paulo e Porto Alegre, incluindo Vitéria, apontava para a necessidade de mudancas na
correlacdo de forcas no cenario politico brasileiro. E o momento de abertura dos canais de
comunicacdo com a sociedade, bem como da sua participacdo na gestao das politicas,
significando uma possibilidade de ampliacdo e democratizacdo do controle social das
politicas publicas (AFONSO E FERRAZ, 1997).

A gestao publica no municipio de Vitéria de acordo com Afonso e Ferraz (1997) seguindo o
panorama nacional também apontava para esta direcdo, tendo em vista a ascensao ao
poder de partidos progressistas, sendo o PT o principal deles. A defesa da democracia
participativa estava presente no debate politico neste momento, o que provocou uma busca
pela superacdo das fragilidades das concepcgdes politicas mais gerais do PT referentes a
relacdo entre a acao institucional e os caminhos estratégicos para mudancgas sociais mais
profundas. Isso ocorreu concomitante as primeiras experiéncias de gestdo do PT em
algumas cidades do pais.
As primeiras experiéncias de gestéo indicavam a necessidade de mediagdo entre a
vontade politica do partido e a realizacdo da administragdo publica do pais. Ao se
pensar os programas de governo municipal, trabalhava-se com a maximiza¢éo de
objetivos: bandeiras gerais ou reivindica¢des incorporadas dos movimentos sociais,
como estabilizacdo dos transportes, democratizacdo do acesso ao sistema de
ensino publico, promog&o do uso social da terra urbana, formacéo de conselhos
populares e outras diretrizes gerais, que estavam diluidas no interior das
elaboragfes e documentos do partido, mas ndo constituiam um programa de acao

claramente definido, contemplando as medidas necessérias a viabilizacdo destas
propostas e bandeiras (AFONSO E FERRAZ, 1997, p. 5).

A marca da democratizacdo do poder publico municipal neste periodo foi expressa
inicialmente pela proposta de criagdo dos Conselhos Populares, cujo debate se fazia em
torno, principalmente, de duas concepcbes. De um lado entendia-se que cabia aos
movimentos sociais a tarefa de criar espagos proprios de representacao e de outro se
entendia que o executivo € quem deveria criar mecanismos de participacdo popular nas
decisdes e implementacdo das politicas e os conselhos populares seriam instancias

inteiramente novas e autbnomas de participacdo popular. Embora o projeto apontasse para



135
a construcdo de uma nova cultura politica que seria estabelecida processualmente a

partir da conquista de direitos e do exercicio de uma nova concepcdo de gestao
democrética, a cultura politica local, tributéria de nossas tradicdes autoritérias e clientelistas,
era um grande obstaculo (AFONSO E FERRAZ, 1997).

Segundo Carlos (2007), é neste cenario politico-cultural, onde se observa o protagonismo
de atores da sociedade civil em processos de democratizacdo, pouco substanciosos e
superficiais, legitimados por préaticas politicas autoritarias e centralizadoras, que se deu a
implementacdo do or¢gamento participativo em Vitéria, no ano de 1989. Esta politica de
participacao foi um compromisso politico assumido pelo candidato vitorioso Vitor Buaiz do
PT, e que se manteve na gestdo até 1992. Fica entdo posto para a administracdo do PT e
para 0s movimentos sociais 0 desafio de efetivar a participacéo cidada na gestdo publica. J&
se sinalizava nesse momento a necessidade de qualificacdo dos atores sociais e
governamentais no sentido de realizarem um projeto democrético participativo. A autora
confirma esta questdo afirmando que
A politica de participacdo da sociedade civil na elaboracdo do orgamento foi
compromisso politico assumido durante a campanha eleitoral pela coligacdo Frente
Vitéria que elegeu Vitor Buaiz para a administragdo 1989-1992. Esta coligacéo foi
formada pelo PT (Partido dos Trabalhadores), PCB (Partido Comunista Brasileiro),
PC do B (Partido Comunista do Brasil), PSB (Partido Socialista Brasileiro) e PV
(Partido Verde). Dentro desta frente o PT detinha a hegemonia, bem como o

discurso de moralizagdo, transparéncia, democratiza¢do e participa¢do popular na
gestdo da cidade (CARLOS, 2007, p. 87).

Em suma, Marchezini (2007) mostra que a partir de 1989, as administragdes municipais
adotaram como principio de governo a participacdo popular. A partir dai ha um
redirecionamento no que se refere a relacdo do poder publico com o movimento popular de

Vitoria.

As administragfes seguintes deram continuidade e ampliaram as agdes, programas e
projetos, mas sempre direcionando as intervengfes no sentido de buscarem a melhoria da
prestacdo dos servigos publicos. Cada governo teve caracteristicas diferenciadas, regidas
pelo momento historico especifico e pelas opgdes ideoldgicas, no que se refere a interesses
politicos, cultura clientelistica, neutralidade técnica, recursos financeiros, modernizacdo de
técnicas e ferramentas de gestdo, capacidade e composicdo de equipes técnicas e de
gestdo (COELHO, 2005).

Observa-se que a democracia foi concebida de maneira diferente nas diferentes
administracdes que sucederam a administracdo da Frente Vitéria, do PT e esta diferenca se

refletiu no modelo adotado de participagcdo do movimento popular.



136

O pressuposto democratico da administracdo da Frente Vitéria era a
democracia participativa. Em conseqiéncia, defendia-se a participacdo
direta na formulacdo de politicas publicas. A primeira administracdo do
PSDB, gestdo 1993-1996, ao assumir a democracia representativa como
forma de governo possivel, exige uma participacdo complementar, no
sentido de aperfeicoar as acbBes e 0s projetos propostos pelos
representantes formalmente instituidos. E por fim, na administracdo do
PSDB iniciada em 1997, parece haver valorizacdo tanto da democracia
participativa quanto da representagdo formal, numa busca de equilibrio
(MARCHEZINI, 2007, p.124).

Marchezini (2007) mostra que a administracao Frente Vitéria (1989-1992) buscou incentivar
uma autonomia do movimento popular, mas a cultura de tutela arraigada e o carater
reivindicativo do movimento popular impuseram limites as exigéncias de participagcdo
institucional. Foi feita uma avaliagdo da atuagdo do movimento popular na gestado da Frente
Vitéria pelo Centro de Educacdo e Comunicacao Popular do Espirito Santo (CECOPES) a
pedido do CPV e a conclusdo foi de que a participacdo do movimento na elaboragéo e
controle das politicas publicas era fragil. A Secretaria Municipal de Assisténcia Social
desempenhou um papel fundamental na tentativa de inverter o relacionamento entre
governo e movimento popular, bem como a conducdo das politicas publicas. Entretanto,
observa-se que ndo houve uma plena transformagéo da participacdo popular e na gestédo
seguinte, do PSDB (1993 -1996) foi retomada um modelo de participacdo que valorizava a
figura de um intermediador entre a populagéo e o poder publico (HERKENHOFF, 1995).

Em 1996 o orcamento participativo e a experiéncia de urbanizagdo de Sao Pedro, somados
a existéncia de 13 Conselhos Setoriais, com a participagdo de representantes da sociedade
civil demonstra o acumulo de experiéncia em participacdo democratica no municipio de
Vitoria. Neste mesmo ano é elaborada a Agenda 21 do municipio de Vitéria, tracando metas
previstas até 2010. A elaboracdo desta agenda representou a busca de novos modelos de
gestdo (COELHO, 2005).

Dentro deste planejamento, estavam previstas metas para atender as necessidades
habitacionais da cidade de Vitoria. Conhecer como o poder publico respondeu a ocupacéo
desordenada da cidade de Vitéria, que culminou com a formulacdo de leis que prevéem
intervencdes habitacionais nas areas afetadas e no municipio como um todo é o objetivo do

proximo tépico.



137
3.4 As respostas do poder publico a ocupacdo desordenada do municipio de
Vitéria: a evolucdo de uma Politica de Habitagao

A regiao metropolitana da Grande Vitoria € composta pelos municipios de Vitéria, Vila Velha,
Serra, Viana, Cariacica, Guarapari e Fundao, que juntos formam a regido metropolitana da
Grande Vitéria. O municipio de Vitoria se destaca dentre todos por ser a capital
administrativa do Estado do Espirito Santo, por concentrar 0S Servicos, COmeErcios e
instituicdes e também por ser um poblo atrativo, exercendo centralidade sobre os demais
municipios (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

O cenério descrito até aqui, revela um quadro de ocupagfes desorganizadas dos relevos
pontiagudos das montanhas e dos manguezais, em Vitéria, a partir da década de 1960
(MARTINUZZO, 2002).

Como vimos, em busca de melhores oportunidades de trabalho uma série de pessoas
migram para Vitoria, vindos de outros municipios e até mesmo de outros estados,
ocasionando uma grande concentracdo urbana no municipio. Sem condi¢des de habitar nas
areas dotadas de servigos publicos, a capital do estado comeca a ter as encostas dos
morros e mangues ocupadas por constru¢des precarias que se utilizavam até de materiais
improvisados. Eram locais desprovidos de condicdes adequadas de infra-estrutura,
abastecimentos de &gua, recolhimento de lixo e esgoto. O resultado disso foi familias
vivendo em péssimas condi¢es de habitabilidade (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA,
2003).

Marchezini (2007) ressalta que esta concentracdo urbana foi proporcionada pelas mudancgas
gue estavam acontecendo no campo e na cidade e elevou a demanda por moradias, criando
possibilidades para a expansdo da construcdo civil. A autora afirma que a mudanca do
padrdo econdmico do estado - do complexo cafeeiro para o complexo industrial-exportador -
redefiniu e hierarquizou o entorno da cidade de Vitéria. Durante a década de 1970, o
municipio de Vitéria concentrou a verticalizagdo das edificagbes destinadas as novas

moradias na Grande Vitoria.

Na conjuntura econémica brasileira da década de 1980, marcada pela excessiva carga
tributaria, inflacdo exorbitante e defasagem dos salarios, a construcdo civil e o0 setor
imobiliario em Vitéria enfrentaram sérias dificuldades, que se refletiram na questdao da
habitacdo. Estes problemas associados a falta de alternativas do poder publico para lidar

com o financiamento de moradias em situacdo de inflacdo, impactaram o Sistema
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Financeiro de Habitacdo, contribuindo para a extingdo do BNH. O Setor imobiliario de

Vitéria entdo se redirecionou e focou o mercado para a populacdo de alta renda que nao
precisava de financiamentos. Empreendimentos como Praia da Costa e Mata da Praia
surgiram nessa fase (CAMPOS JUNIOR, 1998).

Depois da extincdo do BNH, os programas e financiamentos habitacionais atingiam apenas
a classe média com melhores condi¢cdes financeiras. Poucas foram as alternativas
apresentadas pelas empresas incorporadoras da construcdo civil, que visavam atender
pessoas de baixa renda. Precisavam buscar solu¢cdes que reduzissem ainda mais 0 preco
final da moradia. Isto significava que a populagdo de baixa renda encontrava-se
desprotegida no que se refere a moradia, principalmente depois da extingdo do BNH
(CAMPOS JUNIOR, 1998).

Todo este cenario fez com que Vitdria se tornasse campo de intervencao politica e em
especial no campo da habitacdo. Neste sentido, com o objetivo de compatibilizar pobreza e
gqualidade de vida na cidade, a partir de 1980 tivemos as primeiras iniciativas de
enfrentamento deste problema e a regido da Grande S&o Pedro foi a primeira grande
iniciativa do poder publico no sentido desse enfrentamento, pois este local concentrava a
maior parte da diversidade dos problemas urbanos. Esta regido, formada por um extenso
manguezal, fica a noroeste da ilha de Vitéria e foi ocupado nos anos 1970 e 1980. Era um
local para onde ia praticamente todo o lixo da cidade, e foi justamente a partir de um imenso
lixdo que se formaram 11 bairros, com populagdo, que no inicio do século XXI passava de
50 mil habitantes (MARTINUZZO, 2002).

De acordo com Martinuzzo (2002) a regiao recebeu, mais de US$ 25 milh6es de doélares
para serem investidos em um conjunto de obras que integravam infra-estrutura,
desenvolvimento social e econbmico e preservagdo ambiental. A transformacgéo desta regido
levou o municipio a ser um dos representantes do Brasil no Habitat 2, evento realizado em
Istambul, na Turquia, em 1996. A partir de entdo foi elaborada a Agenda 21 para a cidade
de Vitéria, denominado Plano estratégico Vitéria do Futuro. A partir deste planejamento,
associado ao sucesso do Projeto Sédo Pedro, a Prefeitura de Vitéria formulou o Programa
Integrado de Desenvolvimento Social, Urbano e de Preservacdo Ambiental em Areas
Ocupadas por Populacdo de Baixa Renda, mais conhecido como Projeto Terra
(MARTINUZZO, 2002).
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A foto a seguir mostra uma area de manguezal de Vitéria tomada por palafitas:

Arquivo

LTS Pt

Fotografia 4 — Palafitas tomaram o manguezal da regido noroeste da ilha 1980-1990

Fonte: VITORIA (2010)

O Projeto Terra preconiza a realizagdo de um conjunto de acdes, planejadas de forma
articulada, contemplando a urbanizagéo, a regularizacdo fundiaria, a preservacao ambiental
e o desenvolvimento local, objetivando aproximar ou mesmo incorporar essas areas ao

tecido urbano da cidade.

O Programa objetiva a incorporacdo das areas de ocupacdo irregular (em
morros, areas alagadicas e de interesse ambiental) [...] dotando-as de
padrdes urbanisticos adequados, infra-estrutura basica, equipamentos
publicos, habitagBes dignas, seguranca e demais melhorias, de forma a
viabilizar a regularizacdo fundiaria e a preservagdo ambiental, assegurando
qualidade de vida e pleno direito a cidadania aos moradores dessas
comunidades (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003)
Marchezini (2007) afirma que de fato no campo das interven¢des urbanas o “Projeto Terra”
que foi instituido em 1998, ja no Governo Luiz Paulo Velloso Lucas, merece destaque. Este
projeto firmou uma parceria com a Unido, a Caixa Econbémica Federal e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para a realizacéo de intervengfes urbanas e
sociais nas chamadas “poligonais™®°da cidade. O projeto deixou muito a desejar na esfera
social, principalmente pela visdo setorializada e desarticulada dos diversos 6rgdos da
prefeitura, além da auséncia da participagéo efetiva dos envolvidos. A autora complementa,

dizendo que Vitoria foi planejada sob um modelo desenvolvimentista, cuja divisdo do espaco

45 . . - s A . . .
As poligonais [...] foram definidas tendo como critérios o grau de caréncia em equipamentos e servigcos

urbanos, grau de risco e os baixos indices sociais da comunidade em relacdo as demais areas da cidade
(VITORIA, 2009).
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urbano por zoneamento, reproduziu o modelo periférico e excludente muito forte no

restante dos principais estados Brasileiros.

A trajetoria historica destas acfes esta relacionada a trajetéria da participacdo popular no
municipio de Vitéria, tratada no topico anterior. Compreendemos que a organizacdo do
movimento popular no sentido de reivindicar a intervencdo do poder publico para o
enfrentamento dos problemas urbanos, leva-nos a observar que desde as primeiras
intervencBes no campo da habitacdo no municipio de Vitéria valorizava-se a participacao
popular na implementacdo das acfes. Isto significa que a constru¢do de uma politica
habitacional no municipio de Vitéria também vivenciou ora uma participacdo que era

acionada apenas para 0 momento da execuc¢do, ora para 0 momento da deciséo da politica.

Inicialmente a populacéo era acionada apenas no momento da execuc¢do, mas ao longo do
tempo, comecou a se fazer presente nos espagos decisorios, por meio da presséo popular e
ao final da década de 1980 temos a aprovagéo da Constituicdo de 1988, que dentre outros
direitos, garante a moradia digna enquanto politica publica, permeada pelo principio da
gestdo democrdtica, legitimado pelo Estatuto das Cidades, aprovado em 2001. Assim, a
participacdo popular tornou-se elemento essencial para 0 sucesso tanto na implementacdo
dos servicos e obras quanto na manutencdo do investimento aplicado, ou mesmo para a
potencializacdo das acdes ja existentes. Mas, por outro lado, a participacdo social é

fundamental para que as pessoas sintam-se sujeitos do processo.

A partir do inicio dos anos 1990, com a introducdo das primeiras medidas de carater
neoliberal adotadas por Fernando Collor de Melo, presidente eleito na primeira eleicéo direta
pés democratizacdo, mudancas se processam na economia € na politica afetando os
movimentos sociais em suas bandeiras e organizacbes. O desemprego, o aumento da
pobreza urbana e a administracdo dos investimentos do Estado em politicas sociais
agravaram os problemas urbanos e fortaleceram a necessidade e o movimento por uma

“reforma urbana”.

E dentro deste complexo cenario nacional que se constata o agravamento da problematica
da questdo habitacional no Espirito Santo. No caso de Vitéria, 0 que se observa na trajetoria
da politica de habitacdo do municipio, no que se refere as respostas do poder publico a esta
questao é que as intervencdes ora eram realizadas atendendo a demandas locais, restritas
as familias localizadas em areas de risco geoldgico ou de interesse ambiental, ora eram

realizadas no ambito global, na perspectiva de integrar diversas acdes de varias areas
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especificas, gerenciadas pelo Projeto Terra até a criacdo da Secretaria Especial de

Habitacgdo em 2002. As éareas de intervencdo do Projeto Terra foram mapeadas e
delimitadas em Poligonais que podem integrar um ou mais bairros dependendo da situagéo
fisico-geografica da cidade (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

Para atender a necessidade de instituicdo de um 0Orgdo responsavel pela gestdo e
implementacdo de uma Politica Habitacional que desse um carater permanente ao
desenvolvimento de acdes habitacionais e de Regularizacdo Fundiaria no municipio de
Vitoria, a Prefeitura aprova em 30 de dezembro de 2002 a Politica Municipal de Habitacdo
através da Lei n° 5.823, que institui a Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB),
responsavel pela gestdo e implementacdo da Politica Habitacional na capital, fixando
diretrizes e normas da Politica Municipal de Habitacdo (PMH). Esta mesma lei cria o
Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social (CMHIS) para que seja viabilizada a
gestao partilhada dessa Politica. Estes instrumentos legais significam a consolidacdo das
acdes na area habitacional, assegurando sua continuidade em administra¢des futuras, bem
como a institucionalizagdo do envolvimento e da participacdo da sociedade organizada
(PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

O CMHIS é um 6rgéo de carater deliberativo, vinculado administrativamente a SEHAB e tem
por finalidade propor e deliberar sobre diretrizes, planos e programas da Politica
Habitacional, bem como fiscalizar a sua execucdo. Além disso, essa Lei institui 0 Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social (FMHIS), constituido por recursos provenientes
do orcamento do municipio e de outras fontes, para viabilizar a execu¢do dos programas
previstos na referida legislacdo (PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

Esta politica, seguindo uma diretriz nacional, e visando o suprimento do déficit habitacional
no municipio, foi pensada integrando os conceitos de sustentabilidade, participacdo e
promocao social, realizando a qualificacdo dos espacgos urbanos e a preservacado ambiental.
As aclOes realizadas abrangem os morros da capital no que se refere a construcdo de
equipamentos publicos, infra-estrutura basica, habitacbes e regularizacdo fundiaria
(PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA, 2003).

Em 2006, na gestdo do prefeito Jodo Carlos Coser (PT) é sancionada a lei de n° 6592 que
revoga alguns artigos da lei n°® 5823/2002, fixando normas de regulamentacgéo e instituindo o
Programa Habitar Vitoria, no sentido de qualificar ainda mais as ac¢bes no campo

habitacional. Esta nova lei compreende cinco projetos habitacionais existentes hoje no


http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/lei5823.zip
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/conselho.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/fundo.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/fundo.htm
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/fundo.htm
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municipio. As informacgdes sobre cada projeto apresentadas a seguir, foram organizadas

a partir da leitura da lei 6592/ 2006.

Projeto Moradia - tem como meta viabilizar mecanismos de inclusdo social, atendendo
prioritariamente a familias com renda de até cinco salarios minimos que ndo sao absorvidas
pelo mercado imobiliario e constituem 92% do déficit habitacional de Vitéria. Tem como
principais objetivos: reduzir o déficit habitacional do municipio; viabilizar 0 acesso a casa
prépria, com infra-estrutura, a familias de baixa renda e assegurar condi¢cdes minimas de

habitabilidade. Oferece duas modalidades para aquisicdo/ melhoria da casa propria:

1) Conjuntos Habitacionais - arrendamento residencial para familias com renda entre

trés e seis salarios minimos, com op¢ao de compra ao final do prazo do contrato.

2) Unidades Habitacionais Isoladas — ao cidaddao serdo ofertadas unidades
habitacionais novas ou a reconstrucdo de seu imével, a partir de projetos

arquiteténicos desenvolvidos pela Prefeitura de Vitoria.

Projeto Terreno Legal - prevé a regularizagéo fundiaria para as areas de interesse social.
Busca a legalizacdo fundiaria das areas ocupadas informalmente, visando garantir o
cumprimento integral da funcéo social da cidade e da propriedade urbana, conforme previsto
no Estatuto da Cidade. Compreende os seguintes objetivos: Integrar os assentamentos
informais ao conjunto da cidade formal, Resgatar a cidadania e a qualidade de vida da

populacdo de baixa renda e garantir a seguranca individual da posse para 0s ocupantes.

Projeto Morar no Centro - visa contribuir para o programa de revitalizacdo do centro de
Vitéria. Pretende viabilizar moradia a partir da reforma e reabilitacdo dos edificios
desocupados, convertendo-os ao uso habitacional, garantindo a qualidade de vida dos
habitantes, atuais e futuros, do Centro de Vitéria. Seus principais objetivos séo: reduzir o
déficit habitacional, repovoar o Centro de Vitéria, recuperar/manter o patrimonio histérico e

cultural do Centro e aumentar a oferta de unidades habitacionais de interesse social.

Projeto Vitéria de Todas as Cores - prevé melhorias habitacionais para casas de
alvenaria. Visa estimular e promover melhores condi¢cdes de habitacdo e do padréo estético
dos imoveis localizados em &areas de interesse social, beneficiando familias com renda
mensal de até trés salarios minimos, integrando essas areas, ditas “subnormais”, a cidade
formal. Seus objetivos sdo: melhorar a qualidade de vida e as condi¢cdes de habitabilidade

da populacdo, ampliar a cidadania e embelezar a paisagem urbana.


/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Conjunto%20Habitacional.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Conjunto%20Habitacional.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Unidades%20Isoladas2.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Unidades%20Isoladas2.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Unidades%20Isoladas2.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Unidades%20Isoladas2.pps#_blank
/H:/AppData/Local/AppData/Local/ROBERTO/Dados%20de%20aplicativos/Apresenta��o_FAESA_10.05.07/Reconstru��es.pps#_blank
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Projeto Morar Sem Risco - compreende trés beneficios, Bolsa Moradia, Auxilio Moradia e
Auxilio Reforma, e visa atender as familias que se encontram em areas de risco geoldgico
ou area de interesse ambiental. Buscando resguardar o direito a vida e por compreender a
moradia como necessidade bésica do cidaddo e considerando a atuacdo do projeto voltado
a atender as familias que se encontram em situacdo de risco determinadas pela ma
condicdo de sua habitacdo ou local onde residem, o Projeto Morar Sem Risco disponibilizara
os referidos beneficios para familias com renda familiar mensal de até trés salarios minimos

ou per capita de até % salario minimo.

Atualmente a politica de habitacdo no municipio de Vitoria, esta consolidada no que se
refere a regulamentacéo juridica. Vale ressaltar outra legislagdo mais recente que compde a
referida politica. Trata-se da lei n°® 6967/2008, sancionada em 2007, que institui, no ambito
do Projeto Terra, o Programa Habitacional de Interesse Social, objetivando desenvolver as
acbes através dos seguintes Projetos: Reassentamento®, Aluguel Provisério*’, Bénus

Moradia®® e Melhorias habitacionais®.

Apresentados os resultados do levantamento bibliografico, percebemos a evolucdo e o
avanco na concretizagdo da politica de habitagdo no municipio de Vitéria. Dentro deste
contexto acreditamos que a trajetéria dos movimentos sociais urbanos teve um papel
preponderante na construcdo desta politica no pais. Resta-nos, entretando, investigar como
esta participacdo se processou no ambito do municipio de Vitéria? Qual o compromisso do

poder publico com a publicizagdo da politica? De qual participacéo estamos falando?

46 Objetiva viabilizar o acesso a moradia digna para todos os moradores removidos compulsoriamente em
decorréncia de projetos de intervencdo urbana, preservacdo ambiental e remocdo de areas improprias a
habitagéo (VITORIA, 2007, p. 1).

47 - . . . - e .

Busca viabilizar o acesso a moradia segura mediante a concesséo temporaria de subsidio, integral ou parcial,
para locag&o de imovel residencial (VITORIA, 2007, p. 4).

48 . » " I N o .

E uma alternativa de realocagdo de familias que busca viabilizar o acesso a moradia digna, a partir da
concessado de um beneficio para aquisicdo de imovel, obedecendo aos limites do estado do Espirito Santo. O
pagamento do beneficio ser4 efetuado por meio de carta de crédito ou mediante cheque em nome do
beneficiario que devera ser endossado em favor do vendedor do imével. O beneficiario autoriza o municipio a
adquirir os direitos sobre imével removido compulsoriamente em decorréncia de projetos de intervencéo urbana,
preservacao ambiental e remocao de areas improprias a habitacao, do proprietario e/ou titular de direitos sobre o
mesmo desde que resida no imével e ndo tenha optado pela permuta por unidade habitacional em
reassentamento ou pela indenizacgéo decorrente da desapropriacdo. (VITORIA, 2007).

49 Objetiva estimular e promover melhorias na qualidade da habitabilidade e do acabamento nos imdveis
de familias de baixa renda que residam e que sejam proprietarias ou titulares de direitos sobre o0 mesmo de
forma a assegurar o acesso a moradia digna, segura e salubre (VITORIA, 2007, p.8).
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E nesta direcdo que segue a analise dos dados empiricos desta pesquisa. A partir de

agora, buscaremos apreender a trajetéria da participacdo popular no campo da habitacdo
em Vitéria, marcando o momento da formulacdo desta politica destacando como foi esta
participacao, a partir da atuacdo dos representantes da populagdo no Conselho Municipal de
Habitac&o de Interesse Social.
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4. A EXPERIENCIA DE PARTICIPACAO POPULAR NA FORMULAGAO DA POLITICA
DE HABITACAO EM VITORIA

Neste capitulo, passaremos ao desvendamento da experiéncia de participagdo popular no
processo de formulacdo da politica de habitacdo no municipio de Vitéria. A atencdo sera
dada a andlise das entrevistas realizadas com os representantes da popula¢do no Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse Social — CMHIS. O que se tem de registro é que desde
as primeiras intervencbes no campo da habitacdo no municipio de Vitéria, valorizava-se a
participacdo popular. Mas 0 que nos apontam as andlises feitas acerca da experiéncia de
participacdo da populagdo neste processo? Como se efetiva a participacdo social no
processo de formulagdo da Politica Municipal de Habitag&o de Interesse Social do municipio
de Vitoria? Qual o sentido desta participagdo? Como estas pessoas percebem a cidade de
Vitoria, palco desta politica? E sendo o campo do desenvolvimento urbano e da moradia
uma importante arena de manifestagdo dos conflitos entre os interesses do capital e do
trabalho, de que maneira estes conflitos se expressam na formulacdo da politica de
habitacéo no espago do conselho?

Partindo destas inquietagfes, outras questbes também surgiram ao longo deste percurso.
Assim, buscaremos responder estas e outras questdes a partir da exposi¢cao dos resultados
das andlises dos dados obtidos em entrevistas com 11 conselheiros eleitos como
representantes da populacéo para as duas Gltimas gestdes do CMHIS®™, estudadas neste
trabalho. Além dos representantes da populacdo no CMHIS, também foram entrevistados o
gestor atual da politica de habitacdo e 02 técnicos da PMV, que compunham um grupo de
trabalho de elaboracéo da minuta da lei n © 6592/ 2006.

30 - 40 anos 6 8 1 1 8 4 Operador de telemarketing; Assessor parlamentar;
Aposentado; Secretario Municipal. Procurador;
municipal; Pedreiro; Servidor Publico;
Secretaria Executiva.

M — Masculino/ F — Feminino/ A — Alfabetizado/ EF — Ensino Fundamental/ EM — Ensino Médio/ ES — Ensino Superior

QUADRO 2 - PERFIL DOS ENTREVISTADOS

Os dados deste trabalho apontam algumas direcdes. Neste sentido, buscamos estruturar a

analise em 02 eixos:

50
2011

Estas duas Ultimas gestfes referem-se aos seguintes periodos respectivamente: 2005-2008 e 2009-
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a) O desenvolvimento do processo de democratizagdo e participacdo: neste eixo

tratamos do CMHIS como espaco de publicizacdo da politica, discutindo como os
diferentes atores participaram do processo de formulagdo da politica, como
expressaram 0s seus interesses, indicando se houve acordos, decisdes que néo
passaram pelo conselho e quais os interesses e compreensao do direito a moradia e do
direito a cidade estdo contemplados na formulacgéo final da politica. A analise voltou-se
também para compreender qual € o modelo de democracia e participacdo presente nas

acOes da prefeitura municipal de Vitéria no campo da habitacao.

B) A politica de habitagao resultante do processo de participagao: partindo da identificagdo
da concepcdo de cidade dos entrevistados e dos impactos dessa concepcdo sobre a
compreensédo do direito a cidade e de medidas para assegura-lo, o foco da andlise aqui
voltou-se para compreender a que demandas e interesses a politica de habitacdo atende
efetivamente e se esta politica tem atendido a idéia de que cidade é para todos. Isso
pensando numa concep¢do de cidade que atenda também as necessidades da classe

trabalhadora e ndo apenas do capital

4.1 Formagéao e desenho institucional do CMHIS de Vitéria

4.1.1 A particularidade do CMHIS em Vitéria: uma breve incursao histérica

Estruturamos o primeiro eixo, apresentando informacdes que tratam da particularidade do
CMHIS de Vitéria, evidenciando sua trajetéria de instalacdo, seu desenho institucional,
descrevendo 0s elementos necessarios para criacdo, manutencdo e funcionamento do

conselho.

Como vimos no capitulo 2, a Constituicdo de 1988 foi um marco decisivo para a
institucionalizagé@o da participacéo popular, criando condi¢des legais para mudancgas na relagéo
entre o Estado e a Sociedade. Isto porque nela ficou garantida a participacdo popular na
tomada de decisdes e na gestao das politicas publicas. Este novo momento politico no Brasil
possibilitou a criagcdo de novos canais institucionais de participacdo politica da populacdo. Este
processo é fruto da luta dos diferentes movimentos sociais que se mobilizaram na década de
1980 em favor da construcdo de uma Constituicdo que garantisse a ampliacdo da democracia

e da cidadania. A partir da década de 1990, o que se observa é uma inclinacdo a
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institucionalizacdo dos canais de participacdo da sociedade civil, dando materialidade as

formas de mediag&o entre Estado e sociedade civil (ZORZAL ET AL , 2009).

Segundo Zorzal et al (2009), de todos os arranjos participativos apresentados apds a queda do
regime militar e instituidos a partir da Constituicdo de 1988, os conselhos gestores sdo
considerados como uma das esperancas de democratizacao da gestdo publica e representam
a possibilidade de compartilhar poder entre governo e populagdo, no sentido de ampliar a
democracia e fortalecer a responsabilidade publica do Estado, pois:
A reunido de representantes do governo e da sociedade civil em um espaco
legitimo de discusséo teria por fim dar maior transparéncia a gestdo, além

de promover um aprendizado democratico entre as partes, que se traduziria
em beneficios para ambos (ZORZAL et al, 2009, p. 96).

O municipio de Vitéria ndo ficou a margem desta tendéncia nacional, pois registra-se que
houve uma incorporagéo da proposta de abertura de diferentes espacos para a participagédo
popular. De acordo com a referida autora esta tendéncia, indica como um dos pontos fortes
da gestdo municipal da época a sua alta adequacao aos principios da gestdo democrética.
Isto se confirma, por exemplo, com o fato de que desde 1989, durante a primeira gestdo
petista de Vitor Buaiz, na Prefeitura de Vitéria, tem-se a implantacdo da primeira
experiéncia de or¢camento participativo e que foi mantida ininterruptamente até o ano de
2001. Vale ressaltar que a institucionalizagdo do OP foi uma demanda da populagéo.
Destaca-se também a criagdo dos conselhos gestores. Isso significa a inauguragdo de um
novo processo de maior disponibilidade da Prefeitura em abrir a gestdo do municipio a
participacdo do cidadado, indicando uma vontade governamental de partilhar a tomada de
decisbes (ZORZAL ET AL, 2009).

Zorzal et al (2009), destaca a forte pratica conselhista que Vit6ria possui, comparou-a com
outros municipios, principalmente com outras capitais do pais, como é o caso de Rio de
Janeiro e Recife. No entanto, a autora pondera acerca da situacdo de funcionamento de
cada conselho, evidenciando que em 2003 muito embora os conselhos tenham sido
instituidos por lei municipal, nem todos estavam em funcionamento. Alguns ndo chegaram a
ser instalados e outros foram desativados. Destaca também situacdes em que os conselhos
se reuniram uma Unica vez e outras em que ndo apresentavam regularidade na

periodicidade das reunides.

Especificamente os conselhos de politica urbana, ambiental e de desenvolvimento da
cidade, segundo Zorzal et al (2009), ganharam um forte impulso com o debate da reforma

urbana que efervesceu na década de 1980 e, como fruto deste processo de participacdo dos
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movimentos sociais, tem-se a inscricdo da politica urbana na Constituicdo Federal de

1988 e posteriormente a elaboracdo e aprovacdo do Estatuto das Cidades em 2001. A
referida autora, também destaca alguns eventos que inauguraram um novo modo de pensar

as questdes urbanas, como a Rio-92, o Habitat e as conferéncias da cidade.

A partir da década de 1980, o municipio de Vitéria, d4 inicio a criacdo de conselhos que
discutem e defendem a temética urbana. O primeiro a ser criado foi o Conselho do Plano
Diretor Urbano - CMPDU. Em seguida, no ano de 1989, foi criado o Conselho Municipal de
Defesa do Meio Ambiente - COMDEMA, que de certa forma foi estimulado pelo forte
movimento local em torno deste tema, com 0 apoio da primeira organizacéo capixaba em
defesa do meio ambiente, a Associacdo Capixaba em defesa do Meio Ambiente -
ACAPEMA, criada em 1979 (ZORZAL et AL, 2009).

O conselho mais recente criado na area da politica urbana foi o Conselho Municipal de
Habitac&o de Interesse Social (CMHIS), através da lei n°® 5823/ 2002, definindo-o como parte
integrante da estrutura organizacional da Secretaria de Habitacdo de Interesse Social. Os
primeiros passos comecam a serem dados em julho de 2003, quando ocorreu a primeira
reunido deste conselho. Esta reunido aconteceu nas dependéncias da Prefeitura Municipal
de Vitéria, onde se aprovou o regimento interno e se implantou sua secretaria executiva
(ZORZAL et al, 2009).

4.1.2 O desenho institucional do CMHIS: composicéo e atribuicdes

A lei 5823/2002 define, em seu artigo 35, que a Politica de Habitacdo no municipio de Vitéria
sera administrada pelo Conselho Municipal de Habitacdo - CMHIS e pela Secretaria
Municipal de Habitacdo - SEHAB. Como j& destacado, o CMHIS esta vinculada a SEHAB e
de acordo com Machado (2011) possui rubrica prépria e Secretaria Executiva que assessora
seu funcionamento. O CMHIS tem carater deliberativo e é composto por representantes do
poder publico e da sociedade civil de forma paritaria, para um mandato de dois anos. A
primeira gestdo do conselho, obedecendo ao disposto no artigo 27 da lei 5823/2002, foi

constituida da seguinte forma:

Art. 27. O CMHIS seréa constituido por representantes do Poder Publico das
entidades da Sociedade Civil e por conselheiros populares eleitos em
bairros ou regifes de Vitdria.

| — o Secretério Municipal de Habitagdo do Municipio, que o presidira;
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Il — seis membros do Poder Publico Municipal;
Il = seis membros eleitos diretamente pela populacdo envolvida nos
projetos e programas habitacionais das Areas de Interesse Social;
IV — um membro representante do Orgdo Federal afeto a questio
habitacional;
V - um membro representante do Orgdo Estadual afeto a questio
habitacional;
VI — um membro representante do Conselho Popular de Vitéria;
VIl — um membro representante da Camara Municipal;
VIII - dois membros representantes do Setor Produtivo;
Paragrafo Unico - Na composi¢cdo e funcionamento do CMHIS deve ser
observado o seguinte:
| — cada entidade ou 6rgdo serdo representados por um titular e um
suplente;
Il — o mandato dos representantes do CMHIS sera de dois anos, podendo
ser renovado uma Unica vez por igual periodo (VITORIA, 2002).

Em conformidade com a referida lei, esta composicéo, é detalhada no primeiro decreto que

regulamenta o CMHIS, de n°® 11556/ 2003, aprovado pelo prefeito municipal de Vitéria:

Art. 1°. O Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social - CMHIS
serd composto conforme discriminagéo abaixo:

| — Secretario Municipal de Habitacéo;

Il — Seis membros do Poder Publico Municipal: a) um representante da
Coordenadoria de Governo — GAB/COG; b) um representante da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento da Cidade; c¢) um representante da
Secretaria Municipal de Acdo Social, Trabalho e Geracdo de Renda; d) um
representante da Secretaria Municipal de Cidadania e Seguranca Publica;
e) um representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente; f) um
representante da Secretaria Municipal de Fazenda;

Il — seis membros eleitos diretamente pela populacdo envolvida nos
projetos e programas habitacionais das Areas de Interesse Social;

IV — um membro representante do Orgdo Federal afeto a questio
habitacional;

V - um membro representante do Orgdo Estadual afeto a questio
habitacional;

VI — um membro representante do Conselho Popular de Vitoria;

VII = um membro representante da Camara Municipal;

VIII — dois membros representantes do Setor Produtivo: a) um representante
do Sindicato da Industria da Construgdo Civil — SINDICOM; b) um
representante da Associacdo dos Comerciantes de Material de Construgéo
do Espirito Santo — ACOMAC/ES (VITORIA, 2003b).

Algumas alteracdes na legislagdo ocorreram desde a defini¢cdo inicial dos membros do
CMHIS em 2003. Em 2006, periodo de uma nova gestdo da prefeitura, a lei 6591/2006 da
uma nova redacédo ao artigo 27 da lei 5823/2002. No mesmo ano, o prefeito baixa um novo
decreto regulamentador do CMHIS, o 12.832/2006, que altera a sua composi¢do. Estas
novas legislacbes ampliam para sete os representantes do poder publico municipal e
incluem sete representantes das regides administrativas do municipio de Vitéria, conforme

disposto a seguir:
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Art. 1°. O Conselho Municipal de Habitacao de Interesse Social - CMHIS
sera composto conforme discriminacdo abaixo:
| — Secretario Municipal de Habitacao;
Il — sete membros do Poder Publico Municipal:
a) um representante da Procuradoria Geral do Municipio;
b) um representante do Gabinete do Prefeito/APE;
¢) um representante da Secretaria de Desenvolvimento da Cidade;
d) um representante da Secretaria de Assisténcia Social,
€) um representante da Secretaria de Cidadania e Direitos Humanos;
f) um representante da Secretaria de Meio Ambiente;
g) um representante da Secretaria de Fazenda.
IIl — Representantes das sete Regifes Administrativas do Municipio, eleitos
diretamente pela populacdo envolvida nos Projetos e Programas
Habitacionais das Areas de Interesse Social:
a) um representante da Geréncia da Regional 1;
b) um representante da Geréncia da Regional 2;
¢) um representante da Geréncia da Regional 3;
d) um representante da Geréncia da Regional 4;
€) um representante da Geréncia da Regional 5;
f) um representante da Geréncia da Regional 6;
g) um representante da Geréncia da Regional 7;
IV — um membro representante do Orgido Federal afeto a questio
habitacional;
V — um membro representante do Orgdo Estadual afeto a questio
habitacional;
VI — um membro representante do Conselho Popular de Vitoria;
VIl — um membro representante da Camara Municipal;
VIII — dois membros representantes do Setor Produtivo:
a) um representante do Sindicato da Industria da Construgdo Civil —
SINDICOM;
b) um representante da Associagdo dos Comerciantes de Material de
Construgdo do Espirito Santo — ACOMACI/ES;
IX - um membro representante do Movimento Nacional de Luta Pela
Moradia do Espirito Santo — MNLM/ES (VITORIA, 2006).

Dentre as mudancas mais significativas deste novo decreto, esta também a inclusdo do
Movimento Nacional de Luta pela Moradia. O MNLM passa a integrar a composicdo da
segunda gestdo do CMHIS, que compreendeu o periodo de 2006-2008. Esta entidade de
representacdo nacional, que teve uma participacdo significativa na construcdo da politica
urbana e politica nacional de habitacao, ficou de fora da composi¢céo oficial do CMHIS no
periodo inicial de institucionalizacédo da participacdo popular na politica de habitacéo.

As secretarias municipais que representam o poder publico sdo definidas por lei e
regulamentadas por decreto e fica a cargo de cada secretaria indicar o seu representante.
As legislacbes aprovadas em 2006, citadas anteriormente, alteraram a representacédo do
poder publico. Nesta nova composicdo passam a fazer parte a procuradoria municipal, a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social e representante da Assessoria de Projetos

Especiais, indicando técnicos do Projeto Terra Mais Igual para esta vaga.
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Quanto ao mandato, 0 mesmo tem duracdo de dois anos, podendo ser renovado uma

Unica vez por igual periodo. A presidéncia e a vice-presidéncia sdo ocupadas pelo
Secretario da pasta da habitacdo e subsecretario respectivamente (VITORIA, 2006
DECRETO 12832/2006). Machado (2011) destaca que os critérios de representatividade
para estes cargos é responder pela politica habitacional local, ou seja, para este cargo nao
h& processo de escolha, pois a lei municipal 5823/2002, designa para a funcao o gestor da
pasta da SEHAB.

As entidades representantes da sociedade civil também estéo definidas nas legislacfes e o
processo de definicdo dos seus representantes é de responsabilidade da propria entidade.
Uma alteracdo importante e mais recente feita na composicdo do CMHIS refere-se a
inclusédo do Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura — CREA na composi¢ao atual

do Conselho constituida em 2009, com mandato até o final de 2011.

Esta era uma demanda do CMHIS desde 2007, apresentada pelo representante do CPV.
Esta sugestdo na época foi questionada por um representante do poder publico, sob o
argumento de que o preenchimento desta vaga no conselho deveria ser com uma entidade
de competéncia® e ndo com um 6rgéo fiscalizador de um profissional. A inclusdo da UFES
na composi¢cdo do CMHIS, através da Proé-reitoria de extenséo, também foi sugerida. Outro
conselheiro representante da populagdo, se manifestou, reforcando a importancia da
participacdo da UFES como 6rgdo de apoio, no sentido de amenizar a rigidez das
fiscalizacbes exercidas pelo CREA, e este passaria entdo a ser um 6rgao orientador das
obras executadas pela populacdo de menor poder aquisitivo, nos projetos de
autoconstrucdo desta parcela da populacdo, ou seja, viabilizando assisténcia técnica a
populagcédo pobre. A inclusdo da UFES néo foi aceita. No ano de 2008, o CREA aceitou o
convite enviado através de oficio pelo CMHIS, para ocupar uma vaga no conselho como

representante da sociedade civil.

A partir de dados registrados em ata, constatamos que outra reivindicagdo apresentada por
um conselheiro, representante do poder publico, desde abril/l 2007 alertava para a
necessidade de se eleger um representante da regional 8, recém criada na época, para o
CMHIS. A inclusdo néo foi feita de maneira imediata, pois de acordo com o parecer do

presidente do conselho, registrado em ata, para realizar a inclusdo de um novo

51 . - T
A ata ndo esclarecia de qual competéncia se tratava.
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representante, antes seria necessaria a revisao na legislagdo em vigor, pois a mesma

havia sido elaborada antes da criacdo da referida regido administrativa.

As alteragOes reivindicadas para a composicdo do CMHIS s6 se efetivaram no processo
eleitoral seguinte. As novas representacbes foram oficializadas através do decreto
14453/2009, que designou os membros para compor o conselho, para o mandato de 2009/
2011. Assim, a nova gestdo do conselho ficou configurada com 13 representantes da
sociedade civil e 11 do poder publico. Observa-se que a sociedade civil tem a maioria.
Passam a ocupar o CMHIS os seguintes representantes: Secretaria de Trabalho e Geracéo
de Renda (poder publico municipal), regido administrativa 08 (eleito pela populacdo) e

CREA (entidade da sociedade civil).

A definicdo dos representantes da populagdo ocorreu por meio de processo eleitoral da
seguinte forma: na primeira gestdo do CMHIS (2003-2005), a eleicdo dos seis
representantes da populagdo envolvida em projetos habitacionais existentes nas Areas de
Interesse Social do Municipio de Vitoria era feita por meio de voto aberto, junto as regionais
administrativas, das quais participaram as entidades comunitarias existentes no ambito de

cada uma das regionais, obedecendo aos seguintes critérios e procedimentos:

| — a equipe social da Secretaria Municipal de Habitacdo — SEHAB, em
conjunto com as Administracfes Regionais promover&o seis reunides das
guais participardo as entidades comunitarias existentes no ambito de cada
uma das regionais, sendo que uma das reunides agrupara as organizagoes
sociais localizada nas Administracbes Regionais da Praia do Canto e
Continente;

Il — eleicdo de um representante e do seu respectivo suplente em cada uma
das reunides de acordo com a participagdo acima mencionada;

lll — registro dos representantes eleitos em ata prépria de cada uma das
seis reunibes (VITORIA, 2003a).

Destaca-se que inicialmente, havia a garantia de realizagdo de seis reunides para escolha
dos representantes em cada regido administrativa. Entretanto observa-se que o decreto
11556/2003 privilegiava as Administracdes Regionais da Praia do Canto e Continental *,
pois previa que uma das reunides do processo eleitoral, agruparia as organizagées sociais
localizadas nestas regides. Ressalta-se ainda que este decreto nao detalhava os critérios

para candidatura dos representantes da populagao.

2 A Regido Administrativa VI — Continente, de acordo com a lei 6077/ 2003, compreende 13 bairros, a saber:
Aeroporto, Antdnio Hondrio, Boa Vista, Carapina, De Fatima, Goiabeiras, Hélio Ferraz, Jabour, Jardim Camburi,
Jardim da Penha, Maria Ortiz, Mata da Praia, Morada de Camburi, Parque Industrial, Pontal de Camburi,
Republica, Seguranca do Lar e Solon Borges (VITORIA, 2003a).
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A partir da segunda gestdo (2006-2008) do CMHIS, o decreto 12.832/2006, altera o

processo de eleicdo dos representantes da populagdo, garantindo um representante para
cada uma das sete regibes administrativas do municipio de Vitéria, permanecendo o
processo de escolha por meio de voto aberto da populacdo envolvida em projetos
habitacionais nas areas de Interesse Social a partir dos seguintes critérios: residir na regido
por periodo minimo de 01 ano, estar envolvido em Movimentos Sociais ou Associacfes de
Moradores e ter idade minima de 18 anos. O referido decreto também determina que além
da equipe social da SEHAB e das Geréncias Regionais, o CPV também comporia 0 grupo
responsavel pelo processo eleitoral, promovendo as reunides das quais participam as

entidades existentes no &mbito de cada regido.

Os membros do CMHIS, bem como seus respectivos suplentes sdo designados por ato do
Chefe do Poder Executivo Municipal, através de decreto®. A eleicdo dos representantes da

terceira gestéo seguiu os mesmos critérios definidos para a eleicdo da gestéo anterior.

O quadro a seguir apresenta a composicdo do CMHIS desde 2003, destacando suas
representacdes e entidades. Nas legislagbes consultadas, a constituicio do CMHIS esta
dividida entre representantes do poder publico, representantes eleitos pela populacdo e
entidades da sociedade civil. Entretanto, para este trabalho, reconfiguramos esta
composicao, considerando a seguinte divisao: poder publico e sociedade civil, por entender
gue sociedade civil € um conjunto heterogéneo e diversificado, onde nele estédo presentes a

tanto a populacéo quanto as diferentes entidades civis, de natureza hdo governamental.

%3 Decretos: - Gestdo 2003-2005; Decreto 12.856/2006 — Gestao 2006-2008; e Decreto 14.453/2009 — Gestao
2009-2011
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09 REPRESENTANTES:

GAB/ PLAN; 06 ENTIDADES COMUNITARIAS
SEDEC; EXISTENTES NO AMBITO DAS REGIONAIS
SEMMAS; ADMINISTRATIVAS;
2003-2005 | SEMCID; 01 ACOMAC;
SEMMAM; 01 SINDICON;
SEMFA; 01 CPV
CAMARA MUNICIPAL DE VITORIA;
COHAB/ ES;
CAIXA ECONOMICA FEDERAL
09 REPRESENTANTES: 10 REPRESENTANTES:
01 GAB/ PREF/ APE/ PROJETO TERRA; 07 REGIONAIS ADMISTRATIVAS;
01 SEDEC; 01 CPV;
01 SEMMAS; 01 ACOMAC;
01 SEMCID; 01 SINDICON;
Auitie-Zie 01 SEMMAM; 01 MNLM
01 SEMFA;
01 SETGER;
01 CAMARA MUNICIPAL;
01 IDURB/ ES;
01 CAIXA ECONOMICA FEDERAL
11 REPRESENTANTES: 13 REPRESENTANTES:
01 GAB/ PREF/ APE/ PROJETO TERRA; 08 REGIONAIS ADMISTRATIVAS;
01 SEDEC; 1 CPV;
01 SEMMAS; 01 ACOMAC;
01 SEMCID; 01 SINDICON;
2009-2011 |01 SEMMAM; 01 MNLM;
01 SEMFA; 01 CREA
01 PGM;
01 SETGER;
01 CAMARA MUNICIPAL;
01 IDURB/ ES;

01 CAIXA ECONOMICA FEDERAL

QUADRO 3 - REPRESENTANTES DO CONSELHO MUNICIPAL DE HABITAQAO DE INTERESSE SOCIAL -
VITORIA/ ES
FONTE: Listas de presenca e decretos municipais do CMHIS

Podemos observar que o CMHIS obedece ao critério de paridade entre os representantes
do poder publico municipal e da sociedade civil, assegurando 0 mesmo peso do voto na
primeira gestdo do CMHIS e nas demais gestfes a sociedade civil tem a maioria numérica.
Entretanto, vale ressaltar aqui o debate acerca do principio da igualdade de condi¢cbes, que
vai além da garantia da paridade. Um aspecto a ser considerado é o acesso a informacdes
referentes a politica de habitacdo. E fato que o conselheiro membro da gestdo tem uma
vantagem maior no acesso as informacdes, ao passo que quem nao €&, por mais que tenha
informacdes, ndo esta presente no cotidiano do poder publico e ndo acompanha de perto o

desenvolvimento da politica. Estes elementos indicam que o ponto de partida é desigual.
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Comprovando este desigual acesso a informacéo, a leitura das atas do CMHIS e a fala

dos conselheiros mostram que na maior parte das deliberacbes do conselho, os
conselheiros ndo recebiam previamente informacdes ou copia dos documentos necessarios
para se prepararem para a tomada de decisdo. O trecho transcrito da entrevista abaixo

confirma esta questéo:

[...] N&o vinha com antecedéncia ndo [documentos a serem aprovados pelo
CMHIS], s6 vinha a pauta [...] acho que eu tenho até aqui 6... [ele fez uma
pausa para localizar a convocagdo da reunido recebida e ler pra mim]
“informamos aqui o cancelamento da vigésima oitava reunido”... Isso para
mim 0, foi uma tristeza danada! Muito triste! ... Aqui: resolugdo aprova
prioridade para utilizacdo dos recursos... a gente recebia junto com os
convites dois ou trés dias antes da reunido [...] tinha que ter mais tempo
(CONSELHEIRO 5)

A fala abaixo exemplifica como esse processo de tomada de deciséo é realizado no CMHIS:

E porque muitas vezes... Assim... Primeiro eles anuncia o projeto, depois
de anunciar eles marcam uma reunido extraordinaria, passavam uns slides
explicando tudinho... Os pontos como ia funcionar, como ia fazer os valores,
0S recursos, as empresas, que eles vao contatar quem é a vencedora
daquela licitacdo... Depois que elas ganham, eles traziam para nds, na outra
reunido, mostrava tudinho, entretanto, nés ainda queria saber se eles
tinham condicdes técnica de fazer aquela obra do jeito que a comunidade
precisava... Os valores..., porque houve fraude... Porque a empresa que foi
apresentada, eles ndo tinha muita confiabilidade. Vai ver porque as vezes a
gente também nédo conhecia [...], mas quando a gente achava que ndo dava
certo, chegava e descartava... Entdo funciona assim. E depois de fazer
aquele estudo profundo, dai que era aprovado, mas tinha muita informacéo
mesmo... Eles nunca faz as coisas sozinhos néo... Era participativo, discutia
todos os pontos de pauta antes de votar (CONSELHEIRO 7).

Percebe-se que os assuntos a serem discutidos e deliberados sdo detalhados nas reunides
do conselho, indicando que todos os pontos de pauta sdo discutidos antes de serem
votados, entretanto desta fala destaca-se que as informag¢des necessarias a compreensao
dos temas sao fornecidas apenas no momento da reunido, exigindo dos conselheiros

capacidade para tomar decisbes rapidamente.

Quanto a presenca dos conselheiros nas plenarias, os documentos consultados do CMHIS,
como lista de presenca e atas, indicam que ha certo equilibrio entre a freqiéncia dos
representantes do poder publico e dos representantes da populagdo, como mostram 0s

graficos a seguir:
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GRAFICO 1 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS POR REUNIAO DO CMHIS - PERIODO: 2003-2010
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GRAFICO 2 - COMPARATIVO DA FREQUENCIA TOTAL DOS CONSEELHEIROS NAS
REUNIOES - PERIODO: 2003-2010

A partir deste grafico, observamos que apenas na primeira gestdo (2003-2005), ha uma
presencga majoritaria do poder publico nas reunies do CMHIS. Na segunda gestao (2006 —
2008), como indica o gréfico, destacamos que numericamente ha uma sobreposicdo dos
representantes da sociedade civil em relacdo aos representantes do poder publico. Este foi

o periodo de reformulagdo da politica de habitacdo (2006-2007), ja que em 2006 foi
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aprovada a lei 6592, que reformula os programas e projetos habitacionais que

constituem o Programa Habitar Vitéria da Prefeitura Municipal de Vitéria.

Um dado importante que aferimos desta pesquisa é em relacédo a assiduidade dos membros
do setor produtivo. Observamos a baixa freqUéncia desses representantes nas reunides
indicando um desinteresse pelos espacos de participacdo democratica. O MNLM mesmo
tendo conquistado uma cadeira no conselho, a partir da segunda gestdo, também

apresentou uma baixa participacdo nas reunides.

36

e —

L ESETORPRODUTIVO BEMNLM ©N°DE REUNIOES

GRAFICO 3 - FREQUENCIA DOS REPRESENANTES DO SETOR PRODUTIVO E DO
MNLM NAS REUNIOES DO CMHIS - PERIODO: 2003-2010

A assiduidade as reunides do conselho é fundamental para assegurar o poder decisorio e
efetividade dos principios da democracia participativa. A assiduidade vai assegurar a
continuidade ou talvez a capacidade de acompanhamento de todo o processo de discusséao.
se ndo houver uma participacdo regular nas reunifes, o conselheiro tera dificuldade em
acompanhar o debate, o que comprometera inclusive o papel de repassar as informacdes
para sua base, de discutir com a populacdo os temas que estdo em debate no CMHIS. Ou
seja, a participacdo nas decisdes ficard comprometida, permitindo que figuem centralizadas

nas maos de quem esta presente.
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Nesta perspectiva, outro aspecto observado foi em relacdo a freqiiéncia dos membros

titulares e suplentes nas reunides. Observa-se, que em geral, em todas as gestbes do
CMHIS houve uma frequéncia efetiva dos membros suplentes nas reunifes. Esse fato foi
observado a partir da quantificacdo das listas de presenca nas plenéarias. Os dados
correspondentes ao percentual total desta freqiéncia, bem como o seu quantitativo nas
reunides ocorridas em cada gestdo do CMHIS, identificando os titulares e os suplentes, sdo
apresentados nos gréficos a seguir.
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GRAFICO 4 - PERCENTUAL DE FREQUENCIA DOS
CONSELHEIROS TITULARES E SUPLENTES NAS
REUNIOES DO CMHIS - PERIODO: 2003-2010
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GRAFICO 5 - FREQUENCIA DOS MEMBROS TITULARES E SUPLENTES NAS REUNIOES
DO CMHIS EM CADA GESTAO - PERIODO: 2003-2010

Se observarmos mais de perto os dados em cada gestao separadamente, identificamos que
na primeira gestdo a frequiéncia dos membros titulares e suplentes, tanto poder publico,

gquanto da sociedade civil, quase se igualou.
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Na segunda gestdo, o que os dados revelam é uma predominéncia da participacdo dos

membros titulares apenas do poder publico, sobrepondo os membros titulares da sociedade
civil. Um destaque a ser feito nesta gestao € que comparando o quantitativo de participacéo
entre os representantes do poder publico, observa-se a presenca majoritaria dos seus
suplentes em relacdo aos titulares. Isso pode ser explicado pela participagdo simultanea
entre os membros titulares e suplentes nas reunides do CMHIS. Na terceira gestéo,
observamos uma frequéncia equilibrada entre os membros titulares e suplentes do poder

publico e da sociedade civil.

Com excecdo da segunda gestdo, os dados mostram que ha regularidade na frequiéncia
entre membros titulares e suplentes. Podemos aferir que esta regularidade indica que a
continuidade ou a capacidade de acompanhar o0s processos decisérios, ndo fica

comprometida.

O carater deliberativo do CMHIS faz com que a discussao e a definicdo sobre tudo o que
envolve o desenvolvimento da politica habitacional do municipio seja de sua competéncia.
Dentre as suas fungdes ou atribuicbes podemos destacar: a elaboracdo e execucdo de
programas e projetos de urbanizacao, construcdo de moradias e regularizacdo fundiaria em
areas irregulares; realizacéo do controle social da politica.

Deverdo também ser submetidas a apreciacdo do CMHIS todas as propostas e projetos de
intervencdo do Governo Municipal relativas a habitacao de interesse social, como também
as formas de apoio as entidades associativas e cooperativas habitacionais cuja populagcéo
seja de baixa renda, juntamente com as solicitagcdbes de melhorias habitacionais em
autoconstru¢do ou ajuda mutua de moradias populares. Também €& de competéncia do
conselho a proposi¢cdo ao Executivo da elaborac@o de estudos e projetos, constituicdo de
Grupos Técnicos ou Comissdes Especiais e Camaras, quando julgar necessario, para o
desempenho das suas funcdes (VITORIA, 2002)

Vinculado ao CMHIS est& o Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social (FMHIS), que
também foi instituido pela lei 5823/2002. Esta lei define que é de competéncia do CMHIS o
gerenciamento dos recursos do fundo e a definicdo dos critérios de aplicacdo, definindo as
condi¢Bes basicas de subsidios e financiamentos, bem como regulamentando, fiscalizando
e acompanhando todas as acfes referentes a subsidios habitacionais. Também cabe ao

conselho a aprovacio das contas do referido fundo. (VITORIA, 2002)
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A utilizacdo dos recursos do FMHIS é exclusiva e obrigatoria nos termos do regulamento

para programas ou projetos habitacionais de interesse social. A origem das fontes de
recursos do fundo é diversificada:

Art. 29. Constituirdo recursos do Fundo:

| — os provenientes do Orcamento Municipal destinados a Habitac&o Social;
Il — os provenientes das dotacdes do Orcamento Geral da Uniéo,
classificados na funcdo habitacdo, na sub-funcdo infra-estrutura urbana e
extra-orcamentarias federais;

lll - os provenientes do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)
gue lhe forem repassados;

IV - os provenientes do Fundo de Amparo ao Trabalhador, que Ihe forem
repassados, nos termos e condicbes estabelecidos pelo respectivo
Conselho Deliberativo;

V - as doacgdes efetuadas, com ou sem encargo, por pessoas juridicas de
direito publico ou privado, nacionais ou estrangeiras, bem assim por
organismos internacionais ou multilaterais;

VI - a partir do exercicio seguinte ao da aprovacdo desta Lei, as receitas
patrimoniais do Municipio, arrecadadas a titulo de aluguéis e
arrendamentos;

VII - outras receitas previstas em lei. (VITORIA, 2003b).

De acordo com Machado (2011) dentre as fontes de recursos oriundos do Orgamento
Municipal, incluem-se as taxas de regularizacdo fundiaria e o pagamento das unidades
habitacionais reconstruidas e readequadas no municipio. Estes recursos sdo aplicadas em
CDB** junto a CAIXA.

A SEHAB é a secretaria responsavel em analisar e emitir parecer quanto aos programas e
projetos previstos em lei, zelando pela correta aplicacdo do fundo. Também cabe a
secretaria prestar apoio técnico ao CMHIS, acompanhando, controlando, avaliando e
auditando a execucdo dos programas habitacionais em que haja alocacéo de recursos do
FMHIS. De acordo com o art. 36, da lei n°® 5823/ 2002, além das atribuicGes previstas em

seu diploma institutivo, compete a Secretaria Municipal de Habitacdo - SEHAB:

| - a gestdo do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social - FMHIS;

Il — a implementacdo do Sistema Municipal de Informacdes Habitacionais -
SMIH;

lll - regulamentar as operacfes ativas do FMHIS em consonancia com as
diretrizes do CMHIS;

IV - fiscalizar a execucdo dos programas e projetos financiados pelo FMHIS;
V - elaborar relatério anual sobre a execucdo da Politica Municipal de
Habitacdo para exame pelo CMHIS (VITORIA, 2002)

* Os investimentos em CDB da CAIXA sdo titulos de renda fixa com pagamento em data preestabelecida,
remunerada e taxa pré ou pos fixadas.
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Quanto a gestdo dos recursos do fundo, a legislagdo garante autonomia politica no sentido
de definir as prioridades na sua destinacéo e aplicacdo. Nesta direcdo, os artigos da referida
legislacdo transcrita abaixo, confirmam que a regulamentacdo das condicbes de acesso aos
recursos do FMHIS e as regras de operacionalizagcdo, serdo definidas em ato do Poder
Executivo Municipal, a partir do que for definido pelo CMHIS.

[...] Art. 30. A regulamentacdo das condicdes de acesso aos recursos do
FMHIS e as regras que regerdo a sua operacéo, serdo definidas em ato do
Poder Executivo Municipal, a partir de proposta oriunda do CMHIS [...]
(VITORIA, 2002).

Entretanto, tanto a lei 5823/2002 quanto o decreto regulamentador do FMHIS, mostram que
o fundo esta ligado administrativa e burocraticamente a Secretaria Municipal de Habitac&o,
definindo como competéncia da SEHAB a administragdo do FMHIS e mais especificamente
ao titular da secretaria a aprovagéo final dos projetos e programas a serem apoiados pelo

fundo. Podemos afirmar isso a partir dos artigos das legislacfes transcritas abaixo:

Art. 13. A administrac@o do FMHIS sera exercida pela Secretaria Municipal
de Habitagcdo, sendo-lhe facultada a delegacdo de competéncia, ouvido o
Conselho e mediante instrumento proprio, na implementacdo das atividades
correspondentes. [...] § 2°. Compete ao titular da SEHAB a aprovacao final
dos projetos e programas a serem apoiados com recursos do FMHIS, a
assinatura dos respectivos convénios e contratos e a emissdo das
correspondentes ordens de pagamento e crédito [...] (VITORIA, 2003c)

Percebemos, a partir das legisla¢des, que ao mesmo tempo em que o conselho tem carater
deliberativo ele também atua como 6rgdo consultivo, na medida em que a deciséo final
acerca dos programas e projetos é do gestor. Assim, as decisdes irdo depender da vontade
politica em partilhar poder, ou seja, se o gestor tem o desejo de partilhar poder ele vai
respeitar as deliberacdes do conselho. Por outro lado ele pode tomar decisGes a revelia das
decisdes do conselho, priorizando suas posi¢des ou do seu corpo técnico. Diante disso nos
remetemos as seguintes questdes: esta instancia realmente permite uma partilha efetiva de
poder? E uma instancia que cumpre o papel de dar um pouco mais de transparéncia as

decisdes que dizem respeito a politica de habitacdo?

Destacamos aqui certa ambiglidade entre o carater consultivo e o carater deliberativo do

CMHIS. Legalmente o conselho € uma instancia deliberativa, mas, na medida em que as
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decis@es finais sobre os projetos e programas séo prerrogativas do gestor, ouvido o

conselho, este se transforma em 6rgao consultivo e de assessoria. Assim, 0 respeito as
decisGes tomadas pelo conselho dependera da capacidade politica e vontade do gestor de
partilhar poder com as organizacdes da sociedade civil, representantes da populacéo local.

Essa ambiglidade em relacdo ao poder deliberativo do conselho torna possivel aos
gestores tomar decisdes a revelia das deliberacées do 6rgdo, ouvindo apenas o0 seu corpo
técnico ou atento a manifestacdes de posi¢des e interesses ndo colocados no conselho.

E através de uma Secretaria Executiva que a SEHAB mantém o funcionamento do CMHIS e
a administracdo do FMHIS, com a funcdo precipua de assessorar e acompanhar suas
atividades. Esta fungéo, visa dar subsidios para os conselheiros deliberarem acerca da
politica habitacional do municipio. Nesta direcdo, assume a responsabilidade de organizar
as reunides que devem ser realizadas ordinariamente a cada trés meses, ou se necessario,
extraordinariamente a qualquer tempo. No inicio de cada ano é elaborado um cronograma
de reunibes para 0 ano em curso. As convocacoes para as reunides sdo encaminhadas via
e-mail e, em alguns casos, presencialmente e reforcadas por confirmacdo de recebimento
por telefone. Sdo competéncias da SEHAB, através da Secretaria Executiva do CMHIS, na
funcdo de Secretaria Executiva do FMHIS:

| — zelar pela correta aplicacdo dos recursos do Fundo, nos projetos e
programas aprovados pelo CMHIS;

Il — prestar apoio técnico ao CMHIS;

Il — receber as solicitag6es de apoio financeiro encaminhadas ao Fundo e
providenciar a analise e emisséo de parecer para a apreciacdo pelo CMHIS
€ a comunicagdo com os interessados;

IV — acompanhar, controlar, avaliar e auditar a execug¢do dos programas
habitacionais aprovados pelo CMHIS em que haja alocagdo de recursos do
Fundo;

V — elaborar a Proposta de Or¢gamento Anual do FMHIS, detalhando fontes
de receitas e despesas, e submeté-la a aprovacdo do CMHIS;

VI — elaborar as propostas de normas e instrumentos que regulamentem a
concessao de recursos do FMHIS para aprovacdo do CMHIS;

VIl - divulgar as decisdes do CMHIS;

VIII - providenciar convénios e contratos necessarios a operacionalizacao
do FMHIS;

IX - providenciar os repasses de recursos relativos aos projetos e
programas aprovados;

X - acompanhar a execucdo dos programas e projetos aprovados, receber
relatérios e a prestacao de contas correspondentes;

Xl - controlar o fluxo de caixa do Fundo e assegurar a adequacao entre as
suas receitas e aplicacoes;

XIl - elaborar relatérios parciais e anuais das aplicacdes de recursos do
FMHIS e preparar a sua prestacdo de contas para apreciacdo do CMHIS
(VITORIA, 2003c).



163

A elaboracdo da pauta das reunides € de responsabilidade da Secretaria Executiva e do
respectivo presidente, no entanto a definicAo ndo € de exclusividade destes, pois o0s
conselheiros tém a prerrogativa de propor assuntos a serem discutidos nas reunibes, desde
gque sejam encaminhados com até 15 dias de antecedéncia, pois a convocatdria, com envio
da pauta, é feita em até 07 dias Uteis, antes da data da reunido, conforme deliberado pelos
conselheiros e aprovado no Regimento Interno do CMHIS. A constituicdo da pauta do
conselho é um processo que merece destaque, pois se percebe que ndo ha uma discusséo
ampla no processo de definicdo das mesmas, ja que sdo previamente definidas
(CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL, 2003).

A partir das falas, da leitura das atas e convocatérias das reunibes do CMHIS, torna-se
necessario fazer algumas observacfes acerca dos principais assuntos pautados e, dentre
esses temas, quais sdo de interesse da populacdo, especialmente da populagdo de baixa
renda. Destacamos ainda quem pautou quais temas e como 0s conselheiros tem feito uso

desta prerrogativa.

O que observamos a partir das convocatérias € que a pauta é dividida em trés partes que
automaticamente organiza a reunido em trés momentos: o primeiro momento trata da
apresentacdo; o segundo momento é constituido da parte normativa da reunido e o terceiro
momento traz os informes gerais. O quadro a seguir apresenta um resumo dos pontos de
pauta presentes nas convocatdrias das reunides desde 2003, ano de inicio das atividades
do CMHIS até Julho de 2010, mostrando também quantas vezes cada assunto apareceu

nas atas do conselho.
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A) Organizagdo do CMHIS

w
[&]

Homologacdo das atas das reunides ordinarias e extraordinarias

[uy
©

Prestacdo de Contas acerca da Politica Habitacional

Substituicéo do Presidente/ Vice-presidente

Eleicdo dos Representantes das Regifes Administrativas no CMHIS

Cronograma de Reunides

Proposta de Confraternizacéo

Apresentacdo, Substituicdo e/ ou Posse de novos Conselheiros

Encaminhamentos de assuntos de pauta para reunides seguintes

Participacao/ assiduidade dos representantes das entidades que compdem o conselho

Definicdo de Logomarca do CMHIS

Implantagdo dos sistema de acompanhamento e controle de pagamentos referentes as unidades
Habitacionais

|k || P | P(N[NO|OT|W

Apresentacao de relatério de atividades desenvolvidas pelo CMHIS

B) Capacitacéo

Apresentacao do Livro: Concretizagdo do Direito a Moradia - Experiéncia de Vitéria

Planejamento Capacitacdo de Conselheiros

Planejamento do 2° semindrio de Habitac&o de Interesse Social

Eventos relativos a questédo habitacional

Apresentagdo da Politica Habitacional proposta para o municipio

Rlo(kr|kr|(kR|~

Solenidade de Entrega de Unidades Habitacionais

B) Acompanhamento da Politica e Deliberagdes

Propostas para implementagdo da Politica de Habitagdo e apresentacdo de demandas para programas
habitacionais

Discussao e aprovacao de Projetos/ minuta de leis, decretos, portarias e contratos 10

Aprovacgdo de Regimento Interno bem como alteragdes 2

Orcamento/ Origem e Aplicagdo Recursos do FMHIS 13

Conhecimento e/ ou aprovacao de Critérios para inclusdo em programas habitacionais 6

Regulamentacdo de Programa especifico previsto em Lei 2

Renovacéo, suspenséo e / ou incluséo no Programa Bolsa Moradia. 11

Apresentacao de situacao de terrenos para implantacao de programas habitacionais

Apresentacdo das demandas habitacionais do Orcamento Participativo

Identificacdo de instituicdo de pesquisa para convénio

Composicdo e Apresentacdo dos resultados de Comissdo de Avaliagdo/ Grupos de Trabalho/

Acompanhamento de Obras/ Inclusdo e / ou Suspensao de Beneficio habitacional e

Elaboracéo do Plano Local de Habitacdo 6

Andamento das acdes dos Programas Habitacionais 14

Programa Minha Casa Minha Vida 1

QUADRO 4 - RESUMO DOS PONTOS DE PAUTA PRESENTES NAS CONVOCATORIAS DAS REUNIOES DESDE 2003
FONTE: ATAS CONVOCATORIAS DAS REUNIOES DO CMHIS

Ressaltamos aqui que o estilo adotado na construgdo das atas do CMHIS foi o de sintese,
apresentando limites na descricdo da tomada de decisdo e do debate que levou as
deliberacdes. Assim, no que se refere a fidedignidade ao conteudo que foi discutido no
CMHIS, identificamos que esteve por muitas vezes atravessado por erros e esquecimentos

de registro de dados.

As reunides do CMHIS apresentaram regularidade em sua organizacéo, constituindo-se de

trés momentos basicos: o primeiro momento é o da abertura. E quando se faz todas as
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apresentagdes dos novos membros do CMHIS, apresentagéo do desenvolvimento dos

programas habitacionais em implementacdo pelo municipio ou novos programas, atendendo
a obrigatoriedade da prestacao de contas e homologacédo das atas das reunifes ordinarias e
extraordinarias anteriores. Em geral esses documentos sao enviados juntamente com as
convocatodrias a fim de que sejam apreciados pelos conselheiros e apontem alteracdes
necessarias a serem feitas. Entretanto no momento da reunido, ap6s a apresentacao e
leitura das atas, abre—se espaco para possiveis alteracbes e esclarecimentos. Para nao
comprometer o tempo da reunido, o conselho deliberou que as sugestbes de alteracdes

sejam encaminhadas antecipadamente.

O segundo momento constituido da parte normativa da reunido, € onde constam todos os
assuntos que deverdo ser debatidos e deliberados pelo conselho. Na maioria das vezes, os
assuntos sdo pautados pelo poder publico. Dentre os assuntos identificados acima, os que
ocuparam a maior parte das pautas das reunibes foram os que giraram em torno da
discussdo e aprovacdo de Projetos/ minutas de leis decretos, portarias e contratos;
propostas de orcamento e aplicagdo dos recursos do FMHIS; renovagdo, suspensdo ou
incluséo de familias no Programa Bolsa Moradia e juntamente com este a constituicdo de

Comisséo de Avaliagdo destes processos.

O terceiro momento traz os informes gerais. Neste momento também é dado abertura para
gue os conselheiros facam proposicdes de temas a serem pautados nas reunides seguintes.
As principais informag8es registradas nas atas dizem respeito a relatérios de exercicio de
atividades do CMHIS; andamento de processo de eleicdo dos representantes da populacéo
para composi¢cdo das gestbes do conselho, andamento de acdes de cadastramento e
selecdo de familias para insercdo em programas custeados com recursos do FMHIS
deliberados pelo CMHIS, principalmente as localizadas no Alto Tabuazeiro; andamento das
acoes de elaboracdo do plano local de habitacdo; incluséo e/ ou suspenséo de familias no
Programa Morar Sem Risco; calendario anual das reunides; andamento das acfes do
Programa Bolsa Moradia; andamento do processo de elaboracdo do Plano Local de
Habitagdo de Interesse Social. Neste caso ressalta-se que o conselho instituiu uma
comissdo para acompanhar a elaboracdo do plano, tendo em vista que este servi¢o foi
realizado por uma empresa contratada pela PMV. Esta comisséo, além dos representantes
do poder publico, contava também com 01 representante da populacdo, escolhido na 14 2
reunido do CMHIS.



166
Observa-se que no momento dos informes, sdo colocados alguns pontos de pauta

importantes. Avaliamos que isso pode constituir uma estratégia para garantir a inclusdo do

tema na pauta, aproveitando a oportunidade para obter a adesdo dos demais conselheiros.

A andlise do temas pautados nas reunides do CMHIS revelou que tem uma frequéncia maior

0s assuntos relacionados a sua organizacdo. Os dez pontos de pauta que mais foram

discutidos, registrados em ata e convocatorias estdo apresentados no quadro a seguir:

10 Homologagéo das atas das reunides ordinarias e extraordinarias 35
20 Prestacédo de Contas acerca da Politica Habitacional 19
30 Composicdo e Apresentacao dos resultados de Comi~ssﬁo de Avgli_agéo/ _Gru_pos de Trabalho/ 14
Acompanhamento de Obras/ Inclusdo e / ou Suspensao de Beneficio habitacional
40 Andamento das agdes dos Programas Habitacionais 14
50 Orcamento/ Origem e Aplicagcdo Recursos do FMHIS 13
60 Renovagdo, suspensdao e / ou incluséo no Programa Bolsa Moradia. 11
7° Discusséo e aprovacao de Projetos/ minuta de leis, decretos, portarias e contratos 10
80 Cronograma de Reunides 8
9o Apresentacao de relatério de atividades desenvolvidas pelo CMHIS 8
10° Apresentacao, Substituicdo e/ ou Posse de novos Conselheiros 7
QUADRO 5 - PONTOS DE PAUTA QUE MAIS APARECERAM NAS REUNIOES DO CMHIS
2003-2010

FONTE: ATAS E CONVOCATORIAS DAS REUNIOES DO CMHIS

Os conselheiros apesar de conhecerem a prerrogativa de poder pautar temas para o
conselho e de serem estimulados para isso em algumas reunides, raramente fazem isso de
forma antecipada. Este estimulo por parte do poder publico também ndo ocorreu de forma
regular. Em geral, outros assuntos apresentados pelos conselheiros apareciam no contexto
das reunides no momento do debate, se diferenciando e/ ou aprofundando os assuntos
apresentados no quadro 4. Dentre estes podemos citar: importancia da participacdo dos
moradores no acompanhamento das obras, dendncias quanto a falta de retorno da PMV;
solicitagdo de reunides comunitarias; familias em risco em varios locais do municipio®>;

dendncia de irregularidades em empresa que seria terceizada.

O que percebemos, a partir da leitura das atas, € que os assuntos pautados, embora se
referissem aos interesses da populacdo que mais necessitava da politica, atendiam as
necessidades especificas de comunidades das regionais do municipio. Em geral, os
representantes de cada regido administrativa mostravam-se solidarios com as demandas do

municipio como um todo, mas se concentravam na defesa das necessidades de sua base

55 x - . . .
Neste caso, o representante de cada regido administrativa focava nas necessidades de sua comunidade.
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societaria, como: queixas relativas a demora no recebimento da moradia, ndo inclusdo

de determinadas familias nos programas habitacionais, questionamento quanto ao
cumprimento de prazos, pendéncias de obras mal acabadas, falta de articulacdo com as

liderancas comunitarias, solicitagdo de reunides comunitarias.

Dentre os principais assuntos pautados nas reunifes ordinarias e extraordinarias do CMHIS,
ocorridas no periodo de 2003 a 2010 retratados no quadro 4, elencamos 05 para analisar e
apresentar alguns dados que mostram separadamente quais representantes estiveram
presentes neste momentos de debate e decisbes importantes que de fato possibilitariam
mudancas significativas na politica de habitagdo.

No periodo estudado, ocorreram 36 reunifes. A partir dai, pode-se retirar algumas
assertivas quanto a participagdo do poder publico e da sociedade civil na formulacdo e
implementacdo da politica. Entendendo que, independente do voto, a presenca na reuniao
demonstra participacdo nos debates e acompanhamento das discussoes.

\\

L PODER PUBLICO SOCIEDADE CIVIL 4

GRAFICO 6 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS
REUNIOES SOBRE APROVACAO DE LEIS/ PROJETOS/

Em geral observa-se a presenca majoritaria da sociedade civil nas reunides realizadas na
gue trataram de aprovagdo de instrumentos legais da politica de habitagdo (minuta de leis

novas e reformulagdes de lei, decretos, portarias), conforme mostra o grafico 04.

*% para melhor apresentacao e analise dos dados, agrupamos as reunides correspondentes a cada gestao do
CMHIS: Primeira Gestdo (2003-2005) ; Segunda Gestdo (2006-2008); e Terceira Gestdo (2009 — 2010). O
guantitativo de reuniBes apresentara variagdes em relacdo ao quantitativo de vezes que o tema apareceu nas
atas, conforme apresentado no quadro 3, tendo em vista que para estes graficos desconsideramos o nimero de
vezes que 0 tema apareceu apenas como informe, permanecendo apenas com as reunifes onde houve debate e
deliberacéo.
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GRAFICO 7 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS REUNIOES SOBRE APROVAGAO DE LEIS/
PROJETOS/ DECRETOS EM CADA REUNIAO

Um dado importante a ser destacado ainda na primeira gestdo, € que na 102 reuniéo,
observa-se uma discrepancia no numero de representantes da sociedade civil nas reunifes,
exatamente quando o tema tratado é a discussao da minuta da lei 6592/ 2006, que
reformula diversos artigos da lei 5823/ 2002, marcando um novo ciclo para a politica de
habitagdo no municipio de Vitdria.
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GRAFIQO 8 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS
REUNIOES SOBRE ORCAMENTO E DESTINACAO DE
RFCIIRSOSS DOS FMHIS

E de competéncia do CMHIS, conforme disposto no regimento interno, propor e aprovar os
planos de aplicagdo dos recursos do FMHIS, bem como definir as condi¢cdes basicas de
subsidios e financiamentos a serem realizados com estes recursos (CONSELHO
MUNICIPAL DE HABITAC;AO DE INTERESSE SOCIAL, 2003). A proposta de orgamento do
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fundo e de seus planos de metas referentes a aplicacdo de recursos deve ser aprovada

anualmente pelo conselho.

Este tema foi periodicamente pautado nas reunides realizadas, tanto na primeira quanto na
segunda gestdo do CMHIS. Um dado importante a ser destacado a partir do grafico 09, é a
presenca majoritaria do poder publico nas reunibes que discutiram a destinacdo da

aplicacéo dos recursos do FMHIS.
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GRAFICO 9 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS
REUNIOES SOBRE ELABORAGAO DO PLANO MUNICIPAL
DE HABITAGAO E DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA DE
INTERESSE SOCIAL - PMHRF - IS

O gréfico 06 revela uma discrepancia da presenca do poder publico em relacdo a sociedade
civil nas reunides que debateram o0 processo de elaboracdo do Plano Municipal de
Habitacdo e de Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social do Municipio de Vitéria -
PMHRF-IS. Este dado sé confirma a valorizacdo da participacdo do poder publico nesta
etapa fundamental do processo de formulagéo da politica de habitacdo no municipio.

A andlise dos produtos resultantes do processo de elaboracdo do plano foi acompanhada
por um Grupo de Trabalho intersecretarias, constituido através do decreto 13.139/ 2007
(VITORIA, 2007a). Este grupo, coordenado pelo representante da Secretaria de Habitacao,
através da secretaria executiva do CMHIS, inicialmente era composto por 09 representantes
de diferentes secretarias municipais®’. Seis meses ap6s o inicio do processo de elaboracéo
do plano, em junho/ 2007, o decreto 3.383 altera esta composicao, substituindo 02 membros
e incluindo mais 01 representante da Procuradoria Geral do Municipio - PGM e um
representante das regides administrativas, membro do CMHIS (VITORIA, 2007b). Além de

contar com uma participacdo restrita da populacdo, um més apos esta alteracdo, um novo

*" Secretarias municipais participantes da comissdo de acompanhamento do Plano: 02 SEHAB, 01 SEMOB, 01
SEDEC, 01 SEMMAM, 01 SEMAS, 01 SEMFA, 01 SEGES e 01 SEMAD.
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decreto, n° 13.437, reforca a composi¢cao deste grupo, oficializando a inclusdo de mais

03 representantes do poder publico®® (VITORIA, 2007c).

A andlise das atas revela que a maior parte deste acompanhamento se concentrou no
periodo referente a segunda gestédo. O inicio do processo de elaboracdo do plano coincide
com o inicio do mandato da segunda gestdo do CMHIS. Em outubro/ 2006 é feita a escolha
do representante da populacdo para participar da referida comissdo de avaliacdo dos
produtos da empresa, que seria contratada para elaboracdo do documento. Entretanto,
somente em abril/ 2007 é que o conselho foi informado sobre o inicio efetivo dos trabalhos
de elaboracéo do plano.

Segundo a secretaria executiva do CMHIS, no municipio de Vitéria o PMHRF-IS é uma
importante ferramenta de gestdo publica de acesso a moradia. Tem como objetivo o
planejamento e 0 monitoramento das acdes voltadas para a questdo habitacional, desde a
moradia quanto a regularizacdo da area ao qual esta localizada, levando principalmente a
populacdo de menor poder aquisitivo 0 acesso a moradia digna e de qualidade. Através de
seus programas e projetos se faz possivel mensurar os recursos, metas, prazos e
reutilizacdo de recursos para tornar a moradia acessivel para os cidaddos que ainda ndo as

possui.

O processo de elaboracdo do plano ocorreu da seguinte forma: 11 produtos eram
encaminhados um por vez por semana para anadlise do Grupo Intersecretarias e
representante do CMHIS, que tinha a responsabilidade de referenda-los ou ndo, seguindo
com este procedimento, até chegar ao produto final. A partir dai, 0 passo seguinte seria a
apresentacdo as secretarias afins, por meio de Seminario Interno. Para a populagéo, o plano
foi apresentado, para referendo, trés anos apo0s o inicio dos trabalhos de elaboragéo,
através da realizacdo de um Seminario Externo. Atualmente, o documento encontra-se
aprovado pela populagéo, Caixa Econdmica Federal e Ministério das Cidades, tornando o
municipio totalmente apto a receber recursos do governo federal, conforme preconizado
pelo mesmo (SECRETARIA EXECUTIVA DO CMHIS, 2011).

8 Um representante de cada uma das seguintes secretarias SEMAS, SEMAD e SEGES/ APE/ TERRA.
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Mesmo com todos esses procedimentos operacionais que envolveram também repasse

de informagbes nas reunides do CMHIS, os dados das entervistas revelam que os
conselheiros possuem um conhecimento restrito do PLHIS.
Observem a este respeito os trechos das entrevistas abaixo:

Conheco [0 plano]... Sabe que eu ndo me lembro [se participou da
elaboracéo]... Mas sei que foi muito discutido os projetos... Ai meu Deus!...
Deixa eu lembrar... [diretrizes ou a¢des previstas no documento] é que faz
tempo que eu ndo me envolvo com habitagdo... Eu nem to tendo tempo
mais... Eu sei dessas casa que foram inauguradas... Projeto todas as cores,
gue ainda tA em andamento, esses programas que entrou a pouco tempo,
mas eu acho que ndo tem nenhum projeto novo alem desses [...] foi
amplamente divulgado... Teve plenaria nas comunidades, teve plenarios por
regido... Foi bem divulgado... Sé que criou uma expectativa muito grande
depois... foi assim pensa de uma forma, mas na hora da execucgéo € outra
(CONSELHEIRO 1).

J& faz um tempinho eu ndo lembro [do plano]... Porque a gente participa de
tanta coisa... o plano local eu n&o tenho nem como falar [...]
(CONSELHEIRO 3).

N&o [conhece] a fundo [0 plano]... J& ouvi falar sobre ele [plano]... Nao
lembro... Houve Vérias reunides pra discutir o plano. Nao lembro como foi
apresentado para o CMHIS [...] (CONSELHERIO 4).

N&o [ndo conhece o plano]... Na verdade é porque eu trabalho como
conselheiro, mas ndo s6 no conselho... A gente ndo é empregado sé da
prefeitura... Entdo a gente pegava aquela papelada na méo e ficava lendo,
lendo, lendo ... Entdo, tem assunto que a gente ndo guardava mesmo!
(CONSELHEIRO 8).

N&o participei da elabora¢éo [do plano] porque € muita coisa, minha filha, e
ndo dou conta ndo minha filha, mas eu sei que tem gente capaz que
participou da forma que tem que participar e a gente elege (CONSELHEIRO
11).

Conheco... ja li [o plano]. Como foi até a minha amiga [...] que me mostrou.
Depois eu quero pegar, quero ler, quero me inteirar mais no assunto.
(CONSELHEIRO 6)

O pouco conhecimento apresentado pelos conselheiros tanto do processo de elaboragéo
gquanto do documento final do plano, pode ser explicado por essa restricdo ao envolvimento
dos representantes da sociedade civil no processo. Em geral sabem da existéncia do plano,
mas nao possuem informagdes mais detalhadas sobre o mesmo, apresentando dificuldades

em citar algumas ag¢des previstas no documento.

A andlise do processo de elaboragdo do plano revela trés dados importantes: primeiro, o
objetivo principal era atender uma prerrogativa legal, garantindo para o municipio um

instrumento de gestdo, obrigatorio para o repasse de recursos pelo governo federal;



172
segundo, é que, apesar deste tema ter sido o segundo mais debatido nas reunides do

CMHIS, garantindo-se, inclusive, uma reunido extraordinaria somente para tratar de
esclarecimentos acerca do plano de trabalho da empresa que iria desenvolver esta
atividade, os conselheiros entrevistados apontaram um conhecimento restrito tanto do
processo de elaboracdo quanto do documento final e terceiro, 0 grupo que acompanhou a
elaboracdo do plano era composto, majoritariamente, por representantes do poder publico,
restringindo as possibilidades de intervencdo dos representantes da sociedade civil na
formulacéo do plano.

Outro ponto de pauta que mais apareceu nos debates foi o referente a inclusdo ou

suspensao de beneficiarios dos programas habitacionais apresentados no gréfico 10.
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GRAFICO 10 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS
REUNIOES SOBRE INCLUSAO OU SUSPENSAO DE
BENEFICIARIOS DOS PROGRAMAS HABITACIONAIS

Percebe-se aqui que em todas as reunibes que se debateu os processos de inclusdo ou
suspensado de beneficiarios em programas habitacionais a presenca do poder publico é
marcante em relacdo a sociedade civil. Esses dados correspondem as reunides referentes a
primeira e segunda gestdo. Nas atas correspondentes a terceira gestdo nao identificamos
este debate.

Um das competéncias do CMHIS previstas no seu Regimento Interno € constituir Grupos
Técnicos ou Comissdes Especiais e Camaras quando se julgar necessario ao bom
funcionamento do conselho, para realizar tarefas especificas relacionadas ao cumprimento
de suas atribuicbes, sendo definido no ato da constituicdo dos referidos grupos e comissées

as suas atribuicbes, finalidades e composicdo, prazos e formas de apresentacdo de
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resultados, bem como a indicagéo de seu funcionamento (CONSELHO MUNICIPAL DE

HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL, 2003).
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GRAFICO 11 - FREQUENCIA DOS CONSELHEIROS NAS
REUNIOES SOBRE INSTITUICAO DE COMISSAO/
GRUPOS DE TRABALHO

As comissdes que foram constituidas e a apresentacdo dos resultados do seu trabalho foi
um tema pautado em reunifes de todas as gestbes do CMHIS, sendo mais freqliente na
ualtima. No gréafico 11, observamos que para debater este tema a presenca da sociedade civil

se sobrepds em relagdo ao poder publico.

Entendendo que o poder decisério fica concentrado nas maos da maioria presente nos
momentos de decisdo, constatamos que na maior parte das reunides do CMHIS, é com o
poder publico que ficou concentrado as decisbes. Entretanto, nas reunides em que se
discutiram as legislacdes que instituiram e/ ou alteraram a politica municipal de habitacao,

garantiu-se a presenca majoritaria da sociedade civil

A partir desses elementos que caracterizam o CMHIS, considerados até este momento, se
faz necessario aprofundarmos a analise no sentido de ampliar o entendimento acerca das
diferentes concepcgodes, posicdes e contradicdes presentes no processo de formulacdo da
politica de habitagdo no municipio de Vitéria, que teve como I6cus de debate e definicdo o

espaco do conselho.

As instancias de participacdo, em especial os conselhos gestores de politicas publicas sao
instrumentos fundamentais no exercicio do controle social e de publicizacdo das decisdes

de gestores e agentes publicos, contribuindo para a democratizacdo da formulacdo da
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politica. Compreendendo, entdo, que garantir a transparéncia e a publicidade nos

processos decisorios estdo entre as principais finalidades das instancias participativas, no
proximo item analisaremos de que forma as mesmas tem sido asseguradas no

funcionamento do CMHIS em Vitéria.

4.2 O CMHIS como espacgo de publicizacdo da politica

A partir da década de 1990 os conselhos gestores de politicas publicas representam uma
das maiores inovacgfes no que se refere ao contexto da luta pela constru¢do demaocratica no
Brasil, constituindo-se em novos canais de participagdo de segmentos da sociedade na
gestdo da coisa publica. E o espaco publico que tem como primazia a publicidade e conta
com a presenca de diferentes atores, desfrutando de uma situagdo de igualdade para
expressar opinides, valores e principios (DAGNINO, 2006).

Neste contexto, segundo Raichelis (2006), o termo publico sofre uma revisdo conceitual
dando lugar a construgéo de um processo denominado publicizagcdo. Este conceito funda-se
numa visao ampliada de democracia, onde ha uma dinamizagédo maior e mais representativa
da participacdo, especialmente das classes dominadas, de modo a alterar a tendéncia
histérica de subordinacdo da sociedade civil ao Estado. A autora ressalta ainda que o
conflito é inerente ao processo de publicizacdo, visto que na sociedade atual a correlacdo

de forcas é sua mola propulsora.

Assim sendo, na pesquisa realizada procurou-se conhecer a visdo dos entrevistados sobre o
CMHIS como um espaco de participacdo efetiva. Observamos que a maior parte dos
entrevistados respondeu positivamente a esta questdo. Quando questionados sobre como a
populagéo interage com os demais conselheiros neste espaco, os conselheiros afirmam que
o CMHIS tem representado um espaco de diadlogo, onde ha a oportunidade e a liberdade

para o debate, troca de idéias e, sobretudo, um local onde a populacao tem voz:

O conselho é um espaco de participagdo sim [...] aonde se discute se troca
idéias. Isso é importante e deve ser mantido e deveria ser mais refor¢ado a
representatividade (CONSELHEIRO 1).

Tem sido sim [referindo-se ao CMHIS como espaco de participagédo]... Eu
tiro por mim. N&o lembro a data, mas nés tivemos aqui no ano passado uma
verba que tinhamos aqui no conselho e seria destinada para alguma
proposta do conselho. Eu levei a proposta do morro do macaco, e t4 ai. E
foi uma demanda da populacdo e ta ai [referindo-se a uma proposta da
populacdo que foi aprovada pelo conselho] [...] Querendo ou néo eu brigo...
mas também eu brigo, mas eu também to vendo. Eu tenho certeza que hoje
o gestor atual. (...) se ele pudesse [...] eu vivo cobrando pra ele [...] o
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residencial Joana D’ arc... Ele ja tinha feito, nem que fosse pra se ver
livre de mim [...] (CONSELHEIRO 4).

E [referindo-se ao CMHIS como espaco de participacdo]. Porque ali vocé
coloca a necessidade de cada bairro [...] porque vocé nao fala s6 do Forte
Sao Jodo, vocé fala de varios bairros, vocé fala de tudo ali, e ali eles deixam
claro para nos deliberarmos a situagdo que temos de colocar para cada um
... Entdo nao fica fechado ele é aberto (CONSELHEIRO 6).

A fala dos técnicos e dos gestores reforca também que o CMHIS é um espaco de
participacao efetiva, destacando as exigéncias legais para o funcionamento e estruturacao

do conselho:

O CMHIS por ser um espaco de deliberagéo da politica publica de habitagéo
de interesse social, se faz extremamente necessério que seja o espaco de
participacdo e controle social de suas a¢des, pois por meio dele é que se
efetiva 0 verdadeiro acesso a habitacdo da parcela mais vulneravel da
sociedade por eles representada (TECNICO 1).

Sim [referindo-se ao CMHIS como espaco de participacéo], primeiro pelo
processo de composi¢do do conselho, vocé tem um conselho que é tripartite
com representante do poder publico, das comunidades e da sociedade civil
organizada que tem alguma interface com a habitagdo. O processo de
selecao, principalmente dos representantes das comunidades, garante uma
isencdo na conducdo, um processo democratico de escolha, entdo a
discusséo por regido com processo de votacdo, com identificagcdo dessas
liderancas. Entdo, o primeiro passo eu acho que € uma composi¢do que
tenha representatividade. Todos os atores estdo ali na mesa, discutindo...
isso qualifica muito a dindmica da discussao de o conselho ser deliberativo
e poder de voto (GESTOR).

A participacdo popular é extremamente operante. Estd havendo um
processo de construcdo de um espaco de dialogo bastante interessante. Os
movimentos populares estdo conseguindo entender com mais racionalidade
os limites que a maquina burocratica possui no atendimento de suas
demandas urgentes e a administracdo tem percebido que 0os movimentos
sociais, em especial 0s representantes populares dos bairros, estdo
atuantes e atentos a tudo que ocorre na politica habitacional de Vit6ria.
Denunciam invasdes de areas ambientais, cobram providéncias em casos
pontuais que a comunidade indica como necessitados de amparo publico
etc... (TECNICO 2).

Nos trechos acima, apesar das falas expressarem 0 que esta prescrito nas legislacdes,
observa-se a afirmacdo de que a participacdo no CMHIS tem crescido e contribuido
significativamente para que as deliberacdes atendam aos interesses de quem realmente
precisa e que ndo teria acesso a moradia se ndo fosse através da politica publica.
Entretanto, percebe-se nas falas do gestor e dos técnicos, que esta afirmacéao é feita a partir
do discurso juridico-formal do que se espera do exercicio do controle social, garantido por
lei, pois remete a elementos legais da fungcdo de um conselho gestor e em particular do
CMHIS o seu caréter deliberativo, a composicao paritaria e o processo de selecdo dos

representantes. Em suma, as falas ndo deixam clara a explicitacdo dos conflitos no CMHIS.
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No entanto, o espacgo publico € o lugar por exceléncia de explicitacdo dos conflitos e

onde ocorre a disputa entre diferentes projetos politicos, ou seja, sdo instancias
deliberativas, onde novos atores e temas devem ter voz, onde nenhum ator pode ter o
monopolio da fala ou das decis@es, refletindo assim a pluralidade social e politica que
caracteriza a sociedade. Mas também é o lugar onde as pactua¢cbes podem ocorrer e onde
as aliancas estratégicas podem ser estabelecidas (RAICHELIS, 2006).

A participagdo politica efetiva também passa pela forma como o conselheiro é envolvido
com a dindmica operacional do CMHIS. Desde a convocagdo para as reunifes até a
definicdo das pautas os conselheiros precisam ter liberdade de participagdo a fim de que
sejam asseguradas condi¢cdes igualitarias de participacdo. Nas falas abaixo podemos
confirmar que os conselheiros recebiam as convocatorias e as pautas das reunides com a

antecedéncia necessaria.

Por meio de convocatérias, encaminhadas via e-mail e em alguns casos,
presencialmente e reforcadas por confirmacao de recebimento, por telefone
(SECRETARIA EXECUTIVA DO CMHIS)

A pauta chegava por e-mail com antecedéncia [...] (CONSELHEIRO 1)

Recebia com antecedéncia , isso era muito organizado a reuni&o comecava
no horario o secretario sempre participava, achei muito interessante nessa
parte ai (CONSELHEIRO 3).

Sabia [da pauta com antecedéncia], inclusive lia a pauta da reunido anterior
(CONSELHEIRO 9).

A pauta é decidida pela Administragdo e chega junto com a convocacao da
reunido (TECNICO 2).

As pautas a gente definia na reunido anterior, por exemplo, eu tinha uma
pauta ou ligava pra la e dizia eu quero discutir sobre isso, inclusive eu
coloquei a gente tinha um caixa no fundo municipal de meio ambiente na
época a gente tinha um milhdo e quinhentos mil reais e eu propus que
fundasse uma cooperativa de fabricacdo de tijolo (CONSELHEIRO 5).

Recebemos via e-mail, mas quando a pessoa ndo tem acesso a e-mail é
disponibilizado dentro da Secretaria e chega até com 2 semanas de
antecedéncia (CONSELHEIRO 6).

A fala transcrita abaixo demonstra que apenas um conselheiro afirmou ndo ter acesso a
pauta antes da reunido acontecer, mas por motivos pessoais, ja que ndo acessava e-mail e
gue inumeras vezes nado recebia telefonemas da Secretaria Executiva do CMHIS porque
estava sempre ausente em sua casa.

N&o, ndo, ndo nem sempre [recebia a pauta e a convocacdo para reunides
com antecedéncia] [...] e as vezes eles mandam por e-mail eu ndo tenho e-
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mail, e as vezes se ligava pra mim e eu ndo tava em casa. Eu t6 em
casa porque eu combinei com vocé, porque senédo eu tava na rua, porque
sexta feira eu vou estar fazendo um ato ali, no bairro Sao Jodo, porque o
nosso projeto ali parou e eu fiquei sabendo que o recurso voltou e ai eu vou
levar o jornal, vou cobrar... porque o projeto ndo td continuando
(CONSELHEIRO 11).

A elaboracéo da pauta fica a cargo da Secretaria Executiva e do Presidente do Conselho. A
fala da secretaria executiva do conselho transcrita a seguir confirma que no CMHIS, os
conselheiros tém a prerrogativa de participar da definicdo das pautas e que as mesmas
chegam com antecedéncia. A secretaria executiva assim descreve sua forma de

encaminhamento:

As pautas de reunido podem também ser definidas pelos conselheiros de
habitacdo, que possuem até quinze dias, anterior a data de reunido para
encaminhar assuntos a serem discutidos e estas sdo encaminhadas 05 dias
Uteis, anterior a data de reunido. Sendo, portanto, elaboradas pela
Secretaria Executiva do CMHIS e o respectivo Presidente (SECRETARIA
EXECUTIVA DO CONSELHO).

Tinha. [oportunidade de propor a pauta] Eu cheguei a propor pauta... A
gente tinha oportunidade de propor pauta (CONSELHEIRO 3)

Olha sé... nés podemos definir. Quinze dias de antecedéncia da reunido
nés podemos definir junto com a secretaria. Atualmente quem define é a
Secretaria Executiva [...]. (CONSELHEIRO 4).

O acolhimento de sugestfes dos conselheiros de itens para elaboragdo das pautas das
reunides do CMHIS confirma-se também no depoimento do gestor que é o presidente do
conselho. Observa-se que ha uma disponibilidade por parte do executivo em envolver cada
vez mais os conselheiros em todas as acoes referentes a questéo habitacional no municipio,
todavia, 0 mesmo reconhece a necessidade de uma maior abertura para a definicdo das
pautas
A definicdo de pautas eu acho que a gente pode até qualificar porque hoje é
uma definicdo tomada pela Secretaria de Habitacdo [...] entdo vocé tem
uma definicdo pela secretaria, mas € claro que surgem sugestdes, mas nao
tem uma dindmica oficial de elaboragcédo da pauta, entdo eu acho que isso
poderia até qualificar [...] nés temos recepcionado muitas sugestdes, temos

tentado envolver os conselheiros em todas nossas acfes, mas cada vez
temos que té qualificando (GESTOR).

Os conselheiros também confirmam que as pautas definidas para as reunides atendiam aos
interesses da maioria, expressando uma atitude democrética no sentido de oportunizar a
todos os conselheiros a possibilidade de inclusdo de temas para o debate. As falas a seguir

confirmam esta afirmacao:
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Quanto ao atendimento aos interesses da maioria, acredito que sim,
pois esta forma de procedimento fora deliberada pelo préprio conselho. As
convocatérias sdo encaminhadas cinco dias Uteis, anterior a data de
realizacdo da reunido, conforme orientado por Regimento Interno do
conselho, com publicacdo da convocatoria, sete dias antes da ocorréncia
desta (SECRETARIA EXECUTIVA DO CMHIS).

Atendia [referindo-se a pauta das reunides, que atendia aos interesses da
maioria)... até porque era aberta se vocé quisesse levar alguma pauta vocé
poderia (CONSELHEIRO 3).

Atende a maioria [pauta das reunides] (CONSELHEIRO 6)

Quanto ao atendimento dos interesses da maioria ndo sei, pois até a
presente data ndo vi reclamacdo neste sentido. Mas o0 que vejo € uma
postura bastante democratica que possibilita a inclusdo de outros temas,
nao previstos na pauta, durante as discussfes. Os encaminhamentos séo
efetuados de forma democratica com votacdo das propostas pelos
presentes (TECNICO 2).

Algumas vezes tem contemplando os interesses da maioria, no meu ponto
de vista sim, porque, eu liguei um dia e falei 6 nés temos que discutir sobre
Joana D’ arc, sobre o Morro do Macaco e foi incluido na pauta, entdo eu
acredito que sim... (CONSELHEIRO 4)

A pauta € decidida pela Administracdo, chega junto com a convocagéo da
reunido (TECNICO 2).

As falas reproduzidas acima em geral mostram que a divulgacdo do calendario das reunifes
ordinarias do CMHIS é satisfatéria. Quanto a definicdo da pauta, os dados indicam que n&o
h& uma cultura entre os conselheiros de proposicdo de assuntos a serem debatidos nas
reunides. Este dado mostra as dificuldades dos representantes da sociedade civil em
proporem pautas préprias com condigdes de competir, especialmente com as pautas dos
gestores, ou seja, talvez os conselheiros, ou mesmo 0s movimentos sociais interessados ha
tematica, tenham dificuldade em definir uma agenda prépria, prioridades para a politica de
habitacdo, embora ndo deixem de apresentar questdes pontuais para discussdo pelo
conselho no momento da reunido. Essas pessoas ou ndo tem condi¢des, ndo tem discussao
acumuladas, ndo tem bandeiras ou direcionam o que vai ser discutido no momento das

reunides do conselho.

Também deve ser destacado que a antecedéncia na convocatéria das reuniées ndo tem
significado tornar acessivel, também com antecedéncia, todas as informac¢des necessarias

ao debate de temas.

As informacdes pra tomada de decisdo ndo chegam sempre com
antecedéncia... Recebemos [a pauta] impressa(CONSELHEIRO 4).

N&o vinha com antecedéncia ndo [documentos a serem votados no CMHIS]
s6 vinha a pauta ( acho que eu tenho até aqui) aqui 6: “resolugdo aprova
prioridade para utilizacdo dos recursos”... a gente recebia junto com os
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convites dois ou trés dias antes da reunido...tinha que ter mais tempo...
(CONSELHEIRO 5).

Um destaque importante a ser feito € quanto ao respeito pelas decisées do CMHIS.

Nem sempre [pauta atendia os interesses da maioria] e outra coisa nem
sempre o que é definido nas reunides do conselho é efetivado, mas atendia
o0 interesse da maioria as decisées (CONSELHEIRO 2).

Os conselheiros recebem um documento contendo a convocacao para a reunido e um
resumo dos assuntos. Neste sentido, 0s representantes governamentais por vivenciarem o
cotidiano do aparato institucional tém acesso privilegiado a um volume maior de
informacBes, comprometendo a igualdade de condi¢cdes necessarias a participacdo popular

e a uma efetiva partilha de poder com os representantes da sociedade civil organizada.

Considerando que a publicidade nao se restringe somente a ter acesso e participar como
membro do CMHIS, mas também & divulgacdo daquilo que é deliberado para a populacéo,
identificamos que uma vez tomadas as decisbes em reunides ordinarias ou extraordinarias,
estas em geral sdo publicizadas por meio de Resolugdes, publicadas em jornal de grande
circulacdo e mantidas em arquivo na Secretaria Executiva do CMHIS, na Sede da SEHAB,
com acesso livre a todo e qualquer cidaddo. As reunides comunitarias também sao
utilizadas para tratar de assuntos deliberados no conselho, tais como: apresentacdo dos
programas habitacionais, previstos na lei 6592/ 2006, a destinacdo de um milhdo de reais
para investir em moradias para as familias em situagdo de risco habitacional do Alto
Tabuazeiro®, realizacdo de seminario externo, para apresentacdo e validacdo do Plano
Municipal de Habitacao e de Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social - PLHRF/ IS para
0 municipio de Vitdria, dentre outros (MACHADO, 2011; VITORIA, 2011).

59 Popularmente conhecida como Morro do Macaco, esta regido protagonizou uma tragédia na década de 1980,
onde aproximadamente um quantitativo de 90 pessoas, que habitavam as encostas do morro, morreu soterrados
em um deslizamento de encostas. O deslizamento de uma pedra que pesava aproximadamente 150 toneladas —
e que levou junto um verdadeiro mar de terra — deixou 40 mortos e mais de 150 pessoas feridas.
O fato ocorreu na madrugada do dia 14 de janeiro de 1985. Nada menos que 600 familias ficaram sem ter onde
morar. Na época do deslizamento, o Morro do Macaco era habitado por mais de 4 mil pessoas.
Em funcgdo da grande quantidade de terra, dezenas de casas e barracos ficaram desaparecidos, e muitos corpos
nunca chegaram a ser resgatados. Diante do cenario cadtico que se configurou apés a tragédia, muitas pessoas
tiveram de se mudar ndo sé da comunidade, mas também do municipio de Vitéria. Mais de 200 familias que
residiam no Morro do Macaco foram transferidas para o bairro de Feu Rosa, na Serra. Na época da tragédia, o
governo estadual decretou trés dias de luto oficial (GAZETA ONLINE, 2009). Mesmo depois disso, varias familias
voltaram a residir nesta area de risco.
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4.2.1 A formulagao da politica municipal de habita¢gdo: avancos e retrocessos

Segundo Gazola (2008), do ponto de vista formal, a politica de habitagcdo no municipio de
Vitéria representa a concretizacdo do direito & moradia, entretanto atingir este status
efetivamente somente sera possivel se estiver integrada as demais politicas sociais. A
referida autora, aponta ainda que o advento do Estatuto da Cidade trouxe para os Estados e
municipios a responsabilidade de detalhamento e materializacdo das normas
constitucionais. Estas foram elaboradas para gerar efeitos concretos na vida das pessoas e
dentro da logica da descentralizacdo politico administrativa, os entes federativos passam a
responder de forma compartilhada pela politica de habitacdo em sua esfera governamental

especifica.

Objetivando dar resposta a demanda habitacional, o municipio de Vitéria empreende
esforcos em instituir a politica municipal de habitacdo. O processo de elaboracdo desta
politica seguiu dois grandes ciclos. O primeiro teve como marco regulatério a aprovagédo da
lei n® 5823/2002. Observa-se aqui que o0 municipio se antecipa e institui o inicio da politica
de habitacdo no municipio dois anos antes da estruturacdo da Politica Nacional de
Habitagdo, que se operacionaliza a partir de um Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social, centralizando a coordenacgdo das acdes de todos os agentes responsaveis
pela sua implementacdo. Esta referida lei também criou a Secretaria Municipal de

Habitag¢&o, o Conselho e o Fundo Municipal de Habitag&o de Interesse Social.

[...] O primeiro ciclo foi com a criagdo da secretaria especial de habitagcéo
gue era um setor da Secretaria de A¢ao Social isso no governo anterior e ai
ao longo de, se eu ndo me engano, trés anos (2002 A 2005) iniciou-se a
discusséo da politica habitacional do municipio... foi elaborada a lei 5823
[2002] , foi criado o conselho, foi apresentado para a sociedade alguns
projetos e esse periodo, que nés temos de reconhecer que foi de extrema
importancia, que foi conduzido pela gestédo passada [...] (GESTOR)

O segundo ciclo da construcdo da politica em Vitoria inicia-se a partir de 2005 com a
elaboragdo de uma nova lei, que foi sancionada em julho de 2006. Esta nova lei veio
reformular alguns artigos da lei 5823/2002. De acordo com o atual gestor da pasta da
habitacdo no municipio, a avaliacdo feita pela nova administracdo, na época em que
assumiu a SEHAB em 2005, apontava que a politica de habitacdo n&o tinha avancado
desde a sua criagdo em 2002, ou seja, ndo houve uma concretizacdo de fato da politica
conforme previsto em lei. Foi a necessidade de detalhar melhor alguns artigos, ampliando o
leque das discussdes habitacionais e adequacdo a Politica Nacional de Habitacdo, que a

nova gestao formatou a lei 6592/2006, explicitando melhor os projetos habitacionais de
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abrangéncia municipal que comp8em o programa Habitar Vitéria, fixando suas normas e

critérios de implementagéo e acompanhamento.

E na elaboracéo desta nova legislagdo que focaremos a analise deste trabalho, por conta de
duas questdes objetivas: as pessoas que participaram do processo de elaboracéo desta lei
estdo mais acessiveis e as outras ndo e porgque esta legislacdo mudou significativamente a
estruturacdo das intervencdes habitacionais quanto aos critérios e concepcgao, pois ela
revoga 0s principais artigos da lei 5823/2002 para se adequar a Politica Nacional de
Habitac&o. Neste sentido o gestor relata que

[...]-Um grupo de profissionais aqui da SEHAB, contando com um apoio
muito forte da procuradoria, fomos desenvolvendo esse arcabouco legal. A
legislagéo [ referindo-se a lei n°5823/2002] seria assim, vamos dizer o eixo,
a base para nossas ac¢des e essa discussdo se deu ao longo de 1 ano ... 1
ano e meio e envolvendo conselho, envolvendo a sociedade organizada,
envolvendo outras secretarias que tinha muita participacdo. A gente
participava muito... direto com a Secretaria da Cidade, com o nucleo do
Terra®, a Secretaria de Planejamento, a Procuradoria Geral..., e essa
discussdo gerou uma minuta de projeto de lei, que foi encaminhada a
camara, que também foi importante [...] aprovado o projeto da lei,
comecgamos a discutir a minuta da lei 6592. Ela [minuta da lei 6592], se eu
ndo me engano .. 8 ou 10 vezes sofreu pequenas alteragcbes. Isso &
naturall No meio do caminho, nés tivemos a necessidade de desmembrar o
componente habitacional do Terra [referindo-se ao Projeto Terra)..., ai
tivemos a lei 6967 também [..] foi mais ou menos isso... Houve um
envolvimento legal de alguns profissionais do poder publico local,
coordenado pela SEHAB, com o envolvimento do conselho, que inclusive
referendou a minuta do projeto de lei, com o envolvimento da sociedade
(GESTOR).

Destacamos também desta fala, a existéncia de outra legislacdo que compde o arcabougo
legal da politica de habitacdo no municipio, a lei 6967/2007. Esta instituiu o Programa
Habitacional de Interesse Social, no ambito do Projeto Terra Mais Igual. Como trabalhado no
capitulo 3, o municipio de Vitéria, além do Programa Habitar Vitéria, implementou um
Programa que envolve ac¢des de desenvolvimento socioambiental, desenvolvimento urbano,
integragéo e participagao popular, denominado Projeto Terra Mais Igual. As modalidades de
intervengdo habitacional previstas no ambito do Projeto Terra Mais Igual sdo muito

semelhantes as previstas para o Programa Habitar Vitoria.

% Refere-se ao Nicleo Gestor do Projeto Terra, projeto que trabalha a urbanizagdo dos morros de Vitoria,
incluindo o componente habitacional, vinculado a Secretaria de Gestdo Estratégica tratado no capitulo trés deste
estudo.
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E importante pontuar que na lei 6592/2006, ndo foi incorporada a modalidade de

reassentamento®-. Este é um argumento usado para justificar a existéncia de duas

legislacdes (6592/ 2006 e 6967/ 2007) que tratam da intervencao habitacional no municipio.

N&o encontramos nenhum registro em atas do CMHIS que mencionasse o envolvimento dos
conselheiros, e em particular da populagéo, na construcdo da lei 6967/2007. O primeiro
registro que faz mencdo a esta lei, foi na reunido que ocorreu um més apdés a sua
aprovacdo, e trata da informacdo dada pela secretdria executiva do conselho se
comprometendo com o encaminhamento de cOpia da lei, para que cada conselheiro
pudesse ter conhecimento da mesma, a fim de subsidiar as propostas de utilizacdo dos
recursos do FMHIS.

Ampliando um pouco mais o resgate histérico do periodo de elaboracdo da politica e dos
principais fatos presentes neste contexto, a fala de trés dos conselheiros entrevistados
mostra que houve um movimento reivindicatério da sociedade tensionando o poder publico
municipal a dar repostas para os problemas habitacionais existentes na cidade de Vitéria,

antes da politica ser de fato elaborada.

Logo no comeco nés comegamos a discussdo dentro da comunidade e todo
mundo era leigo. Todo mundo ficava assim 6 um olhando pra cara do outro
se perguntando: o que é isso? Ai depois veio a formacdo do conselho.
Viemos pro conselho, a mesma coisa... Ai um dia decidimos vamos falar a
lingua dos conselheiros, das liderangas comunitérias... Era praticamente so
a comunidade que participava... os membros da comunidade. A gente
debatia propostas [...] 0 que vocé acha o que nés vamos fazer para a
politica habitacional [...] S6 depois que veio poder publico. Quando eles
vieram pra dentro da comunidade que a gente comecou a discutir com eles
(CONSELHEIRO 4).

Veja bem, falando de Vitéria eu vou falar do comeco do movimento. Vitdria
nés tivemos mais episodios de danos. Porque vi no povo despreparado do
gue se criou para a cidade. Vitdria foi um lugar onde comecou as primeiras
ocupacgOes que foi ali a regido de S&o Pedro o povo chegando do interior
para a cidade, dentro da cidade mesmo, de outras cidades [...] ndo tinha
lugar para aquelas pessoas que vieram do interior. Comecaram a ter
necessidade de morar porque deixou se de habitar I& no interior e veio para
a cidade em busca de emprego de uma situacdo melhor até porque
comecou o tal do alto forno na CST e 0 pessoal encantadamente vieram
para a cidade , eles n&o tinham costume de t4 na cidade ndo tinham méo de
obra preparada (CONSELHEIRO 11).

® Modalidade de atendimento no campo da habitagdo que contempla familias cuja moradia se encontra em
situacao de risco geolégico ou habitam em areas de preservacdo ambiental.
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A comunidade sempre que puxa [debate sobre a politica] porque ela ta
interessada para o seu melhor entdo ela que puxava e ia até eles
[prefeitura] para querer o seu direito (CONSELHEIRO 6)

A politica foi reformulada por um grupo de técnicos que apresentou uma minuta para a

aprovacdo de uma nova lei. Esta, uma vez referendada pelo CMHIS, seria encaminhada

para aprova¢do ha camara municipal:

Eu nédo participei da elaboracdo da politica de habitacdo, participei da
elaboracdo da lei que regrou os programas e projetos. Essa norma foi
efetuada com participacdo de uma advogada, uma assistente social e uma
engenheira [..]. A minuta foi apresentada ao Conselho Municipal de
Habitacdo Social e apés ajustes finais foi encaminhada a Camara de
Vereadores (TECNICO 2).

De acordo com a pesquisa realizada a maior parte dos entrevistados concorda que durante

todo o processo de elaboracdo da politica foi garantido um amplo espaco de debate, com o

envolvimento de diferentes atores. Esta questdo é destacada nas falas dos entrevistados a

seguir:

O processo de formulagdo de politica de vitéria foi bom, na época foi
convocada as liderangas, houve uma grande participacdo das liderangas,
das representacdes das entidades, entdo esse inicio de processo foi bem
discutido, foi uma conversa bem ampliada do que realmente a populacdo
gueria na questdo de habitacdo para Vitéria (CONSELHEIRO 1).

Eu ja estava no conselho quando no caso essa politica ja estava
implantada. Assim eu acho que o grande diferencial é quando a populagéo
participa e nessa politica a populacdo participou. A partir do momento que
eles [ prefeitura ]| pegam pessoas da regido para estar levando a
problematica, porque assim tem uma viséo real da situacdo. E assim que a
politica de fato acontece, para atender os objetivos. Ndo é assim uma coisa
gue vem de cima préd baixo, a populagdo participou e levava a situacéo
(CONSELHEIRO 3).

Olha na época eu tava até como lider comunitario e se discutia muito o que
fazer dentro da comunidade entdo as pessoas ficavam entusiasmada pelo
projeto. Porque o deslizamento do bairro jaburu andorinhas era invaséo e a
gente ficava preocupada em saber o porqué da situacdo das areas de risco
como ia ficar (CONSELHEIRO 6).

Uma grande evolugdo. Porque no comeco era muito centrado quando
comecamos a construir aquela lei. Ai através daquela lei foi criando as
outras leis. Hoje ta mais aberto. Hoje nés podemos discutir, podemos
decidir (CONSELHEIRO 4).

A participacdo dos movimentos populares foi fundamental para a aprovacao
da lei. Por problemas de ciimes politicos a lei corria risco de ndo ser
aprovada “por ser muito boa”. Diante de tal boato os movimentos populares
encheram a Cémara de Vereadores, que ndo tiveram outra opcdo que
aprovar a lei desejada por todos (TECNICO 2).
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Apesar dos conselheiros afirmarem que participaram do processo de elaboracdo da

politica, nota-se que ninguém menciona em que momento houve o envio de propostas por
parte da populacéo para a prefeitura no sentido de embasar a elaboragéo da politica. O que
as falas mostram € que houve debate. Além da fala do gestor confirmar esta questdo, ndo
h& registro nas falas de momentos destinados a afericdo de demandas por parte da
populacdo no processo da formulagéo da politica.

[...] A gente vai claro que recepcionando as demandas do orcamento
participativo [...] eu acho que é mais ndés [poder publico] puxando a
discussdo. Eu ndo me recordo de algum férum que foi gestado, organizado
por outras instancias. O que nés temos muito sdo demandas de
comunidades... Isso nds também estamos constantemente discutindo.
Entdo as associacdes... as vezes alguma ONG nos demanda para debater
um assunto especifico, uma demanda da comunidade, uma demanda de um
grupo de pessoas, mas um férum mais ampliado dessa linha que nos
fizemos, para construir a politica habitacional eu ndo me recordo
(GESTOR).

No que se refere a discussado da lei 6592/2006, em registro em ata, localizamos uma reuniéao
ocorrida em fevereiro de 2006 que tinha como ponto de pauta apresentacdo de minuta da
lei. Para a apresentacdo, o acordo firmado com os presentes era o de que se faria a leitura
da ata e ao final os destaques seriam feitos, a fim de que a leitura pudesse fluir sem
interrupcdo. No registro da ata consta que esta minuta foi lida integralmente e atentamente
acompanhada por todos os presentes. Ao final da leitura de cada paragrafo da referida
minuta, houve a discussdo dos destagues apontados. A ata ndo menciona se 0s
conselheiros tinham conhecimento prévio do documento e ndo ha registro de envio deste

documento aos conselheiros para embasar a discussao.

Abaixo, segue a transcricdo das principais sugestdes de alteracdes que foram aprovadas

para corre¢do na minuta de Projeto de Lei, que consta em ata de reunido do CMHIS:

No art. 5° inciso VI, onde se I&: “em caso de desemprego, ou o6bito, as
prestacdes poderdo ser suspensas pelo prazo de até 6 (seis) meses, de
conformidade com relatério social’, devera ser alterado para: “em caso de
desemprego, ou 0Obito, as prestacdes poderdo ser suspensas pelo prazo de
até 6 (seis) meses, de conformidade com relatério social, podendo ser
prorrogado por igual periodo”. No “caput” do art. 38, onde se & “O
alienatario que auferir renda mensal familiar de até 5 (cinco) salarios
minimos podera requerer o parcelamento dos valores devidos ao Poder
Pablico Municipal, em virtude da alienacdo do imével ou do direito real, em
até 3 (trés) parcelas mensais e consecutivas sem reajuste”, devera ser
alterado para: “Art. 38 - O alienatario que auferir renda mensal familiar de
até 5 (cinco) salarios minimos podera requerer o parcelamento dos valores
devidos ao Poder Publico Municipal, em virtude da aliena¢do do imével ou
do direito real, em até 12 (doze) parcelas mensais e consecutivas sem
reajuste”. E fora apontado que no artigo 35 ocorrera falha na digitacado dos
dados relativos ao percentual de valor de mercado referente as alienag6es
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onerosas, sendo, portanto solicitado as devidas adequagdes
(CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL,
2006).

Todas as alteragbes sugeridas foram incorporadas na redacao final da lei, entretanto néo foi
possivel identificar pela ata se as sugestdes foram propostas pelos representantes da
populacdo ou ndo. O que podemos inferir a partir destes dados € que todas as sugestdes
foram feitas no sentido de tornar esta protecdo maior, o que significa que a lei contemplou
os interesses da populacdo que mais sofre com habitacdes precdrias ou em situacdo de
risco habitacional, jA que se tratava da ampliacdo de prazos para pagamento das prestacoes

e de parcelamento de valores devidos ao Poder Publico Municipal.

Um dado importante da participagdo popular na apresentacdo de demandas para a politica
habitacional € em relacdo a afericdo de demandas junto as comunidades para subsidiar as
deliberacdes do conselho na definicdo de prioridades de atendimento através de recursos
do FMHIS. Os representantes da populagédo foram instados a realizarem um levantamento
de todas as demandas habitacionais. A orientacédo recebida era a de que deveriam apenas
aguardar a finalizacdo das rodadas do OP a fim de ndo haver duplicagdo das demandas a
serem apresentadas. Como as fontes de recursos do OP séo diferentes das fontes do
FNHIS, aguardar a finalizacdo das rodadas de reuniées poderia ampliar as possibilidades de

atendimento habitacional.

As principais demandas apresentadas serdo elencadas a seguir por ordem de prioridade
apresentada conforme registro de ata: 1° Construcdo de banheiros; 2° Remocéo/
Reconstrugdo de moradias; 3° Remoc¢édo de familias de areas verdes; 4° Remocéo de
familias em risco no Alto Tabuazeiro; 5° Remoc¢éo/ Reconstrugdo de casas de madeira em
Joana D’arc e Santa Martha; 6° Montagem de cooperativa de producdo de materiais
alternativos para construcdo de moradias; 7° Divisdo de recursos entre as Regionais
Administrativas para atender demandas locais; e 8° Remoc¢éo de familias do Morro do
Cabral.

A participacdo da populacdo na elaboracdo da politica de habitacdo se fez por meio de
liderangas comunitarias e por entidades como o CPV e pelo Movimento Nacional de Luta
pela Moradia, a igreja e o CREA também foram citados pelos entrevistados, ou seja, se fez

de forma indireta, através de seus representantes, as liderangas de suas organizagoes.

Na época [elaboragdo da politica] foi o conselho popular de vitéria, que é o
conselho que tem a maioria dos presidentes das comunidades criadas,
houve também o envolvimento da defesa civil... que na época ndo tinhamos
nacleo da defesa civil. que era 0 que estava na base... 0 que via na época a
realidade da situacdo no caso da habitacdo. A realidade das areas de risco
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gue a gente trouxe... a maioria da demandas vieram da defesa civil, que
via essa realidade de perto e as entidades que foram se envolvendo...
realmente foi presidente de comunidade, através do conselho popular de
vitoria (CONSELHEIRO 1)

Teve uma senhora la que ela disse que representava o direito moradia do
estado... ela foi s6 nessa reunido, discutiu, brigou e depois ndo foi em
nenhuma reunido... mas eu ndo lembro qual a entidade que ela disse que
ela representava, mas era uma entidade nacional [Referia-se ao MNLM],
mas ela so foi nessa reunido e depois ndo compareceu em mais nenhuma
(CONSELHEIRO 5).

O movimento [MNLM] ...e tem participacao efetiva [...] olha nés articulamos
com o CREA. Nés faziamos os nossos encontros, nés faziamos 0s nossos
debates, seminarios essas coisas todas era 0 CREA e a igreja. As pessoas
mesmo. Hoje tem varias pessoas que td4 hoje como deputado como
vereador e que passava e que tava junto com a gente (CONSELHEIRO 13).

A atuacdo do poder publico foi muito marcante. Os dados revelam que houve o
envolvimento de diferentes secretarias e setores da prefeitura, como a defesa civil e
procuradoria municipal e especialmente a SEHAB, que inclusive coordenou todo o processo.
No entanto a escuta a populacdo precisava ser preservada, para que o documento final

atendesse aos interesses coletivos

A SEHAB la o seu presidente o secretario, a secretaria executiva do
conselho [participa da elaboracao da politica] (CONSELHEIRO 5)

Tinha que ter das duas partes: a parte da populacdo e a parte das pessoas
que tava formulando, que tem o saber de formular cientificamente [...] gente
gue sabe o que quer. Quem formula tem que saber pra que e pra quem ele
ta formulando [..] é de acordo do sentimento que saiu daquele
ignorantezinho, que disse eu quero assim ou foi da forma que o técnico, o
pensador falou: ndo tem que ser assim , impde. Entdo para mim quando a
coisa é imposta ela nédo € real, quando ela é convencida ela se torna real
(CONSELHEIRO 10).

Esta realidade nos remete a idéia de que em geral no modelo de democracia representativa
a populacdo apresenta demandas e o legislativo e 0 executivo, incorporam e apresentam
respostas para estas demandas. No modelo participativo a populagéo vai continuar fazendo
isso, mas também vai participar do processo de formulagédo das respostas, definindo quais
recursos, quais prioridades e em quanto tempo as demandas serdo atendidas. Isso significa
gue participar da elaboracao da politica vai além da elaboracao da lei, mas coincide também
com o processo de implementacao da politica e com a elaboracdo do préprio Plano Local de
Habitac&o de Interesse Social. A lei vai dizer quais séo as prioridades, quais sao 0s recursos
para a politica, mas ainda sera preciso definir prioridades no atendimento, pois 0s recursos

nado sdo suficientes para todas as demandas existentes.
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Ao conhecer os pontos de pautas discutidos no CMHIS, observamos que a populagéo

tem participado, mas é um processo que tem acontecido de maneira indireta. O papel do
conselho entdo é conter as manifestagdes da populagéo, pois as demandas da populacdo
sdo conhecidas pelo poder publico via representante no conselho, fortalecendo a
perspectiva da participagdo no modelo representativo. No caso do CMHIS, diferentes
situacdes habitacionais da populagdo no municipio de Vitoria sdo levadas ao conhecimento
do conselho através dos representantes da populacao.

As falas destacadas a seguir trazem um panorama das principais caracteristicas dos atores
envolvidos no processo de formulacdo da politica de habitacdo. Nota-se que os
entrevistados opinaram de forma diversificada, mas enfatizaram que todos estavam
comprometidos e motivados pelo proposito de formatar juridicamente o direito a moradia
digna no municipio de Vitéria.

Eles [atores envolvidos na formulag&o da politica] tinham comprometimento.
Realmente eles queriam uma mudanga uma melhora (CONSELHEIRO 1)

Os representantes das comunidades eu achei bem legais bem ativos. Os
conselheiros brigando pedindo que fosse levado os beneficios para as suas
comunidades discutindo sobre os gastos que ndo tinham muitas
transparéncias e sobre o Terra [Projeto Terra] que também ndo agia de
conformidade com os anseios dos conselheiros que eles queriam mais e
mais gue era muito moroso e isso ai foi um debate bem acirrado bem legal.
Gostei muito (CONSELHEIRO 5).

Tem pessoas de varios perfil. Ali tem doutor, tem advogado, autoridades e
tem quem é chamado de pessoas mais simples, tem pessoas até analfabeto
la dentro para participar. Porque é importante as pessoas participar ali para
perceber que o povo de modo geral ta interessado. E assim tem muitas
pessoas de varios tipos de perfi tem de doutores analfabetos
(CONSELHEIRO 9).

Os técnicos da prefeitura compartilham da mesma opinido dos conselheiros, em relacdo ao
perfil dos atores que participaram da elaboragéo da politica de habitacdo, fazendo ressalvas

guanto ao comprometimento e efetividade da atuacéo:

O perfil destes atores ¢é diversificado. Temos representantes das
comunidades, representantes do Municipio e de setores da sociedade. Ao
longo do tempo vejo um aprimoramento das posturas e do préprio discurso
de cada um dos atores. Embora eventualmente haja um direcionamento
politico, tanto da administragéo quanto dos representantes. Esses tém esse
viés exacerbado as vésperas da eleicdo, o que torna as discussdes mais
emocionais e menos racionais (TECNICO 2).

Alguns comprometidos e atuantes e outros nem tanto [perfil dos atores
(TECNICO 1).
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Estas falas revelam que em geral todos os atores que se envolveram na construcéo da

politica eram pessoas de diferentes niveis de escolaridade, mas comprometidos e atuantes

na luta em defesa do direito & moradia e buscavam mudangas.

Os entrevistados apontaram alguns avancos e retrocessos deste processo de construcéo de
uma politica municipal de habitacdo em Vitéria. As falas abaixo destacadas nos déao
elementos para compreender que o principal avanco deste processo esta no fato de que,
com o apoio do gestor e 0 envolvimento de todos os gerentes da secretaria foi garantida a
criacdo de uma politica concreta, com abrangéncia para todo o municipio no sentido de dar
acesso ao direito & moradia, bem como a criagdo do FMHIS e do CMHIS conjuntamente. A
realizacdo de eventos que envolvesse a sociedade como um todo e por muitas vezes a
comunidade puxando o debate, também s&o apontados como avancos do processo de
elaboracéo da politica.

[...] Hoje vocé pode sentar na sala do prefeito e discutir com o prefeito a

politica habitacional do movimento. Hoje n6s podemos pleitear um imovel,

naquele tempo néo tinha como. Hoje tem um espago pra o didlogo maior...

foi construindo de pouquinho a pouquinho, subindo degrau por degrau.
Naquele tempo ndo tinha espaco para o dialogo (CONSELHEIRO 4).

O interesse dos gestores da cidade (Prefeito e Secretério de Habitacdo) em
apoiar o planejamento e implantacdo da politica de habitacdo local,
direcionando para sua implantacdo e execugcdo estrutura e recursos
financeiros especificos. 2) Envolvimento dos gerentes dos projetos
existentes na SEHAB na participagdo efetiva na adequacédo dos projetos
habitacionais existentes e na elaboracdo da Lei 6592/2006 que criou
Critérios de Acompanhamento e cadastramento em programas
habitacionais do municipio de Vitéria (TECNICO 1).

O ponto positivo € que a habitagdo é um projeto de ambito federal e que
traz beneficios para as pessoas de um modo geral (CONSELHEIRO 8).

Alguns limites deste processo bem como da participacdo da populagdo na elaboragdo da
politica também aparecem nas falas. Merece destaque a falta de integracdo das demais
politicas, a falta de fiscalizag&o, por parte da prefeitura das ocupagdes em areas de risco ou
de preservacdo ambiental. Ainda notamos nas entrevistas o carater seletivo da politica e a

auséncia de tensionamento por parte da populacgéo.

As pessoas mais carentes eu vejo como uma deficiéncia... Que ndo tem
como fiscalizar 1a no local [...] 0 agente social quando chega la tem pessoas
gue nao sdo bem atendidas, isso inclusive € uma realidade que eu vejo, la
no bairro no Jabour tem casos daquelas moradias que estdo em areas de
risco e por incrivel que parecam ndo foram cadastrados ainda.
(CONSELHEIRO 8).
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Concordando com esta questdo, um técnico da secretaria que participou da elaboracdo

da minuta da lei 6592/2006, reforca a auséncia da populagdo na elaboracéo da politica e

acrescenta também o ndo envolvimento de outros setores do poder publico

Aspectos Negativos: o ndo envolvimento de outros setores do poder publico
estadual e municipal, como também de representantes da populacéo,
(pretensos beneficiarios dos projetos habitacionais), durante o processo de
readequacao e elaboracdo da mencionada lei municipal, e ndo apenas em
seu referendo (TECNICO 2).

Comparece também nas falas dos entrevistados a questdo da morosidade das obras, da
descontinuidade das acdes e nas resolucdes dos processos, a escuta da comunidade por
parte do poder publico e o fato de que o gestor ndo obedece a lei. Nota-se que sdo opinides

referentes a outra fase da politica social que € o momento de implementagéo.

S6 que pecou nho periodo da execucdo, que as liderangas ja ndo tiveram
tanto acesso e foi criado o conselho de habitacdo, mas o conselho de
habitagdo era tipo assim uma coisa pré definida, houve toda uma conversa,
mas eu acho que na hora das defini¢gbes ... eu acho que pecou em relagéo a
ouvir mais a comunidade no momento da execucdo [...] a gente esbarra em
uma burocracia [...] havia envolvimento, s6 que eles eram engessados pelo
poder publico, no inicio era tudo maravilhoso, foi criado o conselho e tinha
reunides, demandas... demandas... processos... processos... sé que esses
processos estdo parados (CONSELHEIRO 1).

A pesquisa revela que a participagcdo da populagdo influenciou na constru¢cdo de uma

politica que de fato assegure o direito & moradia digna. Mas como a populagdo participou?

O que mais se destaca nas falas € que a populagéo participou na elaboracdo da politica de
habitacdo levando demandas e ao poder publico cabia o papel de acolhé-las, estudar a

viabilidade e incorporéa-las a politica se fosse o caso.

[Populacéo] Influenciou na cobranca, nas necessidades que foram surgindo:
catastrofe, desastre, deslizamento... Principalmente no municipio de Vitoria
...entdo isso ai criou uma presséo da populagdo que a secretaria realmente
fizesse ou resolvesse alguma coisa para essa area (CONSELHEIRO 1).

Em parte [populacéo influenciou a politica de habitacdo]. Vitéria tem um
histérico interessante. Jardim da Penha barrou um aumento de gabarito
previsto no PDU anterior. A populacéo foi para a rua e o gabarito de Jardim
de Penha voltou a ser de quatro pavimentos. Essa participacdo da
sociedade civil demonstrou a forca da populacdo barrando os interesses do
mercado imobiliario. No que diz respeito & moradia de interesse social, as
politicas publicas decorreram da primeira agenda 21 de Vitéria. O Vitéria do
Futuro — base inicial da formula¢@o do projeto terra. A participacéo popular
na formulacdo foi a ocorrida na agenda 21. Ndo vejo nenhuma politica
habitacional de interesse social decorrente de pressao popular. Decorreram
de planejamento governamental e projetos de governo (TECNICO 2).

Acredito que sim [populacao influenciou a politica de habitagdo]. Mesmo
timidamente, por se tratar de uma pauta relativamente nova nas agendas
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sociais. A questdo da moradia veio a ser pauta de discussdo mais
premente a partir do ano de 2000, por meio de pressdo popular e
estimulada pelo governo federal e sua nova forma organizacional através do
Ministério das Cidades no ano de 2002, ficando também atrelada a
sensibilidade do gestor publico, que muitas vezes ndo considera moradia
como politica prioritaria de sua gestéo (TECNICO 1).

Contribuiu e muito e digo ta contribuindo e vai ter que contribuir para muito
tempo ainda porque essa construgdo ndo é facil muitos quer jogar no colo
do outros as dificuldades que ndo sabe responder, mas ele quer ser dono
da verdade entdo ele precisa converter e ser sincero para dizer até aqui eu
vim e daqui pra ca eu ndo posso eu ndo tenho condicdes (CONSELHEIRO
11).

Teve participacdo efetiva da populacédo [...] aquele negocio da populagéo
nao interessa muito bem fazer ele ndo faz. Dai marca uma reunido vao no
férum do bairro e no dia vai cinco ou seis, mas aqueles que vao eles toma a
frente para poder falar, mas as pessoas se interessam mesmo de pegar as
coisas pronto (CONSELHEIRO 8).

Nas falas abaixo se constata uma discordancia quanto a influéncia da populagdo na
construcdo de uma politica que garanta o direito & moradia digna. Os entrevistados afirmam

gue so ha interesse da populacdo quando ha o beneficio proprio.

N&o tem influenciado. As pessoas sO se interessam quando eles vao
discutir dentro do bairro deles. Entdo, por isso que eles ndo estdo nem ai.
Entdo, quando eles tém uma oportunidade de participar, de discutir sobre
moradia, cruzam os bracos. Quando eles véem no vizinho fazendo, ai eles
vao acordar, ai ja é tarde. Entdo nado se interessam. Parece que quando
chove, chove... A casa ta ficando torta, ai que eles véao brigar. Mas eles nao
tém aquele incentivo de participar (CONSELHEIRO 4).

A opinido do gestor é otimista em relacdo a participacéo da populacdo. Ele considera que ha
um envolvimento timido da populagdo, mas que vem evoluindo com o passar do tempo.

Afirma que a prefeitura precisa avancar mais no sentido de envolver mais a populagéo

Eu vejo que até de uma forma um pouco timida [populagéo influenciou a
politica de habitacdo]. [...] as pessoas comecam a se envolver para tentar
uma melhor distribuicdo dentro da sua comunidade as pessoas as vezes é
dificil ela tentar pensar no préximo [...] eu tenho uma casa boa porque meu
vizinho tem que ter uma casa boa também, mas se comeg¢am a pensar no
sentido de comunidade para isso € muito bom. Para a comunidade ter boas
casas, todas as casas terem saneamento terem esgoto terem agua... Entéo
comeca a quebrar essa concepcao de pensar no individual e avancar para o
coletivo. Entdo tem sido dados passos em funcgfes de elaborages mesmo
do plano local, as discussdes do conselho o préprio orgamento participativo
tenta realmente envolver a coletividade numa discusséo para melhorar para
eles mesmos. Acho que as coisas estdo andando e a gente sempre
batalhando para que avance um pouco mais (GESTOR).
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Podemos concluir que a forma como a populacédo participou da formulagéo da politica de

habitacdo incluem dois momentos marcantes: o primeiro refere-se a elaboracdo da lei
6592/2006. Nesta acao inicial, um grupo de trabalho, composto por técnicos da PMV
elaborou um documento preliminar que foi levado para apreciacdo do CMHIS em reunido
ordinaria. Vale ressaltar que ndo havia representacédo de conselheiros neste grupo. Depois
de passar pelo crivo do conselho a lei foi apresentada para todas as comunidades através
de reunides realizadas pela SEHAB.

O segundo momento refere-se ao levantamento de demandas no sentido de priorizar
demandas para atendimento, a fim de possibilitar a destinagdo dos recursos, que foi feito
pela populacdo, através dos seus representantes no CMHIS. Nesta acdo a populacdo
participou diretamente.

Considerando que a democracia pressupde a participacdo, o modelo de participacdo sera
definido pelo modelo de democracia adotado. Neste sentido, no decorrer do proximo tépico
de anadlise traremos elementos que nos possibilitardo analisar a questdo da participacéo
popular, considerando a percepcdo que 0s entrevistados tém sobre democracia e
participacdo e como tais percepcdes se expressam neste processo de participacéo.
Destacaremos também o compromisso do poder publico municipal com um processo

democrético e participativo

4.2.2 Representacdo, Representatividade e a participacdo popular no CMHIS

A representatividade dos conselheiros, ou seja, sua capacidade para efetivamente
representar os interesses, demandas e projetos politicos de sua base, do segmento a que
se vincula, € um elemento fundamental para que o conselho possa se constituir em espaco
de disputa e expressédo dos interesses, demandas e projetos politicos dos diferente sujeitos

coletivos interessados na tematica da habitacédo e ndo de individuos.

Assim, neste item, sera abordado tanto a concepc¢do dos conselheiros quanto como essa

representacao tem sido exercida.

A fala de alguns conselheiros nos remete a questao da representacao/ representatividade. O
papel do representante é entendido como quem de fato tem a responsabilidade em ocupar o
espaco do conselho. Sdo representantes eleitos em foruns préprios e para falar em nome do

segmento que representam.
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A populagdo de modo geral ndo pode [...] eu como representante da
terceira regido do conselho popular... Eu ja venho aqui ... eu venho
representando uma entidade onde tem umas cem mil pessoas. Eu era o
conselheiro titular e eu tinha um suplente, entdo nessa regido aonde eu
representava tinha 16 bairros. A minha presenca aqui mais do meu suplente
era importante... Na realidade o conselho s6 representa os conselheiros
aqueles que foram votados no local Ia, no bairro e 14 passou do conselho
popular e do conselho muitas vezes se decidem la dentro, escolhendo a
gente para ir para o conselho... Entdo, na reunido do secretario ndo vem as
pessoas todas da comunidade n&o, vem um ou dois... Mas na verdade os
conselheiros sdo muito participativo e sdo muito inteligentes... Eles tém
buscado mesmo o que é melhor para a comunidade deles... Ainda mais as
mulheres... As mulheres sdo mais efetiva... E elas fala mesmo, e cobra
mesmo... Vocé precisa ver! Sao muito importantes e sdo de muita garra
(CONSELHEIRO 8)

Olha o conselho ele é paritario ndo € [...] tanto no conselho municipal como
na sociedade civil entdo a gente tem esse espaco e ndo pode deixar ... por
exemplo, Vitéria... Eu participo 1& do conselho, mas eu ndo vou sempre
porque eu tenho a minha reserva. L& eu sou titular, [...] a minha reserva |4,
ela vira titular na hora que eu néo estou entendeu?... agora a tarefa do dia a
dia da cidade... ela [conselheiro] tem que da conta levando aquilo que foi
decidido no conselho (CONSELHEIRO 11).

Na democracia participativa a representacdo e a participacdo caminham juntas. Isso
significa que o representante tem autonomia politica, entretanto nao significa que vai agir
sozinho, ou seja, a representacdo ndo € da pessoa, mas de um segmento. E este
representante tem a responsabilidade de defender o pensamento deste grupo e depois
prestar conta de seus atos, fazendo isso com qualidade e efetividade em nome do grupo
que representa, logo o conselheiro deve de fato ter representatividade nesta tarefa (PAZ,
2009).

As falas transcritas abaixo mostram o comprometimento dos conselheiros com o repasse
para a base do que foi deliberado no conselho. No entanto, em algumas situagfes observa-
se um desinteresse por parte da populacdo em acompanhar ou mesmo monitorar a
participacdo de seus eleitos, mas que nem sempre pode ser avaliada apenas
negativamente, rotulando-os de egoistas. Vivemos em uma sociedade onde as pessoas
tendem a se preocupar mais com o seu cotidiano, com seus problemas pessoais do que
com a vida coletiva. E por isso ela delega para outras pessoas pensarem se preocuparem

com a vida coletiva, ocupando 0s espagos publicos e tomando as decisdes por ela.

Em outras situacbes as deliberacbes do CMHIS sdo repassadas para diretorias de

comunidade e essas diretorias, que ndo sdo 0s representantes diretos, eleitos pela



193
populacdo para participarem do conselho®, é que ficam com a responsabilidade de

repassar as informagfes ou mesmo fomentar o debate com a base.
Nés temos a reunido da diretoria. Ai a gente discute na reunido da diretoria
[...] e depois a comunidade e vamos na reunido da secretaria. Como eu

sempre t6 indo e depois trazemos para a comunidade e passamos o que foi
decidido para a comunidade (CONSELHEIRO 6).

O “poblema” é que a gente ndo tinha tempo até porque a gente nio
trabalha s6 nessa funcéo, eu tentei muito envolver a minha comunidade. Fiz
guestao de fazer isso. O que eles marcavam la eu falava é tal dia, vao la
gue eu vou passar tudo que aconteceu na reunido, mas nao aparecia, nao
vinha, entdo, vocé fica sozinha, ndo vinha. Eu queria que todo mundo
soubesse 0 que tava acontecendo, mas ndo houve essa participacao
(CONSELHEIRO 3).

A Ultima fala destacada mostra uma tentativa do representante em repassar aos seus
representados os encaminhamentos e deliberacdes do conselho. Entretanto, esta
encontrando dificuldades, ele esta fazendo um esforco de articulacdo com a sua base, mas
nao esta conseguindo. A base se desliga porque é assim mesmo que ela estd acostumada a
lidar com as outras formas de representacdo, ligada a representacao legislativa. Uma vez
escolhido, a base tende a transferir a responsabilidade para o seu representante. E bem
verdade que qualquer participacdo € melhor que participacdo nenhuma, contudo, apesar da
tentativa de inovar, no CMHIS a relagdo é pautada no modelo tradicional, onde ocorre um
distanciamento de quem ele representa, logo prevalecendo aquele modelo com o qual as

pessoas ja estdo acostumadas.

Observa-se a partir das falas dos conselheiros acerca das dificuldades para fazer o repasse
de informacgdes e discutir com sua base os temas em debate no conselho, que predomina
entre os representantes e representados uma relacédo que reproduz o modelo representativo
caracteristico da relacdo entre deputados, vereadores e eleitores. Nesse modelo ha um
distanciamento e uma autonomia quase absoluta do eleito em relagcdo aos seus eleitores,

uma desconexao quase total.

Neste sentido, a relacdo entre representantes e representados no CMHIS ndo tem sido
capaz de inovar esse processo, reproduzindo os problemas da representacdo do modelo

democratico-representativo em vigor.

Outro aspecto a ser destacado é com relacdo a paridade na composicdo do conselho. De
fato a lei n°® 5823/2002, que rege a criacdo do CMHIS, prevé uma composicao paritaria.

Contudo nem sempre a paridade numérica garante paridade politica (TATAGIBA, 2002).

62 x . . I .
Em geral sdo membros das diretorias das associa¢cdes de moradores de cada bairro.
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Este é um dos limites impostos ao funcionamento de alguns conselhos no que se refere

a garantia de participacao efetiva. 1Isso acontece, sobretudo pela dificuldade existente no
exercicio da representacdo especialmente dos usudrios da politica. As falas transcritas
abaixo revelam situacdes de desigualdade no dialogo, legitimacdo das decisbes, auséncia
de conflito, falta de capacitagéo, falta de informacéo e cooptagao.

O conselho de habitagcdo € bom porque quem participa € sé liderancas
comunitarias, mas também tem aquelas liderancas do conselho popular que
tudo tem cargo comissionado, ganha dinheiro da prefeitura do vereador, ai
guando tem um seminario, quando alguém defende a populacdo elas sao
capazes até de vaiar porque ta comprometida [...] (CONSELHEIRO 9).

E sim muito importante [referindo-se ao CMHIS como espago de
participagdo], um espaco maravilhoso desde que fosse divulgada a
importancia do conselho, vocé fala assim: “— Eu fago parte do conselho!”...
E tem gente que fala assim “— Grande porcaria!”... Mas ndo sabe que o
dinheiro é designado pelo conselho (CONSELHEIRO 5).

D4 espaco para o didlogo [referindo-se ao CMHIS como espago de
participacdo], mas eu acho que ndo € igual ndo, porque para mim as
decisdes ja vinham postas [CMHIS] sé legitimava. Tinha situagfes 14 que a
gente questionava, mas ja estava decidido (CONSELHEIRO 3).

A partir destas falas, remetemo-nos a reflexdo sobre a dificuldade da paridade no seu
sentido substancial, ou seja, vocé tem uma paridade formal entre poder publico e sociedade
civil, mas esta ndo assegura, necessariamente, uma paridade substantiva. Varios sdo os
elementos que podem prejudicar a capacidade de a pessoa representar. 0 horario das
reunides o envolvimento em vérias tarefas diarias, mas o acesso as informagfes é o que
fica evidente nas falas dos entrevistados. O fato do conselho ndo dar condigbes efetivas

para as pessoas participarem, ocuparem o espago, dificulta o exercicio da representacgéo.

A pesquisa também aponta, por outro lado, que muitas vezes ha um descrédito da
populacdo quanto a questdo da participacdo. Entretanto, o fato de eleger um representante

nao significa que ela ndo tenha responsabilidades no processo.

Representacdo € uma via de mdo dupla. De um lado o coletivo de um
determinado segmento que precisa discutir, mobilizar e, de outro, o
representante escolhido que deve fomentar o debate e defender as
propostas do segmento que o colocou naquele espaco. Dessa forma, a
representacdo politica coloca no centro do debate a representatividade, ou
seja, 0 maior ou menor grau de legitimidade do representante (PAZ, 2009,
p. 26,27).

Esta questdo nos faz refletir sobre a necessidade de publicizacao da politica, do significado
do conselho, bem como de capacitacdo dos conselheiros que representam uma base social.

Se a representacao é uma via de mao dupla, isso significa que as informacdes, o debate, as
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deliberacdes tem que circular nos dois sentidos. O representante ndo pode agir sozinho,

se distanciando do coletivo. Nesta direcdo, destaca-se a importancia de ouvir a base,
alimentar o debate com informacfes, respeitar a pluralidade de idéias. Cobra-se do
representante um compromisso politico e ético, pois quando ele se distancia da sua base,
passa a legislar em causa prépria ou de sua entidade apenas (PAZ, 2009). Esta questao
aparece no trecho da entrevista transcrita a seguir:
[...] H& uma descrédito da populagdo em participar. Se eu for la convidar é
uma coisa [...] mas agora se sair no jornal, na televisdo como na minha
opinido deveria sair mesmo num veiculo de TV, “ vocé ta sendo convidado
para reunido no dia tal” e fazer previsdo de estimular a populacéo para fazer
prévias. Porque pouca gente sabe o que é conselho e pouca gente sabe a
forca que tem o conselho e outra coisa, muitos conselheiros ndo vao, faltam
trés, quatro reunides e nao é feito nada eu penso assim que devia ser uma

sala s6 para reunido de conselho, essa sala aqui sé para reunido de
conselho, cada conselheiro ter uma cadeira efetiva (CONSELHEIRO 5)

Além do desinteresse e descrédito da populagdo destacados, a fala reproduzida adiante
aponta outros limites que sdo impostos a participacdo. Observa-se que a populacdo em
geral ndo se coloca a disposicao para ocupar os espacos de participagcdo politica e ao
eleger um representante, transfere para ele uma responsabilidade que é coletiva e ainda o
idealiza como um “funcionario” da prefeitura que sé se torna eficiente em sua tarefa de

conselheiro quando consegue a liberagcéo de obras.

A populacéo as vezes ndo tem interesse porque a populacédo ta massacrada
mesmo. Eu vejo dentro da comunidade porgue muitas vezes a prefeitura tira
o direito da moradora de ser uma lider comunitaria, porque a comunidade
anda bem se a lideranca andar bem, se a lideranga conseguir as obras ai a
populacdo ta bem. Eu mesmo concorri de novo porque ninguém quis botar
chapa e tem o desafio também, porque tem morador que ainda acha que eu
como lideranga ganho dinheiro, acha que o vereador me paga que a
prefeitura me paga... E um desafio ... Se me pagasse eu n&o precisava vim
aqui trabalhar (CONSELHEIRO 9).

Esta visdo do conselheiro esta relacionada ao desejo da populacdo quanto ao atendimento
de suas necessidades. Entdo, a avaliagdo da populagdo acerca da efetividade de
participacdo do conselheiro ir4 passar pela capacidade que o representante tem em obter

respostas rapidas para as demandas da populacéo.

No espaco do CMHIS, caracterizado como um espaco de disputa entre democracia
participativa e democracia representativa, coexistem representantes autorizados de diversas
formas: os eleitos como na democracia representativa (populacéo), os escolhidos (poder
publico), os filiados a alguma organizagdo que também séo escolhidos por suas entidades.
O grande desafio do representante é o equilibrio, evitando seus interesses e parametros

individuais e agir considerando os interesses coletivos, ndo apenas do segmento que
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representa, mas de outros segmentos também. O que tem sido problemético é a
existéncia de uma instancia deciséria que compete com o poder de decisdo do secretario.

No caso desse Conselho ndo compete porque a Ultima deciséo cabe ao secretério.

De acordo com Ferraz (2009), a representatividade constituirA em um diferencial
determinante na correlacdo de for¢as entre os atores sociais coletivos presentes no espacgo
do conselho. Isto significa que este espaco publico pode,
Tanto potencializar a representacdo e participacdo de novo tipo, plural,
aberta, ancorada no dialogo e no debate, quanto bloquear essa
possibilidade, considerando-se, principalmente, as dificuldades postas para
romper com o modelo democratico-representativo tanto entre os préprios

atores sociais coletivos quanto no funcionamento desses espacos
(FERRAZ, 2005, p. 141).

4.2.3 Avaliacdo dos conselheiros sobre o processo de participagdo no CMHIS de
Vitoria

Ter um espaco publico democratico e participativo esté relacionado a idéia de ampliagédo da
democracia ou mesmo torna-la o mais efetiva possivel no sentido de criar instrumentos que
incorporem a participagdo da populagédo nos processos decisorios das politicas publicas. A
l6gica da ampliagdo da participagdo popular esta ligada a busca por espagos que garantam
a pluralidade e a diversidade de identidades e demandas emergentes, estabelecendo
verdadeiros canais de dialogo, e assim possam encontrar no Estado lugar onde a populagéo
tenha liberdade para se expressar, vocalizando os interesses da classe pobre e da classe
trabalhadora. Esta perspectiva vai de encontro ao modelo de democracia representativa,
hegembnico em nossa sociedade, que desconsidera o carater coletivo das relacdes sociais,
controlando e contendo a participacdo, contornando os conflitos sociais (GOHN, 2003;
FERRAZ, 2005).

Um modelo mais participativo implicaria ha PMV estimular uma participacdo, que de fato
envolva a populagdo nos espacos de tomada de decisdo. De acordo com Dagnino (2006)
esses espacos precisam refletir pluralidade social e politica, viabilizando a expresséo e a
negociacdo dos conflitos, tendendo para que haja igualdade de recursos em termos de
informacédo, conhecimento e poder e ndo monopdlio por parte de um grupo restrito. No
capitulo dois deste trabalho, vimos que a referida autora considera trés elementos basicos
dentro deste modelo e que assumem um papel central para a democratiza¢éo da sociedade:

a participacdo da sociedade nas decisbes politicas, o controle social sobre o Estado,
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incluindo aqui mecanismos de acompanhamento e monitoramento da sua atuacao por

parte da sociedade e a concepcgdo de sociedade civil. Estes trés elementos vao convergir
para a construcdo de uma sociedade mais igual, permeado por uma nova nocdo de
cidadania, que tem como premissa basica o direito a ter direitos, entendendo que a
populacdo pode participar da definicdo de quais s&o os direitos, privilegiando os interesses
coletivos. Tudo isso no sentido de garantir uma partilha igual de poder.

Esperavamos identificar quando indagamos sobre estratégias e estimulo da prefeitura no
que se refere a participagdo popular, com qual modelo de participacdo a PMV estava
trabalhando. Como se trata de uma politica de habitacdo, que foi reformulada e tem sido
gestada em um governo petista, 0 que percebemos no discurso é que a prefeitura adota o
modelo de participacdo que estd preconizado na legislacdo, ou seja, ela vocaliza que
desenvolve um governo democratico participativo ou democratico popular, tendo a

participagdo como uma bandeira, como um principio de gestéo.

Nesta perspectiva, tornar acessivel as informac¢des necessarias a tomada de decisdes e
disponibiliza-las aos conselheiros, promover a discussao da politica, discutir e respeitar as
decisbes tomadas pelo CMHIS, instrumentalizar tecnicamente o conselho, por meio de
capacitacdo, por exemplo, sdo mecanismos que podem indicar o modelo de participacéo

presente no municipio de Vitoria.

by

Com relacdo ao acesso a informacdo, segundo Dagnino (2006) com a participacédo
institucionalizada, tendencialmente, o acesso a informacao ocorreria de forma mais igual.
Dentro do modelo democratico participativo acesso a informacao € uma das condi¢des para
garantir a intervencdo dos cidaddos nas decisGes politicas e no controle das agdes do

governo. Entretanto, uma conselheira afirmou que

S0 os membros do conselho tinham acesso a documentos com
antecedéncia [...] as vezes repassavam as informacdes para as entidades,
0s movimentos. Eu falo por mim, as vezes eles iam falavam o que estava
acontecendo, hoje eu creio que isso ndo acontece mais pelo menos |4 no
CPV a gente ndo vé os conselheiros da habitacdo passando informacfes, a
gente ndo sabe como estd a situacdo, mas na época iSsO acontecia
[referindo-se ao periodo inicial de implantacdo do CMHIS e formulagédo da
politica de habitagdo] (CONSELHEIRO 1).

J& vimos que a populagdo esteve presente ao longo do processo de formulacao da politica
de habitagdo para o municipio de Vitéria. Sobre esta questdo, perguntamos aos
entrevistados se a prefeitura vem assumindo o compromisso de estimular um processo

democratico e participativo para este fim. Parte dos entrevistados respondeu positivamente
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e destacaram as reunides e visitas comunitarias como as principais estratégias utilizadas

para tal fim. As falas abaixo comprovam esta opiniéo:

Houve estimulos com visitas, encontros, varias reunides. Logo no inicio a
participacdo do conselho era muito ativa... A gente tinha maior acesso ao
secretario e aos técnicos la da secretaria de habitacdo e hoje eu vejo que
caiu um pouco (CONSELHEIRO 1).

E até dificil... Quando fala prefeitura eu penso s6 no mandato atual...ele tem
investido, mas a participagdo em si teve em oito anos pra ca. Investiu com
terrenos e tudo... aterros...mas a participacdo vamos colocar do final da
gestdo anterior pra cé...eu acredito que foi isso (CONSELHEIRO 2)

Eu achei interessante quando eu participei... assim... eu via que n&o era
gue conseguia resolver as coisas... era demorado, tinha processos antigos
e a gente levava demandas novas, mas 0 povo era ouvido. A gente discutia
la na mesa... porque esse sim, porque esse nao [referindo-se a demandas
apresentadas]... entdo eu achei... que realmente a gente tinha voz sim [...]
olha é assim: para eles participar eles tem que ir a esses congressos
mesmo, tipo assim convocacéo para politica de habitacdo. Eles convocam,
eles ligam para a comunidade para mandar seus representantes... € assim
gue eles participam (CONSELHEIRO 3).

Estimula sim [processo demaocrético participativo], porque tem projetos aqui
dentro que estimula o morador a d4 valor a sua casa propria... tem vérias
atividades. Tem o projeto educativo das mulheres fazer seu curso para
gerar renda... entdo isso tudo o social vai fazendo no crescimento para
familias que estdo no atendimento para beneficiar ou ja foram [..] e
participam na constru¢do do projeto também, elas exigem ta
(CONSELHEIRO 6).

A prefeitura liga mais para mim [...] que as liderancas, que eu sou agente
comunitario, sou voluntario... Entdo a secretaria t4 disponivel para gente...
eles gostam de ouvir a nossa opinido, 0s pontos positivos, as nossas
criticas [...] qualquer pessoa que eu procurar informacéo sobre habitagéo
eles estdo disponivel para atender com muito carinho e as pessoas tédo indo
la, entdo o poder publico... eles tem se interessado pelas pessoas e tem
dado um atendimento muito especial para nés (CONSELHEIRO 8).

Outra parte dos entrevistados discorda desta opinido e afirma que o estimulo da prefeitura
no sentido de garantir um processo democratico e participativo na formulagéo da politica de
habitacdo ndo ocorreu ou se ocorreu, foi de forma deficitaria. No caso da criacdo do CMHIS,
por exemplo, observa-se 0 sentimento de que foi apenas para atender uma exigéncia

cartorial, como confirmam as transcrigdes abaixo:

Perante a comunidade ndo, convidou os conselheiros, mas era a gente que
estava representando a comunidade [...] mas eu acho que deveria ter mais
reunies com a gente da comunidade com mais gente com a igreja, e com
todo mundo pelas partes interessadas os beneficiarios as pessoas que
pagam aluguel eu acho que devia haver mais comunicagéo [...] criou-se 0s
conselhos porque é obrigatério porque, sendo eles tomavam decisfes entre
eles mesmo o poder publico sem ninguém tomar conhecimento de nada
(CONSELHEIRO 5)
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Olha... Depende... Tem bairros que a prefeitura faz mais e tem outros
gue ela ndo ta nem ai [PMV estimula a participacdo] vai fazer 8 anos que o
prefeito entrou na nossa comunidade. O morro ta pedindo socorro, tudo
ruim [...] antigamente a regional tinha autonomia de trabalhar com a verba
que vai para a regional, hoje ndo tem. E uma dificuldade , por isso que eu
acho que essa democracia nao ta legal como era de primeira [...Jquando é
época da campanha eleitoral tem , porque comeca fazer almoco café da
manha para o povo chegar. Mas em termos de obras ndo [houve estimulo
para a participacdo por parte da PMV] (CONSELHEIRO 9).

Na opinido do gestor a prefeitura tem cumprido o seu papel como estimulador de espacos

de didlogo para a construcéo da politica de habitagéo.

Creio que estimula sim [...] Eu acho que tanto a prefeitura que tem mais de
vinte e cinco conselhos, o municipio, a gestdo atual, como a secretaria de
habitacdo, tem se esforcado em ouvir em realmente legitimar as agfes
através de uma discussdo mais democratica junto com todos os atores
envolvidos (GESTOR).

De acordo com o gestor entrevistado, as principais estratégias adotadas pelo municipio para
garantir a gestdo democratica sdo o0 orcamento participativo e a criacdo de conselhos
gestores, e em particular o conselho municipal de habitacdo de interesse social. Para o
entrevistado estas instancias participativas se tornam instrumentos fundamentais para
escutar e envolver a populacdo no debate politico e destinacdo dos recursos financeiros.
Outra estratégia citada pelo gestor é a preocupacdo com a capacitacdo dos conselheiros.

Este assunto se confirma no trecho da entrevista transcrita a seguir:

[..] Eu acho que o grande instrumento para garantir uma gestdo
democréatica é o orcamento participativo que o governo Jodo Coser vem
trazer como proposta e que também é muito desafiador, mas que qualifica
muito as nossas acgdes [...] E a principal demonstracdo de reconhecer a
importancia de ouvir as comunidades, de ouvir a populacdo envolvida no
processo [...] Na area habitacional, eu acho que o conselho municipal de
habitagdo, que nés temos um desafio diario de fortalecer, n6és temos toda
uma preocupacgdo de capacitar os conselheiros, de ouvir os conselheiros,
suas propostas [...] com rela¢édo a aplicagdo de recursos do fundo entdo nés
temos debatido. Temos algumas ac¢fes ja em andamento, fruto do debate
do conselho municipal de habitacdo, da aplicacdo, e muito mais do que isso,
eu acho que a politica habitacional, a legislacdo e as nossas a¢bes 0s
nossos projetos recebeu muitas contribuicbes dos conselheiros, das
pessoas que participaram ai do conselho municipal de habitacdo entdo
(GESTOR).

Concordando com a opinido do gestor, um conselheiro destaca a importancia do CMHIS,
mas relata também a importancia do orcamento participativo para a construcao da politica e
o destaca como uma estratégia mais antiga que o conselho e que inclusive teve o municipio
de Vila Velha como o seu pioneiro. Entretanto, o entrevistado ressalta que s6 pode ser

considerado estimulo a um processo democratico e participativo por parte do poder publico
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apenas quando da voz a populacdo. Observem a esse respeito 0 seguinte trecho

extraido das entrevistas:
Incentiva quando ela [prefeitura] chama as pessoas para construir a politica
[...] no processo participativo ela incentiva, da voz. Além do conselho outro

instrumento que ela usa para estimular essa participacdo é o orcamento
participativo [...](CONSELHEIRO 11).

O Orcamento Participativo e Conselhos sdo importantes canais de participacdo, mas €
necessario desenvolver estratégias e estimulos para que haja participacdo efetiva nestes
espacos, ou seja, se o gestor quer partilhar poder ele vai montar estratégias para estimular
essa participagdo. O que observamos a partir da leitura das atas € que os conselheiros eram
estimulados a participarem do orgcamento participativo, para conhecerem as demandas
habitacionais e subsidiarem a utilizacdo dos recursos do FMHIS. Esse incentivo aconteceu
em reunido do CMHIS quando os conselheiros estavam em processo de levantamento de
demandas junto as comunidades e priorizacdo das mesmas. A agenda de reuniées do OP
seria repassada aos conselheiros. Outro compromisso assumido e cumprido era de que em
reunido fossem repassados para o CMHIS todos os temas referentes a habitacdo surgidos

nas rodadas de reunides do OP.

Também foi observado um esforco em discutir e divulgar a politica com os conselheiros,
levando ao seu conhecimento as alteracdes feitas nas leis e criacdo de decretos nas
reunides. Ja4 apontamos neste capitulo que a prestagdo de contas acerca da politica de
habitacdo e a discussdo e aprovacdo de projetos/ minutas de leis, decretos portarias e
contratos, sdo dois dos temas mais recorrentes nas reunides do CMHIS, ficando atras
apenas da homologacao das atas das reunides. Outras estratégias de divulgacdo incluem a
elaboragdo de cartilhas informativas, inclusive por sugestdo dos proprios conselheiros e

distribuicdo de compéndio de leis referentes a questéo da habitagéo.

A capacitagdo dos conselheiros também foi valorizada como estratégia de estimulo a
participacdo. De acordo com os dados do relatério de atividades do CMHIS, houve alguns
momentos para esta finalidade. No ano de 2009, por exemplo, foi realizada uma capacitacédo
onde os conselheiros puderam debater temas como: 1 - O papel dos conselhos e a
Participacdo Popular no Controle Social das Politicas Publicas; 2 - Politicas Nacional,
Municipal e seus respectivos Fundos de Habitacdo de Interesse Social; 3 - Politica Municipal
de Habitacdo de Interesse Social; 4 - Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social:
Criacdo, Composicdo, Regimento Interno, Resolugbes, Portarias, Comissdes, Atas,

Convocatérias, Cronograma de Reunifes, Participacdes; Debates.
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Quanto ao horario das reunibes que ocorre no periodo vespertino, € uma questdo que

precisa ser repensada, pois pode dificultar a participacao, j& que a maioria dos conselheiros
entrevistados estava também envolvida em outras funcdes, inclusive em atividades
laborativas. Apesar dos dados quanto a frequéncia dos conselheiros nas reunides do
CMHIS, apontarem uma presenca expressiva da sociedade civil, os conselheiros
entrevistados registraram que acumulam outras fungées, mas ndo apontaram este acumulo

como aspecto dificultador para a participacdo nas reunides.

Percebe-se que desde a sua criagdo, o CMHIS tornou-se a principal referéncia no que se
refere & formulagdo da politica de habitagdo. O trecho da entrevista transcrito adiante,
concedida por um técnico da prefeitura, que participou da elaboracédo da lei que regrou os
programas e projetos [lei 6592/2006], expressa esta evidéncia:

Desconheco a existéncia de outro canal que o conselho municipal de
habitagdo, para o fim de formulacé@o da politica. Sei que na implantagao dos
projetos e programas sempre ha um dialogo permanente com o0s
beneficiarios, que participam de diversas oficinas tendo um
acompanhamento bastante longo, tanto que o trabalho realizado no Estoril
foi premiado neste ano de 2011 pela sua sustentabilidade (TECNICO 2).

No que se refere ao controle social e monitoramento do Estado por parte da populacéo,
observamos nas atas e nas falas que a todo o tempo é colocado ao poder publico,
reivindicacbes de implementacdo de projetos previstos em lei ou mesmo posicionamento da
PMV em relagdo a necessidades habitacionais urgentes de familias no municipio,
esclarecimentos quanto a aplicacdo e destinacao de recursos, especialmente em relagéo a
critérios de elegibilidade, inclusao de familias em programas habitacionais, constituicdo de
comissdes e grupos de trabalho, cuja responsabilidade é acompanhar andamento de obras

e a elaboracédo do plano local de habitacéo.

Outro aspecto a ser destacado é o fato de que estar presente nos espacos de debate e

discusséo da politica ndo significa efetivamente definir os rumos da cidade.

Percebi a auséncia efetiva da participacdo popular na elaboracdo da PMH,
gue empobreceu 0 seu conteGdo pratico por ndo contemplar
intrinsecamente a vontade popular em sua concepcado. Afinal quem melhor
conhece seus desejos e vivencia dia a dia suas préprias dificuldades?
Quem melhor conhece suas préprias necessidades, e para quem a PMH é
direcionada? A auséncia da expressdo popular em sua elaboracéo alijou-a
de participar efetivamente de um rico processo de construcdo coletiva
voltada para o bem comum, e que contemple o verdadeiro anseio popular.
Esta auséncia minimizou o alcance da politica proposta, que poderia ter
alcancado o nivel emancipatério da populacdo alvo, se houvesse
participacdo efetiva desde a sua concepgéo e que estivessem inseridos em
todo o processo construtivo e ndo apenas no momento de seu referendo
(TECNICO 1).
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Observa-se que o envolvimento da populagédo nos processos decisorios fica restrito aos

momentos de referendar propostas. Um salto qualitativo no que se refere a uma definicdo
coletiva e plural dos rumos da cidade é ampliar o debate da politica. Apenas referendar
decisbes ja tomadas, despolitiza o processo decisorio no CMHIS, contrariando o seu carater
deliberativo.

A pesquisa evidencia que o municipio ainda precisa avancar no sentido de um envolvimento
maior da populagéo nas deliberagbes das questbes habitacionais. Considere-se a esse
respeito, o trecho extraido da fala de um dos técnicos da prefeitura entrevistado:

Houve avanco evidente na politica de habitacdo municipal, porém, acredito
gue se faz necessario avancar na exposicao e delibera¢éo dos problemas, e
estimulo a participagdo efetiva dos conselheiros nas deliberagbes das
questdes habitacionais (TECNICO 1).

Segundo Dagnino (2006) os canais de participacdo sdo marcados pela disputa entre
projetos politicos, que vao determinar o potencial participativo. O aumento da participacao
popular incomoda as elites. A estes interessa a manutencao de uma politica restrita e
seletiva, e uma populacdo domesticada, que apenas legitime seus interesses. Defende-se o
consenso e a estabilidade do sistema. Assim, destacamos no relato de um conselheiro a

dificuldade de construir uma politica com o envolvimento da populagéo

A gente comecou essa idéia da participacao... E isso de alguns governo que
passou isso. Quando eu falo governo, € prefeito e governador... Também
essas coisa nao é bem vista com vontade, porque? Porque é uma peca
muito dificil de se construir, que é vocé escutar as pessoas. Eu costumo
dizer que criar, botar no mundo é facil, mas criar gente € muito dificil [...] que
as pessoas ja vem com a natureza de cada um, no seu cada um... E aquilo
vai ser lapidado, para construir algo na sociedade. Seja no campo ou na
cidade, entdo é fazer gente consciente, gente que ama, gente que pode
pensar em ta dividindo isso com as outras pessoas (CONSELHEIRO 11).

A andlise da construcdo da politica de habitagdo no municipio de Vitéria aponta que houve
participacdo popular neste processo. Propostas, criticas, sugestfes, hierarquizacdo na
destinacao de recursos, foram feitas e o gestor se mostrou aberto a incorporar as demandas
da populacao, via conselho. Esta modalidade de participacéo leva a concluir que o modelo
de participacdo em vigor € uma combinagdo entre a democracia participativa e democracia

representativa, valorizando mais as caracteristicas do modelo representativo.

Identificamos que foram restritos os momentos de estimulos e estratégias que procurassem
envolver ndo apenas as liderancas, aqueles que representam a populacdo e que ocupam
esses espacos de participacdo, mas também que envolvessem a base desses

representantes. A PMV, por mais que tenha incorporado a populagdo em algum momento
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do processo de formulacao e implementacao da politica de habitacdo, o modelo em vigor

€ o0 modelo que valoriza o representante, ou seja, ela vocaliza um modelo, mas o modelo
que ela de fato tem usado e que pode ser identificado nas atas e nas falas € o modelo

representativo.

O tema da participacdo ndo deixa duavida de que esta seja considerada o pilar da
democracia. De acordo com Carlos (2007), ao observar a trajetoria histérica de participacdo
no Brasil a partir da década de 1970 até o seu desfecho na implementagéo de politicas de
participacdo popular na elaboracdo e acompanhamento dos orgamentos municipais,
percebe-se que erroneamente a participacdo foi compreendida como o simples ato de
participar de associacdes. Para a autora esta é uma forma de participar, mas que néao
significa participar de decisGes que afetem a sociedade como um todo.

A participagdo em sentido amplo deve ser compreendida como processo que esta em
constante mutacdo, orientada pela insercdo dos cidadédos nas estruturas dindmicas que
constituem a sociedade. Este entendimento mostra que a participacéo real ndo ocorre como
um fenémeno circunstancial, mas sim que seu inicio e consolidacdo dependem de alguns
requisitos, estando neste sentido atrelada as relacdes sociais de uma sociedade ou a area
psico-social dos individuos. Isso significa, por um lado, que existem graus de participacao,
podendo ocorrer de forma reduzida ou ampliada. (CARLOS, 2007).

Mas afinal, o que os entrevistados entendem por participacao politica? A pesquisa aponta
gue um numero consideravel de conselheiros ndo encontram nenhuma dificuldade em se
expressar quando perguntados sobre como entendiam este conceito. No entanto, as
respostas vém carregadas de diversos sentidos. Assim, foram agrupadas para melhor

apresentacao e andlise.

Alguns dos entrevistados consideram o comprometimento e a assiduidade como valores

intrinsecos a participacao. Esta questéo fica evidente nas falas a seguir:

E ta presente e comprometido dentro do que vocé se propde e isso eu acho
gue é fundamental que vocé realmente seja comprometido e participe
(CONSELHEIRO 1).

Participar é ter compromisso minha filha. Se eu “sumir” compromisso €&
“inevitavo” eu negar fogo, ai sim, porque essa € mesma coisa de “océ” da
sede: quando “océ” da sede “océ” tem que tomar agua e quando “océ” ta
definida num projeto de vida ndo tem nada que te faz mais satisfacdo do
que “océ” ta presente em todos os debates, todas discussdes. Todas as
decisdes que te couber e nunca votar no “embigo” dizendo: eu aqui sou
dona desse movimento sou dona da verdade [...] n0s temos tudo incomum
eu tenho a base da igreja [...] € um compromisso € uma entrega e quem tem
isso constréi, vive feliz , sorri (CONSELHEIRA 16).
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Outros consideram a participacdo como uma oportunidade mais democrética de

vocalizagdo dos interesses coletivos, de fato contribuindo com a tomada de decisbes
politicas. Observa-se nas falas a seguir que € através da participacdo que se torna possivel
tomar consciéncia e se envolver na construgdo de uma cidade mais justa. E efetivamente

controlar as agbes do Estado e definir os rumos da sociedade.

E definir as minhas idéias, € ouvir a comunidade. Como a comunidade n&o
tem o leque pra chegar na participacdo eu estou ali representando a
comunidade. Expor as minhas idéias, brigar pelos interesses da populacéo.
Entéo isso pra mim é participar. Eu falo mesmo, eu sinto que eu participo
(CONSELHEIRO 4).

E um conjunto de pessoas com a mesma idéia [...] embora com idéias
diferentes, mas sempre com o objetivo de alcancar algo melhor uma politica
digna, onde a pessoa participa (CONSELHEIRO 8).

E atuar na construcdo de uma cidade mais justa, atraves de acles, e até
mesmo do discurso que possa gerar consciéncia (TECNICO 2)

Participag&o popular seria a parte democratica onde vocé teria direito a voz
e voto no sentido de oportunidade para esclarecer e colocar os pontos
fortes e fracos da comunidade, na qual, a pessoa existe para sugerir
melhorias, sugerir reivindicac¢des, pra poder colaborar com o poder publico
(CONSELHEIRO 2).

E participar das opinides, das decisdes, levar sua opinido. Acho que é ta por
dentro de tudo que ta acontecendo no seu municipio, ha sua cidade, no seu
bairro para vocé poder ta ajudando com politicas publicas, para que vocé
possa atender a populacdo. Porque ndo adianta a politica vim 14 de cima,
gue ndo atenda a populacdo. Quem consegue ver com clareza qual a
necessidade da populagdo € o préprio povo, ndo tem jeito [...] € isso
mesmo, td chamando, ta levando mais gente, ta fazendo reunido no seu
bairro, informando todos os moradores... 0 que vocés acham? o0 que eu
devo levar?... chamar mais gente pra participar. Entdo participagdo é isso,
mesmo que a gente ndo consiga a populacdo toda, quanto mais for
participando ela vai tendo clareza. Politica € o caminho e ali [conselho] é o
local. Se a gente ndo for ali naquele local a gente ndo consegue nada, pelo
menos sabe que ali a gente é ouvido (CONSELHEIRO 3).

Como eu sou muito enxerida, tudo me interessa. Pode ser em qualquer
setor tudo me interessa. Eu quero t4 sempre informada em tudo que se
passa em relagdo a politica para ta sempre atualizada no contexto,
entendeu? Eu sei que quero crescer e quero servir um pouquinho mais [...]
participar antes de qualquer coisa € informacdo (CONSELHEIRO 6).

Envolvimento da sociedade civil nos rumos da sociedade, por meio do
controle das politicas publicas a ela direcionadas TECNICO 1).

Estes trechos das entrevistas transcritos nos possibilitam refletir acerca da participacéo
como o melhor caminho para buscar o acesso a bens e servicos, fazendo com que a politica
publica atinja de fato a parcela da populacdo que mais precisa dela. Estes olhares mostram

gue ndo ha participagdo sem envolvimento de todas as partes, onde se promova 0
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fortalecimento da organizacdo popular no sentido de evitar que as decisfes sejam

tomadas de “cima pra baixo”.

Nesta direcdo, para saber se a participacdo popular tem sido eficaz, é fundamental constatar
que demandas ou necessidades da populacdo foram de fato incorporadas pela politica
habitacional do municipio. Observamos nas entrevistas realizadas, que ao longo de todo o
processo de formulagéo e implementacdo da politica de habitagdo no municipio de Vitoria, a
populacdo apresentou demandas habitacionais ao conselho e a prefeitura. As falas
reproduzidas adiante indicam que as principais reivindicacfes da populagédo eram: solucéo
para as familias cujas moradias estavam em situacdo de risco geoldgico e estrutural,
reivindicando entdo o aluguel provisério para estas familias; obras diversas para a

comunidade e combate ao déficit habitacional.

No caso, como Vitéria tem muitos morros era [as demandas apresentadas
ao CMHIS] mais encostas, riscos de deslizamento de pedras, as casas que
eram construidas em areas de risco, que tinha perigo de desabamento.
Ent&o em relacéo a habitagéo era isso (CONSELHEIRO 1).

Era questdo das casas das moradias, questdo da legalizacdo das terras, da
regularizacdo, questbes de casas abandonadas ... que a gente poderia
pegar para habitacdo colocar pessoas, ... essas era as questdes mais
discutidas. Tudo era discutido ali [conselho]. Nesse espaco discutia tudo,
mas assim resolver resolvido néo .... Questao de abertura de rua tudo isso
era levado (CONSELHEIRO 3)

A leitura das atas do CMHIS confirma que os representantes da populacdo neste conselho
tem estado presente de forma efetiva no espago do CMHIS, apresentando demandas e
necessidades da populagdo em geral, bem como questionamentos acerca do processo de
implementacdo da politica, da forma como s&o encaminhadas e definidas as acdes
propostas pelo plano de acdo da SEHAB. Entretanto, observa-se uma dificuldade em
apresentar temas para as pautas do conselho com antecedéncia, isso indica que eles néo
conseguem ter uma bandeira de luta, ou mesmo um conjunto de propostas que seja capaz
de colocar antecipadamente para a reunido. Em geral, como ja dito anteriormente, as
demandas aparecem no momento da reunido ou no meio de um debate. Isso indica que o

conselheiro pode nédo estar se preparando para este processo.

Nos registros das atas as principais demandas e manifestacdes dos representantes da
populacdo apresentadas ao CMHIS referem-se, sobretudo a: inclusdo e ampliacdo do
atendimento de familias em situagcdo de risco habitacional; criagdo de comissédo de
fiscalizacdo e acompanhamento das obras da prefeitura e monitoramento da permanéncia
das familias reassentadas; esclarecimentos quanto aos limites da abrangéncia de

atendimento dos programas habitacionais; preocupacdo com o atendimento aos requisitos
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legais de implementacdo dos programas e preservacdo dos imoveis construidos;

necessidade de avaliacdo como padrdo construtivo das moradias®; questionamentos
quanto a inclusao de familias ndo contempladas pelo programa de regularizacdo fundiaria,;
questionamento quanto a contratacdo de empresa de fora do estado do Espirito Santo para
execucdo das obras; questionamento de continuidade das obras; veto a projeto de lei que
previa a destinacédo de 30 % de habitagbes para uma categoria de trabalhadores especifica
(bombeiros e policiais militares); apresentacdo de casos especificos de familias com
beneficios suspensos.

De acordo com o registro das atas, todas essas demandas foram postas em discussédo no
conselho e apés foram acatadas e incorporadas para implementacédo. Vale ressaltar que
algumas delas foram formalizadas em portarias e resolucdes baixadas pelo conselho, bem
como na constituicao de grupos de trabalho para discusséo de assuntos especificos, como
por exemplo: regulamentacdo do programa Bolsa Moradia, para atender as familias em
situacdo de risco habitacional, através do pagamento de um aluguel provisério (Resolucdo
01/2003); Definicdo de abrangéncia do Programa Morar no Centro (Resolugdo 03/2003);
grupo de Trabalho para estudo da proposta de minuta de lei que dispde sobre a isengéo de
impostos de transferéncia de imoveis de Habitacdo de Interesse Social;, elaboragcdo de
documento solicitando parecer da Secretaria de Obras sobre o processo de licitacdo para
contratagdo de empresas para execugdo das obras; Instituicdo de Comisséo para andlise de

renovacdo ou suspensédo do Programa Bolsa Moradia aos membros do CMHIS.

Durante a primeira gestdo do conselho, no periodo de 2003-2005, vale ressaltar que quando
a populacdo questionava acerca da inclusdo nos programas habitacionais de areas com
situacbes graves de moradia que ndo haviam sido contempladas pelos programas
existentes, especialmente o Projeto Terra, a resposta do poder publico era a de que a
SEHAB se restringia ao cronograma de prioridades e atendimentos definido pelo gabinete,
mas prometia enviar solicitacdo do CMHIS ao gabinete. Fica evidente aqui uma atitude
autoritaria por parte da instancia governamental face ao papel do CMHIS de definicdo das

prioridades de atendimento as demandas habitacionais.

Neste mesmo periodo, a presenca de um grupo de moradores e do MNLM em uma
determinada reunido, também fortaleceu a definicdo de inclusdo de diversas familias em um
programa habitacional. Vale ressaltar que o MNLM n&o fazia parte da composicdo do

CMHIS nesta época. Sua presenga de certa forma provocou um tensionamento junto ao

®3 Refere-se aqui a avaliacdo da qualidade das moradias construidas ou melhoradas pelo poder publico.
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poder publico para apresentar um posicionamento quanto a inclusdo das familias no

programa Bolsa moradia. A presidente do conselho além de informar que estas familias
seriam incluidas neste beneficio provisorio, também seriam incluidos posteriormente em

programas que garantiriam a moradia definitiva.

Outro destaque importante a ser feito neste periodo, a partir da leitura das atas, refere-se a
aprovacéo do Regimento Interno do conselho. Este documento foi apresentado no momento
da primeira reunido do CMHIS, entretanto os conselheiros tiveram acesso prévio a minuta

do documento, juntamente com a convocatoria

Sobre a destinacdo de um percentual especifico de 30 % para uma categoria de
trabalhadores especifica (policias e bombeiros) abordado anteriormente, o posicionamento
de todo o conselho foi contrario a elaboracdo da proposta. Posteriormente, o membro da
camara municipal autor da idé€ia, insistiu e elaborou o projeto de lei e submeteu ao crivo do
CMHIS, que mais uma vez nao aprovou. A ata de 08 de julho de 2004, faz menc¢édo ao
projeto de lei 50/2004, com a informacdo de que havia sido desaprovado pela camara
municipal e vetado pelo prefeito. Em 2005, quando a gestdo do PT novamente assume a
prefeitura com a eleicdo de Jodo Coser, muda também o secretario de habitacdo. Este
assunto volta novamente em reunido do conselho, onde os conselheiros solicitam
esclarecimentos acerca de outra lei, que também destinaria um percentual para atendimento

a um grupo especifico, porém agora contemplaria os funcionarios da prefeitura.

Conforme registro em ata, a resposta do presidente do conselho e secretario de habitacéo
foi de que desconhecia o fato e este assunto seria incluido como ponto de pauta da reunido
ordindria seguinte, acrescentando que nao havia fundamentos para que esta proposta de lei
fosse considerada, até porque antes desta lei ser aprovada pelo executivo teria que passar
pelo crivo do CMHIS.

De acordo com os registros de ata e convocatéria da reunido seguinte, que aconteceu em
junho de 2005, este assunto estava pautado para analise juntamente com a andlise e
aprovacdo de Minuta de Portaria que trata de critérios de selecdo para arrendatarios do
Programa Minha Casa. Entretanto, constatamos a omisséo da discussao sobre a priorizacédo
de percentual para atender a uma categoria de trabalhadores especifica, tendo em vista que
ndo encontramos em ata da reunido nem o registro do debate, tdo pouco a retirada do
mesmo da pauta da reunido. Ressaltamos que este assunto novamente é retomado durante
uma reunido realizada em 2007. Agora, um conselheiro solicitava que fosse oferecida as

mesmas condicbes de extensdo de renda concedidas aos policiais civis e militares no
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Programa de Arrendamento Residencial de Santa Marta aos servidores da Guarda

Municipal da Prefeitura de Vitéria. A resposta dada foi a de que os membros da Guarda
Municipal, uma vez funcionario da prefeitura, ja se enquadram no percentual de ofertas de
unidades habitacionais previstos na lei 6592/2006 destinados aos servidores municipais,

conforme transcrito abaixo:

Art. 61. O Municipio Vitéria esta autorizado a adquirir ou produzir moradia

para viabilizar o acesso a moradia digna para os servidores publicos
municipais que possuam no minimo 3 (trés) anos de servico e que
preencham prioritariamente o0s seguintes critérios | - ndo possuir imovel
préprio na regido metropolitana;

Il - menor renda;

Il - maior tempo de servico prestado ao municipio;

IV - maior idade.

Paragrafo Unico. Aplica-se a este artigo, no que couber, a norma prevista no
programa moradia (VITORIA, 2006).

Dentre todas as demandas apresentadas ao conselho, torna-se importante destacar quais
Sa0 as mais recorrentes e quais vao sumindo com o passar do tempo. As demandas que
permanecem sdo as relacionadas a implementagédo de beneficios e programas que ainda
nao foram implementados pela prefeitura, como por exemplo, Auxilio Moradia que foi
pautado em 2007 e até 2010 ainda ndo havia se efetivado. Outro programa pautado € o que
beneficiaria as autoconstrugdes com arquitetura e engenharia social. Também se requisitava
mais celeridade nos processos que tratavam da inclusdo em programa habitacional das
familias com moradias em situacdo de risco estrutural e geolégico. Aqui encontramos
registros de criticas ao processo burocratico que atrasava 0 acesso ao beneficio do
programa Bolsa Moradia. A resposta da PMV era a de que a burocracia atrasava, mas era

necessdria para garantir o zelo com o dinheiro publico

O ndo cumprimento dos prazos das obras, a divulgagcdo das acbes da SEHAB e
apresentacédo da lei do Projeto Terra, que nao havia passado pelo crivo do CMHIS também
foi demandado pelos conselheiros, denunciando que isso significava uma violagdo ao
principio da gestdo democratica. Ndo houve uma resposta sob o argumento de que com a
mudanca de secretario da SEHAB, o novo secretario ndo possuia informagdes precisas para
tais esclarecimentos e encaminhou a questdo dizendo que em outra reunido este assunto

sera esclarecido.

Uma demanda importante colocada pelos representantes da populacdo € sobre a
necessidade do envolvimento da populacdo no acompanhamento de algumas obras em

andamento, ou mesmo para manté-los atualizados sobre o desenvolvimento das a¢des em
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suas comunidades. Aparecem varias solicitacdes de que a SEHAB realizasse reunides

com as comunidades a fim de sanar davidas diversas acerca dos programas habitacionais.

Observa-se o esforco intenso dos conselheiros em acompanhar a implementacéo da politica
habitacional no municipio de Vit6ria, contribuindo diretamente com este processo. A maior
parte destas demandas descritas anteriormente era apresentada pelos representantes da
populagdo e muitas vezes movida pelo apelo da necessidade que vivenciavam no dia a dia
das comunidades que representavam. As demandas mais dificeis de serem atendidas eram
as de inclusdo em programas habitacionais, tendo em vista que se deve respeitar a previsédo
de atendimento e destinacdo de recursos para aquela area. Este é o procedimento previsto
pela legislagdo. Nao h& na prefeitura uma dindmica de atendimento emergencial para os
casos de risco habitacional, o que restringe a inclusdo no Programa Moradia apenas as
familias que irdo receber beneficio habitacional definitivo. Esta situacéo so é flexibilizada em
casos de sinistros ou catastrofes ambiental ou por alteragcfes climéticas. Tanto que sempre
aparece nas atas a preocupacdo dos conselheiros com a necessidade da SEHAB antecipar

o planejamento dos atendimentos de emergéncias considerando o periodo de fortes chuvas.

4.2.3.1 Os ganhos politicos proporcionados pelo processo de participagcdo no CMHIS
de Vitoria

Inserir a populacdo na vida politica, ressignificou o processo de participagdo, promovendo
uma aproximacao entre o Estado e sociedade, podendo possibilitar em uma mesma arena
de debate a presenca de segmentos antes excluidos dos processos decisorios. Assim, hoje
VOCé tem em um mesmo espaco, aqueles que nunca puderam participar de decisbes que
dizem respeito a sua vida. Estes espagos tém como prerrogativa a abertura para o dialogo,

a partilha de poder no sentido de construir coletivamente politicas publicas

7

Esta pesquisa evidencia que o maior saldo deste processo é o aprendizado quanto ao
funcionamento da maquina estatal. As falas abaixo destacam a importancia de participar
apesar das dificuldades. Ao perguntar sobre o que ficou da experiéncia de participacdo dos
entrevistados, as respostas foram as mais diversas: aprendizado, oportunidade de ver a
implementacéo da politica, amadurecimento,
Pra mim foi muito gratificante [a experiéncia de participacdo]... A gente
aprende muito... V& de perto as dificuldades, as necessidades tanto na area
da comunidade quanto na area publica, pois também tem suas dificuldades,

suas burocracias, liberacdo de verbas ... é todo um processo demorado que
eu acho que poderiam ta criando uma prioridade para esses processos
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estarem andando mais rapidos. Claro que, sempre o meu problema vai
ser maior que 0 seu ... as pessoas tem essa visdo, mas eu acho que de
uma maneira geral para mim foi muito bom, foi muito construtivo, que eu
pude passar na medida do possivel para os moradores da minha
comunidade, uma visao das dificuldades do conselho e que tudo néo é tao
facil assim implantar um projeto no municipio. Sempre a burocracia
depende muito de como vocé se relaciona com o poder publico, existe
politicas de interesse, mas para mim foi um aprendizado, foi muito bom,
mas hoje ndo tenho mais tempo de participar das reunides porque o horario
ndo €é bom para gente que trabalha participar das reunides
(CONSELHEIRO 1)

Pra mim esta participagdo foi super interessante... esta participagdo me fez
crescer, ter outra visdo. Eu ouvia minha mée falar mesmo assim pra mim: o
gue vocé tem que fazer nessas reunides? Vai te levar a nada?!. Ai eu falei
vamos ver! ...Sabe? Porque eu tiro por mim. No comeco eu era leiga,
ignorante, tudo pra mim era na ponta da faca, “vdo embora”, “é assim”...tem
gue ser assim...com o tempo, a discussdo dessa politica eu vi que eu fui
crescendo, eu fui mudando totalmente a idéia ..melhorei o comportamento,
0 modo de pensar, 0 modo de pedir, de perguntar, mas ndo mudar a minha
ideologia, o interesse que eu to defendendo, mas agora de outra maneira,
mais light, mas nédo perdi a indignagéo, aquele impeto...a cada dia eu ganho
mais, cada dia eu quero ver as coisas direitinho, s6 me fez crescer, no
modo de tratar, no modo de pensar, quando eu entro dentro daquela sala
[reunido do CMHIS] a minha cabeca fica @ mil! Eu vou ouvindo e vou
pensando ali mesmo, entdo valeu a pena como eu digo que foi a minha
escola (COSELHEIRO 4).

a satisfagdo dos conselheiros no desempenho de sua funcéo,

especialmente porque aprenderam com o processo. Um dado interessante que aparece aqui

€ a racionalidade quanto aos entraves burocraticos da Secretaria de Habitagdo. Apesar de

ser um pensamento minoritario em relagdo aos outros entrevistados, isso indica a influéncia

do discurso utilizado pela instancia governamental para justificar a ndo realizacdo ou a

morosidade de determinadas obras. Isso faz com que o conselheiro acabe vocalizando os

argumentos do poder publico, para convencer a sua comunidade ou mesmo acalma-la,

utilizando o seu prestigio na relacdo com a comunidade.

A experiéncia foi 6tima! aprendi muito, fiz amizade dentro do conselho, tive
decepgbes. Inclusive teve um conselheiro que dormiu la na reunido o
conselheiro do poder publico dormiu durante a reunido. Agora para mim a
reunido é bimestral e o cidaddo vai la e dorme! Agora o pior de tudo nao foi
isso dormir, o pior de tudo foi que eles riram disso depois e eu me senti
ofendido depois, pois eu deixava de fazer meus afazeres de casa para
participar 14 e o cidaddo dormiu mesmo, roncou na reunido. Agora depois
na hora do lanche [..] eles fizeram chacota [...] mas foi muito bom a
experiéncia e quero voltar para ver se termino meu propdsito
(CONSELHEIRO 5).

Percebe-se aqui que o grande aprendizado é para 0 representante, ou seja, ele de fato

passa a entender melhor o funcionamento da maquina estatal, o processo de formulacao de
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uma politica publica, de um orgamento, passa a compreender melhor o que é o Estado,

comeca entender mais de outros temas, domina mais as regras da politica, comeca a

entender melhor os limites. As falas a seguir também confirmam este aprendizado

O desejo de cada um [...] a lideranca as pessoas do conselho, o avanc¢o das
casa mesmo [...] tem centros cadastrados para ter uma habitacédo digna que
a gente nao tem mais aqueles problemas das pessoas ficarem esperando
no aluguel até ver a casa sair isso € um sonho de verdade a gente vem
correndo atras para que eles ndo morram sem ter seu espago porque com
muitos ja aconteceu isso entdo a gente faz um adianto para a pessoa ter
logo a sua casinha (CONSELHEIRO 6).

E uma experiéncia muito boa porque eu particularmente faco esse trabalho
para a comunidade e fico muito satisfeito em poder participar, procurar
mostrar o que é de melhor para aquelas pessoas que eu to representando.
Entdo a importancia € um projeto de cunho social muito rico e eu me sinto
honrado de participar e eu tenho feito com muito carinho e muita forga... Eu
gosto de participar (CONSELHEIRO 8)

Eu acho que tem assim uma época que divulgava mais que eles iam mais
no bairro para construir o conselho, para chamar as pessoas para participar,
para ta dando um retorno nas demandas,... hoje eu ndo to vendo isso
mais... entdo umas coisas que podia ter evoluido para melhor, para crescer
mais, ...entdo houve retrocesso quanto a isso, mas quando eles falavam
assim vai falar da sua situacdo de fulano o povo acreditava mais hoje eu
ndo to vendo isso acontecer na habitacdo, e essas demoras cria uma
expectativa muito grande nos moradores e isso ndo acontece... tem gente
gue ta 12 a 15 anos no programa moradia, que paga aluguel... essa pessoa
quer ter sua casinha, ja ta com uma certa idade, quer construir o seu sonho,
entdo demora muito. Era uma coisa que tinha que ter um prazo, mas nao
tem isso e isso cria uma certa inquietude na populacdo, um descrédito...
entdo € assim quando eles davam um retorno vocé sentia assim, ta vivo 14!
mas como eles ndo dao vocé pensa: esqueceu, ta arquivado la... entdo
agora ndo dao esse retorno mais nao sei se é questao do representante, eu
tinha essa preocupacgéo de tentar levar informacgéo, deixava num espaco
comum para todo mundo ir Ia buscar e eu ndo vejo isso mais, isso mantinha
0 povo mais informado e vocé podia trazer isso para depois junto participar
(CONSELHEIRO 3).

Por outro lado este aprendizado podera também contribuir no sentido de qualificar a acéo
dos conselheiros e fortalecer os movimentos sociais, ja que 0s representantes passam a

deter conhecimento da politica publica.

Outro aspecto a ser destacado é o fato de que ha uma preocupacdo da PMV em
desenvolver acdes que minimamente atendam as demandas que estdo presentes na
comunidade. Isso significa que a prefeitura ndo ira atender a todas as demandas, mas

apenas o que for possivel atender.

Esta afirmacdo se evidencia quando destacamos das atas das reunifes do CMHIS que a

partir de 2006, quando € aprovada a lei 6592 e a SEHAB tem um novo gestor, varios
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momentos onde se solicitou aos conselheiros representantes da populacdo que

envolvesse as comunidades para fazerem um levantamento das principais demandas
habitacionais que seriam hierarquizadas. Apesar de algumas demandas levarem certo
tempo para serem acolhidas pelo poder publico, como por exemplo, o Bairro Cabral e Alto
Tabuazeiro, foi a partir destas proposi¢cdes que foram definidas as a¢bes da SEHAB.

O que podemos afirmar a partir desta pesquisa é que houve uma participacdo no processo
de construcao da politica de habitacdo no municipio de Vitoria. Entretanto, essa participacdo
foi mais intensa a partir do momento em que a politica comecou a ser operacionalizada, ou
seja, no momento em que a PMV comecou a fazer o seu plano de trabalho, a tomar
medidas que desse materialidade para que a politica fosse implantada.

Diante dos resultados identificados, no que se refere ao modelo de democracia, podemos
inferir que o que se tem entdo, € um processo de unido dos dois modelos. E marcante a
participacdo em que o representante tem certa autonomia para decidir, mas o fato do gestor
estimular que as demandas da populagdo sejam levantadas € um elemento importante no
sentido de fortalecer a necessidade de um vinculo maior entre representantes e base

societaria.

O eixo de andlise seguinte tratara da concepcao de cidade sob a otica dos entrevistados,
partindo do pressuposto de que essa concepcdo orienta opinidbes e posicdes desses
diferentes atores. Dentro deste contexto, é fundamental discutir o modelo e o carater da
politica adotada no municipio de Vitéria, verificando se a politica tem atendido a idéia de que
cidade é para todos, ou seja, democratizando no sentido de assegurar uma concepc¢ao de
cidade que atenda também aos interesses, as necessidades da classe trabalhadora e néo

somente do capital.

4.3 A politica de Habitacdo do municipio de Vitéria

4.3.1 A concepcéo de cidade e a compreensao do direito a cidade

Diante da indagacgéo “o que é cidade?”, alguns talvez pudessem dizer que se trata de uma
pergunta infantil e ébvia. No entanto, estamos certas de que esta pergunta esta permeada
de uma série de momentos da histéria que faz toda a diferenca para compreendermos o

espaco urbano onde estamos inseridos, ou mesmo a forma como compreendemos o0
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contexto da cidade produz efeitos sobre a concepg¢édo tanto do direito & cidade quanto

das medidas para assegura-lo. Desde ja é importante reafirmar que nao existe uma forma

Unica de definir ou de pensar a cidade, como vimos no inicio deste trabalho.

Segundo Rolnik (2004) quando partimos para uma definicdo de cidade nos deparamos com
dois fenbmenos distintos, as antigas cidades muradas e as gigantescas metropoles
contemporéneas e se pergunta, “é possivel definir cidade?”. Em busca de uma caracteristica
essencial que pudesse garantir o entendimento de cidade em qualquer tempo e em qualquer
lugar, a autora usa a imagem do iméa e parte de uma concepcéo de cidade como um “campo

magneético que atrai, retine e concentra os homens” (ROLNIK, 2004, p. 12).

A cidade como um espaco urbano que concentra a producdo e a populacdo muda
historicamente, a partir tanto das demandas e interesses da populacdo, da classe
trabalhadora, quanto dos interesses e demandas do capital. Atendendo, entdo, a interesses
conflitantes, sua compreensao se fard a partir de diferentes olhares. Compreender esse
espaco urbano, refletido a partir de seu desenvolvimento histérico € o caminho necessario
para o debate acerca da construcdo de uma politica de habitagdo que prima pelo direito de
habitar dignamente contribuindo para a garantia do direito a cidade.

Ao contextualizar a questdo da moradia, nos deparamos com a constru¢do historica da
cidade, e vemos que esta sempre ocupou um lugar central nas sociedades orientais e
ocidentais, independente do modelo de sociedade e do modo de producdo. Ao longo do
tempo houve um processo de transformacéo das relagbes sociais, do papel das cidades,
especialmente a partir do processo de industrializacéo. E é justamente esta mudanca, que é
particular da sociedade capitalista, que faz com que haja uma valorizacdo da ideologia do
pertencer a cidade. A partir deste momento a industria organiza a paisagem urbana e se
torna o elemento dominante. As cidades atraem as industrias por causa da mao-de-obra e
do mercado. Estas por sua vez, desenvolvem novas possibilidades de empregos e servicos
e, por outro lado, onde ha matéria-prima e meios de transporte, colonizam e provocam a
urbanizagédo (CASTELLS, 1983).

O grande problema é que a urbanizacdo produziu na América Latina e especialmente no
Brasil, um alto grau de desigualdade. Uma parcela dos pobres da populacao, desprovida de
renda suficiente para habitar a cidade, foi obrigada a buscar formas alternativas de moradia.
Assim, comecaram a ocupar as areas periféricas das cidades, areas de protecdo ambiental

e/ ou de risco geolégico, passando a viver sem acesso aos servicos fundamentais para o ser
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humano, como agua, energia elétrica, calcamento e pavimentacdo de ruas, saneamento,

dentre outros.

Quando os entrevistados, foram perguntados sobre sua concepc¢do de cidade, tivemos,
dentre outras falas, as que destacam a dimenséo espacial e os limites geogréficos, que
também sdo elementos importantes na definicdo de cidade. As falas reproduzidas a seguir

expressam claramente a dimensao geogréfica na definicao de cidade:

Area urbanizada, que se diferencia de outros locais, 0s quais incluem
populacdo, densidade populacional ou estatuto legal. Sdo as areas mais
densamente povoadas de uma determinada regido/localidade/estado
(TECNICO 2).

Eu vou falar de cidade enquanto Vitéria, que hoje é a cidade que eu escolhi
para morar e gosto muito da cidade. Vitéria tem um aspecto, uma
caracteristica dela devido a ser uma ilha com muito morro. Entéo, eu acho
gque os governantes deveriam ter visto [...] com prioridade para esse tipo de
setor: a questdo da ocupacdo desordenada dos morros. Hoje Vitoria
enfrenta problemas devido a isso. Hoje o maior problema de Vitoria eu acho
gue é a situacdo desordenada. Vitoria € uma cidade muito bonita, € uma
cidade que tem desenvolvido muito, mas ainda tem esse aspecto que ta
essa situacdo desordenada, de uma cidade que fere ainda um pouco toda
essa construcdo de uma cidade realmente de qualidade (CONSELHEIRO
1).

Ja vimos aqui que a situacdo em que se encontram hoje as grandes cidades, mais
especialmente a cidade de Vitoéria, € fruto de um acelerado crescimento urbano,
desencadeado pelo rapido processo de industrializacdo, intensificado a partir da década de
1960, que transformou sua paisagem, trazendo juntamente com isso uma série de
problemas e desafios para a governanca publica. A atracdo dos centros politico e
econbmico, incentivado pelo préprio Estado, trouxe para o cenario da cidade dentre outras

guestdes, areas adensadas e desprovidas de infra-estrutura adequada para a habitagéo
A dimenséo politica também aparece nas falas dos entrevistados:

[...] Para mim é isso: aonde que ta um local organizado, tem um governo,
tem um municipio, tem os bairros tem toda a organizacao estrutural [...] e a
populacao dentro dela (CONSELHEIRO 3).

Eu defino cidade com um espaco que vocé tem o seu direito de ir e vir
respeitando o seu espaco fisico que vocé tem que respeitar até aonde vai o0
seu limite dentro da cidade. Isso que eu entendo de cidade... Limite é
relacdo com as pessoas (CONSELHEIRO 6).

[A cidade] € onde mora também o pessoal que faz as leis: que € juiz,
deputado, senador...esse pessoal todo cada um tem o seu canto...entdo
parece que cidade...o nome cidade, € onde mora as pessoas que da conta
de t& também dominando todo o restante do mundo , vou falar assim...ndo
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s6 de vitoria , ndo s6 de Vila Velha, ndo so6 do estado do Espirito Santo,
mas do mundo...e essas coisas estdo modificando através do que? Da
politica! Através da formatacao da politica (CONSELHEIRO 11).

Apesar de naturalmente pensarmos as cidades a partir de critérios fisicos, é fundamental
antes de qualquer coisa, pensar a constituicdo das cidades a partir das pessoas. A
constituicdo de um espaco habitado, com todos os elementos que se concentram nele,
depende da acdo humana, para pensar e decidir sobre a sua ocupagéo, seu planejamento
ou a falta dele, e neste caso criar solugbes para os problemas provocados pela auséncia de
planejamento. A cidade € feita de pessoas e existe para as pessoas, sem elas a cidade
perde a sua fungdo precipua. As falas reproduzidas anteriormente confirmam esta questao e
atribuem a cidade a responsabilidade por criar solugbes politicas para os problemas
urbanos, a partir da sua funcdo de comando, pois é na cidade que as decisdes que dizem

respeito a vida coletiva sdo tomadas.

Segundo Rolnik (2004) a dimenséo politica da cidade refere-se ao exercicio de dominacdo
da autoridade politico-adminsitrativa sobre o conjunto dos moradores. Assim, ha dois
pensamentos sobre a cidade: primeiramente pensa-se que construir e morar na cidade
implica necessariamente viver de forma coletiva, pois na cidade nunca se estd s6 e cada
individuo é um fragmento de um conjunto, faz parte de um coletivo, cujos movimentos e
percursos sado permanentemente dirigidos. Em segundo lugar, pensa-se que 0 espaco da
cidade é gestado a partir de um poder urbano, revestido de uma autoridade politico-
administrativa, que organiza a vida publica. Esta organizacao, balizada pela relacdo morador
da cidade com poder urbano, mostra que habitar uma cidade significa desde a sua origem,
participar de alguma forma da vida publica, mesmo que seja por meio da submissédo a

regras e regulamentos (ROLNIK, 2004).

Independente do tamanho da cidade alguns elementos comuns estdo presentes em seu

cotidiano que fardo com que a cidade necessite de uma gestao da vida coletiva:

[...] A concentracdo, a aglomeracéo de individuos, e consequentemente a
necessidade de gestdo de vida coletiva. Esta questdo se coloca até para a
vida urbana mais simples e rudimentar: mesmo numa cidade perdida nos
confins da histéria ou da geografia h4 pelo menos uma calcada ou praca
gue é de todos e ndo é de ninguém, ha o lixo que ndo pode se acumular
nas ruas nem poder ser simplesmente enterrados no jardim, ha a igreja ou o
templo a construir e manter, enfim ha sempre na cidade uma dimensao
publica de vida coletiva, a ser organizada (ROLNIK, 2004, p.20).
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Rolnik (2004) ao estudar as dimensdes da cidade, concluiu que de todas as cidades, a

polis, cidade- Estado grega, é a que mais claramente expressa a dimensdo politica do
urbano. De acordo com a autora citada, a polis grega, pensada do ponto de vista territorial,
se dividia em duas partes: acropole, representada por uma colina fortificada e centro
religioso; e cidade baixa, que representava um grande local aberto para reunido. Entretanto,
para além de uma definicdo geografica, para os gregos a polis designava uma pratica
politica exercida pela comunidade de seus cidadaos, que também era a forma com que 0s

romanos se referiam a civitas.

Vemos aqui um conceito de cidade pensado a partir do sentido da participacéo dos cidadaos
na vida publica, ou seja, ndo se referia a dimensdo espacial da cidade, mas sim a sua
dimensao politica. Entretanto, sabe-se também que o conceito de cidadao aqui ndo se
referia ao morador da cidade, mas ao individuo que por direito, poderia participar da vida
politica, porém, como nas cidades- Estados gregas, cidadania estava ligada a propriedades
de lotes agricolas no territério da cidade, somente os proprietarios eram cidadéaos, logo,
escravos, mulheres e estrangeiros ndo participavam das decisdes a respeito do destino da

cidade, de todo modo o poder urbano estava centralizado na cidade (ROLNIK, 2004).

Nas cidades contemporaneas, Rolnik (2004) considera que pode-se falar também em
centralizagdo do poder urbano, mesmo que ndo implique necessariamente em concentragcao
espacial, onde o centro do poder urbano estava protegido pelas muralhas da cidade ou
fixado nas pedras dos palacios. Segundo a autora, nunca o poder urbano foi téo
centralizado. A forma instantanea com que o computador e a imagem de video registram e
controlam tudo o que acontece na cidade, permite a existéncia de sistemas de controle
organizados em estruturas fortemente centralizadas e hierarquizadas. Assim, o poder
urbano hoje, travestido em emissao eletrbnica e desprovido de dimensbes espaciais, tornou-
se menos visivel. Portanto,a autora conclui que habitar a cidade significa estar ao mesmo

tempo protegido e reprimido por muralhas, mesmo na grande metrdpole sem centro.

Entretanto, atualmente esta dimensao politica é definida também a partir da luta cotidiana
pela apropriagdo deste espaco urbano. E esta luta, que desafia o poder urbano através da
apropriacdo simbdlica do terreno publico, ganha visibilidade, por exemplo, durante as
manifestacdes populares publicas ou em festas populares, quando o espaco publico deixa
de ser apenas cendrio de circulagdo do dia-a-dia e passa a assumir inteiramente o carater
de civitas (ROLNIK, 2004).

Nesses momentos, [...] as muralhas invisiveis que regulam a cidade,
mantendo cada coisa em seu lugar e comprimindo a multiddo do dia-a-dia,
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se salientam pela auséncia. Quando o territério da opresséo vira cenario
de festa, € a comunidade urbana que se manifesta como é: com suas
divisBes, hierarquias e conflitos, assim como suas solidariedades e aliancas.
Na hora do rito, isso tudo vem a tona, mas no dia-a-dia tudo isso esta
presente, subjacente, nos gestos e palavras cotidianas dos habitantes da
cidade (ROLNIK, 2004, p. 25).

O espaco da cidade, a partir de certo momento da histéria, passa a se organizar em fungéo
do mercado, e movidos cada vez mais pela necessidade de dinheiro, vai gerando uma
estrutura urbana que ao mesmo tempo reorganiza 0 seu espaco interno e redefine seu
espaco circundante, atraindo para a cidade grandes populacdes. O resultado foi a
concentracdo e a aglomeracdo de pessoas, permitindo as possibilidades de troca e
colaboracéo entre os homens, o que potencializou as suas capacidades produtivas. Temos
entdo o desenvolvimento da cidade capitalista dominada pelo mercado, que € o que vai

caracterizar o poder urbano na atualidade (ROLNIK, 2004).

Este poder assumiu diferentes formas ao longo da historia e uma delas é o aparelho de
Estado, cuja presencga na cidade esta vinculada as transformagdes sociais, econémicas e
politicas que ocorreram com a emergéncia do capitalismo. Esta nova forma de
representacdo do poder urbano vai ser incorporada pelo grupo social diretamente envolvido
na acumulacdo do capital nas esferas dominantes, logo toda a agéo concreta deste poder
tende a favorecer a acumulacdo do capital deste grupo e o proprio espaco urbano se tornara
campo de investimento do capital, a classe capitalista atuara sempre neste espaco de forma
a pressionar o Estado para que a sua acdo seja sempre no sentido de beneficiar a

maximizagao da rentabilidade e retorno dos investimentos (ROLNIK, 2004).

Assim, a ldgica capitalista se torna o parametro essencial na conducdo de uma politica de
ocupacao da cidade. A agdo do Estado na cidade, representando o poder urbano neste
modelo de sociedade, é uma acgdo contraditoria, que responde simultaneamente as
reivindicagbes do capital bem como a dos habitantes da cidade, no sentido da
homogeneizagéo, da conversédo de certo espago singular, mas ndo € uma acao definitiva.
Isso significa que dependendo do contexto, a acdo do Estado na cidade podera favorecer
mais ou menos certos segmentos da sociedade urbana (ROLNIK, 2004). As palavras desta

autora deixam claro o funcionamento do poder urbano na sociedade capitalista:

O poder urbano funciona na cidade capitalista como uma instancia que
controla os cidaddos, produz as condicfes de acumulagéo para o capital e
intervém nas contradicdes de conflitos da cidade. Para isto organiza uma
poderosa maquina, feita de um exército de técnicos e funcionarios, que em
nossas cidades parece crescer indefinidamente. Apesar deste crescimento,
a maquina nao parece ter sido capaz de eliminar o conflito, homogeneizar
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totalmente o territério da cidade ou acabar com seus males (ROLNIK,
2004, p.70)

Considerando a correlacéo de forcas presente na sociedade capitalista e ndo perdendo de
vista que o poder do Estado é objeto de disputa dos varios grupos ou forgas sociais
presentes na cidade, as reivindicacfes e pressdes vindas do territério popular, tem um peso
significativo nas disputas politicas em torno da maquina estatal. Enfim, o que permanece na
cidade do capital é a luta pela apropriacdo do Estado e a acdo do Estado é a expressao das
forcas engajadas nesta luta (ROLNIK, 2004).

As cidades, muito embora tenham existido antes do capitalismo, como l6cus dos centros
administrativos, ampliam o seu papel com a mudan¢a do modo de producéo e a acelerada
industrializacdo. Neste sentido, a cidade torna-se também centro econdmico, com
capacidade para promover 0 crescimento industrial e comercial. Isso impactou
profundamente as relacdes sociais e a dindmica das cidades, ocasionando o0 seu
crescimento desenfreado, acirrando ainda mais as desigualdades sociais, dando origem ao
caos urbano (DELANOS & FERRAZ, 2010).

Desde entdo, o cenario das grandes cidades apresenta, dentre outras, as seguintes
caracteristicas: falta infra-estrutura adequada e as habita¢des s&o insalubres e insuficientes,
para absorver o grande contingente populacional aglomerado nas areas periféricas dos
grandes centros, por causa do rapido adensamento que ocorreu. O resultado deste
processo foi fatalmente um urbano dividido. A cidade entdo passa a abrigar de um lado uma
parcela da populacdo vivendo nas é&reas urbanas formais e uma grande parcela da
populacéo vivendo em areas urbanas informais, sem acesso aos bens de consumo coletivo
(DELANOS & FERRAZ, 2010).

Rolnik (2002) enfatiza que para ser possivel uma mudanca no quadro de excluséo territorial
€ necessario pensar a cidade a partir de uma perspectiva global e ndo apenas no que é

prioridade.

Aqui se encaixa entao o pressuposto basico de que o direito a cidade é compreendido no
ambito do coletivo, sendo um direito humano fundamental. E o predominio do valor de uso
da cidade. Este é inerente as pessoas que vivem nas cidades, independente se de forma
passageira ou transitéria. Esta é a logica da funcdo social da cidade, entendendo que ela
cumpre esta fung¢do, quando se torna justa, humana e igualitdria, combatendo todas as
formas de discriminagdo e segregacdo dos individuos e comunidades, seja pelo tipo ou

localizacdo de sua habitacéo.
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A nocdo de direito a cidade como um direito de todos, € uma no¢ao recente, que comeca

a ser debatida a partir do século XX. Neste sentido, ressaltamos que as primeiras reflexdes
acerca do direito a cidade tém como marco historico as reflexdes tedricas de Lefebvre, na
década de 60 (SAULE JUNIOR, 2008).

a

O direito de habitar dignamente também esta circunscrito na luta pelo direito a cidade
(DELANOS & FERRAZ, 2010). Entretanto, o reconhecimento do direito & habitagdo como
um direito social ocorreu quatro anos depois, através da Emenda Constitucional n°® 26, que
alterou a redacao do art. 6° da Constituicdo Federal de 1988. O direito & moradia foi incluido
no rol dos direitos sociais, e passou a ser visto a partir de entdo como um direito essencial,
junto com o direito a educacdo, a saude, ao trabalho, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados. Isso significa que
assegurar o acesso a moradia é um dever do Estado, o que no minimo pode significar
facilidades na exigéncia da concretizacdo desse direito por parte da populacdo. Entdo, a
cidade deixa de ser um espaco s6 do capital e passa a ser um espacgo para assegurar tanto
as condic¢des para reproducgdo do capital quanto assegurar as condi¢des de reproducédo dos

trabalhadores. Observem os seguintes trechos de transcrigdes das entrevistas:

Cidade € onde eu moro... Aonde que exer¢co a minha cidadania, aonde que
eu construo a minha vida [...] que eu tenho os meus sonhos
(CONSELHEIRO 3).

Cidade é de tudo! Onde que eu vivo, onde que eu fago tudo! E um tudo pra
mim! Praticamente a minha casa, porque € ali que eu fago tudo, eu procuro,
eu ajudo... Eu sou apaixonada por Vitdria! (CONSELHEIRO 4).

Cidade é um espaco de desenvolvimento social e humano (TECNICO 1).

Cidade em primeiro lugar € um agrupamento de cidadaos... E assim... Se
ndo tiver participagdo eles vdo ser manipulados por alguém que tenham
algum tipo de interesse de manipula-los... Se né&o tiver questionamento
sobre as leis, sobre as constituicdes, sobre os deveres. Entdo no meu
conceito cidade é isso (CONSELHEIRO 5)

Cidade, eu entendo que é um grupo de populagdo que habita... Ai entra
tudo: tem comércio, escola, salde, seguranga, educagdo... Tudo isso
(CONSELHEIRO 9).

A cidade prd mim é um lugar onde as pessoas se concentram pra fazer logo
uma condicdo de vida... Lugar onde ela participa, onde ela pode estudar.
Lugar onde as pessoas habitam com mais condicdo de liberagdo, dos
projetos, dos estudos [...J(CONSELHEIRO 11).

Estas falas, apontam para uma valorizacdo da cidade como o lugar de vida e exercicio da

cidadania. Um lugar onde tudo acontece, onde as pessoas se agrupam, sobretudo para
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habitar, conviver coletivamente, ter oportunidades e realizar sonhos. Enfim, o grande

atrativo da cidade, seja no plano simbdlico ou ndo, estd ligado a possibilidade de viver
dignamente, mas, sobretudo a possibilidade de ter uma existéncia, ser alguém.

As pessoas ao sairem do campo em direcdo as cidades acreditavam que poderiam ter
acesso mais facil a todos os bens de consumo coletivo, bem como de consumo individual,
que lhes permitiria viver dignamente, que lhes proporcionaria condi¢cdes dignas de
existéncia. O sentimento que perpassava as pessoas que estavam no campo era o de nédo
existéncia, por ndo participarem do que a maioria das pessoas participa. Movidas pelo
fetiche da sociedade capitalista, o que esta presente neste desejo € que viver na cidade
tornaria possivel especialmente ter acesso a todo tipo de consumo, pois é a légica deste
modelo de sociedade. As pessoas que estavam no campo nao tinham acesso aos bens que
consideravam necessarios, como saude, educacdo, saneamento, mas também bens de
consumo mesmo, carro, eletrodomésticos. Enfim, bens que no campo nédo teriam acesso,

mas na cidade sim.

Por outro lado observa-se aqui uma compreensdo da cidade como um lugar onde as
decisbes que afetam a nossa vida sdo tomadas e ndo necessariamente um lugar somente
para atender as necessidades humanas, ou seja, a compreensdo da cidade como lécus
politico. A cidade, a partir exatamente do momento em que os trabalhadores se inserem na
cena publica e que os direitos sociais sdo conquistados, e neste caso o direito a moradia, 0
direito a viver bem na cidade, a cidade passa a atender a estas duas necessidades: as

necessidades do capital e as necessidades dos trabalhadores.

Assim, inferimos que a cidade assume uma dupla funcdo: para o capital a cidade representa
o l6cus do mercado, da mao-de-obra e das possibilidades de circulagdo das mercadorias;
para o cidaddo comum e para o trabalhador, a cidade € o espaco para a sua reproducédo em
todos os sentidos, sobretudo, no acesso a todos os bens, a tudo que considera importante
para sua existéncia como pessoa, como cidaddo. Retomamos aqui, as idéias de Castells e
Lojkine, sobre o novo paradigma da questdo urbana, tratado no primeiro capitulo deste
trabalho, que pensa a cidade como espacgo de reproducgéo, apoiada na nogdo de consumo
final; como forma de agregacdo humana, representando uma condicdo compativel com as
exigéncias do capitalismo. Em suma, esta logica entdo coloca a cidade como o0 espacgo de

expressao da contradicdo entre os interesses do capital e os interesses dos trabalhadores.

Neste contexto da sociedade capitalista, em que a l6gica do lucro e do mercado impera a

Constituicdo Federal de 1988 e, posteriormente, o Estatuto das Cidades estabeleceram o
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principio da fungéo social da cidade. Este principio fundamenta o novo papel da cidade,

0 que significa que os interesses coletivos devem sobrepor aos interesses individuais. Nesta
l6gica, o direito brasileiro prevé o direito a cidade na perspectiva da coletividade, em que o
Estado deve assegurar a existéncia de uma cidade justa, humana e igualitaria, para todos
0s habitantes, independente de classe ou posicao social. Esta nocdo de direito aparece de

forma evidente na fala do conselheiro, como podemos ver a seguir:

Penso eu, na minha visdo, quando fez essa mudanca de interior com
cidade, aonde na cidade morava os granfinos, os reis, as pessoas
granfinas e na roca era a piaozada, os trabalhadores, essas coisas foi
modificando de la pra ca. Hoje a gente vé, que o0 mesmo direito que tem o
homem na cidade também tem o homem no interior, porque as condi¢Ges
de vida, assim como o direito € feito pra todos, a condi¢do de vida também
deve ser acompanhada com esse mesmo direito, da facilidade pra o
pessoal que mora na cidade, mais facilidade daquele que produz no interior,
na roga, que ta la lavrando a terra, tirando o ouro, o cimento, a pedra pra
embelezar a cidade pode também se embelezada no interior [...]
(CONSELHEIRO 11).

A subordinagédo do campo a cidade também é evidenciada nesta pesquisa. As pessoas que
sairam do campo e foram para a cidade acreditavam que a cidade iria proporcionar o

conforto que no campo ndo tem. A transcricdo adiante ilustra bem esta afirmacao:

Pra mim [a cidade] é tudo isso... Pra que ela tenha uma vida diferente da
vida do interior... Porque eu sou roceira, hasci no interior, aprendi tudo de
plantar de colher, vender sempre na producéo, lavrando a terra, cuidando
da terra, com a mé&o na terra, com o0 pé na terra e acho isso muito
importante. E eu ja vejo a diferenca da cidade, que parece que as pessoas
procuram coisas... de ter assim um conforto, de ndo ta pisando na terra, de
ta pisando no cimento. Na cidade ta fazendo coisas que no interior “nois”
num tinha isso. L& a gente tinha o0 que: uma bica de canudo de bambu, ou
lavrava “bubuiba” e tirava aquele olho do meio para fazer aquela bica pra
jogar agua, pra tirar dgua da mina e jogar pro outro canto. A gente
encanava agua com processo de madeira... A gente tinha outro tipo de vida.
E na cidade néo, tudo é diferente, tudo se modela, pensa, constréi com as
coisas que tira da terra...mas tira da terra o que, a pedra, o cimento...tira
tudo da terra, mas modifica aquele produto. Entdo pra mim eu vejo cidade
como a forma de as pessoas viver modernamente, mais tranquilo [...]
(CONSELHEIRO 11).

Lefebvre (1999a) quando trata da subordinagdo do campo em relagé@o a cidade, afirma que
este processo vai além de uma separacao entre estes dois espacos, revelando também uma
submissao do individuo a divisdo social do trabalho, ocasionada pelo fluxo migratério a partir
do aumento da cidade industrial, determinando assim a dicotomia campo-cidade no contexto
da industrializacdo. Nesta direcdo, o referido autor afirma que é na cidade que havera a
concentracdo de tudo o que faz uma sociedade. Além da populagdo, dos instrumentos de

producao, do capital, das necessidades, dos prazeres, o atrativo da cidade também passa
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pelas fun¢des de administracdo e comando pertencente a cidade, o que demonstra que

0 campo vai ter uma funcdo econdmica diferente da fungdo econdmica da cidade.

No Brasil, historicamente, as regides metropolitanas é que puxaram o0 avan¢o populacional
no pais. No periodo compreendido entre os anos 1960 — 1980, o Brasil viveu um processo
intenso de deslocamentos de populacéo, delineando um processo intenso de intensificacdo
da urbanizacdo, marcando as &reas de expulsdo e emigracdo. Assim, na sociedade
brasileira recente, constata-se um cendrio onde a maior parte da populacédo brasileira esta
nos centros urbanos. Entretanto, estes deslocamentos do campo para a cidade, comecaram
a perder importancia no Brasil. Considerando as migragdes internas no Brasil atualmente,
algumas transformacdes no comportamento dos fluxos que antes predominavam no Brasil, a
partir da diminuicdo no volume desses migrantes e a formacdo de novos fluxos migratérios,
ocorridos a partir dos anos 1980 e 1990, foram as cidades brasileiras consideradas de porte
médio que mais cresceram e esta mudanga mostra relacdo entre migracdo e
desenvolvimento econémico. O eixo de crescimento gira em torno das cidades localizadas
ao longo das rodovias (OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011).

As aglomeracdes de S&o Paulo (SP) e Rio de Janeiro (RJ) formam, ao
longo da BR-116, um eixo de crescimento populacional dos mais
importantes, nele localizam-se também as aglomera¢des de Sao José dos
Campos (SP) e de Barra Mansa — Volta Redonda (RJ), além de outros
centros urbanos. A BR-101 segue incorporando municipios e aglomeracdes
urbanas, no Espirito Santo, no extremo sul da Bahia até o Maranhdo, com
destaque para municipios das aglomeracdes de Vitdria (ES), Salvador (BA),
Aracaju (SE), Maceié (AL), Recife (PE), Jodo Pessoa (PB), Natal (RN),
Fortaleza (CE) e Séo Luis (MA), como Camacari (BA), Barra dos Coqueiros
(SE), llha de Itamaracéa (PE), Cabedelo (PB) Parnamirim Migrac¢des internas
(RN), Pacatuba e Caucaia (CE), Paco do Lumiar (MA), entre outros, que
crescem a taxas acima de 1,50% (OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011,
s.n)

De acordo com pesquisa recentemente divulgada pelo IBGE, embora as grandes cidades
continuem concentrando parcela expressiva da populacdo (aproximadamente 30%), o que
se constatou é que as cidades com menos de 500 mil habitantes sdo as que mais
cresceram no Pais. Esse fenémeno reforca o carater de “desconcentracdo concentrada” na
distribuicdo populacional no Brasil. Isso significa que houve um aumento quantitativo dos
municipios com 500 mil habitantes quando comparados com o ano de 2000, passando de
31 para 38. Destaca-e aqui também que o ritmo de fragmentacdo do territério foi menos
intenso, nos anos 2000, que nas décadas passadas. O resultado disso foi a instalacéo de 58
municipios, contra 501 nos anos 1980 e 1016 nos anos de 1990 (OLIVEIRA; ERVATTI & O’
NEILL, 2011)
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A pesquisa do IBGE/2011 aponta a partir dos estudos de Lipietz e Leborgne (1988), Brito

(2009) e Oliveira (2009), que a mudanca no comportamento do deslocamento populacional
no Brasil, a partir dos anos 1980, é explicada pelo processo de mudanca no padrdo de
acumulacdo do capital e circulacdo de bens e servicos, que traz como principais
consequéncias a internacionalizacdo da economia, a reestruturacdo produtiva, a
precarizagdo do mercado de trabalho e a reorientacdo da localizacdo das atividades
econdmicas no espago e acrescenta que se trata de um fenémeno irreversivel. Acrescenta-
se a esses fatores, que tem em sua esséncia o dominio do capital, um fator que é de
extrema relevancia na estratégia reproducdo e circulacdo da forca de trabalho, que é a
flexibilizacdo do contrato de trabalho, que deixou o trabalhador mais vulneravel, ao passo
que o empregador tem a liberdade de contratar e demitir de acordo com seu critério
(OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011, p.?)

O individuo a partir desses fatores € levado a lancar mao de algumas estratégias na busca
pela garantia da sua reproducdo e, entre elas, as estratégias de mobilidade espacial
(OLIVEIRA, 2009, apud OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011). A possibilidade de
ascensdo social somada as questdes da economia é que dao o tom da migracdo nas duas
ultimas décadas do século XX, caso contrario, somente a racionalidade econémica nao sera
suficiente para direcionar o caminho da migragdo, podendo tornar-se negativa para o
individuo (BRITO, 2009, apud OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011).

Outro aspecto da migracédo que é apontado pelo IBGE/2011 é a permanéncia do movimento
de retorno dos migrantes como estratégia de reproducéo e circulagdo. Segundo Brito (2009)
apud OLIVEIRA; ERVATTI & O’ NEILL, 2011) o retorno dos migrantes para os espagos de
origem ocorre devido a saturagdo dos espacos do inicio da industrializagdo no Centro-sul do
Pais, que tem como consequéncia a reducdo da capacidade de geracédo de emprego e de

novas oportunidades ocupacionais.

Rolnik (2011a), fazendo o contraponto a esta pesquisa realizada pelo IBGE aponta alguns
mitos que cercam o crescimento das cidades brasileiras e questiona se de fato algo mudou
com este processo. O mito mais forte que a autora aponta € o de que cidades como S&o
Paulo, Rio e Belo Horizonte crescem por conta da migracdo de nordestinos. A autora afirma
gue a origem deste mito esta no preconceito, e traz dados do censo que mostram que desde
a década de 1990 o numero de pessoas que saiu do Nordeste para outras regifes caiu de
cerca de 800 mil, entre 1995 e 2000, para 97 mil entre 1999 e 2004. Segundo Rolnik os

poélos de migracao do pais hoje, seguindo uma tendéncia dos 10 ultimos anos, localizam-se,
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principalmente, na regido de expansdo da fronteira agricola, em estados como Mato

Grosso, Goias, Amazonas e Amapa e a novidade mais recente é que também os estados do
Espirito Santo, Santa Catarina e Rio Grande Norte também vém atraindo migrantes no
ultimo periodo.

Outro mito destacado por Rolnik (2011a) € com relacdo ao fim da superconcentragéo
populacional, por causa dos dados que apontam que as cidades médias sdo as que mais
crescem no Brasil. A autora, reafirma os dados de que algumas cidades, que ndo séo
capitais e ndo estdo em regibes metropolitanas, de fato tiveram grande crescimento e se
transformaram em polos regionais, entretanto, o problema estd no discurso do fim da
superconcentracdo. Este discurso ndo corresponde a realidade brasileira, pois esconde um
fenbmeno muito forte e importante ja& que é permanente: o crescimento das periferias
urbanas e metropolitanas. Segundo Rolnik (2011a), em 1991, a populacdo das regides
metropolitanas representava 34,9% do total ; em 2000, 36%; e hoje, 36,2%.

E para completar, segundo Rolnik (2011a) como podemos falar em fim da
superconcentracdo populacional, se o que se percebe € que uma parte importante das
chamadas cidades médias que mais crescem, na verdade, se localizam nas metropoles e

em suas fronteiras? Este fenbmeno é resultado dos seguintes fatores:

precos altos do solo, especulacdo imobiliaria, politicas habitacionais que
fortalecem a producdo de novas moradias apenas em municipios das
periferias, investimentos em expansdo rodoviaria que geram eixos de
expansdo, tudo isso tem provocado uma migracdo intrametropolitana, que
faz com que os municipios da fronteira metropolitana explodam em termos
populacionais. A Grande Sao Paulo € um bom exemplo disso: 34 dos 39
municipios que formam a regido metropolitana cresceram mais do que a
capital (ROLNIK, 2011 a).
O mapa a seguir mostra a Taxa de crescimento da populagdo, segundo 0s municipios -
Brasil - periodo 2000/2010, estd disponivel no documento “Reflexdes sobre os
Deslocamentos Populacionais no Brasil”, divulgado pelo IBGE no dia 15 de julho.
Considerando os deslocamentos interestaduais, o Espirito Santo e o Rio de Janeiro
destacam-se como os estados da Regido Sudeste marcados pela rotatividade migratéria. S6
para ilustrar, a seguir apresentamos um mapa que mostra alguns desses eixos de
crescimento espalhados pelas diversas regides. Essas configuracbes surgem de atividades
econdmicas complexas que articulam atividades agricolas e industriais diversificadas, e que
possuem infraestrutura sofisticada para producéo, armazenagem, distribuicdo e circulacéo
de produtos e servi¢os. As linhas brancas foram inseridas por Raquel Rolnik, para identificar

as regibes metropolitanas.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/reflexoes_deslocamentos/deslocamentos.pdf#_blank
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/reflexoes_deslocamentos/deslocamentos.pdf#_blank
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MAPA 1 - TAXA DE CRESCIMENTO DA POPULAGCAO, SEGUNDO OS MUNICIPIOS DO
BRASIL - PERIODO 2000/2010
FONTE: IBGE ADAPTADO POR ROLNIK, 2011a
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A critica de Rolnik (2011a) é a de que a concentracdo continua. Ou seja, as pessoas
continuam migrando para as cidades atrds de empregos, servigos publicos, porém como as
grandes cidades ja estdo saturadas, a migracdo acontece para as cidades em que ha
perspectiva de acesso a emprego, bens e servi¢os, ou seja, continua o processo de busca
por melhores condi¢Bes de vida e trabalho. Neste caso, passam a ocupar as cidades que
compdem os grandes centros, transformando - os em centros expandidos.

O que ocorre aqui é o conhecido fendmeno da expulsdo branca. As moradias nos grandes
centros se valorizam pela expulsdo de melhorias urbanas. Observa-se, entretanto, que néo
h& uma melhora na vida dessa populacao, o trabalhador ndo passa a ter uma renda maior e
os altos indices de desemprego continuam. Para sobreviver a isso, as pessoas que moram
nas grandes cidades vendem suas casas e compram outras por um valor inferior em outro
lugar dentro da regido metropolitana.

Concordando com a opinido dos demais entrevistados, a resposta dada pelo gestor acerca
da sua concepcao de cidade, demonstra uma visdo que coaduna com a perspectiva do
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direito a cidade, destacando que este conceito de cidade est4 fundamentado no desafio

de uma vida coletiva harmonica.

[...] Eu acho que cidade é um conglomerado de pessoas, que acabam
convivendo por “n” situacdes e que pela dindmica que a cidade tem ela nos
coloca desafios diarios, por “n” motivos: eu acho que é fundamental que as
pessoas tenham a compreensdo de viver na coletividade, acho super
desafiador no dmbito das cidades vocé ter o interesse coletivo acima do
interesse individual e as pessoas as vezes estdo muito focadas no eu e ndo
no todo. Cidade é sem divida alguma um conceito moderno de convivéncia

N

e que tem o desafio diario com relacdo a ter uma harmonia nesta
convivéncia (GESTOR).

Em resumo, podemos afirmar que a pesquisa revela uma concepcdo de cidade como o
lugar que vai proporcionar condicbes para se viver bem e construir sua vida. As pessoas
acreditam que a oferta do que entendem que é preciso para se viver bem, de forma
organizada, tendo acesso aos direitos sociais, sera possivel na cidade.

4.3.2 As diferentes percepc¢des sobre a politica de Habitacdo

No inicio deste trabalho, fizemos um resgate histérico da evolucao da politica de habitacéo
no Brasil bem como no municipio de Vitéria e vimos a importancia de ter uma politica

constituida e garantida em lei, no que se refere a concretizacdo do direito a moradia.

A lei n® 11.124/ 2005 regulamentou o SNHIS, fixa como critério principal para selecdo as
familias com renda de até 3 salarios minimos e segue uma estrutura institucional, composta
por uma instancia central de coordenacéo, gestao e controle, além do conselho e do FNHIS
(PAZ E TABOADA, 2010). Esta estrutura também se repetira nas demais instancias
governamentais, estabelendo em ambito nacional que para participar do sistema e acessar
os recursos federais, os Estados e municipios devem fazer a adeséo ao sistema. Vimos que

a adesdo ao sistema é a forma de fazer o repasse de recurso .

Nesta direcdo, nos inclinamos a pensar sobre os reflexos desta politica na realidade
brasileira. Raquel Rolnik, em recente entrevista publicada pela revista Caros Amigos, em
abril de 2011, afirma que hoje a realidade da politica habitacional brasileira esta vinculada
ao processo de financeirizagdo da producédo de moradia de alcance mundial. A logica € a de

tomada do mercado imobiliario pelo sistema financeiro de habitagdo, ou seja, € o mercado
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gue vai oferecer moradia para a populagdo e o Estado tem a responsabilidade de

estimular o mercado na provisdo dos recursos necessarios para aquisicao desse bem.
Segundo a referida autora, este € um fendbmeno internacional e que se iniciou na década de
1980, mesmo nos paises onde a moradia era uma politica social e que fazia parte de um
welfare state. A partir de entdo, esta logica comeca a se intensificar, e se espalha pelo
mundo com o apoio das agéncias multilaterais, do FMI e do Banco Mundial, e a moradia
como um direito humano, como uma politica social, passa a ser ofertada com empréstimos e
condicionalidades, instaurando-se entdo a idéia da moradia como mercadoria e,

posteriormente, como ativo financeiro.

Varios paises que tinham uma politica social de moradia, como a Alemanha, Franca,
Inglaterra, Estados Unidos, experimenta o desmonte e a mercantilizacdo desta politica, com
a retirada do Estado, do poder publico, passando a ser oferecida via mercado, e na nova
versdo da politica de moradia, ampliando o acesso ao crédito

Foi uma espécie de tomada dos circuitos financeiros internacionais com a
globalizacdo e com a eliminacdo das barreiras para a circulacédo livre do
capital financeiro. Vocé tem um excedente de capital global, os petrodélares
dos sheiks, o dinheiro da China, que precisa encontrar campo de
investimento para conseguir se reproduzir. Um dos campos de investimento
fundamentais para esse excedente, historicamente importante para 0s
circuitos financeiros, € a producado imobiliaria, porque tem uma capacidade
incrivel de ser ao mesmo tempo um ativo que néo vira p6, é concreto, tem
capacidade de valorizacdo, ndo desaparece como uma acédo e, além do
mais, como ativo fixo, &€ capaz de, por hipoteca, gerar mais possibilidades
de empréstimos e giro de capital. (ROLNIK, 2011b)

As intervencdes de renovacao e revitalizacdo urbana sdo processos que abriram espacos
para que estes investimentos globais chegassem as cidades, o que vai impactam a situacao
dos moradores das cidades, pois estes investimentos valorizam o pre¢o da terra, o que
torna dificil para estes moradores com recursos préprios, locais, competir com o capital
internacional, e a area da moradia especialmente virou uma frente para este capital. Ocorre

entdo novamente um processo de “expulsao branca” (ROLNIK, 2011b)

No Brasil, a partir do governo Lula, houve uma promog¢éo da inclusdo via consumo, via
mercado. Ela complementa que, por causa da trajetéria da politica brasileira é até possivel
afirmar que uma inclusédo via mercado pode ser combinada com promocéo de direitos do
cidaddo. Mas essa financeirizagdo comecou com um processo de abertura de capital em
Bolsa de grandes empresas, onde setes construtoras brasileiras entraram em Bolsa para
captar capital financeiro para aumentar sua escala de producdo. Apds captarem recursos,
compraram terras, montaram projetos para fazer um lancamento de produtos imobiliarios

nas cidades brasileiras. Entretanto, veio a crise financeira, que esta relacionada justamente
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com esta histdria de financeirizacdo da moradia, porque comega justamente com a crise

hipotecaria (ROLNIK, 2011b)

O resultado desta crise seria a faléncia destas construtoras, pois tinham imobilizado o
capital, os lancamentos j& estavam prontos. A solu¢do encontrada foi buscar ajuda junto ao
governo federal. Através do Ministério da Fazenda, as medidas elaboradas, estao ligadas as
medidas anticiclicas Keynesianas, pois além de gerar emprego através da construgao civil, a
partir do orcamento da Unido, o governo federal passa a oferecer um subsidio grande para
que as pessoas possam adquirir produtos que essas empresas ja estavam prontas para
lancar. Entdo lanca-se o Programa Minha Casa Minha Vida com essa perspectiva, o
governo salva as empresas da faléncia com o dinheiro publico, amplia o poder de consumo
dos trabalhadores e permite que setores que antes ndo chegavam no financiamento
cheguem dentro do mercado formal com subsidio publico (ROLNIK, 2011b)

Dentro desta Idgica, as a¢bes do Estado foram direcionadas para a populacdo mais pobre e
novamente a populacdo cuja renda é de 0 a 3 salarios minimos néo foi contemplada. Nas
regides metropolitanas, o programa Minha Casa Minha Vida se tornou inviavel, porque essa
parcela da populacdo ndo sustentard este investimento via mercado, especialmente por

causa do preco da terra que agrega valor ao custo final da moradia (ROLNIK, 2011b)

O Estado, entdo, dentro desta l6gica oferece o suporte, alguns elementos para facilitar a
oferta desse bem pelo mercado. Percebemos aqui uma légica diferente. A moradia nao é
um bem que tem sido ofertado prioritariamente pelo setor publico como saude e educacao.

A moradia é um bem que valoriza, entdo, o mercado oferece este bem.

Entendemos que a concepc¢do de politica de habitagcdo influencia na forma como esta é
construida e gestada. Neste sentido, indagamos aos nossos entrevistados acerca da
concepcdo que eles possuem sobre politica de habitacdo. A idéia aqui era saber se 0s
representantes da populagcdo pensam como seus pares. Os conselheiros entrevistados
véem a politica de habitacdo na perspectiva do planejamento, da garantia do direito a

moradia digna ou mesmo ver a casa pronta.

E um direito de cidad&o [...] lgualdade, qualidade e quantidade, porque se
vocé olhar pra tras, tem muita gente sem casa, nesse projeto de contencao,
encosta, entdo porque ndo faz e coloca as pessoas em um lugar digno?
porque eles [prefeitura] mesmos ndo tém coragem de morar em uma
casinha de dois comodos é ruim? [...] quando eles [prefeitura] mudam as
pessoas de casa faz bem menor do que a pessoa tinha. Hoje quem mora
naquelas casinhas ndo tem lugar de botar uma churrasqueira, fazer um
churrasco, ficou preso parecendo um galinheiro (CONSELHEIRO 9).
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Uma politica de habitacdo significa que nés temos uma quantidade de
pessoas que ta na demanda [...] entdo pra vocé pensar tem uma terra e
essa terra aqui eu vou construir... e a politica ela tem que vim de acordo que
vem todas as politicas: juntos ... que tem que vim a do hospital para saude,
tem que vim a escola, o transporte tem que vim a seguranca, tem que vim o
lazer... entdo essa é a politica de habitacdo... eu vou habitar num lugar
aonde tudo ta perto de mim... a politica ta tracada ... ela vem tudo junto de
uma forma integrada (CONSELHEIRO 11).

A opinido do técnico da prefeitura também confirma esta visdo do planejamento.

Planejamento de acdes voltadas para assegurar habitacdo de qualidade ao
cidaddo que ainda ndo a possui, tornando-a consoante ao apregoado pelos
direitos humanos, constituicdo brasileira e demais legislacées que buscam o
assegurar o acesso a este direito (TECNICO 2).

Um dado importantissimo sobre a dindmica de funcionamento do CMHIS é sobre o processo
de disciplinamento do movimento em prol da moradia provocado pela legislacdo construida
para 0 campo habitacional no municipio de Vitéria. Observa-se que a lei trouxe um
regramento, criando dificuldades para as iniciativas deste movimento, que antes eram mais
diretas e espontaneas. A instituicdo do CMHIS e o fato de que toda a discusséo, todo o
debate e, sobretudo, todas as decisbes devam passar por este espaco, de fato disciplina,
porque acaba obrigando 0 movimento a conter suas demandas, suas reivindicacoes, para
encaminha-las ao CMHIS, obedecendo a uma legislacao que ja existe, de como a politica
deve funcionar, ser desenvolvida e desenhada, ou seja, obriga 0 movimento a rever suas
estratégias. A existéncia de um canal de interlocu¢éo e de uma legislagdo a ser cumprida,
faz com que as respostas ndo venham de imediato. O trecho a seguir, mostra claramente
esta situacgao.
E super importante [a politica de habitac&o], principalmente pra mim. Hoje
eu to tirando por mim... a politica de habitacdo deu outra visdo. Hoje eu ndo
faco légico, o que eu fiz antigamente, na época que foram ocupar Mangue
Seco... Hoje eu ndo fago isso... Ndo hoje ndo... a politica tinha que ser feita
assim. Vamos sentar, vamos conversar... Se € para ocupar... 0 esta area
aqui ndo pode ser ocupada, porque esta area ndo pertence a nos, esta area
€ da prefeitura, esta area é da Unido, esta area aqui € uma area
ambiental...mas nds temos esta area aqui, vamos sentar e vamos discultir.
Vamos procurar parcerias? Vamos procurar a prefeitura;: Olha nds temos

tantas familias para assentar, olha tem essa area aqui, de quem é esta
area? [...](CONSELHEIRO 4)

Percebe-se que o conselho tem feito os conselheiros compreenderem como o Estado
funciona, sendo, por exemplo, informados sobre a escassez dos recursos, sobre a
morosidade do processo licitatorio, sobre a legislacdo que precisa ser obedecida, e ao

compreenderem estes limites, os conselheiros acabam aceitando e incorporando esta
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l6gica, tornam-se mais conformados, mais disciplinados e contidos, ou seja, o conselho

transforma-se em um mecanismo de contencdo dessas demandas, canalizando as

reivindicagbes da populacéo para o conselho.

Ao opinar sobre a visdo da populacdo acerca da politica de habitacdo, os conselheiros

destacam que a populacdao conhece pouco da politica e a vé apenas como ac¢des imediatas

by

ou como obrigacdo do poder publico, restritas a construcdo de casas, e mais
particularmente focadas na moradia em risco, sem articulacdo com outras politicas. O que
dizem os conselheiros, sobre o que pensa a populacdo em geral acerca desta questéo se

encontra nos trechos das entrevistas transcritos a seguir:

Eu acho que elas [populacao] tém a viséo tipo: hoje eu construo aqui nessa
area de risco, ... hoje pode ser que tem uma pedra para rolar, mas eles
[referindo—se a prefeitura] deixaram eu construir, ndo me deram um lugar
para construir, agora, depois que eu construo o Unico lugarzinho que eu
tenho para morar, eles [prefeitura] querem me tirar daqui [...] Essa visédo
gue eles [ populacdo] tem varias casas, barracos caindo, ai que eles
[moradores] ndo querem sair, porque ndo tem outro lugar para ir...
(CONSELHEIRO 1).

[populacdo] N&o conhece quase nada, s6 quando tem essas chamadas
[cadastramento] que eles vao se inscrever esses projetos ai... Ai que vai
muita gente, agora conhecer os seus direitos, muita gente ndo sabe, quer
dizer, noventa por cento ndo sabe (CONSELHEIRO 5).

Nenhum [conhecimento da political... Eles ndo entendem a politica de
habitagdo... E muito dificil pra eles... Antes era mais facil, porque antes...
Vamos dizer em 1996, ocupacdes de Mangue Seco, a gente entrava
ocupava e acabou... Hoje para ocupar vamos sentar vamos dialogar, vamos
explicar [...] Hoje para ter uma ocupacgdo tem que ter regras e essas regras
€ dentro da lei da habitacdo e eles ndo aceitam isso. Eles acham que eles
tém que chegar e ocupar e pronto. Ndo é assim hoje... Hoje pra chegar a
ocupacédo tem que pensar a primeira coisa num CMEI, numa EMEF, numa
praca e rua, largura de rua pra passar ambulancia principalmente e eles ndo
pensam assim, entdo eles ndo entendem que isso e uma lei... Fazer uma
ocupacdo hoje nés temos que seguir a politica habitacional e eles néo
entendem. Mesmo 0 movimento tendo participado da construcdo das
legislagbes existentes hoje, mesmo tendo referendado ndo entendem que
existe uma lei (CONSELHEIRO 4)

Primeiro a populagéo quer as coisas de imediato. (CONSELHEIRO 11).

A politica como favor e o seu carater restritivo também foram apontados pelos entrevistados:

Atendimento pontual [politica de habitagéo], porém ndo assegura o acesso
a todos que dela necessitam (TECNICO 2).

Eu acho que a populacdo vé [a politica de habitacdo] como um favor [...]
Depois que surgiu o bolsa familia, esse monte de migalha, é isso que faz a
pessoa cada dia baixar a cabeca (CONSELHEIRO 9).
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Podemos relacionar o carater restritivo da politica de habitacdo com o fato da populagéo

pensar na politica prioritariamente como a¢fes imediatas, 0 que ndo pode ser apontado
categoricamente como desconhecimento. Na verdade a populagdo sabe exatamente o que
deseja, e isso para ela torna-se um direito, porque é ela quem sabe o que realmente
necessita. Como a politica ndo da conta de atender a todos os que dela necessitam, a
parcela da populagdo que se encontra em situacdo de risco habitacional ou que estd ha
algum tempo aguardando uma intervencdo habitacional definitiva, ndo consegue esperar
pelo poder publico. Assim, acaba buscando por conta prépria estratégias para solucionar

seu problema habitacional.

O descrédito com a efetividade das intervengdes habitacionais, no sentido de que estes
podem ndo dar conta de competir com o0 mercado na implementacdo dos programas e
projetos, também é uma preocupacado constatada nesta pesquisa.
[...] Hoje o aluguel social que eles [prefeitura] oferecem, ndo é a realidade
de aluguéis em Vitoria, e isso ai gera uma bola de neve, que nado tem

solucéo, e acaba que todo o processo e todo o projeto vai ser desacreditado
(CONSELHEIRO 5).

Quando perguntado sobre a visdo dos gestores da habitacdo, os conselheiros afirmam que
eles possuem o desejo de ampliar o atendimento da politica, no entanto ainda pautam as
suas acgoes priorizando as situacdes das moradias que se encontram em risco. Para eles, os
gestores reconhecem a politica como direito do cidaddo, mas néo implementam da forma
como esta prevista na lei e atribui isso a ndo obediéncia as legislagbes ou por prevalecer os
interesses do poder publico, reforgando novamente aqui o carater restritivo e seletivo da
politica.

O gestor as vezes pensa de fazer bem mais as vezes ele t4 preso, igual ao

caranguejo amarrado [...] os prefeitos, vereador, deputados, senadores que
tudo vive a favor um do outro, ai o povo sofre (CONSELHEIRO 9).

[...] Al &€ que é a maior dificuldade, porque quando a pessoa faz a
universidade, com a cabecinha dele formada... eu sou técnico eu vou fazer
projeto para ganhar dinheiro... Eu vou trabalhar para empresario... ai
guando chega no poder publico, que 14 t& as condicdo para cuidar da
miséria, ai ele fica... ele faz um pedacinho ... Para prefeitura isso ai ta bom,
mas vai ocupar seu tempo la fora ganhando dinheiro... ai que ele ndo faz
bem feito... que ele ndo faz tratando de ouvir as pessoas, de ta presente
junto das pessoas todo dia... ta ganhando pouco, mas ta feliz
(CONSELHEIRO 11).

A fala a seguir revela uma critica ao poder publico, demonstrando certa indignacdo quando
a prefeitura prioriza obras de paisagismo e esporte em detrimento das demandas

habitacionais.
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Eu acho que para eles [gestores] ndo € muita prioridade ndo, parece
gue tem outras prioridades, como 38 milhdes no Tancredao [praca] ... eu
acho sim... como diz assim... primeiro é a pessoa... claro que esporte é
muito importante, mas como a crianca vai la fazer natacdo e depois volta
para um barraco caindo, que se chover a noite molha tudo?... Entdo eu
acho que habitacdo deveria ser prioridade das prioridades, no lugar de
areas verdes, quiosque e calcaddo em Camburi. Eu tenho certeza que se
diminuisse pelo menos assim, em 80% a questé@o habitacional, diminuia ao
menos 50% o problema da seguranca publica (CONSELHEIRO 5).

Outra questdo a ser destacada é a de que a prefeitura ndo assume o0 seu papel de
fiscalizacdo das &reas de risco. Isso permite que a populacdo fique livre para construir em
qgualquer lugar, gerando mais demanda para a politica habitacional.

N&o sei a maneira que eles [prefeitura] pensam sobre politica de habitagéo,
talvez ndo seja a realidade. [...] eles [prefeitura ] pensam de uma forma...
eles [prefeitura] deixam acontecer de maneira errada para depois ta
estudando um projeto de politica de habitacdo. Eu acho que deveria ser o
inverso, deveria ter maior fiscalizacdo, principalmente nos morros aqui em
Vitoria, para ndo ter uma area invadida nas encostas nos morros. Eu acho
gue deveria haver uma fiscalizacdo maior para ndo deixarem as pessoas
construirem em area de risco... que as pessoas ndo tém essa visdo técnica
e a necessidade é imediata (CONSELHEIRO 1).

Olha mudou, mas ndo mudou... Mudou...[visdo dos gestores sobre a politica
de habitacdo] Uma tinha uma concepc¢éo que era centrada... Era tudo que o
prefeito mandava, pronto fazia. O conselho j4 era mais fechado... Hoje
ndo... Hoje o gestor atual tem mais didlogo, tem mais conhecimento. Ele
entende... A outra [primeira secretaria da SEHAB] era uma pessoa
maravilhosa, que queria fazer tudo, mas era centrada, ndo podia fazer...
Porque tinha que seguir algumas regras que eram limitadas
(CONSELHEIRO 4).

Quando ouvimos o proprio gestor definir politica de habitacdo, observamos uma relacao

com a importancia da integracdo com as demais politicas sociais.

A luta pela moradia digna, eu acho que ja fundamenta, ja justifica todos os
nossos esfor¢os... Entdo o municipio reconhece que principalmente aquelas
pessoas mais carentes, que realmente tem dificuldade de ter uma moradia
digna com saneamento basico, com projeto bem estruturado... Os
municipios que reconhecem as limitacdes dessa populacdo que € muito
significativa... Ele [municipio] quando projeta, elabora uma politica
habitacional ele da oportunidade para essa pessoas melhorarem a
gualidade de vida, sair realmente de uma situagdo de extrema pobreza,
dificuldade muito elevada para uma qualidade de vida no minimo aceitavel...
Entdo quando a gente luta para garantir condicdes minima de habitalidade,
guando a gente luta para levar o saneamento basico, luta para garantir uma
moradia segura, a gente ta garantindo a essa pessoa cidadania, dando a
ela dignidade. Entdo eu acho que politica habitacional é isso. Claro que a
politica habitacional ela tem que ter outras politicas caminhando paralelo:
politica de saneamento, politica de assisténcia, politica da saude, da
educacdo... Eu acho que habitacdo entdo, € um item, um nlcleo que é
fundamental para garantir essa qualidade de vida a pessoa (GESTOR).
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Esta fala nos mostra que o foco da prefeitura é a habitagdo de interesse social, portanto

o critério principal adotado para o atendimento sera o s6cioeconémico. Isto significa que as
familias a serem priorizadas no atendimento serdo as que possuem renda de 0 a 3 salarios
minimos e cuja moradia se encontra em situacdo de risco da moradia muito alto. Esta

constatacdo confirma a opinido dos conselheiros entrevistados.

Outro dado relevante € a compreensdo de que a moradia somente ndo € suficiente para
assegurar todos os demais outros direitos sociais. Isso significa que morar dignamente vai

além de ter uma casa. E também assegurar o acesso a todas as outras politicas sociais.

A fala do gestor também aponta que a populacdo percebe a politica de habitacdo com
ressalva. Ele destaca o problema da autoconstrugdo, afirmando que isso ocorre, porque a
populacdo ndo consegue esperar pelo poder publico para construir a sua casa ou mesmo
porque ndo sao inseridos em nenhum programa habitacional. Assim constroem as suas
casas sem planejamento, sem assessoria técnica. Mesmo com todo 0 avanco em termos de
evolucdo da politica no Brasil e em Vitéria, mesmo com toda a producao habitacional que ja

ocorreu até aqui, ainda assim ndo acompanha a autoconstrucao

Olha ha os trés entes federados: federal, estadual e municipal. Podem
produzir cinco vezes mais do que ta produzindo hoje [unidades
habitacionais] , que eu acho que nédo vai ter essa visdo [integracdo das
politicas sociais] Porque [...] acontece a auto constru¢do. Aquela pessoa
gue bate a laje no sadbado, no domingo, que faz a casinha dele sem um
projeto, sem a assessoria técnica, fica as vezes numa area de risco. Ela
responde pelo percentual mais carente [...] Entdo aquelas pessoas que
conseguem acessar uma moradia produzida pelo poder publico, elas sao
minorias, infelizmente! Nés tinhamos que produzir numa escala muito maior
para atender. Entdo eu vejo assim... a populacdo hoje, [...] tem uma visédo
muito diferente de 5 a 8 anos atras. Hoje acontece porque a politica
habitacional foi para rua, ela atende a milhares de pessoas, mas eu ainda
vejo muitas pessoas ou a grande maioria com muitas ressalvas, porque ela
[populacédo], na grande maioria das vezes, eles tem que dar conta [de
construir a prépria moradia], por conta deles... Eles tém que ta la produzindo
sua casa, fazer um puxadinho, ampliar, bater uma laje [...] (GESTOR).

Esta fala permite-nos afirmar que na verdade ndo ha ressalvas na forma como a populacdo
percebe a politica de habitacdo no municipio de Vitoria. Observamos que a populacdo quer
respostas mais imediatas e que a politica de habitacdo tem um ritmo que ndo é o das

necessidades da populagéo.

Sobre a ampliacdo do atendimento habitacional por parte do poder publico, no sentido de
produzir mais moradias, 0 gestor aponta como estratégia a compatibilizagdo dos programas

do governo federal, municipal com a recepcao e apoio a demanda de autoconstrugao.
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[...] Eu acho que o desafio estd em tentar conciliar duas coisas: uma é
ampliar a producdo habitacional pelo poder publico ao maximo, entdo em
todos esses projetos os PAC [programa de acelera¢do do crescimento] os
nossos [ do municipio], o Minha Casa Minha Vida - zero a trés [salarios
minimos]...Entdo ampliar essa producdo sem perder qualidade e garantir
um projeto social em paralelo. Ao invés de produzir em escala, em série, s
para garantir a chave, entregar a unidade, nés temos que produzir uma
moradia digna e em paralelo tentar recepcionar esse grande publico da
obra e construcao, que é dando assessoria técnica, que é dando algum tipo
de apoio para qualificar essa edificacdo... Porque se o cidaddo tem
condicdo de produzir numa area edificavel, que ndo seja em uma area de
interesse ambiental ou de risco, ou as vezes, até uma situacao que tenha
0 risco, mas que ele consiga sanar o risco com algum tipo de contencéo ou
alguma acdo planejada ... Se esse cidadao, consegue produzir uma
habitacdo de qualidade... Primeiro que ele ndo vai ser a demanda do poder
publico, segundo que ele vai ter uma qualidade de vida muito proximo do
gue nds desejamos. Agora esse outro grande segmento, ele ta& muito
timido... Tem legislacdes que falam da assessoria técnica, mas ele esbarra
em outra legislagéo, financeira e burocratica. Entdo eu acho que se a gente
conseguir compatibilizar os dois, produzir mais com qualidade e
recepcionar, acolher a producéo individual, feito pelo aquele cidad&o no dia
a dia, ai sim a gente conseguiria deslanchar (GESTOR).

Além de reconhecer que o poder publico precisa ampliar a producdo de unidades
habitacionais, o gestor reconhece que a prefeitura deveria assessorar o publico que constroi
suas proprias moradias sem acompanhamento técnico, apoiando para qualificar as
edificacdes. Percebe-se que ndo existe em ambito municipal uma politica de apoio a
autoconstrucdo. Outro destaque importante é a ndo existéncia de uma politica que atenda a
um grupo intermediario da populagao, cuja renda é maior que trés salarios minimos, mas é
menor que a renda necessaria para ser absorvida pelo mercado imobiliario (acima de 06
salarios). Esta parcela da populacdo ficou empobrecida e nao tem protecdo nem do poder

publico e nem consegue alcancar o que é ofertado pelo mercado.

Hoje no Brasil, como vimos, esta em processo a implementacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida do governo federal, entretanto, quem mais tem sido beneficiado por este
programa € o empresario do ramo da construcdo civil. Este programa que prevé a
construcao de moradias tanto para familias de renda de 0 a 03 salarios minimos, quanto
para familias de renda de 04 a 06 salarios minimos é um modelo de politica de habitacdo
gue valoriza o mercado. O trecho da entrevista transcrito a seguir, faz uma critica,
apontando o carater restritivo deste programa.

Bom... Eu vejo, que todas as politicas, [...] cada municipio tem um nome

para da, por exemplo, o governo federal deu 0 nome Minha Casa Minha
Vida. Teve o primeiro projeto, que ele [governo federal] veio langou e ndo
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botou nome. Tem ai um milhdo de casa para o estado do Espirito Santo.
Depois veio o projeto Minha Casa Minha Vida, com uma eitada de dinheiro,
dando oportunidade para as prefeituras, governo, prefeitura e empresario...
O que eu gostaria de falar mesmo, que no meu pensamento, na minha
visdo e sentimento do trabalho que a gente fez desse Brasil afora, foi um
errozinho de nosso presidente fazer isso ...Tirou da mao do movimento
organizado e botar com compromisso na mao da prefeitura , do governo, do
empresario. Poderia ter pensado melhor, por exemplo, vim para prefeitura e
vim para o estado € uma coisa s0, por que o estado tem a obrigacéo de ta
municiando os municipios com essa politica. Agora os empresario ter o
direito de comprar terra e pegar o dinheiro publico para construir?... ele
[Estado] nunca vai fazer casa para a nossa populagdo de baixa renda!...Ele
vai fazer casa para quem pode comprar e da lucro .. e nés ndo téo visando
lucro, noés téo visando tirar as pessoas da situacdo de ruina. Entdo, eu to
falando isso porque [...] tinha que ter pensado melhor quando lancou o
projeto Minha Casa Minha Vida... e até hoje vocé t4 vendo que poucos
municipios, poucos lugares que tem casa construida Minha Casa Minha
Vida... ndo tem lugar nenhum de 0 a 3 [salarios minimos] ... aonde por
exemplo, o prefeito faz um esforco... Vitoria ta fazendo, Cariacica ta
fazendo..., mas olha o tempo que isso foi lancado?! Ja poderia ter tirado
muita gente dos barracos e das dificuldades e ta na casa prépria delel...
Minha Casa Minha Vida é uma coisa muito forte! (CONSELHEIRO 11).

No Brasil, atualmente, segundo Rolnik (2011b) o que existe efetivamente de politica social
para essa parcela da populacdo que ndo tem acesso a moradia pelo mercado, que mora
nas encostas, e que contribui para a permanéncia do déficit habitacional de 7 milhGes de
pessoas, sdo acgfes que visam a destinagdo de recursos para O saneamento e a
urbanizagdo de favelas. A autora declara que ndo se pensa num processo de controle de
desenvolvimento urbano, de controle social. Os recursos do Programa “Minha Casa Minha
Vida” segundo a autora, ndo passam pelo fundo e o subsidio é totalmente aplicado no precgo
da terra, assim vivemos o boom do prec¢o da terra e para quem tem menos renda fica cada
vez mais dificil comprar. O que prevalece € a légica do mercado, essa populacdo pobre,
mais prejudicada, vai continuar fora, pois ndo tem recursos suficientes para comprar esse
bem. A medida que o Estado injetou recursos, as grandes construtoras s6 tém interesse em

ofertar unidades habitacionais para quem pode pagar.

A fala do conselheiro adiante acrescenta que dentro deste contexto de priorizacdo no
atendimento as familias com renda acima de 04 saléarios minimos, a parcela da populagéo
mais afetada, com renda menor, ndo estd sendo ouvida e o movimento de moradia
organizado tem propostas para apresentar no sentido de municiar o poder publico com

informacg0des sobre as reais necessidades da populacdo quanto & moradia.
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[...] O governo também erra... com mais boa vontade que tem, se ndo
ouvir atentamente a linha da politica que a gente [movimento de moradia]
faz ... Entdo... nGis ta com esse gargalo ai, que vai ser dificil para da uma
reviravolta nisso ai, porque é muita coisa que ja tava dado, ta balancado... e
eu acho que hoje a nossa presidenta, ela precisa repensar isso ai e da uma
outra conotacdo [...] dizer, conversar com 0s movimentos, com a gente!
Porque tem os representantes la no ministério, a gente ta na base e a gente
tém argumento pra dizer: olha ndo deu certo, por isso e por isso, porque,
por exemplo, o governo estadual, ele ndo tem projeto... se ndo tiver projeto
ndo panha dinheiro. O governo municipal, nem todos os prefeitos, tém
projeto... Também ndo panha dinheiro. Se o governo estadual ndo ta
preparado, nem 0s municipios e ai quem ta4 mais apto e mais preparado é
guem ta na vez, que é o empresario... Sdo construtor, ja tA com tudo na
mao e pode pagar um técnico para fazer o projeto, ai o técnico faz um
projeto. Ja comprou a area, ai vai la, constréi e vende. Pega o dinheiro que
€ nosso... Isso ai é “impuno”!! [...] Fico indignada! Com mais carinho, com
mais amor que eu tenho com o meu presidente... Porque ele ainda é meu
presidente..., mas foi um erro! Essa infelicidade de ver aquele que ta
chorando, tirando 300,00 reais para pagar um aluguel. Ganha 540,00 reais
e tira 300,00 reais para pagar o aluguel. Ai ele compra remédio, paga agua,
paga luz que ainda € por conta dele...o que ele come? Ai ja trabalha e tem
gue trabalhar mais ainda, arranjar biscate, fazer até alguma doideira, porque
muitos ndo aglienta, ai faz uma besteira, aceita uma proposta burra, vai
parar na cadeia, nés vamos continuar tratando dele na cadeia e sentindo a
falta dele aqui fora (CONSELHEIRO 11).

4.3.3 O caréter da Politica de Habitac&o adotada no municipio de Vitéria

O sistema descentralizado e participativo estabelecido no Brasil na Constituicdo de 1988
traz um novo desenho administrativo para o pais, dividindo-o politicamente em trés esferas
de poder, distribuindo responsabilidades e competéncias. A participacdo popular como
principio € a principal inovagcdo desse momento, cuja l6gica é possibilitar um maior controle
dos cidaddos sobre as acfes do Estado. A partir de entdo, os estados e 0s municipios
adquirem mais autonomia politica, administrativa e financeira, o que nao significa auséncia
de centralizacdo. De acordo com Almeida (2005) a federacdo brasileira convive com
tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, marcada por uma complexidade, onde
diferentes forcas, com diversas motivacdes a impulsionam, produzindo consequentemente
resultados variados. Segundo a autora, ocorreu na pratica uma transferéncia de

responsabilidades para os municipios sem uma articulagéo entre os entes federados.

A politica de habitacdo brasileira esteve centralizada por mais de vinte anos e foi
progressivamente se desarticulando a partir da esfera federal. Estados e municipios

experimentaram a descentralizagdo por auséncia, pois precisaram rapidamente montar
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estratégias para ofertar moradias populares, sem qualquer carater institucionalizado,

dependendo da “boa vontade” da gestdo vigente.

Segundo Dias e Fussaro (2011), o Estado brasileiro, no que se refere a provisdo
habitacional, age de forma a criar estratégias de inducéo vertical da politica, a fim de obter a
adesdo dos estados e municipios. O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, disciplina o
papel dos municipios na gestdo urbana, em conformidade com a Constituicdo Federal de
1988. A partir de 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades, o pais passa a ter um
orgdo aglutinador e articulador da politica de habitacdo, que por sua vez passa a ser
orientada pelos principios de participacdo dos atores sociais afetos a esta questao e pelo
papel definido constitucionalmente para os municipios. Observa-se, entdo, que no contexto
do governo petista, foi dado um impulso a producdo de moradias sociais, com a
competéncia administrativa dos municipios, mas dependendo das dota¢gbes de recursos do
governo federal para agdes nestas areas.

Até 2004, de acordo com Dias e Fussaro (2011) a politica de habitacdo preconizada pelo
governo federal, possuia duas frentes de intervencdo: uma no campo da provisdo
habitacional de mercado, que foi identificada como marco regulatério do setor imobiliario,
cujo papel fundamental foi ampliar o volume de empréstimos a classe média; outra frente foi
a habitacdo das familias com renda mais baixa. Para estas foi instituido o Programa de
Subsidio Habitacdo de Interesse Social (PSH), que passa a utilizar recursos do orcamento
para subsidiar operagdes de financiamento e parcelamento habitacional de interesse social,
com base nos projetos desenvolvidos pelos Estados e municipios, o que implica numa forma
de inducdo do governo federal para que os entes federativos formulem programas de

moradia.

No que se refere a institucionalizacao da politica de habitacdo de interesse social em ambito
nacional, ela se fortalece e se materializa com a criacdo do Sistema e Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, cujo objetivo era integrar todos os programas habitacionais
em todas as esferas de governo. Para receberem os recursos do governo federal os
municipios precisam aderir aos programas. Esta adesdo requer o enquadramento dos
municipios nos seguintes requisitos: estabelecimento do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, o Conselho Gestor do Fundo e a elaboracdo de um Plano Local de

Habitac&o de Interesse Social.

No municipio de Vitéria, a politica de habitagdo comeca a ser gestada de baixo pra cima,

ndo decorrendo de nenhuma acdo da esfera estadual ou federal. Vivenciando um processo
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de descentralizagdo por auséncia e, consequentemente, buscando estratégias proprias

para conter os impactos causados pela urbanizagcdo nos seus morros e areas de
manguezais ocupadas pela populacdo, a politica de habitagdo no municipio surge para
atender a uma demanda do Projeto Terra®, que compreendia principalmente as moradias

em situacdo de risco geoldgico ou estrutural.

Percebe-se entdo que a construcdo da politica de habitagdo no municipio € fruto de uma
demanda fundamentada na realidade local e nasce com a necessidade de realocacdo de
familias. Esta acao inicialmente era de responsabilidade da Secretaria Municipal de Ac¢éo
Social. Como a demanda foi crescendo em uma propor¢ao que o municipio ndo previa e ao
mesmo tempo o governo federal estava adotando uma politica mais indutora, foi editada em
2002 a lei que cria a Secretaria Especial de Habitacdo. Na mesma época foi editada a lei
5823/2002 que cria a Secretaria Municipal de Habitacdo e a Politica Municipal de Habitacao.
Esta mesma lei estabelece a criagdo do Conselho e do Fundo.

Mas, somente em 2003, quando é criado o Ministério das Cidades, é que se torna possivel
vincular a politica municipal as diretrizes nacionais. A criagdo do ministério foi inovadora, no
sentido de que se pensava em um 6rgdo aglutinador e coordenador da politica urbana
brasileira, que planejasse de maneira integrada o uso e a ocupacgao do solo, e Vitoria ja

possuia 0s requisitos necessarios para o enquadramento nos programas nacionais.

Durante o periodo iniciado ap6s a aprovacao da lei 5823/2002 até 2005, houve uma grande
rotatividade dos cargos comissionados responsaveis pelos projetos estratégicos, dentre eles
o Projeto Terra. Este era o principal programa que respondia pelas demandas de moradia
no municipio, entretanto teve sua atuacdo habitacional praticamente suspensa, até que 0s

novos gestores entendessem o processo e o funcionamento da maquina administrativa.

® Estas eram as principais demandas do Projeto Terra que ja foi tratado no capitulo trés deste trabalho.
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Com o inicio do Governo Vitor Buaiz®®, houve uma grande rotatividade nos
cargos comissionados responsaveis pelos projetos estratégicos como o
Projeto Terra. Até que os novos gestores entendessem O processo e o
funcionamento da maquina administrativa, o Projeto Terra teve sua atuacao
habitacional praticamente suspensa. Neste hiato administrativo a SEHAB
iniciou um processo de planejamento de sua politica com base nas
diretrizes habitacionais inicialmente estabelecidas pelo Projeto Terra como:
ndo doacdo de moradias, para que o beneficiario tenha orgulho de sua
conquista; subsidio habitacional; priorizacdo das pessoas mais carentes e
etc. (TECNICO 2).

Ja& vemos aqui como as iniciativas do municipio se enquadravam nas diretrizes
estabelecidas pelo governo federal. Entretanto, ndo bastava apenas a aprovacéo desta lei
para que se iniciassem imediatamente as a¢cdes no campo da habitacdo no municipio. Nesta
direcdo, em 2005 quando se inicia uma nova gestdo petista na prefeitura de Vitéria, no
primeiro mandato do prefeito Jodo Coser, é constituido um grupo de trabalho que assume a
responsabilidade de rever a lei 5823/2002, visando o detalhamento da lei, no sentido de

regrar melhor a forma de implementag&o dos projetos habitacionais.

Em 2006, entdo, aprova-se a nova politica de habitacdo do municipio, através da lei
6592/2006. A partir desta nova legislagdo, o modelo de politica que passa a ser adotado
para o municipio de Vitéria, € o modelo preconizado pelo governo federal, cujas acbes se
articulam definitivamente aos principios da politica nacional de habitacdo, com acdes
planejadas a curto, médio e longo prazo, buscando linhas de financiamento para a producao

de moradias.

65 . . . L . e
O nome Projeto Terra carrega um marketing forte, tendo sido muito divulgado a partir da sua criagéo oficial no
final da década de 1990. Mas vale aqui algumas informac8es acerca dos antecedentes do Projeto Terra. Na
verdade, no governo de Vitor Buaiz tem inicio o Programa De Desenvolvimento Urbano Integrado e Preservacao
do Manguezal, popularmente conhecido como Projeto Sdo Pedro (1989/ 1992). Na gestdo seguinte, sob o
governo de Paulo Hartung (PSBD — 1993/ 1996), como havia grandes afinidades com o governo anterior, houve
ampliagéo significativa em termos de escopo e de investimentos do projeto inicial. Institucionalmente falando, a
equipe que conduziu o projeto no periodo 1989/ 1992 foi mantida na gestdo 1993/ 1996. O Projeto Terra —
insere-se em outra conjuntura nacional e politica, que marcou o Governo FHC, pelas politicas de estabilizacao
monetaria, aprofundamento da Reforma do Estado brasileiro e da administracdo publica federal, orquestrada
pelo Ministério de Administracéo e Reforma do Estado (MARE). Assim, na gestao do Prefeito Luiz Paulo Veloso
Lucas (PSDB — 1997/ 2000 e 2001/ 2001) afirma-se que o Projeto Terra tem uma mudanga no seu eixo dorsal,
desvinculando-se do eixo de argumentacdo do Projeto Sdo Pedro, que se pautava em grande medida nos
idearios das lutas pela reforma urbana, que marcou os movimentos populares no final dos anos 1970 e 1980,
ideario que, sobretudo primava pela universalizacdo dos direitos sociais e redistribuicdo de renda. Entao, em
1998, é criado o Programa Integrado de desenvolvimento social, urbano e de preservacao ambiental nas areas
ocupadas por populacdo de baixa renda no municipio de Vitéria — Projeto Terra, através do decreto n® 10.131, de
14 de janeiro de 1998. Ressalta-se que o Projeto Terra ndo seguiu uma linha de continuidade com o Projeto sdo
Pedro, apesar da similaridade a nivel discursivo entre ambos, ndo tem a mesma esséncia e intencionalidade. A
semelhanca esta mais ligado ao fato de que grande parte da equipe técnica e gerencial que conduziu o Projeto
Séo Pedro, foi a responsavel pela sua elaboragéo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2001).
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Percebe-se que, de fato, o municipio s6 produziu habita¢cdes porque aderiu ao sistema

nacional de habitacdo, pois a maior parte dos investimentos feitos no municipio, desde
entdo, foi resultante do repasse de recursos do governo federal. A fala do gestor transcrita a
seguir, confirma que a nova politica de habitacdo do municipio de Vitéria implementada a
partir de 2006, em conformidade com a Politica Nacional de Habitag&o, tornou possivel a
ampliacdo da producédo de unidades habitacionais em relacéo ao periodo anterior.

[...] hoje eu diria assim... Nds nédo produzimos nem 10% do que produzimos

hoje... Entdo é com essa unido [governo federal e municipio] que nés
conseguimos dar uma resposta mais apropriada (GESTOR).

Atualmente o municipio desenvolve a¢bes no campo da habitacdo abrangendo frentes
diversificadas de intervencdo, em fungcdo das diferentes demandas apresentadas. Estas
acoes estdo sistematizadas nos dois programas municipais que prevéem agdes no campo
habitacional: o Programa “Habitar Vitéria” e o Projeto “Terra Mais Igual”’, as agbes deste
altimo ultrapassam a questao da habitagcéo, atuando em outras frentes de intervencdo como
a regularizagdo fundiaria, infra-estrutura e ambiental. Entretanto, suas ag¢fes abrangem

apenas as areas delimitadas pelo programa, chamadas de poligonais.

O programa Habitar Vitoria prevé agdes que envolvem a disponibilizacdo de novas unidades
habitacionais, o acesso a moradias ja construidas, a reconstrucdo, o acesso ao crédito
construtivo, requalificacdo de imoveis vazios ou subutilizados, destinando-os ao uso
habitacional e retirada de familias em situagcédo de risco habitacional através de subsidios
financeiros, seja por meio do pagamento de aluguel provisério, auxilio reforma e auxilio para
aquisicdo de outra moradia para as familias que ndo foram contempladas por nenhum

programa ou projeto de reassentamento.

O carater institucionalizado da politica de habitacdo em Vitéria € visto de uma forma bem
otimista. A pesquisa mostra uma compreensdo por parte de gestores e conselheiros
representantes dos usuarios, de que o municipio é o grande protagonista no levantamento
das demandas locais e capaz de prioriza-las, pois 0s recursos repassados pelo governo
federal para investimento em moradia popular ndo séo suficientes para atender a todos os
que dela necessitem. Nesta perspectiva, 0 municipio investe em moradia popular utilizando
recursos proprios além dos repassados pelo governo federal através do Fundo Nacional de

Habitac&o de Interesse Social e outras fontes externas.

Mas até que ponto a autonomia do municipio fica comprometida, com o governo tragando
diretrizes gerais para a implementacdo da politica? Na opinido do gestor ao municipio €

garantida autonomia, j& que mesmo o governo federal sendo o responsavel em ditar os
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marcos e as diretrizes para a politica, ele considera a l6gica local e ao governo municipal

fica a responsabilidade de recepcionar os desafios locais, diagnosticando a realidade do
municipio e realizando o planejamento e o detalhamento das intervencdes necessarias para

a producéo da politica.

Do ponto de vista das diferencas regionais e geogréaficas e da proximidade com as familias,
de fato € o municipio que melhor pode diagnosticar a realidade local para identificar a
hierarquizacdo das familias beneficiarias, porém os critérios ja estdo pré-definidos e o

municipio apenas faz o enquadramento.

Em suma, o federalismo que temos no Brasil é do tipo cooperativo, o governo federal
entretanto, tem um papel muito mais ativo do que o previsto na constituicdo. No caso da
habitacdo o municipio ficou por um tempo um pouco isolado. A partir do governo Lula, a
politica nacional de habitacdo tracada veio com o propdésito de rearticular os entes
federativos e realizar uma gestdo compartilhada. Na pratica, embora o gestor e alguns
técnicos pensem de modo diferente, o que se percebe é uma politica indutora, que acaba
ditando para o municipio o que ele deve fazer.

Um aspecto a ser destacado sobre a politica de habitacdo no municipio de Vitoria, € quanto
aos projetos previstos na Lei 6592/2006 que ainda nao foram implementados. Um deles é a
disponibilizacdo de unidades habitacionais ja existentes no municipio. A prefeitura fica
autorizada perante a lei a adquirir imGveis que se encontram ociosos, estejam subutilizados,
ou que estejam ocupados por familias de baixa renda com pagamento de aluguéis, que
compromete mais de 40 % da renda familiar (VITORIA, 2006).

7

Outro projeto que aguarda implementagdo € 0 acesso ao crédito construtivo, que visa
atender as demandas por reformas e/ ou ampliagdo de unidades habitacionais. Neste caso,
a lei 6592/2006 preconiza que 0 municipio com recursos proprios ou em parceria com outras
instituicdes, pode desenvolver projetos que viabilizem o acesso ao crédito construtivo
principalmente para familias que residam em imdvel, total ou parcialmente, construido com
material adequado a construgdo, que residam em areas com regularidade fundiaria ou
passiveis de regularizacdo, cuja ocupacao esteja consolidada por mais de 05 anos. Além da
parceria com instituicdes financeiras, para viabilizar a regularizacdo construtiva, ho caso das
autoconstrucdes, a lei também possibilita ao municipio firmar convénios com entidades, a
fim de que sejam disponibilizados, aos beneficiarios, gratuitamente ou a baixo custo,

responsaveis técnicos pelo projetos e execucdo da obra (VITORIA, 2006).



242
Para as familias que residem em imdveis que apresentem instabilidade de estrutura e/

ou insalubridade ou que estejam submetidas a riscos geolégicos de que determinem a
remocao temporaria ou definitiva, a fim de resguardar o direito a vida, a politica de habitacao
no municipio de Vitéria prevé o atendimento através de trés projetos: o Bolsa Moradia,
Auxilio Moradia e o Auxilio Reforma. Dentre estes apenas o0 Bolsa Moradia esta
efetivamente implementado, mas ainda ndo da conta de atender a toda a demanda
reprimida do municipio. Trata-se de um projeto emergencial e temporario, no qual é
disponibilizado o acesso a moradia segura, mediante a concessdo de subsidio parcial ou
integral para viabilizar a locacao de imovel residencial em casos de familias submetidas aos
riscos descritos acima e que estejam sendo beneficiadas por projeto de reassentamento
municipal ou que sejam vitimas de catastrofes ou situagbes de calamidade publica
(VITORIA, 2006).

O Auxilio Moradia prevé a aquisicao de unidade habitacional, em qualquer municipio do
estado do Espirito Santo, para familias que residem em iméveis com risco estrutural e/ ou
geoldgico grave, inseridos em areas de risco ou de interesse ambiental. Semelhante a este
projeto, 0 municipio conta também com o Programa Boénus Moradia, cujo valor maximo
fixado para aquisicdo da moradia € de R$30.000,00 (trinta mil reais), porém este projeto é
restrito para as areas de intervencdo do Projeto Terra e o primeiro abrange o municipio
como um todo. Estes beneficios, apos 05 anos de aprovagcdo comeca a ser implementado,
de forma ainda lenta, enfrentando o desafio da burocratizacdo da administracdo publica
(VITORIA, 2006).

O auxilio reforma, como o proprio nome sugere prevé a viabilizagdo de reforma de imdveis
insalubres ou com risco estrutural grave e que ndo estejam em areas de interesse ambiental
ou apresentem riscos geolégicos graves. O valor estabelecido pela lei 6592/2006 é de
R$5.000,00 (cinco mil reais) que deverdo ser destinado obrigatoriamente para 0 a aquisi¢cao
de material e construgdo e pagamento de mao-de-obra. Este beneficio ainda ndo saiu do
papel (VITORIA, 2006).

Podemos concluir que a politica municipal de habitagdo no municipio de Vitéria esta
estruturada para atender, via poder publico a populagdo que possui renda menor que trés
salarios minimos. O mercado tem atendido as demandas dos que ganham acima de dez
salarios minimos. Logo, constatamos que ainda ndo existe uma politica efetiva para as
familias que estdo numa situacdo intermediaria. A prefeitura, apesar de compreender a

necessidade, ndo tem implementado hoje uma programa de assessoramento técnico para
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atender as autoconstrugdes, por exemplo. E via mercado, o municipio hoje conta com

apenas um empreendimento, que prevé subsidio do Programa Minha Casa Minha Vida.

E o que fica da trajetoria da politica de habitacdo dentro do contexto de cidade dividida? As
estratégias de unido que tem sido apresentada permitem-na por meio da transformacao das
cidades em mercadoria. Entretanto, a idéia do direito a uma cidade para todos, vai ha
contramdo desta concepcdo mercantil e que associada a pobreza e a marginalizacéo
sempre vao conspirar contra o direito a cidade, como afirma Moreno (2010). Ainda que
territorialmente a cidade esteja entrecruzada por varias relagfes que sdo estabelecidas no
espaco urbano, ou seja, apresenta proximidades entre ricos e pobres, socialmente falando a
cidade ainda concentra dois mundos intransponiveis, que abrigam interesses difusos: os
gue possuem recursos e acessam oportunidades e servicos, e 0s que empobrecem cada

vez mais e estao fora dos servigos publicos.

O grande desafio é a concretizacdo de um modelo de cidade que atenda aos interesses dos
seus moradores e ndo do capital e do lucro. Temos uma politica de habitacdo preocupada
em assegurar o direito a cidade, mas o que permanece é uma cidade que ainda € muito
mais voltada para os interesses do mercado, da habitagdo como mercadoria, € ndo como
um direito. Embora saibamos que esse modelo de cidade sé sera possivel num mundo nao

capitalista.

Outra coisa a considerar aqui é acerca do papel do CMHIS diante das a¢cBes espontaneas
valorizadas pelos movimentos sociais. Porque o MNLM é um movimento em que as acfes
espontaneas, diretas, de insatisfacdo, de reivindicacdo, de manifestacdo, sdo as mais

importantes.

A preocupacdo € com essa instancia de formulagdo politica, que esta fazendo com que a
politica seja de fato voltada para atender as necessidades habitacionais dos mais pobres.
Observa-se no discurso, no ambiente do conselho, e no préprio Estatuto das Cidades, a
percepcdo de uma politica que vai na perspectiva do direito, de carater universalista.
Também observa-se uma concepcdo de cidade com o mesmo carater, porém, a
operacionalizacdo desta politica, ou seja, a forma como o governo federal e municipal a tem
conduzido esta indo na dire¢do de focalizar. E o CMHIS tem sido util, porque na medida em
gue contém e disciplina as acdes dos movimentos sociais, estes vao se conformando com o

gue é possivel obter.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Ha um tempo em que é preciso abandonar as roupas usadas, que ja tem a forma do
NOoSso COI:pO, € esquecer 0s Nossos caminhos, qgue nos levam sempre aos mesmos
lugares. E o tempo da travessia: e, se ndo ousarmos fazé-la, teremos ficado, para
sempre, a margem de nés mesmos (Fernando Pessoa).
A principal preocupacéao deste estudo foi compreender como a populacéo tem participado do
processo de formulacdo e implementacdo da politica habitacional no municipio de
Vitoria/ES. A partir deste objetivo, tracamos um percurso cientifico em busca de conhecer
como a populacdo tem ocupado os espacos de discussdo/ formulacdo da politica de
habitacdo, caracterizar de que maneira a populacdo vem interferindo na politica municipal
de habitacao, identificar os limites e desafios da participag&o social na formulag&o da politica
de habitacdo e quais interesses sdo atendidos no processo de formulacdo da politica

habitacional.

A nossa intencao foi contribuir para uma reflexdo acerca das diferentes variaveis que
envolvem o debate e a disputa em torno dos sentidos da democracia dentro do recorte da
politica de habitagdo. Entdo, antes de tudo recorremos ao debate tedrico da questdo urbana
e ao resgate histdrico da trajetdria da politica de habitacdo no Brasil.

Mostramos que o processo de urbanizacdo no Brasil € marcado, sobretudo pelas péssimas
condi¢cbes habitacionais, pelo encarecimento do pre¢co da moradia e pela segregacéo
espacial das classes e camadas sociais. No caso do Brasil, a histéria mostra que as
tentativas de solucionar o problema da moradia ndo atingem a populagdo desprovida de
renda suficiente para adquirir uma moradia. Atendendo aos apelos do mercado, as
oportunidades de aquisicdo de moradia digna ficam restritas apenas a parcela da populacao
gue pode pagar o preco exigido (RIBEIRO E PECHMAN, 1985).

Y

Iniciamos com a abordagem da questdo do direito & moradia a partir das mudancas
ocorridas no espago urbano, tendo o processo de urbanizagdo como o seu principal vetor de
transformacé&o. Vimos que o urbano no modo de producdo capitalista serve de espaco de
reproducdo do capital e da luta de classes. Inserida em um contexto econdmico e social, no
qgual as contradicdes da sociedade capitalista estdo presentes. A moradia € vista como uma
das estratégias utilizadas para garantia da reproducédo social e da forca de trabalho. O
crescimento das cidades, fruto do processo de industrializacdo, provoca o agravamento dos
problemas sociais ligados a questédo habitacional: crescimento demografico, a aglomeracéo
nos centros urbanos, a valorizagdo do solo urbano (da terra), a segregacdo social e
espacial, entre outros (GONCALVES, 2000). O resultado disso foi 0 adensamento profundo

das cidades, no qual a classe trabalhadora, segregada para a periferia, passou a ocupar
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irregularmente &reas de risco e de protecdo ambiental. A fim de conter o adensamento,

Silva sinaliza que a politica exercida nestas areas historicamente tem sido “uma politica de
controle e de exclusdo, ora com um colorido populista, ora marcada por forte repressao”

(SILVA, 1989 p. 35) e que estas politicas mudam com a conjuntura politica.

Recorremos a uma periodizacdo histérica e mostramos as principais medidas de
intervencdo do Estado brasileiro no que se refere & questdo da moradia popular.
Apreendendo sobre o contetido das politicas implementadas, vimos que 0s primeiros passos
de uma intervengdo habitacional no Brasil remontam a virada do século XIX para o século

XX. A politica neste periodo possuia um carater higienista.

A partir da Constituicdo de 1988 uma série de medidas foi tomada no sentido de garantir o
direito a cidade e, conseqiientemente, o direito a moradia. Ressalta-se que este ndo foi um
processo linear, no entanto, fortaleceu o direito a cidade como componente estratégico da
reforma urbana (SAULE JUNIOR, 2008). Um marco legal importante para a questao urbana
no Brasil veio somente treze anos apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
que foi a aprovagéao do Estatuto da Cidade, dispositivo legal n°® 10.257/2001(BRASIL, 2001).

No plano intelectual e da luta politica, a década de 80 foi marcada pela luta pelo direito a
moradia no contexto do movimento em prol da reforma urbana. Entretanto, esta década foi
marcada também pela crise de um determinado modelo de Estado, o Estado
desenvolvimentista intervencionista. A luta dos movimentos populares pela Reforma Urbana
consegue inscrever na Constituicdo Federal de 1988 um capitulo sobre a Politica Urbana,
contendo dois artigos (GONCALVES, 2000).

Este marco legal, preconiza que a moradia digna deva ser garantida por meio de politicas
publicas, orientadas pelo principio da gestdo democratica, regulamentada pelo Estatuto das
Cidades. Assim a participacdo social torna-se o elemento essencial para que haja sucesso
tanto na implementacdo dos servicos e obras quanto na manutencdo do investimento
aplicado, ou mesmo para a potencializacdo das acdes ja existentes. Mas por outro lado a
participacdo social é fundamental para que as pessoas sintam-se sujeitos do processo,
garantindo prioridade de atendimento dos interesses da parcela da populagdo alvo da

politica de habitacao.

A gestdo da politica precisa ser feita de forma que priorize os setores mais carentes,
governando de forma universalizada, no sentido de que as demandas e as necessidades
populares sejam efetivamente atendidas. A garantia do direito & cidade esti atrelada a
instrumentos de politica urbana que legitimem verdadeiramente a vontade popular. Deste

modo, a prerrogativa da participacdo faz parte do modelo de organizagcdo politico
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administrativo da republica federativa do Brasil definido na Constituicio de 1988,

incluindo os municipios como membros da federacao.

Entendemos que para mostrar a necessidade da moradia digna como uma importante
expressao da questdo social no Brasil, foi preciso considera-la a partir do angulo de sua
vinculagdo com a democracia, com os direitos dela decorrentes e com a participacao
popular, contemplados na Politica Nacional de Habitagdo. Esta arena incorpora em seu
interior a conquista de direitos e de espacos para participacdo de alguns segmentos nas
decisBes da Politica. Associa diversos interesses comerciais e diversos atores, como 0S
governos (nas trés instancias), a midia, as Organizacbes ndo-governamentais (ONGs), a
opinido publica e as atividades relacionadas, os cidadaos em geral, a comunidade cientifica,

dentre outros, no debate e na implementacéo de suas agoes.

No municipio de Vitéria/ ES a experiéncia de participagdo popular como politica concreta,
possibilitando o envolvimento efetivo da populagdo na gestao publica, se torna evidente no
inicio da primeira gestdo petista em 1989. A vitéria do PT em varios municipios do Pais e
especialmente nos importantes centros urbanos, de peso politico e econémico, como Sao
Paulo e Porto Alegre, incluindo Vitéria, apontava para necessidade de mudangas na
correlacgdo de forgcas no cenario politico brasileiro. E um momento de abertura dos canais de
comunicacdo com a sociedade, bem como de sua participacdo na gestdo da politica,
significando uma possibilidade de ampliacdo e democratizacdo do controle social das
politicas publicas (AFONSO E FERRAZ, 1997).

A analise revelou a existéncia de distingdes profundas entre dois modelos de democracia,
gue concebem a participagcdo de modo distinto: 0 modelo representativo e o democratico-
participativo. Para saber para qual direcdo a participacao aponta foi necessario antes de
tudo compreender cada modelo. Vimos que o que de fato define a participacdo €
exatamente a modalidade de democracia. Todo este debate esteve contextualizado pela

questdo urbana.

Assim, mostramos que no modelo representativo, a participacéo se faz via representacao,
ou seja, acontece de forma indireta, onde h&4 um controle maior da participacdo, por ser mais
restrita, mais elitista, cujo objetivo € diminuir os conflitos. O modelo democrético-participativo
€ marcado pelo aprofundamento e radicalizacdo da democracia. A participacdo € vista de
forma ampliada e orientada para uma maior publicizacdo do Estado no sentido de garantia
dos direitos de cidadania (DAGNINO, 2006).

Apontamos que ha possibilidades de acbes complementares entre a democracia

participativa e democracia representativa, pois de acordo com Nogueira (2005) no contexto
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da gestdo democratico participativa, a democracia € legitima em si mesma, mas a sua

operacionalizacado sera diversificada, conforme a sua abrangéncia. Em ambito nacional, por
exemplo, ela ser4 mais restrita. Logo, em ambito regional ou local, a participagéo tera mais
efetividade, pois a populacdo estard mais proxima das instancias de decisdo politica,
permitindo maior incidéncia da populagdo nas decisées governamentais e na formulagéo e
implementacdo de politicas publicas. Portanto, apreendemos com Silva (2003) que o
significado da participagdo levara em conta o contexto politico, o formato institucional, os
compromissos firmados e os agentes politicos que a encaminham. Nesse caso sera preciso
que o modelo de participacdo esteja articulado com um projeto societario distinto do
neoliberal, sendo o0s movimentos sociais e sindicais ficardo mais frageis diante das

investidas ideoldgicas e politicas.

No processo de redemocratizacdo do Brasil é que se aprofundou o debate da
descentralizagcdo. Mostramos que isso provocou uma mudanca no redesenho do seu
sistema federativo que apontou um caminho para a descentralizacdo e fortalecimento da
capacidade decisoria das instancias subnacionais (ALMEIDA, 1995). Essa discussdo da
descentralizacdo encontra-se no contexto de disputa entre os dois projetos politicos
presentes na sociedade brasileira: o democrético participativo e o projeto neoliberal, dando-
lhe formato e objetivos diferentes. A descentralizacdo € concebida como estratégia
fundamental para assegurar a efetivacdo do projeto democratico participativo significando
mais autonomia para as instancias municipais e estaduais, permitindo uma maior
proximidade entre populacdo e Estado ou entre as organizagbes da sociedade civil e do
Estado.

Assim, a ampliacdo dos espacos publicos permitiria democratizar ndo apenas a relacéao
Estado e Sociedade, mas também a relagéo entre os proprios atores da sociedade, porque
setores que nunca dialogaram com representantes das classes populares ou mesmo que
nunca tiveram que submeter suas prioridades aos interesses deste segmento da sociedade,

sentam na mesma mesa com estes setores para a tomada de decisfes politicas.

Este é o ideal de democracia participativa, e para os que defendem o projeto democratico
participativo, a descentralizagdo tornaria possivel uma maior democratizacdo do governo
local, dada a forte associacdo entre descentralizacdo e processo participativo, o que
inevitavelmente fortaleceria o poder decisério das instancias locais. Entretanto, vimos e
apreendemos com Neves (2008) que nem sempre a descentralizacdo significa maior
democracia, pois ndo € sempre que o0 processo de partilhar o poder e as decisGes publicas

com a populacdo chega aos municipios. Cohn (2002) reforca este argumento, mostrando
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que o processo de descentralizacao da politica brasileira, redefiniu as funcées exercidas

pelas distintas esferas de poder. A partir entdo da crescente omissdo do poder central, os
resultados foram muitas iniciativas de governos estaduais e municipais, sobretudo nas

capitais.

A habitacdo, como vimos com Almeida (1995), representou o0 caso exemplar de
descentralizagdo por auséncia, marcante nas décadas de 1980 e 1990. Segundo a autora a
politica esteve centralizada por mais de 20 anos. As mudancas ocorridas nesta politica,
dentro do contexto de descentralizagdo politico administrativa, ocorreram por meio de uma
progressiva desarticulacdo da esfera federal, inclusive no repasse de recursos. Assim, 0s
estados e municipios passam a assumir as responsabilidades com a questao habitacional
de forma autbnoma, isso motivado pela importancia da moradia popular para as camadas
mais pobres da populacéo e pelo inequivoco rendimento eleitoral que obteriam com estes

investimentos.

Trazendo a questdo da participagéo para o debate da descentralizacdo, apontamos algumas
contribuicbes de Moroni (2009) que serviram como ponto de partida para compreensédo de
forma ampliada a relagdo entre elas: primeiro que existem outras formas de participagédo
institucionalizadas ou ndo, demonstrando que a democracia participativa ndo se restringe ao
sistema descentralizado e participativo. Segundo que a concepcdo de um sistema
descentralizado e participativo escapa aos tradicionais mecanismos politicas de decisao e
legitimac&o. Terceiro que a estratégia de descentralizacdo construida pela sociedade civil do

campo democratico e popular ndo esta esgotada.

Isso quer dizer que ndo podemos pensar a participagdo democratica como uma panacéia
para a ampliagdo e o aprofundamento da democracia, uma vez que a compreensdo de
participacao sera diferente de acordo com o modelo de democracia que orienta a agédo tanto
de atores governamentais quanto das organizacbes da sociedade civil. Também néo

podemos perder de vista o carater hegemonico do modelo representativo elitista.

Todo esse reordenamento institucional e o processo constituinte no pais foram resultados
dos movimentos de resisténcia a ditadura e de luta pela democracia politica social. Diante
disso demonstramos que 0s movimentos sociais tiveram um papel fundamental no processo
de redemocratizacdo, especialmente 0s movimentos sociais urbanos, sobretudo, os
movimentos de luta pela moradia presentes no cenario politico da sociedade brasileira e que
protagonizaram, juntamente com outros movimentos sociais, a luta por melhores condicdes
de vida e pela construcdo do projeto democratico participativo no Brasil. Entretanto, ainda &

preciso avancar no sentido da organizacdo e mobilizacdo da sociedade para o
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enfrentamento da questdo da moradia hoje no Brasil, pois as decisfes politicas sao

tomadas dentro de espagos institucionais de participagéo popular.

Ao pensarmos sobre a questdo urbana e a relacionarmos com o debate da participacdo
popular, observamos o enfrentamento de alguns limites politicos e institucionais para a
efetivacdo do projeto democrético participativo. Estes limites, seguindo a légica capitalista,
inviabiliza a vida nas cidades. Por isso, hA uma defesa de que os movimentos sociais
extrapolem o espaco institucional, pois estes existem muito antes da criacdo destes
espacos. Movimentos sociais devem ser no sentido de priorizar a sua capacidade de
autoorganizacado e de mobilizacdo para a defesa de suas bandeiras de lutas para além dos

espacgos publicos.

Fica posto aqui o grande desafio da dindmica representativa dos Conselhos a ser
enfrentado por esses movimentos e organizacdes. Isto porque, estes novos espacos de
representacdo, expressdo, tematizagdo das questdes sociais, formulacdo e disputa
configurado pelos conselhos, sob a égide neoliberal, foram reconfigurados de modo a conter
as mobilizagdes e o impeto para a participagdo de boa parte desses movimentos, pois estes
passam a sobrecarregar os seus membros e suas liderancas com responsabilidades na
representacéo dos seus movimentos e entidades nos espacgos de participacdo, exigindo-lhes
capacitacdo técnica para o acompanhamento da discussdo dos temas postos em pauta.
Entédo, o duplo desafio imposto aos movimentos sociais nesta dire¢cdo, € a manutencédo da
organizacdo e mobilizacdo das suas bases societarias ao mesmo tempo em que precisam

estar presentes e intervir nesses espac¢os (FERRAZ, 2005)

Outro destaque importante foi a busca na histéria pelas origens e pela evolucdo da
urbanizacdo da cidade de Vitéria que permitiu compreender a constru¢do da politica de
habitacdo no municipio e o envolvimento da populacdo neste processo, bem como as

implicagdes para a participagdo democréatica.

Enfatizamos este resgate histérico, discorrendo sobre os processo de urbanizagdo da
cidade de Vitéria, a partir do seu segundo ciclo de desenvolvimento. Descrevemos as
mudangas profundas na economia e na politica do estado do Espirito Santo,
particularizando a realidade de Vitoria. Destacamos os principais elementos desta evoluc¢ao
gue influenciaram na organizagdo dos movimentos populares e na construcdo de uma
politica de habitacdo, descrevendo as intervencdes do Estado no sentido de impulsionar

essas mudancas e de lidar, posteriormente, com os problemas socais e ambientais gerados.

Visando compreender atuais processos de participagdo popular nos canais instituidos para

definicdo da politica municipal de habitag&o, foi necessario refazer a trajetéria do movimento
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popular em Vitoria, compreendendo as caracteristica do movimento popular e sua

historicidade, a partir especialmente, dos impactos causados pelo acelerado processo de
mudanca na economia do Espirito Santo. Isso nos permitiu uma melhor compreensdo do
modo como hoje os canais de participacéo e articulacdo entre o Estado e sociedade civil

sdo ocupados por este movimento.

Observamos que a constituicdo dos movimentos de bairros em Vitdria se deu a partir do
poder publico ou por interferéncia direta deste, criando associacdes onde estas nédo
existiam. A legitimidade das liderancas estava condicionada muito mais a sua capacidade
de manter um bom relacionamento com o poder publico, objetivando obter bens e melhorias
para o bairro, do que ao potencial mobilizador dos representados (AFONSO E FERRAZ,
1997).

O poder publico deu respostas a ocupagdo desordenada do municipio. E foi justamente
neste contexto que ocorreu a evolugdo da politica de Habitagdo no Municipio. Assim,
buscamos conhecer o processo de formulacdo de leis que prevéem intervencdes

habitacionais nas areas afetadas e no municipio como um todo.

Y

Identificamos que a trajetoria historica destas acdes esta relacionada a trajetoria da
participacdo popular no municipio de Vitéria. Compreendemos que a organizagdo do
movimento popular no sentido de reivindicar a intervengcdo do poder publico para o
enfrentamento dos problemas urbanos, nos levou a observar que desde as primeiras
intervencdes no campo da habitagdo no municipio de Vitéria valorizava-se a participacdo
popular na implementacdo das acdes. Isto significa que a construcdo de uma politica
habitacional no municipio de Vitéria vivenciou ora uma participacdo que era valorizada

apenas para 0 momento da execuc¢ao, ora para 0 momento da decisdo da politica.

Vimos que inicialmente a populacdo era acionada apenas no momento da execugdo, mas
ao longo do tempo, comegou a se fazer presente nos espagos decisorios, por meio da
presséo popular e, ao final da década de 1980, temos a aprovagdo da Constituicdo de 1988,
que dentre outros direitos, garante a moradia digna enquanto politica publica, permeada
pelo principio da gestdo demaocratica, legitimado pelo Estatuto das Cidades, aprovado em
2001. Assim, a participacdo social tornou-se elemento essencial para 0 sucesso tanto na
implementacdo dos servicos e obras quanto na manutencéo do investimento aplicado, ou

mesmo para a potencializagdo das acdes ja existentes.

A partir do inicio dos anos 1990, com a introducdo das primeiras medidas de carater
neoliberal adotadas por Fernando Collor de Melo, presidente eleito na primeira eleicéo direta

pés democratizacdo, mudancas se processaram na economia e na politica afetando os
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movimentos sociais em suas bandeiras e organizagbes. O desemprego, 0 aumento da

pobreza urbana e a administracdo dos investimentos do Estado em politicas sociais
agravaram os problemas urbanos e fortaleceram a necessidade e o movimento por uma

“reforma urbana”.

E dentro deste complexo cenario nacional que constatamos o agravamento da problematica
da questdo habitacional no Espirito Santo. No caso de Vitoria, 0 que se observou na
trajetoria da politica de habitacdo do municipio, no que se refere as respostas do poder
publico a esta questdo é que as intervencdes ora eram realizadas atendendo a demandas
locais, restritas as familias localizadas em areas de risco geoldgico ou de interesse
ambiental, ora eram realizadas no ambito global, na perspectiva de integrar diversas acoes
de varias areas especificas, gerenciadas pelo Projeto Terra até a criacdo da Secretaria
Especial de Habitacdo em 2002. As areas de intervencdo do Projeto Terra foram mapeadas
e delimitadas em Poligonais que podem integrar um ou mais bairros dependendo da

situacéo fisico-geografica (VITORIA, 2003a).

Para atender a necessidade de instituicAio de um O6rgdo responsavel pela gestdo e
implementacdo de uma Politica Habitacional que desse um carater permanente ao
desenvolvimento de ag¢des habitacionais e de Regularizacdo Fundiaria no municipio de
Vitéria, a Prefeitura aprova em 30 de dezembro de 2002 a Politica Municipal de Habitacédo
através da Lei n° 5.823, que instituiu a Secretaria Municipal de Habitagdo (SEHAB),
responsavel pela gestdo e implementacdo da Politica Habitacional na capital, fixando
diretrizes e normas da Politica Municipal de Habitacao (PMH). Esta mesma lei criou o
Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social (CMHIS) para que seja viabilizada a
gestao partilhada dessa Politica. Estes instrumentos legais significou a consolidacdo das
acdes na area habitacional, assegurando sua continuidade em administra¢des futuras, bem
como a institucionalizacédo do envolvimento e da participacdo da sociedade civil organizada
(VITORIA, 2003a).

Verificamos que atualmente a politica de habitagdo no municipio de Vitéria, esta consolidada
no que se refere a regulamentacéo juridica. Verificamos também que outra legislacdo
compde a referida politica. Trata-se da lei n°® 6967/2008, sancionada em 2007, que institui,

no ambito do Projeto Terra, o Programa Habitacional de Interesse Social.

Apresentados os resultados do levantamento bibliografico, percebemos a evolucdo e o
avanco na concretizagdo da politica de habitagdo no municipio de Vitoria. Dentro deste

contexto acreditamos que a trajetdéria dos movimentos sociais urbanos teve um papel


http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/lei5823.zip
http://www.vitoria.es.gov.br/secretarias/habitacao/conselho.htm
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preponderante na constru¢do desta politica no pais. Buscamos entéo investigar como

esta participacdo se processou no ambito do municipio de Vitoria.

Os dados deste trabalho apontam quanto a particularidade do CMHIS em Vitoria que este
conselho obedece ao critério de paridade entre os representantes do poder publico
municipal, os membros eleitos pela populacdo determinado pela legislacdo e pelas
entidades da sociedade civil, assegurando o0 mesmo peso do voto. Ressaltamos com este
dados o debate acerca do principio da igualdade de condi¢fes, que vai além da garantia da
paridade. Comprovando este desigual acesso a informagdo, a leitura das atas do CMHIS e a
fala dos conselheiros mostraram que na maior parte das deliberacdes do conselho, os
conselheiros ndo recebiam previamente informag6es ou copia dos documentos necessarios

para se prepararem para a tomada de decisao.

Observando mais de perto os dados em cada gestdo do conselho separadamente,
identificamos que na primeira gestao o quantitativo da frequéncia dos membros titulares e

suplentes, tanto poder publico, quanto da sociedade civil, quase se igualou.

Na segunda gestdo, o que os dados revelam é uma predominancia da participacdo dos
membros titulares apenas da sociedade civil, com uma sobreposi¢éo dos titulares do poder
publico. Um destaque a ser feito desta gestdo € que comparando o quantitativo de
participacao entre os representantes do poder publico, observa-se a presenca majoritaria
dos suplentes em relagdo aos titulares. Na terceira gestdo, observamos uma frequéncia

equilibrada entre os membros titulares e suplentes do poder publico e da sociedade civil.

Com excecdo da segunda gestao, os dados mostram que ha regularidade na freqiiéncia
entre membros titulares e suplentes. Podemos aferir que esta regularidade indica que a
continuidade ou a capacidade de acompanhar os processos decisérios, nao fica

comprometida.

Percebemos, a partir das legislacdes, que ao mesmo tempo em que o conselho tem carater
deliberativo ele também atuou como érgédo consultivo, na medida em que a decisao final
acerca dos programas e projetos € do gestor. Esse dado aponta que as decisfes irdo

depender da vontade politica em partilhar poder.

Destacamos aqui certa ambiglidade entre o carater consultivo e o carater deliberativo do
CMHIS. Legalmente o conselho € uma instancia deliberativa, mas, na medida em que as
decis@es finais sobre os projetos e programas sao prerrogativas do gestor, ouvido o
conselho, este se transforma em 6rgdo consultivo e de assessoria. Assim, 0 respeito as

decisGes tomadas pelo conselho dependera da capacidade politica e vontade do gestor de
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partilhar poder com as organizagbes da sociedade civil, representantes da populacéo

local. Essa ambiguidade em relacdo ao poder deliberativo do conselho torna possivel aos
gestores tomar decisdes a revelia das deliberagcées do 6rgdo, ouvindo apenas 0 seu Corpo
técnico ou atento a manifestacdes de posicdes e interesses nao colocados no conselho.

Diante disso nos remetemos as seguintes questdes: esta instancia realmente permite uma
partilha efetiva de poder? E uma instancia que cumpre o papel de dar um pouco mais de
transparéncia as decisbes que dizem respeito a politica de habitagdo?

O que percebemos, a partir da leitura das atas, € que os assuntos pautados, embora se
referissem aos interesses da populacdo que mais necessitava da politica, atendiam as
necessidades especificas de comunidades das regionais do municipio. Os representantes
de cada regido administrativa mostravam-se solidarios com as demandas do municipio
como um todo, mas se concentravam na defesa das necessidades de sua base societaria
que, em geral, eram queixas relativas a demora no recebimento da moradia, ndo inclusao de
determinadas familias nos programas habitacionais, questionamento quanto ao
cumprimento de prazos, pendéncias de obras mal acabadas, falta de articulagdo com as

liderangas comunitarias, solicitagdo de reunibes comunitarias.

Em geral observa-se a presenca majoritaria da sociedade civil nas reunides realizadas pelo
CMHIS. Porém, a participacdo das entidades, representantes da sociedade civil, como o

CREA e o MNLM configurou-se em um nimero bem menor que os demais representantes.

A analise do processo de elaboracao do plano local de habitacdo e regularizacao fundiaria
de interesse social revela trés dados importantes: primeiro, o objetivo principal era atender
uma prerrogativa legal, garantindo para o municipio um instrumento de gestéo, obrigatorio
para o repasse de recursos pelo governo federal, segundo, € que, apesar deste tema ter
sido o segundo mais debatido nas reunibes do CMHIS, garantindo-se, inclusive, uma
reunido extraordinaria somente para tratar de esclarecimentos acerca do plano de trabalho
da empresa que iria desenvolver esta atividade, os conselheiros entrevistados apontaram
um conhecimento restrito tanto do processo de elaboragdo quanto do documento final e
terceiro, 0 grupo que acompanhou a elaboracdo do plano era composto, majoritariamente,
por representantes do poder publico, restringindo as possibilidades de intervencdo dos
representantes da sociedade civil na formulacdo do plano. Neste sentido, o pouco
conhecimento apresentado pelos conselheiros tanto do processo quanto do documento final,
pode ser explicado por essa restricdo ao envolvimento dos representantes da sociedade civil

NO processo.
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A partir desses elementos que caracterizam o CMHIS, considerados até este momento,

aprofundamos a analise no sentido de ampliar o entendimento acerca das diferentes
concepgodes, posicdes e contradicdes presentes no processo de formulagdo da politica de
habitacdo no municipio de Vitéria, que teve como locus de debate e definicdo o espaco do
conselho.

Digno de nota também é que o CMHIS tem representado um espago de dialogo, onde ha a
oportunidade e a liberdade para o debate, troca de idéias e, sobretudo, um local onde a
populacdo tem voz. Observamos também a afirmacédo de que a participacdo no CMHIS tem
crescido e contribuido significativamente para que as deliberacbes atendam aos interesses
de quem realmente precisa e que ndo teria acesso a moradia se nao fosse através da
politica publica. Entretanto, percebemos que esta afirmagéo é feita a partir do discurso
formal do que se espera do exercicio do controle social, garantido por lei, pois remete a
elementos legais da fungdo de um conselho gestor e em particular do CMHIS, ao seu

carater deliberativo, a composi¢éo paritaria e ao processo de selecdo dos representantes.

No que se refere a participacdo, compreendemos que sua efetividade passa pela forma
como o conselheiro é envolvido com a dinamica operacional do CMHIS. Confirmamos que
os conselheiros recebiam as convocatorias e as pautas das reunides com a antecedéncia

necessaria.

No CMHIS, as diferentes situagdes habitacionais da populagdo no municipio de Vitéria sdo
levadas ao conhecimento do conselho através dos seus representantes. O papel do
conselho entdo é conter as manifestacbes da populagéo, pois as demandas da populacdo
sdo conhecidas pelo poder publico via representante no conselho, fortalecendo a

perspectiva da participacdo no modelo representativo.

Identificamos o comprometimento dos conselheiros com o repasse para a base do que foi
deliberado no conselho. No entanto, em algumas situagfes constatou-se um desinteresse
por parte da populagdo em acompanhar ou mesmo monitorar a participa¢do de seus eleitos.
Vale ressaltar que esta omissdo da populacdo nem sempre pode ser avaliada apenas
negativamente. Vivemos em uma sociedade onde as pessoas tendem a se preocupar mais
com o seu cotidiano, com seus problemas pessoais do que com a vida coletiva. E por isso
ela delega para outras pessoas pensarem e se preocuparem com a vida coletiva, ocupando

0S espagos publicos e tomando as decisdes por ela.

Em outras situacbes as deliberacbes do CMHIS foram repassadas para diretorias de
associacoes de moradores que tinham a responsabilidade de repassar as informacdes ou

mesmo fomentar o debate com a base.
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O predominio de uma relagédo que reproduz o modelo representativo tradicional e seus

problemas também foi revelado nesta pesquisa. Nesse modelo ha um distanciamento e uma
autonomia quase absoluta do eleito em relagdo aos seus eleitores, uma desconexdo quase
total. Neste sentido, a relagéo entre representantes e representados no CMHIS néo tem sido
capaz de inovar esse processo, reproduzindo os problemas da representacdo do modelo

democrético-representativo em vigor.

Diante de tal dindmica percebeu-se que muitas vezes hd um descrédito da populacdo
quanto a questao da participacgéo.

Esta questao nos faz refletir sobre a necessidade de publicizacdo da politica, do significado
do conselho, bem como de capacitagdo dos conselheiros que representam uma base social.
O grande desafio do representante é que ele consiga o equilibrio, em detrimento dos seus
interesses e parametros individuais, agir considerando os interesses coletivos, ndo apenas
do segmento que representa, mas de outros segmentos também. O que é questionavel é o
fato de vocé ter uma instancia deciséria que compete com o poder de decisdo do secretario.
No caso desse Conselho ndo compete, porque a Ultima decisdo cabe ao secretario de

habitacdo

Um modelo mais participativo implicaria na PMV estimular uma participacdo que de fato
envolva a populagdo nos espacgos de tomada de decisdo. O que percebemos no discurso
dos conselheiros quando avaliavam o processo de participacdo no CMHIS, é que a
prefeitura adota o modelo de participacdo que esta preconizado na legislacao, ou seja, ela
vocaliza que desenvolve um governo democratico participativo ou democratico popular,

tendo a participagdo como uma bandeira, como um principio de gestao.

Também foi observado um esforco em discutir e divulgar a politica com os conselheiros,
levando ao seu conhecimento as alteracdes feitas nas leis e criagdo de decretos nas
reunides. A capacitacdo dos conselheiros também foi valorizada como estratégia de
estimulo a participacdo. Quanto ao horario das reunifes, que ocorreu no periodo vespertino,
€ uma questdo que precisa ser repensada, pois pode dificultar a participacdo, ja que a
maioria dos conselheiros entrevistados estava envolvida em outras fungdes, inclusive em

atividades laborativas.

Percebe-se que desde a sua criagdo, o CMHIS tornou-se a principal referéncia no que se
refere & formulacdo da politica de habitacdo. No que se refere ao controle social e
monitoramento do Estado por parte da populacdo, observamos nas atas e nas falas que a

todo o tempo € colocado ao poder publico reivindicagbes de implementagdo de projetos

previstos em lei ou mesmo posicionamento da PMV em relacdo a necessidades
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habitacionais urgentes no municipio, esclarecimentos quanto a aplicacdo e destinacdo

de recursos, especialmente em relacdo a critérios de elegibilidade, inclusdo de familias em
programas habitacionais, constituicio de comissdes e grupos de trabalho, cuja
responsabilidade € acompanhar andamento de obras, acompanhar a elaboracdo do plano
local de habitacéo.

Outro aspecto a ser destacado é o fato de que estar presente nos espacos de debate e
discusséo da politica ndo significa efetivamente definir os rumos da cidade. Foi apontado
nesse estudo, que o envolvimento da populagcédo nos processos decisorios fica restrito aos
momentos para referendar propostas. Um salto qualitativo no que se refere a uma definicdo
coletiva e plural dos rumos da cidade é ampliar o debate da politica. Apenas referendar
decisBes ja tomadas, despolitiza o processo decisério no CMHIS, contrariando o seu carater
deliberativo. A pesquisa evidenciou que o municipio ainda precisa avancgar no sentido de um

envolvimento maior da populagéo nas deliberacdes das questdes habitacionais.

A andlise da construcdo da politica de habitagdo no municipio de Vitoria aponta que houve
participacdo popular neste processo. Propostas, criticas, sugestfes, hierarquizagdo na
destinacdo de recursos, foram feitas e 0 gestor se mostrou aberto a incorporar as demandas
da populagéo, via conselho. Esta modalidade de participagé@o leva a concluir que o modelo
de participacdo em vigor € uma combinacgdo entre a democracia participativa e democracia

representativa, valorizando mais as caracteristicas do modelo representativo.

Buscou-se também conhecer de que forma a PMV tem estimulado a participagdo popular.
Identificamos que foram restritos os momentos de estimulos e estratégias que procurassem
envolver ndo apenas as liderancas, aqueles que representam a populacdo e que ocupam
esses espagcos de participacdo, mas também que envolvessem a base desses
representantes. A PMV, por mais que tenha incorporado a populagdo em algum momento
do processo de formulagédo e implementacdo da politica de habitacdo, o modelo em vigor é
0 modelo que valoriza o representante, ou seja, ela vocaliza um modelo, mas o modelo que
ela de fato tem usado e que pode ser identificado nas atas e nas falas é o modelo

representativo.

A pesquisa revelou que o comprometimento e a assiduidade foram apontados como valores
intrinsecos a participagdo. Como indicativo de melhor caminho para buscar o acesso a bens
e servicos, fazendo com que a politica publica atinja de fato a parcela da populagéo que
mais precisa dela. Estes olhares mostram que ndo ha participacdo sem envolvimento de
todas as partes, onde se promova o fortalecimento da organizacéo popular no sentido de

evitar que as decisdes sejam tomadas de “cima para baixo”.
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Observamos que ao longo de todo o processo de formulacdo e implementacdo da

politica de habitagdo no municipio de Vitdria, a populagdo apresentou demandas
habitacionais ao conselho e a prefeitura.

Detectamos uma dificuldade em apresentar temas para as pautas do conselho com
antecedéncia, isso indica que eles ndo conseguem ter bandeiras de lutas, ou mesmo um
conjunto de propostas que sejam capazes de colocar antecipadamente para a reunido. Em
geral, as demandas aparecem no momento da reunido ou no meio de um debate. Isso

indica que o conselheiro pode néo estar se preparando para este processo.

Observamos um esforco intenso dos conselheiros em acompanhar a implementacédo da
politica habitacional no municipio de Vitéria, contribuindo diretamente com este processo. A
maior parte destas demandas eram apresentada pelos representantes da populagédo e
muitas vezes movida pelo apelo da necessidade que vivenciavam no dia a dia das
comunidades que representam. As demandas mais dificeis de serem atendidas eram as de
inclusdo em programas habitacionais, tendo em vista que se respeita a previsdo de

atendimento e destinag&o de recursos para aquela area.

Em relagdo aos ganhos politicos proporcionados pelo processo de participacdo no CMHIS
de Vitbria, esta pesquisa evidenciou que o maior saldo deste processo é o aprendizado.
Constatamos a satisfacdo dos conselheiros no desempenho de sua funcgéo, especialmente
porque aprenderam com o processo. Um dado interessante que aparece aqui é a
racionalidade quanto aos entraves burocraticos da Secretaria de Habitacao.

Apesar de ser um pensamento minoritario em relacdo aos outros entrevistados, isso indica a
influéncia do discurso utilizado pela instancia governamental para justificar a nao realizacdo
ou a morosidade de determinadas obras. Isso faz com que o conselheiro acabe vocalizando
0s argumentos do poder publico, para convencer a sua comunidade ou mesmo acalma-la,

utilizando o seu prestigio na relacdo com a comunidade.

Percebe-se aqui que o grande aprendizado é para o0 representante, ou seja, ele de fato
passa a entender melhor o funcionamento da maquina estatal, o processo de formulagéo de
uma politica publica, de um orcamento, passa a compreender melhor o que é o Estado,
comeca entender mais de outros temas, domina mais as regras da politica, comeca a

entender melhor os limites. Enfim, o grande aprendizado é pessoal.

Outro aspecto a ser destacado é o fato de que ha uma preocupacdo da PMV em

desenvolver ac¢Bes que minimamente atendam as demandas que estdo presentes na
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comunidade. Isso significa que a prefeitura ndo ir4 atender a todas as demandas, mas

apenas o que for possivel atender.

O que podemos afirmar a partir desta pesquisa é que houve participacdo no processo de
construcao da politica de habitacdo no municipio de Vitéria. Entretanto, essa participacao foi
mais intensa a partir do momento em que a politica comegou a ser operacionalizada, ou
seja, no momento em que a PMV comecou a fazer o seu plano de trabalho, a tomar
medidas que desse materialidade para que a politica fosse implantada.

Diante dos resultados identificados, no que se refere ao modelo de democracia, podemos
inferir que o que se tem entdo, é um processo de unido dos dois modelos. E marcante a
participacdo em que o representante tem certa autonomia para decidir, mas o fato do gestor
estimular que as demandas da populagédo sejam levantadas € um elemento importante no
sentido de fortalecer a necessidade de um vinculo maior entre representantes e base

societaria.

Vimos que a concepcao de cidade orienta opinides e posi¢des. Assim, discutimos o modelo
e o carater da politica adotada no municipio de Vitéria, verificando que a politica tem
atendido a idéia de que cidade é para todos assegurando uma concepgao de cidade que

atenda aos interesses e as necessidades da classe trabalhadora e ndo somente do capital.

Nesta direcdo, identificamos opinides diversificadas em relacdo a concepcgdo de cidade.
Inicialmente destacamos os que apontaram a dimensdo espacial e os limites geograficos,
gue também sao elementos importantes na definicdo de cidade. O estado em que se
encontram hoje as grandes cidades, especialmente a cidade de Vitéria, é fruto de um
acelerado crescimento urbano, desencadeado pelo rapido processo de industrializacao,
intensificado a partir da década de 1960, que transformou sua paisagem, trazendo
juntamente com isso uma série de problemas e desafios para a governanca publica. A
atracdo dos centros politico e econdmico, incentivado pelo proprio Estado, trouxe para o
cenario da cidade dentre outras questfes, areas adensadas e desprovidas de infra-estrutura

adequada para a habitacdo

A dimensao politica também apareceu nas falas dos entrevistados. Apesar de naturalmente
pensarmos as cidades a partir de critérios fisicos, é fundamental antes de qualquer coisa,
pensar a constituicdo das cidades a partir das pessoas. A constituicAo de um espaco
habitado, com todos os elementos que se concentram nele, depende da acdo humana, para
pensar e decidir sobre a sua ocupacao, seu planejamento ou a falta dele, e neste caso criar
solucdes para os problemas provocados pela auséncia de planejamento. A cidade é feita de

pessoas e existe para as pessoas, sem elas a cidade perde a sua funcdo precipua. A
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pesquisa confirma esta questdo e atribuem a cidade a responsabilidade por criar

solucdes politicas para os problemas urbanos, a partir da sua fun¢do de comando, pois é na
cidade que as decisbes que dizem respeito a vida coletiva sdo tomadas:

Identificamos também uma valorizacdo da cidade como o lugar de vida e exercicio da
cidadania. Um lugar onde tudo acontece, onde as pessoas se agrupam, sobretudo para
habitar, conviver coletivamente, ter oportunidades e realizar sonhos. Enfim, o grande atrativo
da cidade, seja no plano simbdélico ou ndo, esta ligado a possibilidade de viver dignamente,

de ter uma existéncia, ser alguém.

Por outro lado observamos uma compreensado da cidade como um lugar onde as decisdes
que afetam a nossa vida sdo tomadas e nao necessariamente um lugar somente para
atender as necessidades humanas, ou seja, a compreensdo da cidade como l6cus politico.
A cidade, a partir exatamente do momento em que os trabalhadores se inserem na cena
publica e que os direitos sociais sdo conquistados, e neste caso o direito & moradia, o direito
a viver bem na cidade, a cidade passa a atender a estas duas necessidades: as

necessidades do capital e as necessidades dos trabalhadores.

Assim, inferimos que a cidade assume uma dupla fung¢éo: para o capital a cidade representa
o0 l6cus do mercado, da méo-de-obra e das possibilidades de circulagdo das mercadorias;
para o cidaddo comum e para o trabalhador, a cidade é o espaco para a sua reproducédo em
todos os sentidos, sobretudo, no acesso a todos os bens, a tudo que considera importante

para sua existéncia como pessoa, como cidadao.

Neste contexto da sociedade capitalista, em que a l6gica do lucro e do mercado impera a
Constituicdo Federal de 1988 e, posteriormente, o Estatuto das Cidades estabeleceram o
principio da funcéo social da cidade. Este principio fundamenta o novo papel da cidade, o
gue significa que os interesses coletivos devem sobrepor aos interesses individuais. Nesta
l6gica, o direito brasileiro prevé o direito a cidade na perspectiva da coletividade, em que o
Estado deve assegurar a existéncia de uma cidade justa, humana e igualitaria, para todos

os habitantes, independente de classe ou posi¢ao social.

A subordinag@o do campo a cidade também é evidenciada nesta pesquisa. As pessoas que
sairam do campo e foram para a cidade acreditavam que a cidade iria proporcionar o
conforto que no campo nao tem. Em resumo, podemos afirmar que a pesquisa revela uma
concepcdo de cidade como o lugar que vai proporcionar condicbes para se viver bem e
construir sua vida. As pessoas acreditam que a oferta do que entendem que é preciso para
se viver bem, de forma organizada, tendo acesso aos direitos sociais, sera possivel na

cidade.
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Entendemos que a concepcao de politica de habitacéo influencia na forma como esta é

construida e gestada. Os conselheiros entrevistados véem a politica de habitagdo na
perspectiva do planejamento, da garantia do direito & moradia digna ou mesmo ver a casa
pronta.

Um dado importantissimo sobre a dindmica de funcionamento do CMHIS é sobre o processo
de disciplinamento do movimento em prol da moradia provocado pela legislacdo construida
para o campo habitacional no municipio de Vitéria. Observamos que a lei trouxe um
regramento, criando dificuldades para as iniciativas deste movimento, que antes eram mais
diretas e espontaneas. A instituicdo do CMHIS e o fato de que toda a discusséao, todo o
debate e, sobretudo, todas as decisdes devam passar por este espaco, de fato disciplina,
porque acaba obrigando o movimento a conter suas demandas, suas reivindicagdes, para
encaminha-las ao CMHIS, obedecendo a uma legislacdo que ja existe, de como a politica
deve funcionar, ser desenvolvida e desenhada, ou seja, obriga 0 movimento a rever suas
estratégias. A existéncia de um canal de interlocu¢éo e de uma legislagdo a ser cumprida,

faz com que as respostas ndo venham de imediato.

Percebe-se que o conselho tem feito os conselheiros compreenderem como o Estado
funciona, ao compreenderem os limites, os conselheiros acabam aceitando e incorporando
esta légica, tornam-se mais conformados, mais disciplinados e contidos, ou seja, o conselho
transforma-se em um mecanismo de contencdo dessas demandas, canalizando as

reivindicagcfes da populacdo para o conselho.

Ao opinar sobre a visdo da populacdo acerca da politica de habitagdo, os conselheiros
destacaram que a populacdo conhece pouco da politica e a vé apenas como acdes
imediatas ou como obrigacdo do poder publico, restritas a construcdo de casas, e mais

particularmente focadas na moradia em risco, sem articulagdo com outras politicas.

A politica como favor e o seu carater restritivo também foram apontados nesta pesquisa.
Podemos relacionar o carater restritivo da politica de habitacdo com o fato da populacdo
pensar na politica prioritariamente como a¢fes imediatas, 0 que ndo pode ser apontado
categoricamente como desconhecimento. Na verdade a populagdo sabe exatamente o que
deseja, e isso para ela torna-se um direito, porque é ela quem sabe o que realmente
necessita. Como a politica ndo da conta de atender a todos os que dela necessitam, a
parcela da populagdo que se encontra em situacdo de risco habitacional ou que estd ha
algum tempo aguardando uma intervencdo habitacional definitiva, ndo consegue esperar
pelo poder publico. Assim, acaba buscando por conta prépria estratégias para solucionar

seu problema habitacional.
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O descrédito com a efetividade das intervengBes habitacionais, no sentido de que estes

podem ndo dar conta de competir com o mercado na implementacdo dos programas e
projetos, também é uma preocupacao constatada nesta pesquisa. Os dados apontam que
h& o desejo de ampliar o atendimento da politica, no entanto ainda pautam as suas acdes
priorizando as situagdes das moradias que se encontram em risco. Para eles, os gestores
reconhecem a politica como direito do cidaddo, mas ndo implementam da forma como esté
prevista na lei e atribui isso a ndo obediéncia as legislagbes ou por prevalecer os interesses

do poder publico, reforcando novamente aqui o carater restritivo e seletivo da politica.

O estudo foi revelando que a prefeitura ndo assume o seu papel de fiscalizacdo das areas
de risco. Isso permite que a populagéo fique livre para construir em qualquer lugar, gerando
mais demanda para a politica habitacional. O foco da prefeitura tem sido a habitacdo de
interesse social, portanto o critério principal adotado para o atendimento é o
socioecondmico. Isto significa que as familias a serem priorizadas no atendimento serdo as
gue possuem renda de 0 a 3 salarios minimos e cuja moradia se encontra em situacéo de

risco muito alto.

Outro dado relevante € a compreensao de que a moradia somente ndo € suficiente para
assegurar todos os demais outros direitos sociais. Isso significa que morar dignamente vai

além de ter uma casa. E também assegurar o acesso a todas as outras politicas sociais.

Um problema detectado nesta pesquisa € o relacionado a autoconstrucdo, A populacao
constroi as suas casas sem planejamento, sem assessoria técnica. Mesmo com todo o
avanco em termos de evolugdo da politica no Brasil e em Vitéria, mesmo com toda a
producdo habitacional que ja ocorreu até aqui, ainda assim ndo acompanha a
autoconstrucao. Isso significa que a populacdo precisa de respostas mais imediatas no que
se refere a politica de habitacdo e que a politica tem um ritmo que ndo é o das

necessidades da populacgéo.

Sobre a ampliacdo do atendimento habitacional por parte do poder publico, no sentido de
produzir mais moradias, € apontado como estratégia de solucdo a compatibilizacdo dos
programas do governo federal, municipal com a recep¢do e apoio a demanda de

autoconstrucao.

Observamos também o reconhecimento de que o poder publico precisa ampliar a producéo
de unidades habitacionais, assessorar 0 publico que constroi suas préprias moradias sem
acompanhamento técnico, apoiando para qualificar as edifica¢cdes. Identificamos que ndo
existe em ambito municipal uma politica de apoio a autoconstrucdo. Outro destaque

importante € a ndo existéncia de uma politica que atenda a um grupo intermediario da
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populacdo, cuja renda é maior que trés salarios minimos, mas é menor que a renda

necessdria para ser absorvida pelo mercado imobiliario (acima de 06 salarios minimos).
Esta parcela da populacao ficou empobrecida e ndo tem protecdo nem do poder publico e
nem consegue alcancar o que é ofertado pelo mercado.

Hoje no Brasil, como vimos, esta em processo a implementacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida do governo federal, entretanto, quem mais tem sido beneficiado por este
programa € o empresario do ramo da construcdo civil. Este programa que prevé a
construcao de moradias tanto para familias de renda de 0 a 03 salarios minimos, quanto
para familias de renda de 04 a 06 salarios minimos é um modelo de politica de habitacéo
gue valoriza o mercado. Esta parcela da populagcdo mais afetada, com renda menor, ndo
esta sendo ouvida e o movimento de moradia organizado tem propostas para apresentar no
sentido de municiar o poder publico com informagBes sobre as reais necessidades da

populacéo quanto & moradia.

Quanto ao carater da Politica de Habitagdo adotada no municipio de Vitéria identificamos
gue esta comega a ser gestada de baixo pra cima, ndo decorrendo de nenhuma agéo da
esfera estadual ou federal. Vivenciando um processo de descentralizacdo por auséncia e,
consequentemente, buscando estratégias proprias para conter os impactos causados pela
urbanizagdo nos seus morros e areas de manguezais ocupadas pela populagdo, a politica
de habitacdo no municipio surge para atender a uma demanda do Projeto Terra, que

compreendia principalmente as moradias em situacédo de risco geoldgico ou estrutural.

Percebe-se entdo que a construcdo da politica de habitagdo no municipio é fruto de uma
demanda fundamentada na realidade local e nasce com a necessidade de realocacédo de
familias. A partir de 2006, com uma nova legislacdo, o modelo de politica que passa a ser
adotado para o municipio de Vitéria, € o modelo preconizado pelo governo federal, cujas
acdes se articulam definitivamente aos principios da politica nacional de habitacdo, com
acoes planejadas a curto, médio e longo prazo, buscando linhas de financiamento para a

producdo de moradias.

Percebe-se que, de fato, o municipio s6 produziu habitagbes porque aderiu ao sistema
nacional de habitacdo, pois a maior parte dos investimentos feitos no municipio, desde

entdo, foi resultante do repasse de recursos do governo federal.

Atualmente o municipio desenvolve a¢Bes no campo da habitacdo abrangendo frentes
diversificadas de intervencdo, em funcdo das diferentes demandas apresentadas. Estas
acoes estdo sistematizadas nos dois programas municipais que prevéem agfes no campo

habitacional: o Programa “Habitar Vitoria” e o Projeto “Terra Mais Igual”’, as a¢bes deste
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altimo ultrapassam a questdo da habitagdo, atuando em outras frentes de intervencao

como a regularizacdo fundiaria, infra-estrutura e ambiental. Entretanto, suas acoes

abrangem apenas as areas delimitadas pelo programa, chamadas de poligonais.

O programa Habitar Vitoria prevé a¢des que envolvem a disponibilizacdo de novas unidades
habitacionais, o acesso a moradias ja construidas, a reconstrucdo, o acesso ao crédito
construtivo, requalificacdo de imoéveis vazios ou subutilizados, destinando-os ao uso
habitacional e retirada de familias em situagédo de risco habitacional através de subsidios
financeiros, seja por meio do pagamento de aluguel provisorio, auxilio reforma e auxilio para
aguisicdo de outra moradia para as familias que ndo foram contempladas por henhum

programa ou projeto de reassentamento.

O carater institucionalizado da politica de habitacdo em Vitéria € visto de uma forma bem
otimista. A pesquisa mostra uma compreensdo por parte de gestores e conselheiros
representantes dos usuarios, de que o municipio é o grande protagonista no levantamento
das demandas locais e capaz de prioriza-las, pois 0s recursos repassados pelo governo
federal para investimento em moradia popular ndo séo suficientes para atender a todos os
gque dela necessitem. Nesta perspectiva, 0 municipio investe em moradia popular utilizando
recursos préprios além dos repassados pelo governo federal através do Fundo Nacional de

Habitac&o de Interesse Social e outras fontes externas.

Mas até que ponto a autonomia do municipio fica comprometida, com o governo tracando
diretrizes gerais para a implementacdo da politica? Na opinido do gestor ao municipio é
garantida autonomia, jA que mesmo o governo federal sendo o responsavel em ditar os
marcos e as diretrizes para a politica, ele considera a ldgica local e ao governo municipal
fica a responsabilidade de recepcionar os desafios locais, diagnosticando a realidade do
municipio e realizando o planejamento e o detalhamento das intervengdes necessarias para

a producéo da politica.

Do ponto de vista das diferencas regionais e geograficas e da proximidade com as familias,
de fato € o municipio que melhor pode diagnosticar a realidade local para identificar a
hierarquizacdo das familias beneficiarias, porém os critérios ja estdo pré-definidos e o

municipio apenas faz o enquadramento.

Em suma, o federalismo que temos no Brasil € do tipo cooperativo, o governo federal
entretanto, tem um papel muito mais ativo do que o previsto na constituicdo. No caso da
habitacdo o municipio ficou por um tempo um pouco isolado. A partir do governo Lula, a
politica nacional de habitacdo tracada tem com o propdsito de rearticular os entes

federativos e realizar uma gestdo compartilhada. Na pratica, embora o gestor e alguns
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técnicos pensem de modo diferente, o que se percebe € uma politica indutora, que

acaba ditando para o municipio o que ele deve fazer.

Um aspecto a ser destacado sobre a politica de habitacdo no municipio de Vitéria, € que
ainda existem projetos previstos na Lei 6592/2006 que ainda ndo foram implementados.

Podemos concluir que a politica municipal de habitagdo no municipio de Vitdria esta
estruturada para atender, via poder publico a populagdo que possui renda menor que trés
salarios minimos. O mercado tem atendido as demandas dos que ganham acima de dez
salarios minimos. Logo, constatamos que ainda ndo existe uma politica efetiva para as
familias que estdo numa situacdo intermediaria. A prefeitura, apesar de compreender a
necessidade, ndo possui implementado hoje uma programa de assessoramento técnico
para atender as autoconstrugdes, por exemplo. E via mercado, o municipio hoje conta com

apenas um empreendimento, que prevé subsidio do Programa Minha Casa Minha Vida.

E o que fica da trajetoria da politica de habitagdo dentro do contexto de cidade dividida? As
estratégias de unido que tem sido apresentada permitem a unido por meio da transformacgéo
das cidades em mercadoria. Entretanto, a idéia do direito a uma cidade para todos, vai ha
contramdo desta concepgdo mercantii e que associada a pobreza e a marginalizacao
sempre vao conspirar contra o direito a cidade, como afirma Moreno (2010). Ainda que
territorialmente a cidade esteja entrecruzada por varias relacfes que sdo estabelecidas no
espaco urbano, ou seja, apresenta proximidades entre ricos e pobres, socialmente falando a
cidade ainda concentra dois mundos intransponiveis, que abrigam interesses difusos: os
que possuem recursos e acessam oportunidades e servicos, e 0s que empobrecem cada

vez mais e estao fora dos servigos publicos.

O grande desafio é a concretizacdo de um modelo de cidade que atenda aos interesses dos
seus moradores e ndo do capital e do lucro. Temos uma politica de habitacdo preocupada
em assegurar o direito a cidade, mas o que permanece é uma cidade que ainda é muito
mais voltada para os interesses do mercado, da habitacdo como mercadoria, € ndo como
um direito. Embora saibamos que esse modelo de cidade s6 sera possivel num mundo néo

capitalista.

Outra coisa a considerar aqui é acerca do papel do CMHIS diante das a¢fes espontaneas
valorizadas pelos movimentos sociais. Porque o MNLM € um movimento em que as agdes
espontaneas, diretas, de insatisfacdo, de reivindicacdo, de manifestacdo, sdo as mais

importantes.
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A preocupacao é com essa instancia de formulacao politica, que esta fazendo com que a

politica seja de fato voltada para atender e minimizar os problemas habitacionais dos mais
pobres. Observa-se no discurso, no ambiente do conselho, e no préprio Estatuto das
Cidades, a percepcdo de uma politica na perspectiva do direito, de carater universalista,
uma concepcao de cidade com 0 mesmo carater, porém, a operacionalizacdo desta politica,
ou seja, a forma como o governo federal e municipal a tem conduzido esté indo na direcao
de focalizar. E o CMHIS tem sido util, porque na medida em que contém e disciplina as

acdes dos movimentos sociais, estes vao se conformando com o que é possivel obter.

Este estudo trouxe importantes apontamentos sobre a participacdo popular e pretende,
dentre outras coisas, contribuir como subsidio para diversas gestdes publicas, possibilitando
gue os sujeitos envolvidos nesse processo possam refletir sobre a sua participacdo e seu
papel de agentes publicos, com vistas a construir uma agenda publica condizente com os
interesses e necessidades da coletividade. Acreditamos que os resultados poderéo suscitar
0 debate das questdes levantadas com vistas a contribuir para o aperfeicoamento das
politicas de habitacdo em implantagdo no municipio de Vitéria e nos demais municipios do

Espirito Santo e no Brasil como um todo.

Também acreditamos que este estudo pode de fato contribuir para a elaboragcdo de
proposi¢cdes nesta area, tanto no sentido de buscar alternativas de enfrentamento desta
expressdo da questdo social, qual seja, a necessidade de habitar dignamente, quanto no
gue se refere a ampliacdo do conhecimento acerca do potencial participativo da populacgéo.
Isto no sentido de que a gestdo publica deve acontecer de forma mais plural, sem o

monopdlio do Estado na definicdo das prioridades que dizem respeito a vida em sociedade.

Este trabalho ndo se encerra aqui. Tenho certeza que muitas questfes ainda surgirao.
Cabe-nos a tarefa de continuar com 0 compromisso permanente do aprimoramento
intelectual e profissional. Neste sentido, indicamos algumas questdes que poderdo ser
aprofundadas: a dimensao subjetiva da pratica dos atores politicos envolvidos na politica de
habitacdo, ou seja, 0 que internamente move as suas agdes; avaliacdo do alcance efetivo da

politica de habitacao.
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7. APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO

DADOS PESSOAIS DO ENTREVISTADO

Nome Completo

Idade Sexo: Cidade/ Estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacédo atual:

Escolaridade:

Entidade/ movimento:

1. Condicdes para a Participacdo na Politica Municipal de Habitagao
1.1 O que é cidade para vocé?

1.2 Como esté sendo a formulagéo da politica de habitacdo no municipio de Vitéria? Cite os
aspectos positivos e negativos deste processo?

1.3 Quais os principais atores envolvidos?
1.4 Como vocé define o perfil desses atores?

1.5 Como vocé percebe a experiéncia de participagdo na formulacdo da politica de
habitacdo? (como a populacdo tem participado) Quais 0s avangos e retrocessos desta
participacao?

1.6 No momento da formulacdo da politica de habitacdo, com quem o movimento discute?
Quais as organizagfes envolvidas neste debate? H& uma articulagdo? Ha espaco para
este didlogo?

1.7 Em sua opinido a prefeitura tem estimulado um processo democratico e participativo na
formulacdo da politica de habitagdo? Por qué?

1.8 Quais sdo as estratégias utilizadas para garantir o envolvimento da populacdo na
tomada de decisbes? Quais sdo 0s instrumentos que caracterizam tal processo?

1.9 Quais sao as prioridades da prefeitura no que se refere a questao da habitacdo?

1.10 Em sua opinido, qual o entendimento que a populacao de Vitoria tem sobre a politica
de habitacdo?

1.11 Qual a concepcéo de politica de habitacao?

1.12 E os gestores da politica, qual a sua opinido acerca da concepg¢do de politica de
habitacéo que eles possuem?
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1.13 Qual o modelo de politica que tem sido adotado no municipio? E uma politica de
carater institucionalizado, que decorre de um processo de desarticulacéo progressiva da
esfera federal?

1.14 O conselho tem espaco para participacéo efetiva? E um espacgo adequado?

1.15 Quem define a pauta das reunides do CMHIS? A pauta chega com antecedéncia?
Atende aos interesses da maioria? E dividida? As informacdes chegam com
antecedéncia para a tomada de decisdes? Como sédo encaminhadas

2. Quanto a Participacao efetiva

2.1 0O que é participacao politica pra vocé?

2.2 Em sua opinido a populagdo tem influenciado na formulacdo de politicas que
assegurem o direito & moradia digna? Por qué?

2.3 Como a prefeitura responde a essas demandas?

2.4 Como os setores populares vém ocupando o espago do conselho? Existem limites e
desafios a participacéo social neste processo?

2.5 De que forma a populagéo tem se articulado técnica e politicamente para participar na
gestao da politica?

2.6 Vocé conhece o plano municipal de habitacdo do municipio?

2.7 Se sim, pode citar para mim as principais acdes prevista no plano?

2.8 Como foi apresentado e discutido o plano municipal de habitagéo?

2.9 Vocé participou do processo de elaboracdo do plano? De que forma?

2.10 O documento final atendeu as expectativas da populagdo? E as suas expectativas?

2.11 Que outras medidas que dizem respeito a politica municipal de habitacdo sdo
discutidas no conselho?

2.12 Quais séo as principais demandas apresentadas pela populacdo ao CMHIS? Quem
as apresentou? Sao atendidas pela politica habitacional? Como foram discutidas? Foram
incorporadas a politica de habitacao?

2.13 Quais organizacbes se envolveram no debate da formulacdo da politica de
habitacao?

2.14 De que maneira a prefeitura tem estimulado a participacgéo.

3. Outras questdes

3.1 O que vocé considera importante dizer sobre esta experiéncia de participacdo na
formulacao da politica de habitacdo que ainda nao foi perguntado nesta entrevista?
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8. APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Programa de Pés-Graduacao em Politica Social

Universidade Federal do Espirito Santo

Este documento visa solicitar sua participacdo na Pesquisa: A Participacdo Popular na
Politica Municipal de Habitacdo no Municipio de Vitoria/ ES.

Por intermédio deste Termo ser-lhes-4 garantido os seguintes direitos:
1. Solicitar, a qualquer tempo, maiores esclarecimentos sobre esta Pesquisa;

2. Ampla possibilidade de negar-se a responder a quaisquer questdes ou a fornecer
informacgdes que julgue prejudiciais a sua integridade fisica, moral e social;

3. Opcao de solicitar que determinadas falas e/ ou declaracdes ndo sejam incluidas em
nenhum documento oficial, o que sera prontamente atendido;

4. Desistir, a qualquer tempo, de participar da Pesquisa;

5. Sigilo absoluto sobre nomes, apelidos, data de nascimento, local de trabalho, bem
como quaisquer outras informacdes que possam levar a identificagéo, se assim o
desejar.

() Desejo que seja resguardado sigilo absoluto conforme item 5.
() Autorizo a divulgacdo de meu nome

Declaro estar ciente das informacgdes constantes neste ‘Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido’, e entender que serei resguardado pelo sigilo absoluto de meus dados pessoais
e de minha participacdo na Pesquisa. Poderei pedir, a qualquer tempo, esclarecimentos
sobre esta Pesquisa; recusar a dar informacdes que julgue prejudiciais a minha pessoa,
solicitar a ndo inclusdo em documentos de quaisquer informacdes que ja tenha fornecido e
desistir, a qualquer momento, de participar da Pesquisa. Fico ciente também de que uma
cOpia deste termo permanecera arquivada com a Pesquisadora Flaviane Cristina de Oliveira
Ferreira Delanos, aluna do Programa de PoOs-Graduagdo em Politica Social, do
Departamento de Servico Social, da Universidade Federal do Espirito Santo, responséavel
por esta Pesquisa.

Vitéria — ES, de de 2010

Assinatura do Participante:
Assinatura da Pesquisadora:

Telefones da pesquisadora: (27) 3338-3226 (residéncia) / (27) 9722-2920 - e-mail:
fcof29@gmail.com


mailto:fcof29@gmail.com

ANEXO A —-LEI 5823/ 2002



Prefeitura Municipal de Vitéria
Estado do Espirito Santo

LEI  N° 5.823

Estabel ece diretrizes e normas
da Politica Muni ci pal de
Habitacdo - PMH, altera o Art.
8° e incisos Xl e Xl do Art.
32, da Lei N 5.463, de 11 de
janeiro de 2002, cria cargos de
provi nentos em com ssdo, e da
outras provi dénci as.

O Prefeito Municipal de Vitoéria, Capital
do Estado do Espirito Santo, faco saber que a Canara Mini ci pa
aprovou e eu sanciono, na forma do Art. 113, inciso Ill, da Lei
Organica do Municipio de Vitoéria, a seguinte Lei

CAPI TULO |

DAS DI SPCSI QOES PRELI M NARES

Art. 1°. Esta Lei estabelece as diretrizes
e normas da Politica Minicipal de Habitacdo - PWVH transforma a
Secretaria Especial de Habitacdo, criada através da Lei N
5.463, de 11/01/2002 em seu Art. 8°, cria o Consel ho Minicipa
de Habitacdo de Interesse Social - CGW'S, o Fundo Minicipal de
Habitacdo de Interesse Social - FMHS, regula as formas de
acesso a noradia e institui o Sistema Minicipal de Infornacdes
Habi t aci onais - SM H.

Art. 2°. Para fins do disposto nesta lei,
consi der a- se

| - fanilia de baixa renda: aquela cuja

situacdo socio econbmca, definida segundo seu padrdo de
consuno, nao |lhe permta arcar, total ou parcialnente, com os
custos de quaisquer formas de acesso a habitacdo, a precos de
nmer cado;



Il - financianento habitacional: o mituo

desti nado a aqui sicdo de |ote urbanizado, e/ou da construcdo, da
concl usédo, da recuperacdo, da anpliagcdo ou da nelhoria da
habi t acdo, bem conb as despesas cartorarias e as de |egalizacao
do terreno;

[l - habitagcdo: a noradia inserida no
contexto urbano, provida de infra-estrutura basica, 0s servicos
urbanos, o0s equi panmentos conunitarios basicos, ser obtida em
forma inediata ou progressiva, localizada em area com situacao
| egal regul ari zada,;

v - habitacdo de interesse social: a

habi tacdo urbana, nova ou usada, com o respectivo terreno e
servicos de infra-estrutura, comdestinacdo a fanilias de baixa
renda;

V — &reas de interesse social: segundo a

Lei 4167/94, Art.77, paragrafo 1° e 2, sé&o aquel as origi nadas
por ocupacdo espontanea ou por |lotes irregulares ou clandestinos
qgque apresentam condi ¢des precarias de noradi a;

VI - ‘areas de (Ccupacdao de Interesse

Social: sdo éareas destinadas a producdo de habitacdo de
I nteresse Social, com destinacdo especifica, normas proprias de
uso e ocupacao do sol o;

VIIT - lote urbanizado: parcela |egal nente

definida de uma area, conforne as diretrizes de planejanento
urbano nunicipal ou regional, que disponha de acesso por via
publica e, no seu interior, no minino, de solucdes de
abastecinmento de agua e esgotanmento sanitario e ainda de
i nstal acbes que permtama |igacao de energia el étrica,;

VI - Jlote social: lote de terreno,

urbano, situado em |oteanento ou desnenbranmento aprovado pelo
o6rgdo munici pal conpetente e registrado no Cartorio de Registro
de Imbveis, cujo preco seja igual ou inferior ao que vier a ser
det erm nado por Consel ho Minicipal de Habitacdo, atendendo a
par anetros técni cos de padrao de consuno famliar;

| X- padrdo de consuno famliar: ¢é o

paranetro para definir os indicadores de inplenentacdo, de
aferi cdo de programas habitacionais, e de enquadranento para o
acesso a politica de subsidio. Constitui estrutura de consuno,
segundo netodologia a ser estabelecida em regulanmento, em



funcdo, entre outras variaveis, do nivel de renda, tamanho e
faixa etaria das fanilias, grau de escolaridade, nunero de
nmenbros da fanmilia que trabal ham e héabitos |ocais ou regionais.
O poder aquisitivo deve ser definido pelo padrdo de consuno
medi ano, apurado por neio de netodol ogia validada (PNAD-IBGE;
PPV-1 PEA e PO--DIEESE) e deve ser usado para estratificar as
famlias de forma a permtir definir grupos honogéneos;

X - custo de acesso a habitacdo: os

valores relativos a prestacdo de financianento habitacional
contrapartida de arrendanento residencial, taxa de ocupacéo,
al uguel ou derivados do direito de superficie, direito de uso,
ou quai squer outras formas de acesso a habitacao;

Xl - assentanmento subnormal: assentanento

habi t aci onal i rregul ar (favel a, nocanbo, pal afita e
assenel hados) |ocalizados em terrenos de propriedade alheia,
publica ou particular, ocupado de forma desordenada e densa,
carente de servigos publicos essenciais, inclusive em area de
risco ou | egal nente protegida;

Xl — regularizacdao fundiaria: € o

processo de intervencdo publica, sob os aspectos juridico,
fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de
popul acbes nor ador as de areas ur banas, ocupadas em
desconf orm dade coma | ei

CAPI TULO 1 |
DA FI NALI DADE

Art. 3°. A Politica Minicipal de Habitacéo
(PVW) tem por finalidade orientar as acdes do Poder Publico
conpartil hadas com as do setor privado, expressando a interacéo
com a sociedade civil organizada, de npbdo a assegurar as
fam | ias, especialnmente as de baixa renda, o acesso, de forma
gradativa, a habitacdo.

CAPI TULO I I ]

DAS DI RETRI ZES GERAI'S DA POLI TI CA MUNI Cl PAL DE HABI TACAO



Art. 4°., A Politica Minicipal de Habitacédo
obedecera as seguintes diretrizes gerais:

| — pronover 0 acesso a terra e a noradia
di gna aos habitantes da cidade, com a nel horia das condi ¢cdes de
habi t abi | i dade, de preservacdo anbiental e de qualificacdo dos
espacos  urbanos, avancando na construcdo da cidadania,
priorizando as fanilias de bai xa renda;

Il — assegurar politicas fundiarias que
garantam o cunprinmento da funcdo social da terra urbana;

Il — pronover processos denocraticos na
formul acdo, inplenentacdo e controle dos recursos da politica
habi t aci onal , estabel ecendo canais permanentes de participacao
das comnuni dades e da soci edade organi zada;

IV — utilizar processos tecnol 6gicos que
garantam a nelhoria da qualidade e a reducdo dos custos da
producado habitacional e da construcdo civil em geral

V — assegurar a vinculacdao da politica
habi taci onal com as demais politicas publicas, com énfase as
sociais, de geracdo de renda, de educacdo anbiental e de
desenvol vi ment o ur bano;

\ - estimul ar a partici pacao da
iniciativa privada na pronocdo e execucdo de projetos
conpativeis comas diretrizes e objetivos da Politica Minicipa
de Habit acéo.

CAPI TULO |V
DOS OBJETI VOS DA POLI TI CA MUNI Cl PAL DA HABI TAGAO

Art. 5°. Constituem objetivos da Politica

Muni ci pal da Habi t acao:

| - a producdo de |otes urbanizados e de
novas habitacdes com vistas a reducdo progressiva do déficit
habi t aci onal e ao atendinmento da demanda gerada pela
constitui cdo de novas fanili as;

Il - a nelhoria das condicbes de
habi t abi | i dade das habitacdes existentes de nodo a corrigir suas

i nadequacdes, inclusive em relagcdo a infra-estrutura e aos



acessos aos servi ¢os urbanos essenciais e aos |ocais de trabal ho
e |lazer;

111 - pr onover a reconstrucao e
requal i fi cacdo dos indvei s vagos princi pal nente aquel es de val or
historico e cultural da area central de Vitoéria;

V- a nelhoria da capaci dade de gestédo dos
pl anos e programas habitaci onais;

V - a diversificacdo das fornmas de acesso
a habitacdo para possibilitar a inclusdo, entre os beneficiéarios
dos projetos habitacionais, das fanilias inpossibilitadas de
pagar os custos de nercado dos servi ¢cos de noradi a;

VI - a nelhoria dos niveis de qualificacéo
da nf@o-de-obra wutilizada na producdo de habitacbes e na
construcdo civil em geral, atendendo, de forma direta, a
popul acdo nais carente, associ ando processos de desenvol vi ment o
soci al e de geracao de renda;

VI — urbani zar as areas com assent anent 0s
subnormai s, inserindo-as no contexto da ci dade;

VIII - reassentar noradores de &reas
inmpréprias ao uso habitacional e em situacdo de risco
recuperando o anbi ente degradado;

Xl — pronover e viabilizar a regul arizacao
fundidria e wurbanistica de assentanentos subnormais e de
parcel ament os cl andestinos e irregulares atendendo a padrdes
adequados de preservacao anbi ental de qual i dade urbana.

CAPi TULO V

DAS HABI TAQOES DE | NTERESSE SOCI AL

Secéo |

Do Publico Al vo

Art. 6°. Para fins de definicdo de acdes
de politica habitacional, o publico alvo a ser atendido pelos
programas habitacionais devera ser classificado em trés
estratos, identificados em razdo do grau de insercdo das

fanmilias na econom a:



Il - Gupo 1 -
fam |l ias sem capaci dade de paganento,
ou seja, aquelas |ocalizadas abai xo da |inha de pobreza ou que
vi vam na i ndi génci a;
Il - Gupo 2 -
famlias com baixa capacidade de
paganmento, ou seja, aquelas com capacidade para atender
i ntegral nente suas necessi dades basicas, excluindo as despesas
de norar condi gnanent e;
fanmilias com capaci dade de paganento,
ou seja, aquelas que tém capacidade de atender integral nente
suas necessi dades béasicas e, ainda, apresentam al guna capaci dade
para assumr servi¢co de noradia;

11 - Gupo 3 —
fanilias com capacidade reduzida de
poupanca, ou seja, aquelas que, além de atenderem suas
necessi dades basicas, sdo capazes de integralizar unma pequena
poupanca.

8§ 1°. A avaliacdo da capacidade de
paganento e de poupanca das familias, para enquadranento nos
programas habitacionais de interesse social e na concessdo de

subsidio, tera cono base o padrao de consuno famliar.

§ 2°. Estdo excluidas da politica de
Habi t acdo de Interesse Social, as familias que ja tém capaci dade
de investinmento, conpondo grupo capaz de resolver suas
necessi dades de noradi a por nei o do mercado.

Secéo |1

Dos Programas e Projetos

Art. 7°. Cs pr ogr anmas e proj et os

habi tacionais de interesse social poderdo contenplar, entre
outras, as segui ntes nodal i dades:



I - producdo de | oteanentos, | otes
ur bani zados, uni dades e conjuntos habitacionais, destinados as

habi t acbes de interesse social;

Il —revitalizacdo e/ou requalificacdo de
areas degradadas, especial nente aquelas de interesse histérico e
cultural da area central, com recuperacdo ou nelhoria das
habi t agbes nel as exi st ent es;

11 - regul ari zacao fundi ari a e
urbanistica de |oteanmentos ou assentamentos subnormais e das
respectivas uni dades habit aci onai s;

v - oferecinento de condi¢des de
habitabilidade a noradias ja existentes, em ternos de
sal ubridade, de seguranca e de oferta e acesso a infra-
estrutura, aos servicos e equi pamentos urbanos e aos |ocais de
trabal ho;

V - financianento individual para:

a) aqui sicao de | ote urbani zado;

b) aquisicdo de materiais de construcao
destinados a conclusédo, recuperacao, anpliacdo ou nel horia de
habi t acdes;

c) a construcdo de habitacdo em lote
préprio ou que possa ser utilizado nmedi ante qual quer das fornas
de acesso a noradi a previstas em Lei

VI - assisténcia técnica e social as
fanilias noradoras de areas de risco geol 6gico efetivo, de
carater continuado, que visa diagnosticar, prevenir, controlar e
el i m nar si t uacobes de risco geol 6gico, estruturando e

revital i zando estas areas.

Paragrafo uUnico - As nodalidades acima
el encadas serdo objeto de interacdo intra-institucional,
ressal vadas as conpet énci as de cada area.

Art. 8°. O Poder Executivo regulanmentaré
as condicdes de enquadramento das fanilias nos programas e
projetos habitacionais de interesse social tendo em conta o
padrdo de consuno fam liar referido no inciso XI do artigo 2°.



Paragrafo  Uni co. A nesma  netodol ogi a
deverd ser utilizada na el aboracdo de indicadores destinados ao
aconpanhanmento da execucdo e a avaliacdo dos programas e
projetos indicados no caput deste artigo e para enquadramento em
programas de subsidios financiados, total ou parcial mente, com
recursos publicos.

Secéo 111

Dos Progranmas especificos

Art. 9°. Serdo criados no anbito desta
Lei, os programas especificos destinados ao atendinento das
di versas demandas na area habitacional, seja através de recursos
préprios ou através de parcerias coma iniciativa privada ou com
outras institui¢cdes publicas.

Art. 10. Ficam desde ja identificados cono
programas especificos: Bolsa Mradia, Mrar no Centro, Progranma

Estrutural em area de risco e Locacao Soci al

Art. 11. Bolsa Mradia é o programa pelo

gual podera ser assegurada habitacdo as pessoas ou familias de
bai xa renda, nediante a concessdao de subsidio, integral ou
parcial, em carater transitorio, do valor suficiente para
viabilizar a |locacdo de inmbvel residencial, pelo periodo ninino
de 1(um ano.

) 1°. Cs pr ogr anas e proj et os
habi tacionais relativos a bol sa noradia estabel ecerdo critérios
para a geracdo de noradia transitéria, em carater energencial
de pessoas ou fanilias privadas da respectiva noradia em
decorrénci a de:

| - catastrofe ou cal am dade publica;

Il - situacdes de risco geol 6gi co;

Il - situacdes de risco a sal ubri dade;

IV - desocupacdo de é&reas de interesse

ambi ent al



V - intervencdes urbanas;
Vi - outras previ st as em |lei e

regul anment o.

§ 2°. Sem prejuizo de outras disposicoes
previ stas em regul anento, 0s progranas e projetos relativos a
bol sa noradia, dispordo sobre a utilizacdo dos recursos que | he
forem al ocados, sob a fornma de caucdo, enpréstino, garantia ou
subsidi o, em beneficio do |ocatéario ou sublocatério.

Art.12. Morar no Centro € um progranma que

tem cono objetivos contribuir para o repovoamento da area
central, viabilizar noradia para a populacdo de baixa renda,
reabilitar edificios desocupados para uso habitacional, e
nmel horar a qual i dade de vida dos habitantes da area central.

Paragrafo unico - A construcdo de novos
prédios e/ou reforma e reciclagem de prédi os vazi os, devera ser
vi abi li zada com |inhas de financianmento para as faixas de renda
bai xa e nédia e através de subsidios a serem inpl enentados com
recursos nunicipais, sendo acessiveis a fanmlias com renda até

05 sal ari os mi ni nos.

Art. 13. Programa Estrutural em Areas de

Ri sco € um prograna de assisténcia técnica e social as fanmlias
noradoras de areas de risco geologico efetivo, de caréater
conti nuado, que visa diagnosticar, prevenir, controlar e
el i m nar situacbes de risco geol 6gico, estruturando e

revitali zando estas areas.

Paragrafo Unico - Areas de risco
geol 6gi co sdo aquel as sujeitas a sediar evento geol 6gi co natura
ou induzido ou a serempor ele atingidas. Para efeito de atuacao
do progranma, sdo consi deradas as segui ntes nodal i dades de risco
geol 6gi co
escorreganento de solo e/ou rocha alterada e/ou aterro i nundagao
queda e/ou rolanento de bl ocos de rocha, erosé&o, solapanento de

margens fluviais



Art. 14. Locacdo Social ¢é um programa que

tem cono objetivo anpliar as formas de acesso a noradia para
popul acdo de baixa de renda, que ndo tenha possibilidade de
partici par dos programas de financianento para aquisicao de
i mbvei s ou que, por suas caracteristicas nado tenha interesse na
aqui sicdo, através da oferta em |ocacdo social de unidades
habi t aci onai s ja construi das.

§ 1°. O programa se destina a viabilizar
0o acesso das fanilias beneficiarias do Fundo Minicipal de
Habitacdo, a wuma noradia digna, seja em novas unidades
habitacionais ou em unidades requalificadas, produzidas ou
adqui ridas com recursos publicos do Minicipio, exclusivanente,
ou em parceria comoutras institui¢cdes, publicas ou privadas.

§ 2°. A locagdo social ndo se destina a
aqui sicao de noradias, pois as unidades |ocadas pernanecerao

cono propriedade publica, "estoque publico"

§ 3°. O beneficiarios desta nodalidade
poderdo ser inscritos para o0S programas de aquisicado de
i mbvei s, desde que atendam as regras de financianento do Fundo
Muni ci pal de Habitacdo. Neste caso, o0s beneficiéarios seréao
transferidos de um prograna para outro, vedado o atendinento
si mul t aneo.

) 40 O prograna é dirigi do,
prioritariamente, a pessoas s0s e a fanilias cuja renda faniliar
seja de até 3 (trés) salarios mininbs as quais pertencam aos
segui nt es segui nent os:

| - pessoas, acina de 60 anos;

Il - pessoas em situacao de rua;

1l - pessoas portadoras de direitos
especi ai s;

IV - noradores em areas de risco e de

i nsal ubri dade.



8§ 5°. Excetuamse do Programa de Locagéao
Soci al, 0s seguintes casos:

| — Fanilias que sejam proprietarias,
prom tentes conpr ador as, per m ssi onari as, prom tentes
perm ssionarias dos direitos de aquisicdo de outro imbvel;

Il — Pessoas atendidas anteriornente em

progranmas de habitac&o de interesse social

8§ 6°. Excepcionalnmente, as familias cuja
renda seja superior a 03 (trés) saléarios nininos, poderdo ser
adm tidas, desde que a renda per capita ndo exceda a 01 (um
sal ari o mni no;

§ 7°. O acesso aos inbveis sera feito por
nmei os de contratos de | ocacdo social firmados diretanente com os
benefi ci &ri os sel eci onados. Peri odi canente, estes beneficiarios
serdo subnetidos a uma nova avaliacao social para verificar se

ai nda preenchem as condi ¢cdes de acesso e subsidio.

8§ 8°. O aconpanhanento social sera regul ar
e permanente para estimular a insercdo social e a capacitacéo
profissional dos seus participantes. Est e aconpanhanento sera
realizado pela SEHAB, em conjunto com as secretarias
responsaveis por acles sociais e de geracdao de renda, com
finalidade de apoio a nelhoria das condi¢gbes de vida da
popul acdo de bai xa renda.

Art. 15. Servico de Assisténcia Técnica em

Habitacdo de Interesse Social €é um programa que tem cono

finalidade prestar assessoria técnica gratuita a populacao;
visando a formacdo de vinculo de cooperacdo entre o Poder
Publico e as entidades definidas no anbito desta lei, para o
fomento e execucgdo das atividades previstas nesta Lei.

8§ 1°. O Servigo de Assessoria Técnica em
Habitacdo de Interesse Social sera prestado por pessoas
juridicas do direito privado, sem fins lucrativos, cadastradas



pel o Executi vo. O Executivo cadastrarda as entidades que
conprovarem os requi sitos especificos para a sua habilitacao.

§ 2°, Sdo requisitos especificos para que
as pessoas juridicas referidas no 8 1° do Art. 15 desta Lei
habilitem se a qualificacdo conb Assessoria Téchi ca em Habitacéo
de Interesse Social :

| — conprovar o0Ss objetivos sociais da
enti dade, em especi al :

a) prestacdo de assessoria técnica a
popul acéo, entidades e grupos conunitarios, em quest 0es
relativas a habitacdo de interesse social no sentido de pronover
a integracdo social, anbiental e urbanistica da popul acdo de
bai xa renda a ci dade;

b) atendinmento a popul acdo de bai xa renda,
com a participacdo direta da conuni dade em todas as etapas das
i nt ervencgoes;

c) ter cono finalidade a pronogao do
desenvol vi nent o urbano sustentavel, a universalizacdo do direito
a cidade e da inclusao social das comuni dades envol vi das;

Il — conprovar sua qualificagdo no que diz
respeito a;

a) garantia de atuacdo de profissionais
habi | itados nos servicos necessarios ao desenvolvinento dos
programas e projetos;

b) experiéncia na execugdo dos servicos

previstos nesta Lei.

8§ 3°. Sdo considerados servigos a serem
prestados no anbito desta Lei:

a) el aborar diagnéstico da situacédo social
da populacdo, assim conb da situacdo fisica, fundiaria e
anbi ental das areas de intervencdes;

b) el aborar estudos de viabilidade, planos
e projetos de intervencdo juridica, fisica, social e anbiental

c) assessorar a conunidade durante o
desenvol vinmento das etapas de obras eventual nente necessari as,
incluindo as atividades preparatorias e de aconpanhanento nas
ativi dades de ocupacédo e utilizacdo dos espagcos exi stentes;



d) pronover ac¢les rel acionadas a fornagéo,
a educacado popular, a cultura, a educacdo anbiental, a garantia
da ci dadania e dos direitos humanos no anbito do desenvol vi nento
ur bano, objetivando a inclusdo social das comuni dades
envol vi das;

e) desenvol ver outras ati vi dades
conpativeis comas finalidades desta Lei

§ 4°. Fica o Executivo autorizado a
celebrar convénios e ternbs de parceria com as entidades
cadastradas e qualificadas cono Assessoria Técnica em Habitacao
de Interesse Social para a execugdo dos servigos previstos na
presente Lei.

Secédo IV

Da Regul ari zacdo Fundi ari a

Art. 16. O processo de regularizacgao

fundi ari a conporta os seguintes niveis:

I - A regularizacdo urbanistica, que
conpr eende regul ari zar o] par cel anent o das ar eas dos
assent anent os existentes e dos novos assentanentos do ponto de
vista urbanistico, ou seja, de acordo com | egi sl acdo especifica
adequada aos padrdes | ocais e de qualidade urbana;

Il — A regularizagdo do doninio do inobvel
gue conpreende regularizar o0s assentanmentos existentes e o0s

novos assentanentos do ponto de vista da propriedade da posse.

§ 1°. Para as areas de propriedade ou
cedida ao Minicipio, a regularizagcdo juridica devera se dar
através da outorga de titulo de propriedade ou de concessao de
direito real de uso na forna da Lei

g 2°, Para as areas de propriedade
privada, devera o Mnicipio prestar assessoranento técnico-
juridico aos ocupantes no requerinento de usucapi 8o especial ou
na negociacdo com O0S proprietarios originais para conpra da
gl eba de interesse para assentanento.



8 3°. Nos casos de areas de propriedade do
Estado ou da Unido, devera o Mnicipio através da SEHAB-
Secretaria Minicipal de Habitagdo, internmediar caso a caso, as
negoci acbes concernentes a cessao das nesnmas areas para
inpl antacdo de novos assentamentos ou regularizacdo de
assent anent os exi st ent es.
Secao V

Da concessdo de subsi di os

Art. 17. Para viabilizar o acesso a
habitacdo das fanilias inscritas em progranas e projetos
habitacionais de interesse social, o Mnicipio destinaré
recursos orcamentarios e extra-orcamentarios para subsidiar
aquel as que, conprovadanente, nao di sponham de nei os financeiros
para pagar total ou parcialnente o custo de acesso a noradi a.

Paragrafo uUnico - Além dos subsidios
previstos no caput deste artigo o Minicipio alocarda, tanbém
recursos orcamentarios e extra-orcanentarios com as seguintes

final i dades:

I - conplenmentar recursos federais e
estaduai s al ocados a cobertura de um percentual dos riscos de
crédito de beneficiarios de projetos habitacionais de interesse
soci al ;

Il - financiar, em parceria coma Unido, o
Estado e outros Minicipios, projetos de regularizacédo fundiéria
e urbanistica em|oteanmentos informais e outros assentanentos de
sub- habi t acdes, de reurbani zacdo, recuperacdo ou revitalizacéo
de é&reas degradadas com potencial de uso habitacional
especi al rente aquelas situadas nos centros histéricos das

ci dades;

Art. 18. Na concessdo dos subsidios
previstos no caput do artigo 17 ser&@o observadas as seguintes

nor mas:



I - a nodalidade e o valor do subsidio
serdao vinculados a capacidade de paganmento do beneficiéario,
aferida segundo seus padrdoes de consunb, na forma a ser
est abel eci da em regul anent o;

Il - o subsidio sera concedido em forma
direta, tera carater pessoal e tenporario, ser& absolutanente
intransferivel e sua concessdo limtada a uma Unica vez, por
benefi ci ari o;

I[1l - o subsidio serd estabelecido em
contrato especifico, que conterd, obrigatorianente, clausulas
que definam as hi poteses da respectiva suspensdo, bem assim as
do possivel restabel ecinento, emcaréater integral ou parcial;

v - 0O subsidio sera revisto, na
peri odi ci dade estipulada no contrato, em funcdo da nudanca da
capaci dade de paganento do benefici ari o;

V - para os fins previstos no inciso
precedente, o oO0rgao encarregado da concessdo do subsidio
procedera a atualizacao periddi ca dos dados rel ativos ao padréo
de consuno da fanilia beneficiaria;

Art. 19. O Poder Executivo fixarda, em
regul amento, através de Iliberacdo de Conselho os tipos de
subsidios a seremutilizados na pronocdo do acesso a noradia, as
categorias de fanilias que poderdo recebé-los e os critérios a
serem observados na respectiva concessao, suspensao ou
restabel ecimento, utilizando o paréanetro previsto no inciso |IX

do Art. 2° desta Lei.

CAPI TULO VI

Da Secretaria Minicipal de Habitacao

Art. 20. Fica transfornmada em Secretaria
Muni ci pal de Habitac&do a Secretaria Especial de Habitacao criada
através da Lei N 5.463 em seu Art. 8°, conpetindo-lhe a
defini cdo, inplenentacdo e gestdo da Politica Habitacional e

Fundi aria do Miunicipio de Vitoéria.



Art. 21. Ficam criados na estrutura
organi zaci onal da Secretaria Minicipal de Habitagcdo, a
Subsecretaria de Habitagdo e a Secretaria Executiva do Consel ho
Muni ci pal de Habitacdo de Interesse Social - CWH S.

Art. 22. O cargo de Provinento em com sséo
de Secretario Especial de Habitacdo, semreferéncia, CCS, fica
transformado em Secretéri o Minici pal de Habitacdo.

Art. 23. Ficam criados, e incluidos no
Anexo Il da Lei 3.563 de 16 de dezenbro de 1988, os cargos de
provi nento em com ssdo relacionados no Anexo | desta Lei, com

seus respectivos quantitativos, padrdes e subordinacao.

Art. 24. Fazem parte integrante desta Lei
0S Anexos:

I — Relacdo dos cargos de provinmentos em
com ssao criados — Anexo |;

Il — Oganograma da Secretaria Minicipal
de Habitacdo — Anexo II;

[ - At ri bui ¢cbes especificas da
Subsecretari a de Habi t acéo e da Secretaria
Executiva do COVH S — Anexo | I1;
IV — Inpacto Financeiro - Fixacao de
Venci nentos — Anexo | V.
CAPI TULO VI |

Do Consel ho Muni ci pal de Habitac&o de Interesse Social (CVHYS)

Art. 25. Fica criado o Consel ho Muni ci pal
de Habitacdo de Interesse Social (CQW S), 06rgdo deliberativo,
conposto por representantes de Orgaos publicos, representantes
de entidades conunitarias e representantes de entidades de
classe para gestdo partilhada do Minicipio, que tem por
finalidade propor e deliberar sobre diretrizes, planos e da
Politica Habitacional programas e fiscalizar a execucdo dessa
politica.



Art. 26. Conpete ao Consel ho Minicipal de

Habi t acdo de I nteresse Soci al

I — propor e aprovar as diretrizes,
prioridades, estratégias e instrunentos da Politica Minicipal de
Habi t acdo de |Interesse Soci al

Il — propor e participar da deliberacao,
junto ao processo de el aboragdo do O ¢canmento Municipal, sobre a
execucdo de projetos e programas de urbani zagdo, construcdo de
noradi as e de regul ari zagcdo fundi ari a em areas irregul ares;

Il - acompanhar e avaliar a execugdo da
Politica Nacional de Habitacdo e reconendar as providéncias
necessarias ao cunprinento dos respectivos objetivos;

IV — propor e aprovar os planos de
aplicacdo dos recursos do Fundo Minicipal de Habitacdo de
I nteresse Social, instituido pela presente Lei;

V — definir as condic¢cdes béasicas de
subsidi os e financi anentos comrecursos do FVH S;

VI — regulanentar, fiscalizar e aconpanhar

todas as acbes referentes a subsidi os habitacionais;

VII — aprovar as contas do Fundo Mini ci pa
de Habitacdo de Interesse Social (FVH S);
VIIl — apreciar as propostas e projetos de

intervencdo do Governo Minicipal relativas as ocupacbes e
assent anent os de interesse social

IX — apreciar as formas de apoio as
entidades associativas e cooperativas habitacionais cuja
popul agdo seja de baixa renda, bem conb as solicitacdes de
mel horias habitacionais em auto-construcdo ou ajuda mitua de
nor adi as popul ar es;

X — propor ao Executivo a elaboracdo de
estudos e projetos, constituir Gupos Técnicos ou Com ssdes
Especi ais e Camaras, quando jul gar necessario, para o desenpenho
das suas funcgoes;

Xl — el aborar seu reginento interno;

XIl  — outras atribuic¢cdes que |he sejam

atribuidas por seu Regi nento I nterno.



Art. 27. O COWIS sera constituido por
representantes do Poder PuUblico das entidades da Soci edade G vi
e por consel heiros populares eleitos em bairros ou regi 6es de
Vitoria.

| — o Secretéario Minicipal de Habitacédo do
Muni ci pi o, que o presidira;

Il — seis nenbros do Poder Publico
Muni ci pal ;

[l — seis nenbros eleitos diretanente
pel a popul acdo envol vida nos projetos e programas habitacionais
das Areas de Interesse Social ;

IV — um nenbro representante do Orgéo
Federal afeto a quest&o habitaci onal

V — um nmenbro representante do Orgéo
Est adual afeto a questao habitacional;

VI — um nmenbro representante do Consel ho
Popul ar de Vitéri a;

VI — um nenbro representante da Camara
Muni ci pal ;

VIII — dois nenbros representantes do
Set or Produtivo

Par 4gr af o anico - Na conposicdo e

funci onanmento do CVH S deve ser observado o seguinte:

I — cada entidade ou o6rgao serao
representados por umtitular e um supl ente;
Il — o mandato dos representantes do CVH S

sera de dois anos, podendo ser renovado uma Unica vez por igua

peri odo.

CAPi TULO VI I |

Do Fundo Muni ci pal de Habitacdo de Interesse Social (FVH S)

Art. 28. Fica instituido o Fundo Mini ci pa

de Habitacdo de Interesse Social - FMH S, de natureza contabil

Cujos recursos serdo exclusiva e obrigatorianente utilizados,



nos ternos que dispuser o regulamento, em progranmas ou projetos
habi t aci onai s de interesse soci al

Art. 29. Constituirao recursos do Fundo:

I — os provenientes do O canento Minicipa
desti nados a Habi tacdo Soci al ;

Il — os provenientes das dotacdes do
O canento Ceral da Unido, classificados na funcdo habitacédo, na
sub- funcéo infra-estrutura ur bana e extra-orcanmentari as
f ederais;

[1l - os provenientes do Fundo de Garantia
por Tenpo de Servic¢o (FGIS) que | he forem repassados;

IV - os provenientes do Fundo de Anmparo ao
Trabal hador, que |he forem repassados, nos ternos e condi ¢cdes
est abel eci dos pel o respectivo Consel ho Deli berativo;

V - as doacdes efetuadas, com ou sem
encargo, por pessoas juridicas de direito publico ou privado,
naci onai s ou est rangei r as, bem assim por or gani snos
internacionais ou nultilaterais;

VI - a partir do exercicio seguinte ao da
aprovacdo desta Lei, as receitas patrinmoniais do Minicipio,
arrecadadas a titulo de al uguéi s e arrendanent os;

VII - outras receitas previstas emlei.

Art. 30. A regul anentagcédo das condi ¢cdes de
acesso aos recursos do FMH S e as regras que regerdo a sua
operacédo, serdo definidas emato do Poder Executivo Minicipal, a

partir de proposta oriunda do CVH S.

Art. 31. A concessao de recursos do FVH S
podera se dar das segui ntes fornas:

a) fundo perdi do;

b) apoi o financeiro reenbol savel ;

c) financianento de risco;

d) participacdo societaria.

Art. 32. A admnistragcdo do FMH S sera

exercida pela Secretaria Minicipal de Habitacdo, sendo-Ihe



facultada a delegacdo de conpeténcia, ouvido o Conselho e
nmedi ante instrunento proprio, na inplenentacdo das atividades
correspondent es, conpeti ndo-I he:

I — zelar pela correta aplicagdo dos
recursos do Fundo, nos projetos e progranmas previstos nesta |le
e sua regul anent acao;

Il — prestar apoio técnico ao CVH S;

Il — analisar e emtir parecer quanto aos
programas que | he forem subneti dos;

IV — aconpanhar, controlar, avaliar e
auditar a execugdo dos programas habitacionais em que haja
al ocacdo de recursos do Fundo;

V — praticar os denais atos necessarios a
gestdo dos recursos do Fundo e exercer outras atribuic¢cdes que
| he forem conferidas em regul anent o.

CAPI TULO | X

DO SI STEMA MUNI O PAL DE | NFORVAQCES HABI TACI ONAI S E DO CADASTRO
MUNI Cl PAL DE | NFORVAGOES DE NATUREZA SOCI AL

Art. 33. Ficamcriados o Sistema Minicipa
de Informacbes Habitacionais - SM H, gue integrard as
i nformacdes gerenciais e as estatisticas relacionadas com o
setor habitacional, e o Cadastro Minicipal de |nformacgdes de
I nt eresse Soci al

§ 1°. O Sistema referido no caput deste
artigo sera inplantado e mantido pela SEHAB, na qualidade de
orgdo gestor do FH' S, a conta deste, e

| - coletara, processara e disponibilizaréa
i nfornmacdes que pernmitam estimar as demandas potencial e efetiva
de habitacdo no Mini ci pi 0;

Il - levantara os padrdes de noradia
habi t avel predom nantes nas diversas regi des admnistrativas do
Muni ci pi o;

1l - aconpanharéd a oferta de inbveis para

fins residenciais e os investinmentos para infra-estrutura,;



IV - elaborara indicadores que permtam o
aconpanhamento da situacdo do Minicipio nos canpos do
desenvol vimento urbano e da habitacdo, destacando, neste, a
habi t acdo de interesse social;

V - tornara acessivel, por via eletronica,
as |egislacbes federal, estaduais e nunicipal nos canpos do
direito wurbanistico e habitacional e do financianmento da
habi t agao;

Vi - incluird informacdes sobre os
terrenos e edificacbes de propriedade de entes publicos ou de
suas entidades descentralizadas, assim cono de propriedade
privada, situados em zonas servidas por infra-estrutura, que se
encontrem vagos, subutilizados ou ocupados por fanilias
enquadraveis em projetos habitacionais de interesse social,
segundo defini do em regul ament o;

VI | - incluira informacdes sobre a
di stribuicdao espacial dos equipanentos urbanos, de nodo a
propiciar maior racionalidade em seu aproveitanento e a orientar
a localizagdo de novos enpreendi nent os habitaci onais com nenores
custos de infra-estrutura;

VIIl - executard outras tarefas vincul adas

ao suporte estatistico de estudos, programas e projetos.

§ 2°. (s dados integrantes do Sistema de
| nformagcBes serdo disponibilizados para os oO6rgdos federais,
estaduais e dos Minicipios, assim cono para entidades privadas
cujas atividades tenham conexdo com as do governo Minicipal nas
areas do desenvol vi nento urbano e da habitacao.

Art. 34. O cadastro a que se refere o

artigo 33 sera organi zado e mantido pela SEHAB, a conta do FH S

e contera:

| - os nones dos beneficiarios finais dos
projetos habitacionais de interesse social, identificando o
projeto em que estejamincluidos, a |localizacdo deste, o tipo de
sol ucado habi taci onal com que foram contenpl ados, o val or desta,

e, se for o caso, o tipo e valor do subsidi o concedi do;



Il - o custo final de produgdo de cada
solucdo habitacional, classificada por tipo, e seu grau de
adi npl enento, bem conmb o valor original das prestacdes, das
taxas de arrendamento, dos aluguéis ou das taxas de ocupacao
pagos pel os beneficiarios finais, por enpreendi nmento;

1l - a condicdo soécio-econdmca das
famlias contenpladas em cada enpreendinmento habitacional
af eri da pel os respectivos padrdes de consuno;

IV - outros dados defi ni dos pel o

regul anent o.

Paragrafo Unico - Para inplantacdo e
manut encdo do cadastro a que se refere o caput deste artigo, o
Muni ci pio mantera convéni o com outros orgaos federais, estaduais
e instituicBes publicas e privadas nacionais, internacionais e
mul tilaterais.

CAPI TULO X
DA ESTRUTURA | NSTI TUCI ONAL

Art. 35. A Politica Minicipal de Habitacéo

sera adm ni strada pel os segui ntes 6rgdaos:

I - Conselho Minicipal de Habitacdo de
I nteresse Social - QW S;

Il - Secretaria Minicipal de Habitacdo -
SEHAB;

Art. 36. Al ém das atribuic¢cbes previstas em
seu diploma institutivo, conpete a Secretaria Minicipal de
Habi t acdo - SEHAB

I - a gestdo do Fundo Minicipal de
Habi tacdo de Interesse Social - FMH S;

Il — a inplenentacdo do Sistenma Minicipa
de I nformacgdes Habitacionais - SMH,

Il - regulamentar as operagbes ativas do
FMH S em consonéncia comas diretrizes do CWH S;

IV - fiscalizar a execucdo dos progranmas e

projetos financi ados pelo FMH S;



V - elaborar relatério anual sobre a
execucdo da Politica Minicipal de Habitacdo para exanme pelo
CVH ' S;

CAPi TULO XI

DI SPCsI QCES FI NAI'S E TRANSI TORI AS

Art. 37. Aquele que inserir ou fizer
inserir, no Cadastro Minicipal de Informagbes de Natureza
Soci al, dado ou decl aracédo fal sa ou diversa daquel a que deveria
ter sido inserida, como fimde alterar a verdade sobre o fato,

sera responsabilizado civil, penal e adm nistrativanente.
§ 1°. Sem prejuizo da sancdo penal, o
beneficiario que usufruir ilicitanmente de qual quer nodal i dade de

subsidi o habitacional ressarcird ao poder publico os valores
i ndevi danente recebidos, no prazo de trinta dias, atualizados
segundo a variacdo acumul ada do indice de Precos ao Consum dor
Amplo (IPCA), e de juros noratérios de um por cento ao nes,
cal cul ados desde a data do recebinento do subsidio até a da
restituicao.

8§ 2°. Ao servidor publico ou agente de
uni dade federativa conveniada que concorrer para o ilicito
previsto no caput deste artigo, inserindo ou fazendo inserir
declaracdo falsa em docunento que deva produzir efeito nos
projetos e progranmas habitacionais, aplicar-se-4, nas condic¢des
previstas em regulanmento e sem prejuizo das sancdes penais e
adm nistrativas cabiveis, multa nunca inferior ao dobro dos
val ores despendi dos, atualizada, nensal nente, até seu paganento,
pel a variacdo acumul ada do indice de Pregcos ao Consumi dor Amplo
- | PCA di vul gado pel a Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (FlBCGE).

Art. 38. Enquanto n&o estabelecido e
regul ament ados, os indicadores de que trata o inciso | do artigo
2°, serdao considerados cono projetos habitacionais de interesse
soci al aqueles destinados a fanmilias com renda nensal de até

ci nco sal ari os ni ni nos.



Paragrafo dnico. O valor da renda nensal
de que trata este artigo podera ser anualnente revisto, em
funcdo da conjuntura socio-econbm ca, nediante decreto do Poder
Executivo, observado, cono limte superior, a variac&o do Indice
de Precos ao Consumi dor Anpliado (IPCA).

Art. 39. Para a contratacdo para producao,
anpl i agdo, recuperacao e nel horia de habitagbes, assimcono para
execucdo de obras de infra-estrutura e de equi pamentos urbanos
ou, no caso de operacbes que utilizem recursos publicos, cono
critério de pré-qualificacado nas licitacdes, o Minicipio poderéa
exigir a prévia apresentacdo, pelas enpresas construtoras ou
pel os fornecedores de nmateriais de construcdo, de certificado
conprovando sua vi ncul acdo ao Prograna Brasileiro de Qualidade e
Produtividade/ Habitat e o grau de cunprinento das etapas
previstas no nmesno Prograna.

Art. 40. Os contratos de conpra e venda
com financi amento e bem assi m quai squer outros atos resultantes
da aplicagcdo desta Lei, mesnb aqueles constitutivos ou
translativos de direitos reais sobre imveis, poderdo ser
cel ebrados por instrumento particular, a eles se atribuindo o
carater de escritura publica, para todos os fins de direito, nao
se lhes aplicando a norma do artigo 134, |I, do Cbédigo Gvil

Brasil eiro.

Art. 41, O CGWsS e o FWIS seréo
regul anentados em até 180 (cento e oitenta dias), apdés a

publ i cacdo desta lei.

Art. 42. Esta Lei entra em vigor na data

de sua publicacéao.

Pal acio Jerbninmo Monteiro, em 30 de
dezenbro de 2002.
Lui z Paul o Vel l ozo Lucas
Prefeito Mini ci pal
Ref. Proc. 5705606/ 02



ANEXO |

RELACAO DE CARGOS DE PROVIMENTOS EM
COMISSAO CRIADOS

CARGO PADRAO QUANTITATIVO SUBORDINACAO
Subsecretario de
Habitacao CC-1 01 SEHAB
Secretario Executivo do
CMHIS Ccc-2 01 SEHAB




ANEXO I

ORGANOGRAMA DA SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO

Conselho
Municipal
de Habitagdo de
Interesse Social

(CMHIS)

Secretaria

Secretaria
Municipalde | _________________
Habitacéo
Nucleo de Unidade de
Planejamento Apoio
Setorial Setorial
Subsecretaria
de Habitagéo
Departamento de
Projetos
Habitacionais
Diviséo de Diviséo de
Estudos e Regularizagéo e
Projetos Legalizagéo
Habitacionais Fundiéria

Executiva
do CMHIS




ANEXO 11 |

ATRI BUI GOES ESPECI FI CAS DA SUBSECRETARI A DE HABI TACAO E DA
SECRETARI A EXECUTI VA DO CONSELHO MUNI Cl PAL DE HABI TACAO DE
| NTERESSE SOCI AL

SUBSECRETARI A DE HABI TACAO

ojetivo: viabilizar internanente a execucdo das politicas da
Adm ni stracdo Minicipal na é&rea habitacional, através da
adequada gestdo da estrutura e dos recursos disponiveis e das
articulacbes entre os Departanentos de Estudos e Projetos
Habi t aci onai s, e Regul ari zacdo e Legal i zagcdo Fundi ari a.

1. Coordenar as atividades das areas subordinadas de acordo com
as diretrizes do plano de gestdo de recursos fisicos, materiais
e humanos da Adm ni stracdo Muini ci pal

2. Pronover o0 gerenciamento técnico da Secretaria, por

del egacdo do Secretario da pasta;

3. Articular-se com 0Orgdos que nmantenham parceria com a
Secretaria, objetivando agilizar as acdes a serem i npl enent adas;

4. Pronover o aconpanhamento técnico-gerencial dos projetos em
desenvol vi nent o;

5. Assessorar o0 Secretéario nas tonmadas de deci sao;

6. Estabel ecer e fazer cunprir netas, politicas de execucdo de
ativi dades, cronogramas e prioridades para as diversas areas da
Secretari a;

7. Estabel ecer e aconpanhar padrdes de qualidade na execucdo de
ativi dades;

8. Participar do processo de planejanento setori al

9. Fornecer informagdes sobre a execugdo das atividades
pl anej adas;

10. Indicar necessi dades de revisdo de pl anos;

11. Apresentar propostas de politicas setoriais, de progranas,

de projetos e de atividades para a sua execucao;

12. Tomar provi dénci as necessarias a viabilizagcdo das politicas
da Secretaria, dentro dos Iimtes de deci sdo estabel eci dos;

13. Coordenar e aconmpanhar o desenvolvinento de progranmas e
projetos a cargo da Secretari a;

14. Avaliar sistematicamente o0s resultados das atividades
desenvol vi das pel as diversas uni dades da Secretari a;



15. Autorizar a novinentagcdo de pessoal no anmbito da
Subsecretari a;

16. Tomar decisbes relativas a aquisicdao de produtos e
contratacdo de servi ¢os;

17. Desenpenhar outras atribui ¢des afins.

SECRETARI A- EXECUTI VA DO CONSELHO SOCI AL MUNI CI PAL DE HABITAQAO
bj etivo: assessorar e prestar apoio técnico ao Consel ho
Muni ci pal de Habi t acgéo.

1. Receber, registrar e sunari ar as correspondénci as,
conuni cagbes e processos dirigidos ao Consel ho Minicipal de
Habi t acdo, col ocando-o0s a sua di sposi ¢ao;

2. Distribuir entre os nenbros do Consel ho, nmedi ante a
determ nacdo do Presidente, as nmatérias a serem subnetidas a
apr eci acao;

3. Organi zar, para cada reunido plenaria, a pauta dos trabal hos,
contendo sunmario das nmatérias a serem apreciadas e resuno da
aplicacédo técnica prelimnar;

4. Secretariar as reunides plenarias do Consel ho |avrando as
atas correspondent es;

5. Proceder a redagcdo das resolucdes conforne deliberacdo do
pl enari o;

6. Manter organizado o arquivo de pareceres prelimnares e dos
rel atores, col ocando-os a di sposi cado dos nenbros do Consel ho;

7. Encam nhar, nensal nente, ao 6rgao de ori gem dos Consel hei ros,
conuni cagcdo sobre o seu conpareci mento as reuni 8es pl enéri as;

8. Elaborar, ao térnmno de cada ano, o relatorio de atividades
do Consel ho;

9. Desenpenhar outras atividades afins.



ANEXO IV

IMPACTO FINANCEIRO — FIXAGAO DE VENCIMENTO

CRIADOS NO | EXTINTOS NO [ RESULTA
SUBORDINACAO | PADRAO | PROJETO DE LEI |PROJETO DE LEI | DO
QUANT.[VALOR |QUANT.|VALOR [ QUANT.
VALOR
CC-1 01 2.528,96 | - - 2.528,96
SEHAB
CC-2 01 1.750,00 | - - 1.750,00
TOTAL 02 4.278,96 4.278,96




ANEXO B — LEI N° 6592/2006



Prefeitura Municipal de Vitéria
Estado do Espirito Santo

LEI N° 6.592

Fixa normas e critérios de
i npl antacdo e aconpanhanento de
Pr ogr amas Habi t aci onai s no
Municipio de Vitéria, revoga as
Leis n°s 6.255 e 6.256, de 17 de
dezenbro de 2004, e artigos da
Lei n° 5.823, de 30 de dezenbro
de 2002, e da outras
provi dénci as.

O Prefeito Minicipal de Vitoria,
Capital do Estado do Espirito Santo, faco saber que a
Camara Muni ci pal aprovou e eu sanciono, na forma do Art.
113, inciso Ill, da Lei Orgéanica do Municipio de Vitéria, a

seguinte Lei:

Art. 1°. O Municipio de Vitéria, com
base na Lei n° 5.823, de 30 de dezenbro de 2002,
obj etivando a prono¢cdo do acesso a terra e a noradia digna
aos habitantes da cidade, com a nel horia das condi ¢cfes de
habi t abi | i dade, de preservacédo anbiental e de qualificacéo
dos espacos urbanos, assimconp pronover a participacao das
cormuni dades beneficiarias na fornul acdo, inplenentacdo e
controle da execucao dos progr anas habi t aci onai s,
est abel ecendo canai s permanentes de partici pacdo, por neio
do Habitar Vitoria, desenvolvera os seguintes progranas:

| - Moradi a;

Il - Vitéoria de Todas as Cores;

[1l1 - Terreno Legal;

IV - Mrar no Centro;

V - Mrar Sem Risco.



Paragrafo unico. Os programas acina
enunerados serdo custeado por recursos proprios ou
decorrentes de fontes financiadoras externas, assim cono
através de convéni os, consoércios e parcerias com Orgados e
ent i dades gue desenvol vam progr amas e proj et os

habi t aci onai s.

Art. A O Muni ci pi o, par a
atendi rento dos objetivos fixados no Art. 1°, instituira o
Pl ano Muni ci pal de Habitacédo de Interesse Social — PWVH S.

8§ 1°. A elaboracado, inplenmentacédo e
nonitoramento do PWVHIS se regerda pelos seguintes
princi pi os:

Il - o reconhecimento do direito
fundanental a noradi a;

Il - noradia digna conmpb direito e
vetor de incluséo social;

11 - conpatibilidade e integracao
das politicas habitacionais publicas, bem cono das demais

politicas setoriais de desenvolvinmento hunmano, urbano e

anbi ent al ;

IV - funcdo social da propriedade
ur bana;

V - questdo habitacional conb umm
politica de Estado;

VI - gestao denocrati ca.

§ 2°. A el aboracédo, inplenentacédo e

nonitoramento do PWVHIS se regerda pelas seguintes
diretrizes:

| - prioridade para atendinento de

demanda habit aci onal da populacdo de nenor renda,
assegurando um percentual mnino de unidades ©para
atendi nento de i dosos, deficientes e famlias

nononucl ear es;



Il - wutilizacdo prioritaria de areas
dot adas de infra-estrutura, nédo utilizada ou subutilizadas;

L1 - sustentabilidade econdm ca,
financeira e social dos programas e projetos inplenmentados;

IV - utilizacdo dos instrunentos
previ stos no Estatuto da C dade;

V - apoi o ao desenvol vinmento de novas
t ecnol ogi as aplicavei s a programas habitacionais;

Vi - i npl enentacdo de agbes de
aconpanhanento e avaliacdo de indicadores de inpacto das
politicas, planos, progranas e projetos;

VIl - aprinoranento e capacitacao
constante dos agentes publicos e sociais a exenplo dos:
menbros do Consel ho Minicipal de Habitacdo de Interesse
Social, técnicos da Secretaria de Habitacdo e de 6rgaos
muni ci pai s afins;

VIIl - inplantacdo de processos de
aprinoranento de fluxos de informagdes internas e externas,
assim cono a sinplificacdo da tramtacdo de denandas
sociais e institucionais;

I X - participacdo da conuni dade
beneficiaria na elaboracdo e inplantacdo dos projetos e
programas mnuni ci pai s;

X - estimulo a profissionalizacdo e
utilizacdo prioritaria de ndo de obra | ocal;

Xl - i npl ant acé&o de pr ogr ana
habi t aci onal desti nado a at endi nent o de demanda

habi t aci onal dos Servi dores Mini ci pai s.

Art. 3°. Fica o Poder Executivo, no
anbito dos progranas estabel eci dos por esta Lei, autorizado
a:

I - al i enar, nmedi ante critérios
fi xados nesta normm, o0s indveis residenciais edificados,
ref ormados ou adquiridos como intuito de pronover 0 acesso
a noradi a digna;



Il - doar os nbdul os sanitarios e as
nmel horias habitacionais efetivadas em situacbes de
precari edade, comprioridade para as fanilias comrenda até
3 (trés) sal arios nininos;

1l — alienar materiais de construcéao
destinados a concl uséo, anpliacdo e recuperacdo de
habi t acdes;

IV - alienar, nmedi ante critérios
fi xados nesta norma, inmdbveis e direitos reais sob seu
domnio como fimde pronover a seguranca juridica nmediante
a reqgularizagdo juridica de inbveis situados em areas de

ocupacao consol i dada.

Capitulo |

PROGRAVA MORADI A

Art. 4°. O PROGRAMA MORADI A at ender &
e beneficiara, prioritarianente, pessoas sem acesso a
noradi a digna, que norem de aluguel ou dividam habitacgéo,
medi ante o desenvol vi ment o dos segui ntes proj et os:

I - producéao de uni dades
habi t aci onai s;

Il - disponibilizacdo de wunidades
habi t aci onai s j & exi stentes;

[1l - reconstrucdo;

IV - acesso ao crédito construtivo
para aquisicdo de nmateriais destinados a conclusao,

recuperacao, anpliacdo ou nel horia de habitacdes.

Art. 5°. Os projetos disponibilizados
pel o Programa Moradia reger-se-ao pelas seguintes regras
gerais:

| - o valor do contrato ser& fixado
com base no custo total do beneficio, assegurado o desconto
dos val ores repassados a fundo perdi do para atendi nento de

pessoas que preencham os requisitos fixados nesta lei,



sendo o produto desta subtracdo denominado - VALOR
CONTRATUAL Li QUI DO (VCL);

Il - a prestacdo nensal a ser paga
pel os beneficiarios, que preencham os requisitos |egais,
sera fixada com base na divisdo do VCL pelo nunmero de
prestacdes fixadas e ndo poderd ter valor que ultrapasse
10% (dez por cento) da renda famliar, sendo a prestacéao
m ni ma correspondente a R$ 10,00 (dez reais);

I1'l - o saldo devedor e os valores
das prestacdes serdo atualizados anual nente com base no
| PCA - E/IBCGE ou indice que o substituir;

|V — ao térmno do prazo do contrato,
0os beneficiarios serdo dispensados do paganento de
eventuai s residuos e sal do devedor, desde que esteja emdia
com suas obrigacdes contratuais;

vV - a renda per capita seréa
reaval i ada anual nente, para fins de fixacdo da prestacéao

nmensal, através da apresentacdo de conprovante de renda ou

em sua i npossi bi | i dade, medi ant e decl aragao do
beneficiario, sob as penas da lei, e relatdorio social
f undanment ado, com assinatura | egi vel do t écni co

responsavel ;

VI - em caso de desenprego, ou Obito,
as prestacbes poderdo ser suspensas pelo prazo de até 6
(seis) neses, de conform dade comrelatoério social, podendo
ser prorrogado por igual periodo;

VI - em caso de doenca grave ou
situacdo conprovada de inpossibilidade de custeio das
prestacdes, sem prejuizo do proéprio sustento ou da fanmlia,
medi ante | audo social que devera prever acfes objetivando o
af astanment o do enpecil ho, o Consel ho Minici pal de Habitacéo
de Interesse Social - CVH S poder& deliberar pela suspenséo
das prestacdes, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

VIl - os projetos custeados por

fontes financiadoras que ndo sejam nunicipais, poderao ser



repassados aos noradores, nos ternps e condi¢des fixadas

por estas.

Da Sucessao no Prograna Moradi a

Art. 6°. s contr at ados que
desistirem da pernmanéncia, nos projetos custeados pelo
Muni ci pi o, poderdo solicitar ao Municipio de Vitoria, que
possui direito de preferéncia a aquisicdo, autorizacao de
transferéncia do contrato a pessoas que preencham os

requi sitos previstos nesta Lei.

Par agr af o ani co. Poder do ser
autorizadas transferéncias para noradores da regiéo
nmet ropol i tana, desde que conprovem por neio de Carteira de
Trabal ho assinada ou ato de noneagao para ocupar cargo em

servi ¢co publico, que trabal hemno Minicipio de Vitoria.

Art. 7°. As transferénci as
i rregul ares, sem autorizacéao do Muni ci pi o, serao
consi deradas infracdes contratuai s que autorizam a resci séo
nmedi ant e depodsito das prestacOes pagas em juizo e inediata
retomada do inmdvel, assim cono cobranca de multa no val or

de 2% (dois por cento) do sal do devedor.

Par agraf o dni co. Enquanto o ocupante
irregul ar permanecer no inbvel, serd responsavel pelo
pagamento, a titulo de indenizagcdo pelo uso de invdvel
publico, de quantia equivalente ao triplo do valor da
prestacdo devida calculada com base no valor total do
contrato, semdireito a qual quer dos descontos efetuados em
favor do beneficiario regular, assim conb pelos custos de

recuperacao por eventuai s danos causados ao i novel .



Causa nortis

Art. 8°. Em caso de falecinmento do
beneficiario do programa habitacional, antes do térmnno
contratual, seus sucessores, nos ternos da Lei Civil seréo
responsaveis pelo cunprinento das obrigacdes contratuais
assimcono o paganento das prestacdes futuras, respeitado o

limte da renda famliar para a fixacdo da prestacéao.

8§ 1°. Ao herdeiro que n&o preencher
0S requisitos para a concessao dos subsidios, seré
assegurado o valor contratual liquido e que a prestacao nao
ul trapasse o valor equivalente a 20% (vinte por cento) da
renda familiar, serd, porém responsavel pelo paganento do

sal do devedor, sendo possivel o refinanci anento.

8§ 2°. (Os herdeiros que nao possuam
capaci dade civil nem representante |egal seré&@o assistidos
pelo Mnistério Pablico, que devera deliberar juntanente
com o Municipio, observadas as regras previstas nesta |ei,

sobre a continui dade ou desi sténci a da conpra da noradi a.

Sucessédo por ato intervivos nos beneficios dos projetos
Reconstrucdo e Acesso ao Crédito Construtivo

Art. 9°. O adquirente do inbve
benefi ci ado pel os projetos Reconstrucdo e Acesso ao Crédito
Construtivo, sera solidarianmente responsavel pelo paganmento
das dividas assumi das em favor do imdvel, assim conpb pelo
paganento dos prejuizos arcados pelo Minicipio, em caso de
I nadi npl énci a.

Condi ¢cbes Contratuais

Art. 10. As uni dades habitacionais,

cust eadas pel o Muni ci pi o, serao r epassadas aos



beneficiarios por neio de Contrato de Pronessa de Conpra e
Venda, que al ém das regras gerais previstas para o Program
Mor adi a, conterd no m ni no:

| - identificacdo das partes e o
correspondente processo Administrativo;

Il - identificacdo do inbvel e seu
val or discrim nando a parcela eventual nente subsidiada e a
cust eada pel o Muni ci pi o;

1l - o prazo de 180 (cento e
oitenta) neses;

v - obri gacoes e penal i dades
contratuais;

vV - direito de preferéncia a
aqui si cao pel o Muni cipio em caso de alienacéo;

\ - direito de desisténcia do
contrato habitacional com devol ugcdo das prestacdes pagas,
pel o val or atualizado, descontado os custos da recuperacéao
de eventuais danos causados ao inbvel ou acrescido de
val ores correspondentes a benfeitorias ateis, devidanmente

conprovadas por |audo de avali acao.

Art. 11. O noradores de indveis
| ocal i zados em areas de interesse anbiental ou necessarias
a intervengbes urbanas, poderdo conpensar eventuais
créditos decorrentes da desapropriacdo com os valores
devidos em virtude de aquisicao de unidade habitacional

di sponi bi |l i zada pel o Muni ci pi o.

Secao |

PRODUCAO DE UNI DADES HABI TACI ONAI S

Art. 12. O Pr ogr ana Mor adi a
di sponi bilizara unidades habitacionais nas seguintes

nodal i dades:
| - wunidades isoladas ou condoninio

formado por anico prédio;



Il - conjuntos habitacionais.

§ 1°. As Unidades isoladas ou
condoninio formado por Unico prédio, serdo destinados ao
atendi mrent o das demandas |ocais, que se caracterizam pelo
atendinento prioritario aos noradores do bairro e
supl ement arnente aos noradores do seu entorno, obedecidos

0os denmis critérios |egais;

§ 2°. Os conjuntos habitacionais
serdo destinados ao atendinmento prioritario das demandas
muni ci pais e suplenmentarnente aos noradores da regiéao

nmet ropol i t ana, obedeci dos aos denmis critérios |egais.

Critérios de Cadastramento

Art. 13. Poderdo se cadastrar no
projeto de Producdo de Unidades Habitacionais, as pessoas
gque preencham prioritarianmente, 0s seguintes requisitos:

I - residir no Muni ci pi o de
Vitoéria, conprovadanente, hd mais de 1 (um ano;

I - possuir renda famliar de até
5 (cinco) sal ari os m ni nos;

1] - nao possuir outro indve
resi dencial e/ ou nenhumtipo de financiamento habitacional;

|V - nao ter si do benefi ci ado

anteriornente por prograna senel hante;

vV - ser nmmior de 18 (dezoito)
anos ou enmanci pado;

VI - possuir carteira de
| denti dade e CPF;

VIl - nao estejam inadi npl entes

perante o Muini ci pi o.

§ 1°. A conprovacdo de residéncia

devera ser efetuada por neio de carné de cobranca do



| nposto Predial e Territorial Urbano - |PTU, contas de
servicos publicos ou por visita de equipe social do

Muni ci pio de Vitoria.

§ 2°. No ato da inscricdo para fins
de cadastranento os docunentos previstos no inciso VI,
poderdo ser tenporarianente substituidos por copia do

protocol o de solicitacdo dos nmesnps.

§ 3°. O proprietario de um unico
i mvel de pequeno val or situado em area ou em situacdo de
risco, condenado pela Defesa Cvil, sera dispensado do

cunprinmento do requisito previsto no inciso |11

§ 4°., CQutros critérios poderdao ser

fixados a partir de exigéncias efetuadas por fontes
fi nanci ador as.

Critérios de Elegibilidade

Art. 14. A selecdo dos beneficiarios
obedecera a seguinte ordem de prioridade:

| - menor renda per capita;

[ - famliares idosos, doent es
croni cos ou com necessi dades especi ai s.

[11 - familias nononucl eares.

Par agraf o Uni co. Mradores de indbve
interditado pela Defesa Civil poderdo, atendidos os
requi sitos previstos no Art. 13, ter prioridade na sel ecao,

medi ante deli beracdo do CVH' S, devi danente fundanent ada.

Secéao |1



DI SPONI Bl LI ZACAO DE UNI DADES HABI TACI ONAI S JA EXI STENTES

Art. 15. Para viabilizar o acesso a
noradia, o Municipio de Vitoria esta autorizado, nediante
| audo de avaliacdo e devida justificativa técnico-social
adquirir, em Aareas de interesse social, uni dades
habi t aci onai s ja construidas que:

| - estejam oci osas;

Il - estejamsubutilizadas;

1l - estejam ocupadas por fanilias
de baixa renda oneradas com paganentos de alugueis, que
conprometam mais de 40% (quarenta por cento) da renda
famliar.

§ 1°. O Minicipio priorizara a
aqui si cdo de uni dades habitacionais construidas, que sejam
aptas ao atendinmento do nmmior numero de beneficiérios,
| evando em consi deracdo os vincul os sociais e a renda per

capita dos beneficiari os.

§ 2°. Oinquilino do imbvel adquirido
pelo Municipio neste projeto, desde que se enquadre nas
condi ¢cdes previstas nesta lei, tera direito de preferéncia
a aquisicado deste, nas mesnas condicdes e form
est abel eci das para a producdo de uni dades habitaci onai s.

Secao |11

RECONSTRUCAO

Art. 16. O Minicipio de Vitoria
poderda, com recursos proprios ou em parceria com outras
i nstituicodes, desenvol ver projetos que viabilizem a
reconstrucdo de noradias edificadas em nadeira, e/ou em
outro material inadequado & construcdo ou que apresentem
i nstabi |l i dade de estrutura ou insalubridade ndo sanaveis,

através de progranmas de nel hori as habitaci onai s.



Critérios de Cadastranento

Art. 17. Poderdo se cadastrar no
Projeto Reconstrucdo, as pessoas fisicas que preencham
prioritarianente, 0s seguintes requisitos:

| - possuir renda famliar de até 5
(cinco) sal arios mninos;

Il - ndo possuir outro indvel e/ou
nenhum ti po de financi anento habitacional;

1] - nédo ter sido beneficiado
anteriornente por progranma senel hante;

IV - residir em inmvel que ndo seja
objeto de litigio judicial, que possua regularidade
fundidria ou que seja passivel de regularizacdo, cuja
ocupacédo esteja consolidada ha mais de 10 (dez) anos;

V - residir em éarea proépria para

noradia ndo estando em area de risco ou de interesse

anbi ent al ;

VI - nao estejam i nadi npl entes
perante o Muini ci pi o;

VII - ser maior de 18 (dezoito) anos
ou enmanci pado;

VIIl - possuir carteira de identidade

e CPF.

Paragrafo Gnico. Sera possivel a
reconstrucdo em terrenos com ocupagcdo consolidada ha nmais
de 5 (cinco) anos, desde que identificados os requisitos
para a aquisicao da propriedade por neio do Usucapi o
Ur bano.

Critérios de Elegibilidade

Art. 18. Ter ao priori dade na
reconstrucao, imbveis de beneficiéarios que preencham os
requi sitos previstos no artigo anterior e que apresentem
probl emas com rmai or grau de risco a saude e/ ou incol um dade

fisica de seus noradores.



Paragrafo Udnico. Seréa priorizado o
atendinmento da familia com nenor renda per capita quando
residirem em inbveis com condi ¢cdes de risco equival entes
gue nao possam ser atendidos ao nesnmo tenpo por falta de

previ sdo orcanentaria

Condi ¢cbes Contratuais Especificas

Art. 19. O Minicipio esta autorizado
a conceder desconto em valor equivalente as benfeitorias

exi stentes no terreno antes da reconstrucao.

Art. 20. Conpete ao beneficiario
arcar com o0s custos da noradia durante o periodo da
reconstrucao, salvo se esta decorrer de inposicéao
I naf ast avel decorrente de situacdo de risco estrutural e
absol uta i npossi bilidade de aconpdacdo em casas de parentes

e/ ou custei o de al uguel .

Art. 21. Aplica-se ao programa de
reconstrucdo as normas relativas a producdo de unidades

habi t aci onai s, no que couber.

Art. 22. Atraso superior a 90
(noventa) dias no paganento das parcel as devidas por forca
do financianento decorrente deste projeto, inportarda na
inscricdo em divida ativa das parcelas ndo pagas,
acrescidas de juros de 1% (um por cento) ao nés e multa no
valor de 2% (dois por cento) e vedacdo de atendinento do
I nadi npl ente por qualquer outro programa habitacional

muni ci pal, enquanto néao for regul ari zada sua situacao.

Secédo 1V



ACESSO AO CREDI TO CONSTRUTI VO

Art. 23. Para o atendinento da
demanda por reform e/ ou anpl i acao de uni dades
habi tacionais o Minicipio de Vitoria podera, com recursos
propri os ou em parceria com outras I nstituic¢odes,
desenvol ver projetos que viabilizem o acesso ao crédito
construtivo para noradores que:

| - residam em imbvel, total ou
parci al nente, construido em materi al adequado a construcéao;

[ - resi dam em ar eas com
regul ari dade fundi &ria ou passiveis de regul arizacdo, cuja
ocupacao esteja consolidada ha mais de 5 (cinco) anos;

1l - residam em &area prépria para
noradia ndo estando em area de risco ou de interesse
anbi ent al ;

|V - n&o possuam outra noradi a;

V - ndo estejaminseridos em qual quer
ti po de financianento inobiliario;

VI - tenham renda fanmliar de até 5
(ci nco) sal ari os mninos;

VI | - ndo estejam inadinplentes
perante o Muini ci pi o.

VIIl - ser nmaior de 18 (dezoito) anos
ou enmanci pado;

| X - possuir carteira de identidade e

CPF.

Paragrafo uUnico. O Minicipio fica
autorizado a participar de programas/projetos de crédito
construtivo desenvolvidos por instituicdes financeiras,
medi ante di sponi bilizacdo de caucdo financeira ou outros
aportes de recursos devidanente autorizados em |lei

especi fica.



Art. 24. (Os valores sonente poderao
ser disponibilizados para projetos que estejam devi danente

aprovados e gque possuam responsavei s técni cos.

Art. 25. Par a vi abi l'i zar a
regul ari dade construtiva, o Minicipio podera firmar
convéni os com entidades, a fim de que sej am
di sponi bili zados, aos beneficiarios, gratuitanente ou a
bai xo custo, responsaveis técnicos pelo projeto e execucao

da obr a.

Art. 26. As condi ¢cbes do
financi anento serdo fixadas pelo agente financeiro
respectivo e o0os critérios de elegibilidade seréo

regul ament ados por mnei o de Decreto.

Art. 27. O beneficiario sera
responsavel pel o paganento das dividas assumi das para o fim
especifico de conclusdo, reforma ou anpliacdo de seu
i movel , assim cono pelo paganento de eventuais prejuizos

arcados pel o Muni ci pi o, emcaso de i nadi npl énci a.

Par agraf o Uni co. Atraso superior a 90
(noventa) dias no paganento das parcel as devidas por forca
do financiamento decorrente deste projeto e os débitos
oriundos dos prejuizos causados ao Minicipio pela
i nadi npl énci a, serdo inscritos em divida ativa, na
respectiva inscricdo inobiliaria correspondente ao inobve
objeto da benfeitoria custeada pelo financianento,
acrescidas de juros de 1% (um por cento) ao nés e multa no
valor de 2% (dois por cento) e vedacdo de atendi nento do
i nadi npl ente por qualquer outro programa habitacional

muni ci pal, enquanto néo for regul ari zada sua situacao.



Capitulo Il
VI TORI A DE TODAS AS CORES

Art. 28. O Minicipio de Vitoria
poderda, com recursos proprios ou em parceria com outras
instituicdes, inplantar o PROGRAMA VITORIA DE TODAS AS
CORES que objetiva estinular e pronover nelhorias na
gual i dade da habitabilidade e do acabanento nos indveis, de
famlias de baixa renda, prioritariamente, nas areas de
interesse social, desenvol vendo uma estética urbana
especial que propicie a apropriacdo afetiva do espago

conmuni tari o.

Paréagrafo Unico. Para o atendinento
dos objetivos o Minicipio esta autorizado a custear, sem
qgual quer o6nus financeiro para os beneficiarios os estudos
técnicos, materiais necessarios e servicos de chapisco,
reboco, pintura e recuperacdao/construcédo de tel hados, pisos

e al venari a.
Critérios de Cadastranento

Art. 29. Poderdo se cadastrar as
pessoas fisicas, noradoras da area de intervencdo prevista
no plano de trabal ho, gue preencham o0s seguintes
requi sitos:

| —residir no Municipio de Vitoria a
pel o nenos 1 (un) ano;

Il - possuir renda famliar de até 3
(trés) sal &ri os m ni nos;

1l — o imbvel seja edificado em
mat eri al adequado e que nao apresentem riscos ou
i nsal ubri dades insandveis ou esteja |ocalizado em area néao
passivel de regul arizacéo;

|V — nédo possuir outro indvel e/ou

nenhum ti po de financi anento habitacional;



V - ser maior de 18 (dezoito) anos ou
emanci pado;

VI - possuir carteira de identidade e
CPF.

Capitulo 11
TERRENO LEGAL

Art. 30. O programa Terreno Legal,
gue objetiva a regularizacao juridica dos parcel anentos e
assent anent os existentes no Municipio de Vitdria, se regeré
com base nos seguintes principios e regras gerais:

| - busca da regularidade registra
dos | oteamentos, desnenbranentos e assentanentos da C dade
de Vitoria;

Il - recuperacdo dos custos arcados
pel a Adm ni stracdo no processo de regul ari zagéo;

[1l - gratuidade para fanilias de
bai xa renda;

IV - sinplificacdo de procedinentos
adm ni strativos;

V - utilizagdo dos instrunentos
previstos no Estatuto da G dade;

Vi - sust ent abi | i dade da
regul ari zacdo juridica;

VII - conplenentariedade das acdes
juridicas, soci ai s, ur bani sticas e anmbi ent ai s,
especi al nente nos processos de reqgularizacdo fundiaria em
Zonas de Especial Interesse Social;

VII - participacdao da conuni dade na
el aboracédo, desenvolvinmento e execucdo dos projetos de

regul ari zagéao.

Art. 31. O processo de reqgul arizacéao
juridica conportara os seguintes niveis:
| — A regularizacdo urbanistica, que

conpreende regularizar o parcelanento das areas dos



assent anent os exi stentes e dos novos assentanentos do ponto
de vista urbanistico, ou seja, de acordo com a | egislacéo
especifica adequada aos padrbdes locais e de qualidade
ur bana;

Il — A regularizacdo do donminio do
i movel , que conpreende regularizar os assentanentos
exi stentes e 0s novos assentanmentos do ponto de vista da

propri edade da posse.

Secéao |

Da Alienacédo do Patrindni o Minicipa

Art. 32. Fica o Poder Executivo
autorizado a alienar |otes de propriedade do patrindnio
muni ci pal e para os ocupantes de areas de interesse soci al

com testada para | ogradouros publi cos.

Par agraf o anico. A alienacdo referida
no “caput” deste artigo processar-se-a por escritura
publica ou por instrunmento particular e sera concedida,

prioritarianmente, as nul heres que possuam fil hos.

Art. 33. Todas as despesas origi nadas

do processo de alienacdo correrdo por conta do alienatéario.

8§ 1°. Ficam isentos do paganento do
| nposto de Transnmissdo de Bens |Inbveis - [|ITBI, os
proprietarios de lotes existentes nas Zonas de Especi al
Interesse Social, com renda famliar de até 8 (oito)
sal arios nininbs, cujo valor do inposto devido seja de até

1 (um salario mnino.

§ 2°. Para viabilizar a regul arizagéo
juridica de inbveis ocupados por familias com renda de até

8 (oito) salarios nmininos, o Municipio fica autorizado:



| - a parcelar o paganmento do | TBI em
até 24 (vinte e quatro) neses;

Il - antecipar o paganmento dos custos
cartoriais relativos aos inbveis regularizados, devendo
estes val ores ser ressarcidos aos cofres publicos, nediante
parcel anento em até 24 (vinte e quatro) neses, em casos nao
abrangi dos pela gratui dade prevista no Art. 213, §8 15 da
Lei Federal n° 6.015, de 31 de dezenbro de 1973, alterada
pelo Art. 59 da Lei N° 10.931, de 02 de agosto de 2004.

§ 3°. O ressarcinento aos cofres
publicos dos beneficios previstos no paragrafo anterior
constara, obrigatorianmente, conp condi cdo suspensiva, nos

i nstrunent os juridicos.

Art. 34. A alienacdo podera ser
onerosa ou gratuita, de acordo com a finalidade a que se
destina e a renda famliar dos beneficiarios, conforne

previ sto nesta nornma.

Art. 35. Nas alienagcdes onerosas
serdao cobrados valores com base na avaliacdo do val or de
nercado do terreno ou da planta genérica de valores
i mobi I &rios da Prefeitura Minicipal de Vitoéria, obedecendo
aos seguintes critérios:

| - Uso Residencial, filantropico e
religioso:

a) lotes comaté 250n% .......... 1%

b) Iotes com 250n* a 400n% ...... 5%

c) lotes acinma de 400nt a 500n®...7%

d) lotes acinma de 500n* a 700n%...9%

e) lotes acinma de 700nt a 800n%..10%

f) lotes acima de 800n?, para cada
fracdo igual ou inferior a 100n* seréa acrescido o

percentual de 3% ao val or definido na alinea e.



[ - Uso Conerci al, i ndustri al,
prestacao de servicos, atividades recreativas e esportivas:

a) lotes comaté 300nm®........... 10%

b) lotes acima de 300nt a 700n%..20%

c) lotes acima de 700n%t, para cada
fracdo igual ou inferior a 100n* seréa acrescido o
percentual de 3% ao val or definido na alinea b.

1l - Uso msto:

a)lotes comaté 250n% ............ 2%

b)l otes acima de 250nt a 400nt....6%

c)lotes acinma de 400n® a 700n%....8%

d)lotes acim de 700nt, para cada
fracdo igual ou inferior a 100nt seréda acrescido o

percentual de 3% ao val or definido na alinea c.

8§ 1°. Aos ocupantes de lotes com uso
residencial, area de até 250nt (duzentos e cinquenta netros
guadrados) e renda famliar igual ou inferior a 3 (trés)
salarios nmininbs é assegurado o direito a gratuidade na
al i enacdo que sonente podera ser concedida uma uUnica vez

por beneficiario.

8§ 2°. Considera-se lote de uso msto
aquele com edificacao(s) que apresenta (an) além da

ati vi dade residencial outras nao residenciais.

§ 3°. Para efeito desta Lei, seré
consi derado cono residencial aqueles |lotes que al ém do uso
residencial apresentem &reas ndo residenciais edificadas

menores ou iguais a 30 nt (trinta netros quadrados).

8§ 4°. O alienatario que conprovar,
por neio de Certiddo de Tenpo de Cadastro, estar na posse
do terreno ha mais de 20 (vinte) anos, pagara netade do

val or devido pela transferéncia da alienacéao.



Art. 36. Os valores fixados no artigo
anterior serdo cobrados em dobro do ocupante, proprietario
de outro indbvel no Miunicipio de Vitéoria e que ndo tenha
sido beneficiado por programas de regul ari zagdo, salvo se
conprovada renda famliar de até 5 (cinco) saléarios

m ni nDS.

Art. 37. Os valores fixados no Art.
34 serao cobrados em triplo do ocupante, proprietario de
outro inmdbvel no Minicipio de Vitoria, que tenha sido
beneficiado por progranmas de regularizacdo, salvo se
conprovada renda famliar de ateé 5 (cinco) saléarios

nm ni nos, na hi p6tese em que pagara o dobro.

Art. 38. O alienatario que auferir
renda nmensal famliar de até 5 (cinco) salé&rios mninos
podera requerer o parcel anento dos val ores devi dos ao Poder
Publico Municipal, emvirtude da alienacdo do indvel ou do
direito real, em até 12 (doze) parcelas nensais e

consecutivas semreaj uste.

Paragrafo udnico. O alienatario que
optar por parcelar os valores devidos ao Poder Publico
Muni cipal, nos ternos do que estabelece o “caput” deste
artigo, sonente tera a transferéncia fornmalizada apdés a
extingdo da obrigacéo.

Art. 39. A Admnistracdo Munici pal
fornecerd, gratuitanente, a planta de situacdo e o nenori al
descritivo de nmedi cao, aos ocupant es de i movei s
residenciais com renda famliar de até 3 (trés) salarios

m ni nDS.

Art. 40. A conprovacdo da ocupacgao,
para fins de alienacdo, se dar4, prioritarianente, por neio

do cadastro inpbhiliario e, ndo estando o i ndvel inscrito no



referido cadastro, por |evantanento cadastral séci o
econbm co do Miunicipio de Vitoria ou qual quer outro neio

admtido emdireito.

Art. 41. Os | otes vagos renanescentes
das areas do Municipio para fins de regul arizacdo fundi aria
serdo destinados ao atendinmento da Politica Minicipal de
Habi t acao.

Art. 42. Fica o Poder Executivo
autorizado a proceder a cessao de aforamento, gratuita ou
oner osa, aos ocupantes que edificaram benfeitorias, e aos
or gaos publ i cos responsavei s pel a i mpl ant acao de
equi panentos conunitarios dos terrenos de marinha e seus
acrescidos cedidos ao Minicipio pela Unido Federal para
fins de regularizacdo fundiaria, aplicando-se, no que

couber, as regras previstas neste capitulo.

Par 4gr af o ani co. A  cessao de
aforamento de que trata este artigo fica condicionada a
prévia autorizacdo da Geréncia Regional do Patrindnio da
Uni 80 — GRPU, sob pena de nul i dade.

Capitulo IV

MORAR NO CENTRO

Art. 43. O PROGRAMA MORAR NO CENTRO
tem por objetivo contribuir para a revitalizacdo e
repovoanento do Centro da Ci dade de Vitoéria atraveés de:

| — requalificacdo de edificios néao
residenciais desocupados, ou subutilizados para uso
habi t aci onal

Il — readequacdo e/ou recuperacdo de
i mbvei s residenciais desocupados ou subtilizados;

1l — construcdo de novas habitac0es.



8§ 1°. Sera possivel a destinacdo de

uni dades térreas para ativi dades nao residenci ai s.

g 2°, Na construcdao de novas
habi t acbes e/ou reforma e readequacdo de prédios vazi os,
poderd ser viabilizada com linhas de financianmento para
todas as faixas de renda, estando o Municipio autorizado a

conceder subsidios, em favor das fanilias benefici adas.

§ 3°. Aplica-se ao presente prograns,

no que couber, as normas estabel eci das no Progranma Mradi a.

Capitulo V

MORAR SEM RI SCO

Art. 44, O PROGRAMA MORAR SEM RI SCO
atendera e beneficiard pessoas que residam em inoveis no
Municipio de Vitoria que apresentem instabilidade de
estrutura e/ou insalubridade ou que estejam subnetidos a
ri scos geol 6gi cos de que determ nema renocao tenporaria ou
definitiva, para o fim de resguardar o direito a vida,
atraveés dos segui ntes projetos:

| — Bol sa Mradia

Il — Auxilio Mradia,;

[11 - Auxilio Reform.

Paragrafo Gnico. Areas de risco
geol 6gi co sao aquelas sujeitas a sediar evento geol 6gi co

natural ou induzido ou a serem por ele atingidas.

Art. 45. Os beneficiarios deverdo
at ender aos seguintes requisitos gerais:

| — possuir renda famliar nensal de
até 3 (trés) salarios nmininbs ou per capita de até % (nmeio)

sal ari o m ni np;



Il - estar em quaisquer situacdes
previ stas no caput do artigo anterior;

1l — nmorar no local ha pelo nenos 1
(um ano;

|V - néo possuir outro inbvel;

vV - nédo ter sido beneficiado
anteriornente por prograna senelhante ou de acesso a

nor adi a.

Art. 46. A gestdo e a execucao do
progranma norar sem risco, serd efetuada pela Secretaria de
Habit acdo - SEHAB, de conform dade com as nornas fixadas a
sequir:

| - a existéncia de dotacdo na Lei
Orcanmentaria do Municipio para a concessao dos benefici os;

Il - a aprovacao pela SEHAB e pelo
Consel ho Muni ci pal de Habitacdo de Interesse Social - CVH S
das familias selecionadas pela Secretaria Executiva do
Consel ho Munici pal de Habitacdo de Interesse social - SE-
CWH S para obtencdo dos beneficios, com base nos critérios
el encados nesta Lei;

11 - o titular do beneficio
concedido serad representado pelo chefe de fanmlia,

prioritarianmente, pela nul her.

Secao |

BOLSA MORADI A

Art. 47. Bolsa Mradia é um projeto
ener genci al e t enporari o, pel o qual poder & ser
di sponi bilizado acesso a noradia segura, nediante a
concessdo de subsidio, integral ou parcial, para viabilizar
a l|locacdo de indvel residencial em casos de fanilias
subnetidas aos riscos previstos no Art. 44, que estejam

sendo beneficiadas por projeto de reassentanento nunici pal



ou que sejam vitimas de catéstrofe ou situacbes de

cal am dade publi ca.

§ 1°. Sonent e poder &o ser
benefi ci ados deste projeto os inmdveis que estejaminseridos
em projetos de reassentanento com execugdo prevista para

até o ano subsequente.

§ 2°. Nos casos decorrentes de
desocupacdo de noradias subnetidas a riscos insanaveis,
sonente sera disponibilizado o subsidio quando houver a
desocupacdo do inmovel e a devida autorizacdo de imssao na

posse e denolicao da edificacéo.

§ 3° . Este beneficio tanmbém podera
ser disponibilizado em casos de reconstrucdo, quando esta
decorrer de inposicédo inafastavel decorrente de situacao de
risco estrutural ou em face de absoluta inpossibilidade de
aconodacdo em casas de parentes e/ou custeio de aluguel

durante o tenpo necessario para a realizacdo das obras.

§ 4°. Em casos de catéastrofe ou
cal am dade publica, causadas por fatores de risco
incluidos ou ndo neste artigo, o Bolsa Mradia podera
excepci onal mente ser di sponi bilizado pelo prazo méxi no de 3
(trés) meses e nao dependera de conprovacdo de tenpo mninmo

de noradi a no Mini cipi o.

Art. 48. O beneficiario do Projeto
Bol sa Moradia devera residir no Municipio de Vitoria e se
enquadrar nos seguintes critérios:

| - morar no local héa pelo nmenos 1
(um ano ou, excepcionalnmente, estar em al oj anento/abrigo
provi soério por i nterveni énci a de pr ogr amas/ pr oj et os

publ i cos;



Il - ndo estar recebendo outros
beneficios que ultrapassem a renda per capita famliar de

um sal &ri o m ni no.

Art. 49. A selecdo dos beneficiéarios
sera feita dentre as pessoas ou fanilias que atenderem aos
critérios do projeto priorizando-se as que possuam nenor

renda per capita.

Paragrafo unico. QOcorrendo demanda

superior a capacidade de oferta do beneficio pelo Projeto
Bol sa Moradia e no caso de famlias com o nesnb nivel de
renda per capita, o CVMHI S com base em relatério social e
| audo da situacdo de risco identificarda os beneficiarios

gue deverdo ser atendidos prioritarianente.

Art. 50. Os subsidios concedi dos aos
benefici ari os do Bol sa Moradia, serdo conferidos de acordo
com 0S seguintes critérios:

| - familia com renda per capita de
até 0,25 (zero virgula vinte e cinco) do salario ninino,
receberdo auxilio no valor inicial de umsalario m nino;

Il - fanilia com renda per capita
acima de 0,25 (zero virgula vinte e cinco) até 0,6 (zero
virgula seis) do sal ario mnino, receberdo auxilio no val or
inicial de 80% (oitenta por cento) do salario m nino;

1l - fanmilia com renda per capita
acima de 0,6 (zero virgula seis) até 1 (um salario mnino,
receberdo auxilio no valor inicial de 60% (sessenta por

cento) do salario mnino.

Art. 51. O subsidio podera ser
suspenso, observadas as formalidades legais e de direito,
nos segui ntes casos:

| - por iniciativa do beneficiario,

I ndi cando a sua notivacao;



Il — por descunprimento das cl ausul as
constantes do Contrato de adesdo ao proj et o;

11 - por alteracdo de dados
cadastrais que inpliquem em perda das condic¢bes de
habilitacdo ao beneficio, confornme relatérios realizados
pel a equi pe desi gnada;

IV — pela extingcdo das condi ¢cbes que

det er m nar am sua concessao.

Par agraf o Uni co. Tanbém ser& suspenso
o Bolsa Mradia, nos casos em que o titular do beneficio
ndo realizar o saque dos valores por 3 (trés) neses
consecuti vos, procedendo inclusive a restituicao financeira

ao projeto para beneficio a outras fanili as.

Secéo |1

AUXI LI O MORADI A

Art. 52. O Auxilio Mradia €& um
projeto enmergencial que objetiva viabilizar a garantia do
direito a vida de famlias que habitem inmdveis com risco
estrutural e/ou geol 6gi co grave, inseridos emarea de risco

ou i nteresse anbi ent al

Par agraf o ani co. Sonmente poderé&o ser
beneficiados por este projeto o0s inbveis que ndo estejam
i nseridos em progranas/projetos de reassentanmento com

execucdo prevista para até o ano subsequente.

Art. 53. O Municipio por neio deste
projeto esta autorizado a adquirir o imdvel residencial
subnetido a risco e/ou suas benfeitorias pelo valor ninino
de 25 (vinte e cinco) salarios mnino e maxi no equi val ente

ao val or de sua avali agao.



Art. 54. A aquisicado do inmodvel do
beneficiario pelo nunicipio seréa realizada nediante conpra
e venda cujo paganento sera efetuado através de carta de
crédito vinculada a aquisicdo de noradia digna |ocalizada

em area proépria para habitacao.

§ 1°. O cunprinento do requisito
aci ma devera ser atestado por estudo técnico que conprove
as condicbes mnimas de habitabilidade e seguranca da

nor adi a sel eci onada pel o benefici ario.

§ 2°. O Beneficiario terd o prazo de
60 (sessenta) dias para indicar o imdvel a ser avaliado

pel o Muni ci pi o.

Art. 55. O beneficiario devera
utilizar, obrigatoriamente, na aqui sicdo da nova noradia, o
valor mnino fixado nesta Lei, sob pena de reversdo do
saldo em favor do FWMH'S, salvo se o inbvel tiver sido

aval i ado em val or superior a este.

Secéao 111

AUXI LI O REFORVA

Art. 56. O Auxilio Reforma é um
projeto energencial que objetiva a garantia do direito a
vida viabilizando a reforma de inbveis insalubres e/ou com
risco estrutural grave, que nao estejam em areas de
interesse anbiental ou que apresentem riscos geol 6gicos,
medi ante beneficio Unico com valor maxino de 5 (cinco)
sal ari os ni ni nos gue dever ao ser dest i nados

obrigatoriamente a aqui sicdo de material de construcéo.

§ 1°. O Municipio podera conceder o
beneficio no todo ou em parte em espécie ou através do

equi val ente em materiais de construcgéo.



§ 2°. A identificacao dos servicos
necessari os e seus respectivos materiais de construcao sera
ef etuada por técnicos municipais, ficando o beneficiario

encarregado da execugao.

8 3°. Poderé&o ser atendidas por este
programa, utilizando nateriais simlares, as noradias
construidas com material inadequado, desde que nao haja

previ sdo de atendi nento no progranma Reconstrucao.

Art. 57. O wvalor do Dbeneficio,
respeitado o teto fixado no artigo anterior, sera fixado a
partir da estimativa do valor dos materiais de construcgao
necessari os a execucdo dos servicos, de acordo com tabel a

de precos da construcédo civil.

Capitul o VI

GESTAO DEMOCRATI CA

Art. 58. A populacdo beneficiéaria

participara da elaboracdo, discussdao e inplantacdo dos
progranmas previstos nesta norma por neio de:

| - representantes no CVH S;

Il — representantes de rua;

[1l - grupos de interlocucéo;

IV — férum de integracdo.

8§ 1°. Os representantes de rua seréao

escol hi dos pel os nor adores.

§ 2°9. Os grupos de interlocugcdo serao

criados a partir de indicacdo dos representantes de rua;

§ 3°. O forum de integracao, que
obj etiva a discussdo, avaliacdo, proposicdo e aprinoranento

das acbes desenvol vidas no anbito da politica habitacional



do Municipio de Vitéria, sera reunido anual mente e contaré
com a participacao:

a) da popul acédo i nteressada;

b) dos representantes de rua;

c) dos menbr os do gr upo de
I nterl ocucgao;

d) de associagdes civis, Ongs etc;

e) de repr esent ant es do poder

publi co.

Capitulo VI

DI SPOSI COES GERAI' S

Art. 59. Todos os val ores ressarcidos
ao Municipio a partir do cunprinmento das condi ¢cdes fi xadas
nos programas e projetos previstos nesta norma, dever&o ser
aplicados no Fundo Muinicipal de Habitacdo de Interesse
Social — FMH'S, instituido pela Lei n° 5.823, de 30 de
dezenbro de 2002, com as alteracbes da Lei n° 5.854, de 14
de abril de 2003.

Art. 60. O Municipio fica autorizado
a fornecer gratuitanmente projetos e aconmpanhanento técnico,
para o fimde viabilizar a construcao |egalizada da noradi a

para fanmilias comrenda de até 5 (cinco) sal ari os mnini nos.

8§ 1°. O Municipio esta autorizado a
proceder a aprovacdo dos projetos previstos nesta nornm,
sendo permtida a i sencdo do paganento de taxas e dispensa
de apresentacdo de conprovante de recol hinmento de |ISS do
responsavel técnico, para famlias com renda de até 3

(trés) sal &ari os m ninos.

§ 2°, para o atendinento dos
objetivos previstos neste artigo, o Minicipio poderéa

contratar servigcos ou firmar convénios com os Orgdos de



cl asse, entidades publicas e privadas, estabel ecimentos de

ensi no entre outros.

Art. 61. O Mnicipio Vitoria esta
autorizado a adquirir ou produzir noradia para viabilizar o
acesso a noradia digna para o0s servidores publicos
muni ci pai s que possuamno mnino 3 (trés) anos de servicgo e
gue preenchamprioritarianmente os seguintes critérios

| - ndo possuir imdovel préprio na
regi ao metropolitana;

[l - menor renda;

[11 - maior tenpo de servic¢o prestado
ao nuni ci pi o;

'V - maior idade.

Paragrafo Unico. Aplica-se a este
artigo, no que couber, a norma prevista no program
nor adi a.

Art. 62. Senpre que necessario o

Poder Executivo regul anentara a presente Lei.

Art.63. Os casos om ssos serdo objeto
de deliberacdo pelo CVH'S que em deciséo fundanentada
podera utilizar analogia e principios de direito de forma
gue atenda a pronocdo da dignidade da pessoa hunmana e

justica social.

Art. 64. A Prefeitura Minicipal de
Vitoria, obrigatorianente, enviara para os Vereadores da
Camara a consol i dacdo das concessdes feitas com o0s nomnes
dos beneficiarios, o programa em que ele foi contenplado e

o val or executado indivi dual nente.

Art. 65. Esta Lei entra em vigor na

data de sua publicacéo.



Art. 66. Ficam revogadas as Leis n°s
6. 255, de 17 de dezenbro de 2004, e Lei n° 6.256 de 17 de
dezenbro de 2004, e os artigos 6°, 8°, 11, 12, 13, 14, 15,
16, 17, 18 e 19 da Lei n°® 5.823, de 30 de dezenbro de 2002.

Pal a&ci o Jer6nino Mnteiro, em 03 de
mai o de 2006.

Jodo Carl os Coser

Prefeito Mini ci pal

Ref . Proc. 1710302/ 06
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