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RESUMO
Tese de Doutorado
Leda Velloso Buonfiglio

A presente tese busca compreender a producdo da politica urbana habitacional em suas duas escalas de
abrangéncia: a federal e a municipal, dimensionando-as e problematizando-as como instancias de regulacdo da
politica. A gestdo federal coube elaborar diversos programas e linhas de acdo ndo necessariamente
complementares; institucionalizou um saber técnico e politico, imprimindo uma visdo de cidade e, mais
importante, criou as condicdes para os subsidios econdmicos na politica habitacional. A politica municipal
coube executar os programas federais, com seus subprogramas e modalidades circunscritos a perspectiva da
Habita¢do de Interesse Social (HIS), sintese contraditéria de algumas categorias de andlise, quais sejam:
habitacdo como necessidade, demanda, mercadoria, déficit, direito social e politica ptiblica. A HIS atribuiu um
novo sentido contemporaneo a habitacdo popular tornada habitacdo para baixa renda, social e de mercado a
um sé tempo, dentro do contexto politico e econdmico brasileiro da tltima década.

O tempo-espago da produgdo da politica publica urbana — entre sua concep¢ao na escala federal e sua
gestdo municipal — é permeado pelo curso de acdo de gestores publicos e demais agentes sociais em conflito
e/ou em parceria, como as construtoras e os movimentos de moradia, aprofundando a concepcio de arenas de
luta e retomando a cldssica mediacdo Estado/Sociedade Civil no processo de producgéo de politicas sociais. As
disputas nessas arenas se travam ndo apenas pelos recursos financeiros da politica federal, mas também pelos
modelos politicos e ideolégicos de gestdo urbana.

O municipio na presente Tese corresponde a um enclave que ora incorpora um papel critico de
protagonismo na gestdo, ora de submissao ao mercado, posto que a gestdo municipal se atribuem a condugdo e
a deliberagdo sobre as condi¢Ges espaciais e sociais com que a politica habitacional (e fundidria) rebaterd e se
enraizard no espaco urbano. Assim é que o municipio faz a gestdo da habitacdo que, de fato, € social e de
mercado, culminando em roteiros de agdo que ora pactuam com as diretrizes do direito a cidade, ora pactuam
com as diretrizes da cidade-mercado, resgatando os dois polos paradigmdticos em que a gestdo urbana
contemporanea se assenta. A estrutura da gestio municipal leva ao debate de pelo menos trés dimensdes
analiticas: a existéncia ou ndo de 6rgdo institucional especifico para tratamento da politica habitacional; a
existéncia ou ndo de equipe técnica que paute o conhecimento local da realidade social do territério e a
existéncia ou nao de visdo politica alinhada a concep¢do do planejamento progressista. Para a andlise concreta
do alcance da politica federal no espago urbano municipal, a pesquisa se debruca sobre trés programas federais
em um universo de municipios selecionados do Rio Grande do Sul: o Programa de Aceleracdo do Crescimento;
nas modalidades Habitacdo de Interesse Social (PAC — HIS) e Urbanizacdo de Assentamentos Precérios (PAC-
UAP) e o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) nas modalidades Entidades/FDS e Empresarial/FAR.
Tais programas resultam de politicas econdomicas macroestruturantes que se tornaram funcionais para a politica
urbana e habitacional, resultando em formas distintas de intervengdo no espago urbano.

Palavras chave: Producdo da Politica — Produgdo do Espaco — Gestdo Municipal — Programas Nacionais de
Habita¢do no Rio Grande do Sul — Habitacdo de Interesse Social (HIS).
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ABSTRACT
PhD Thesis
Leda Velloso Buonfiglio

This thesis attempts to examine the production of urban housing policies of two power spheres: federal
and municipal, by dimensioning them and seeking to clarify them as geographical scale instances of policy
regulation. Federal management has developed several programs and lines of action — not necessarily
complementing each other — by developing a technical and political knowledge base to communicate a city
vision, and, more importantly, creating economic subsidy conditions for its housing policy. The city policy has
been in charge of implementing the federal programs, with their subprograms and modes circumscribed to the
Habitacdo de Interesse Social — HIS [Social Interest Housing], a contradictory combination of certain kinds of
analyses, such as: housing as a need, a demand, a commaodity, a shortage, a social right, and public policy. The
HIS policy has given a new contemporary sense to low cost housing, which became low income housing, social
housing, and market housing all at the same time, in the Brazilian political and economic context of the last
decade.

The time-space of public urban policy — between its creation at the federal scale and its municipal
management — is combined with the course of action of public managers and other social agents, either in
conflict and/or partnership, such as construction companies and housing movements, which deepens the
concept of struggling arenas and resumes the classic State/Civil Society mediation in the social policy
production process. Struggles in these arenas are fought not just over federal policy funds, but also over
political and ideological models of urban management.

The city in this Thesis is an enclave with a critical leading management role. But at times it also
submits to the market, since it is up to city management to show the way and make decisions on space and
social conditions for housing policy (including land) to tackle and take root in the urban space. This is how the
city undertakes housing management, which, in turn, is a social and market issue that ultimately produces lines
of action scripts. Such scripts sometimes agree with right-to-the-city guidelines, sometimes with market-city
guidelines, reclaiming both ends of the paradigm in which contemporary urban management is based.

The city management structure leads to the debate of at least three analytical dimensions: the existence
or not of an institutional department to address housing policy; the existence or not of a technical team to
program the local knowledge of the territory’s social reality, and the existence or not of a political vision
aligned to a progressive planning concept.

For an actual analysis of federal policy reach in urban space, our research has looked into three federal
programs in a universe of selected municipalities in Rio Grande do Sul state: the Programa de Aceleracdo do
Crescimento[Growth Acceleration Program]; in the Habitacdo de Interesse Social (PAC - HIS) and
Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios [Urbanized precarious settlements] (PAC -UAP) modes, and the
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) [My House, My Life Program] in the Entidades/FDS [Social
Development Fund/ Entities] and Empresarial / FAR [Residential Lease Fund/ Corporations]. Such programs
originate from overarching economic policies which became functional to, or consistent with, urban and
housing policies, leading to different forms of intervention in the urban space.

Keywords: Policy Production — Space Production — Municipal Management — National Housing Programs in
Rio Grande do Sul — Social Interest Housing (HIS).

XV



Xvi



SUMARIO

INTRODUGAO ....cocucucucrcreescscssssesesssssssss s ssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnes 1
1 CONTEXTUALIZANDO A HIS: ENTRE A NECESSIDADE BASICAE A
HABITACAO SOCIAL DE MERCADO .......coouiiieeieeeeisesssssssssssssssssssssssssssnnnnes 17
1.1 HABITACAO COMO NECESSIDADE ..., 17
1.2 HABITACAO COMO DEMANDA ...t 24
1.3 HABITACAO COMO MERCADORIA ..o 27
1.4 HABITACAQO COMO DIREITO ..o 31
1.5 HABITAGAO COMO DEFICIT ...t 39
1.6 HABITAGCAO COMO POLITICA PUBLICA .......ooeeeeeeceeeeeeee e 42
1.6.1 Habitag&o popular x Habitagdo para baixa renda ..............ccceeviiiiinnnnns 46
1.6.2 Habitagao social de Mercado ........cccceeeiiiiiiiiiiiee e e 47
1.6.3 Habitagéo de Interesse Social —HIS ............ooooiiiiiiiiece e 48
2 O TEMPO-ESPACO DA PRODUGAO DA POLITICA .......occeeeeererreeeeenene 51
2.1 O ESTADO COMO PONTO DE PARTIDA DA ANALISE DA

PRODUGAOQO DA POLITICA ..ottt 51
2.2 0S APARELHOS DO ESTADO NA PRODUGCAO DA POLITICA .............. 59
2.3 OS DEMAIS AGENTES DA PRODUGAQO DA POLITICA .......coccveveveennns 66
2.4 O TEMPO-ESPACO DA PRODUGCAO DA POLITICA PUBLICA ............... 73
2.5 A PRODUCAO DA POLITICA ESPACIAL URBANA .........cccccvevcececreennne, 78
2.6 APRODUCAO DO DISCURSO DA POLITICA: AS FORMAS DE

GESTAO URBANA ..ottt ennanens 84
2.7 A PRODUGAO DA POLITICA NO ESTADO BRASILEIRO DA ULTIMA

DECADA ...ttt et sre et nreenneeens 89
3 APRODUGAO DA POLITICA URBANA E HABITACIONAL NA ESCALA

S Y 103

3.1 SITUANDO AS ESCALAS GEOGRAFICAS E REDIMENSIONANDO AS

INSTANCIAS DA POLITICA HABITACIONAL ..ot 103
3.2 FGTS: A EMERGENCIA DE UMA POLITICA DE ESTADO SEM UM

APARELHO ESTATAL ...ttt 112
3.3 O MINISTERIO DAS CIDADES, APARELHO QUE (RE)CENTRALIZOU

A POLITICA URBANA HABITACIONAL ....coeieiiieeee e 119
3.3.1 A Visdo Téecnica e a Leitura Espacial das Tipologias Urbanas ............... 124

xvil



3.3.2 Medindo as cidades pelo déficit — uma analise do PlanHab ...................

3.4 HIS, SNHIS & FNHIS: A MORTE PREMATURA DE UMA POLITICA
URBANA NACIONAL ..ottt

3.4.1 Da leitura do déficit quantitativo a producao habitacional de escala:
(o T 1V 0 1Y U

3.4.2 Da leitura do déficit qualitativo a urbanizacao de assentamentos:
0 Programa PAC-UAP ...t a e e e

4 O ALCANCE DAS POLITICAS HABITACIONAIS NA PRQDU(,}AO
DO ESPACO URBANO MUNICIPAL BRASILEIRO E GAUCHO ................

4.1 MUNICIPIO, CIDADE E URBANO: OS TRES NIVEIS DE ANALISE
PARA COMPREENSAO DA GESTAO DA POLITICA E PRODUGAO
DO ESPAGO ...ttt

4.2 A GESTAO MUNICIPAL DA POLITICA URBANA E DE HABITACAO NO
BRASIL ENO RS ..

4.2.1 Capacidade institucional da gestao .......ccccoeeiiiee i
4.2.2 Capacidade técnica da gesSta0 .......ccoceeieriiieriiie e
4.2.3 Capacidade politica de gestao ........cceeeeriiiiiiiiiiie e

4.3 APRODUGAO DO ESPACO NA PERSPECTIVA DA HIS, PMCMV E
PAC-UAP EM MUNICIPIOS SELECIONADOS DO RS .......coceiiiirieeeee.

431 PAC — HIS ottt
432 PAC —UAP . e

44 A PRODUQA,O ESPACIAL NA PERSPECTIVA DO PMCMV - FAIXA 1
NOS MUNICIPIOS GAUCHOS .......ooooiiiiiee e

4.4.1 A “preparagao da terra” como condi¢cao para o PMCMV se enraizar:
submiss&o ou protagonismo da gestao municipal? .........cccceeiiiiiieennnne

4.4.2 Demarcando posicao e aprofundando a arena de lutas: o novo papel
dos agentes sociais parceiros da produgéo habitacional ........................

4.4.3 Para finalizar: a producéo da politica em contradicdo com a producao
do espago urbano nas trés formas de intervengao ...........cccccevvvvivvinennen.

(o0 ] N [oF I U L7 o ] =5

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ........c.coveeirererecnecesesanesessssenssesssesesssssanas

ANEXOS......ceeeiiiiinnitiisss s s e s e n e n e

xviii

132

141

150

156

161

162

169
174
194
201

209
216
225

234

243

260

265
269
277
289



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Programa PAC HIS no Rio Grande do Sul ...................... 219
Figura 2 - Programa PAC UAP no Rio Grande do Sul .............. 229
Figura 3 - Municipios selecionados com Producao Habitacional PMCMV no

Ri0 Grande do SUl ......ueeeeiieeee e 238

XiX



XX



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 01 - Déficit Habitacional Basico Ajustado em Porcentagem...............
Gréfico 02 - Orgdo do Municipio responsavel pelo tema habitacional..............

Grafico 03 - As linhas de agao da politica habitacional e a participacao do
Governo Federal- BRASIL e RS.........coo e

Grafico 04 - As linhas de agao da politica habitacional e a iniciativa exclusiva

das Prefeituras —BRASIL e RS.....oonooieeee e,

Grafico 05 - Relacao da Secretaria Municipal de Habitacao (ou érgao
relacionado) com o Ministério das Cidades...........ccccvvevveeeeeeeennnn.

Grafico 06 - Atuacao das Secretarias Municipais de Habitacado (ou érgao
relacionado) por Linhas de AGA0..........uueeeeeiiiiiiiee e

Gréfico 07 - Quais as atribuicdes que competem as Secretarias Municipais

de Habitagao (ou 6rgao relacionado)?......cccceeeveveeeeeeeiiciiiiee e

Grafico 08- De que maneira o 6rgao habitacional pauta o planejamento do

territOrio MUNICIPA?........eeeieeeee e e

Grafico 09 - Existéncia de quadro(s) técnico(s) efetivo(s) no érgao de
[ F= o] r= To7= T TP PPPRPPPPPP

Gréfico 10 - Equipe técnica de funcionarios e suas respectivas areas de
atuacao em Secretarias de Habitacao (ou 6rgao relacionado).....

Grafico 11 - Participacao da equipe municipal em Programas Federais de
(OF= o =T ¢=Tox- Lo J SRS SSRRSRTR

Gréfico 12 - Existéncia de Conselho Municipal de Habitagao e suas

caracteristicas — Brasil e RS/MUNIC — 2011 ..ooviienieeieieeee,

Gréfico 13 - Atuacao do Conselho Municipal de Habitagao..........c..ccccceeeeenne
Gréfico 14 - Avaliacdo do PLHIS como subsidio da politica municipal.............
Grafico 15 - Criacao e Anos de Instituicdo do Conselho, Fundo e Plano

Municipal HabitaGao .........uuvieiiieiiiieee e

Grafico 16 - Habitagédo de Interesse Social (HIS) por tipo de intervengéo e
INVESHMENTOS. ...

Gréfico 17- Habitacédo de Interesse Social (HIS): Produgéo do Espaco..........

Grafico 18 - Habitagcéo de Interesse Social (HIS): Total de investimentos em
Milhdes de R$ nos anos de 2007 @ 2010........coevuveeeeeeeccirieeeeennn,

Grafico 19 - Urbanizacado de Assentamentos Precarios(UAP): Total de
investimentos em Milhdes de R$ nos anos de 2007 a 2010.........

Grafico 20 - Porcentagem de municipios selecionados por modalidade de
empreendimento: Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),

XXi

133
179

184

185

188

189

190

192

196

197

198

204
206
209

217

220
224

226

227



Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e intersecgdo FAR-
FDS. Produgcédo do PMCMV faixa | no Estado do Rio Grande do

T SRR 240
Gréfico 21- Empreendimentos do PMCMV em terras publicas e privadas ...... 248

Gréfico 22 - Namero de empreendimentos produzidos pelo PMCMV
Empresa/FAR e por Entidades/FDS por tipo de terra ................... 248

Gréfico 23 - Numero de unidades habitacionais produzidas pelo MCMV
Empresa/FAR e pelo MCMV Entidades/FDS por tipo de terra ..... 249

Grafico 24a e b - NUumero de unidades habitacionais e empreendimentos
realizados pelo PMCMV Faixa | no Estado do Rio Grande do
Sul, nas modalidades Fundo de Arrendamento Residencial

(FAR) e Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), em municipios
selecionados..........eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenn. 264

XXii



LISTA DE QUADROS

Quadro 01 - Compondo um quadro do Rio Grande do Sul ...........cccccccrvvnnneee.

Quadro 02 - Estrutura - Acao das Sociedades Capitalistas no Sistema
MUNGIAI ... e e e e e

Quadro 03 - Tipologia das Cidades Brasileiras — PlanHabe PNDR ................

Quadro 04 - Categorias Espaciais, Atributos e Correspondéncia Geografica ..
Quadro 05 - Tipologias de Municipios Agrupadas por Numero de Habitantes .
Quadro 06 - Agrupamento das Tipologias por Déficit Habitacional Basico ......

Quadro 07 - Adesao dos Entes Federados ao SNHIS e Atendimento das
Exigéncias para Adesdao a0 SNHIS ...,

Quadro 08 - Instrumentos e Modelagem de Subsidios Faixa 1 PMCMV .........

Quadro 09 - Unidades Habitacionais Contratadas por Faixas de Renda —
PMCMVY 1 8 2 ..ttt

Quadro 10 - Producéo habitacional por modalidades PMCMV - Faixa 1 .........
Quadro 11 - PAC: Programas, Agdes e Fontes de Recurso ............cccccvvnnnneee.

Quadro 12 - 50 municipios do RS selecionados para analise dos programas
HIS; MCMV; PAC-UAP ..ot

Quadro 13 - Classificagdo dos 50 municipios selecionados de acordo com
as Tipologias do PEHIS/RS ...,

Quadro 14 - HIS: Porcentagem de familias beneficiadas de acordo com as
intervengdes por municipios selecionados ...........ccoovecvieeeeeennnee.

Quadro 15 - Investimentos do Programa de Aceleragédo do Crescimento
(PAC) I-1l no Rio Grande do Sul .........cooviiiiiieeie e

Quadro 16 - Intervencbes do PAC-UAP e existéncia de assentamentos
precarios, em municipios selecionados do Estado do Rio
Grande do Sul, noano de 2011 ....eeiieeiiii e

Quadro 17 - Caracteristica do 6rgao gestor municipal de habitagdo, em
Municipios com investimentos em Urbanizagédo de
Assentamentos Precarios, nos anos de 2008 e 2009

Quadro 18 - Modalidades do PMCMV e Numero de Municipios atendidos no
RS e e

Quadro 19 - Roteiro de acao da gestao municipal no PMCMV ...........ccccccueeee

Quadro 20 - Municipios que produziram UH pelo MCMV/Entidades/FDS.......

XXiii

128
129
132
135

147
151

152
155
158

211

213

223

228

230

233

235

245

262



XXiv



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Existéncia de Estrutura na Area de Habitacdo — MUNIC Brasil —

2009 — 2071 oo 175
Tabela 2 - Existéncia de Estrutura na Area de Habitagdo — RS / 2009 —
72O SRRSO 177

Tabela 3.a Municipios que realizaram programas e/ou a¢des com Entes
Federados e parceiros nos anos de 2010 e/ou 2011 — MUNIC
= BRASIL. ..o 180

Tabela 3.b Municipios que realizaram programas e/ou a¢des com Entes
Federados e parceiros nos anos de 2010 e/ou 2011 — MUNIC
= BRASIL. ..o 181

Tabela 4.a Municipios que realizaram programas e/ou acoes com Entes
Federados e demais parceiros nos anos de 2010 e/ou 2011 —
MUNIC — RSttt 182

Tabela 4.b Municipios que realizaram programas e/ou acoes com Entes
Federados e demais parceiros nos anos de 2010 e/ou 2011 —

MUNIC — RS et 183
Tabela 5 - Numero de Empreendimentos do PMCMYV Faixa | no Estado do

Rio Grande do Sul, nos municipios selecionados - 2009 até 2014 237
Tabela 6 - Producao do PMCMV 1 e do PMCMV 2 — BRASIL E RS - 2012.... 242
Tabela 7 - Produgdo do PMCMV 2 — RS — 2014......uuviiiiiiiiieieieeeeee 242

XXV



XXVi



AEIS

AlE

AU

BNH

CEF

CLT

COHABS
COMCIDADE
COOHRREIOS

COOTRAHAB

CuB
CUEM
DHAB

DICT

DMAE

DUAP

ENEM
FAR
FCP
FDS
FGTS
FJP
FMI
FNHIS
FNRU

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Areas Especiais de Interesse Social

Aparelhos Ideolégicos de Estado

Aglomeragéao Urbana

Banco Nacional de Habitacao

Caixa Econémica Federal

Consolidacao das Leis do Trabalho

Companhias Metropolitanas de Habitacao

Conselho Municipal da Cidade (Sapucaia do Sul/ RS)

Cooperativa Habitacional dos Empregados da Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos

Cooperativa de Trabalho, Habitacdo e Consumo Construindo
Cidadania (Sao Leopoldo/RS)

Custo Unitario Béasico da Construgao Civil
Concessao de Uso Especial para fins de Moradia

Departamento de Habitacdo (Secretaria Nacional daHabitagdo/
Ministério das Cidades)

Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagéo
Técnica (Secretaria Nacional daHabitacao/ Ministério das Cidades)

Departamento Municipal de Agua e Esgotos (Porto Alegre)

Departamento de Urbaniza¢ao de Assentamentos Precarios
(Ministério das Cidades)

Exame Nacional do Ensino Médio

Fundo de Arrendamento Residencial

Fundacéo da Casa Popular

Fundo de Desenvolvimento Social

Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
Fundacéo Joao Pinheiro

Fundo Monetario Internacional

Fundo Nacional de Habitagédo de Interesse Social

Forum Nacional de Reforma Urbana

XXVii



FPM Fundo de Participacdo dos Municipios

FRGPS Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social

GIHAB Geréncia Habitacional da Caixa Econdémica Federal

HIDI Human Integration and Development Institute
(Associacao de Desenvolvimento e Integracdo Humana)

HIS Habitacao de Interesse Social

IAPs Institutos de Aposentadoria e Pensao

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDESE indice de Desenvolvimento Socioecondmico

IDH indice de Desenvolvimento Humano

IPI Imposto sobre Produtos Industrializados

IPTU Imposto Predial e Territorial Urbano

MCMV Minha Casa, Minha Vida

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDS Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

MNLM Movimento Nacional de Luta pela Moradia

MNRU Movimento Nacional de Reforma Urbana

MUNIC Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais do IBGE

OoGU Orcamento Geral da Unido

ONGs Organizag6es nao Governamentais

ONU Organizacao das Nagodes Unidas

PAC Programa de Aceleracao do Crescimento

PAR Programa de Arrendamento Residencial

PBF Programa Bolsa Familia

PEHIS Plano Estadual de Habitacao de Interesse Social

PEUC Parcelamento, Edificacao e Utilizacdo Compulsérios

PIB Produto Interno Bruto

PIDCP Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos

PIDESC Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais

PJ Procuradoria Juridica do Municipio

PlanHab Plano Nacional de Habitagéo

PLHIS Plano Local de Habitacdo de Interesse Social

XXviii



PMCMV
PNDU
PNHR
PNHU
PNRA
PROUNI
PT
RIDEs
RMs
SEHABS

SFH
SNH
SNHIS
SPSB
TTS
UAP
VRM
ZEIS

Programa Minha Casa, Minha Vida

Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano
Programa Nacional de Habitagdo Rural
Programa Nacional de Habitagdo Urbana
Programa Nacional de Reforma Agraria
Programa Universidade para Todos

Partido dos Trabalhadores

Regides Integradas de Desenvolvimento
Regides Metropolitanas

Secretaria Estadual de Habitacdo e Saneamento do Rio Grande do
Sul

Sistema Financeiro de Habitacao

Sistema Nacional de Habitacao

Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social
Sistema de Protecdo Social Brasileiro

Trabalho Técnico Social

Urbanizacdo de Assentamentos Precarios

Valor de Referéncia Municipal

Zonas Especiais de Interesse Social

XXiX



XXX



INTRODUCAO

A presente Tese tinha um ponto de partida em 2010: analisar o conjunto da
politica denominada Habitag&do de Interesse Social (HIS), no Brasil contemporéneo, em
suas implicagbdes socioespaciais, politicas, econdmicas e ideoldgicas. Contudo, no
desenrolar da conjuntura politica e econémica brasileira, os conteudos da HIS foram
sendo radicalmente alterados. De politica macroestruturante ela foi, paulatinamente,
tornando-se tdo somente uma vaga diretriz, enquanto outros Programas Federais,
como o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa,
Minha Vida iam surgindo e assumindo maior peso politico e econémico.

Assim € que o0 meu objeto de pesquisa, a HIS, foi-me escapando aolongo
do percurso da Tese, de inicio politicamente e, depois, metodologicamente, pois sua
intervencdo se mostrou inadequada para minha ambicdo de algar a producdo da
politica federal a producédo do espacgo urbano municipal, o que acabou ocorrendo pelo
PAC e MCMV.

Em realidade, a HIS, como diretriz norteadora, mostrou-se relevante para a
compreensao da produgao da politica federal, na tentativa de montagem de um sistema
nacional, o SNHIS (Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social), que
descentralizasse a politica habitacional para o municipio, contudo, insuficiente para a
analise das implicagbes socioespaciais, politicas, econbmicas e ideologicas buscadas
porque ao fim e ao cabo, se tornou um pacote de intervengdes pontuais dentro do PAC,
inexpressivas no rebatimento do espago urbano municipal gaucho.

Como involucro da politica nacional, contudo, mantivemos a denominacgao “HIS”
como um rotulo que permitisse tecer um debate conceitual introdutério no Capitulo 1,
refletindo sobre os sentidos da habitagdo (contraditérios e, por vezes, irreconciliaveis),
situando-a como uma sintese contraditéria: entre a necessidade basica e a habitagéo
social de mercado. Enveredamos pelo caminho percorrido por diversos autores,
explicitando o desenvolvimento de algumas categorias de analise, a saber; habitagéo
como necessidade; como demanda; como mercadoria; como déficit; como direito social
e como politica publica, a partir de um movimento dialético e ndo estanque, no qual as
categorias de analise sugeridas vao ressignificando o sentido contemporaneo da
“habitagéo” dentro de um contexto histérico especifico.



Para o debate da habitacdo como necessidade, como demanda e como
mercadoria, utilizamos Karl Marx (Grundrisse; Manuscritos Econémicos e Filosoéficos e
o Capital), Friedrich Engels e Agnes Heller em dialogo com autores contemporaneos,
como David Harvey. Ao longo de todo o capitulo buscamos delimitar o contexto da
urbanizacédo brasileira com o auxilio de Arlete Moysés Rodrigues e, em especial para as
categorias habitagdo como déficit e habitagcdo como politica publica, recorremos a
Marcio Valencga, Nabil Bonduki, Erminia Maricato, entre outros autores que aportaram
contribui¢cdes. Para a categoria da habitagdo como direito, contamos com o auxilio da
recente publicagdo organizada por Edésio Fernandes e Beténia Alfonsin , “Direito a
Moradia Adequada -0 que €, para quem serve, como defender e efetivar’ (2014) .

Caracterizada a habitacdo como politica publica travestida de inumeros
significados politicos e ideoldgicos: habitagdo popular, habitagdo para baixa renda,
habitagcéo social de mercado (conceito extraido de Lucia Shimbo) e, por fim, habitagdo
de interesse social, restava compreendé-la como objeto de dois processos: a produgao
da politica estatal (federal) e a produgao do espago urbano (municipal).

Para o entendimento da produgdo de uma politica estatal (publica, social e
espacial) fez-se necessario, antes, analisar o Estado. Portanto, para a presente Tese a
categoria de analise habitagdo como politica publica & central, assim como o Estado é o
agente por exceléncia, dentro de uma perspectiva gramsciana, isto €, suficientemente
abarcado pela sociedade civil, atravessado pelas lutas de classe (na perspectiva de
Nico Poulantzas), sustentado pelos aparelhos ideolégicos (com base no conceito de
aparelhos de Louis Althusser) e moldado pelo campo de acéo social (como defendido
por Joachim Hirsch).Utilizamos tais autores a partir de suas proprias obras e, também,
de sistematizagcbes desses autores feitas por Martin Carnoy (1988).

O ensejo do Capitulo 2 foi embasar a presente Tese com uma revisao tedrica do
Estado, de seus aparelhos e funcionamento, bem como de seu “produto”: as politicas
publicas e sociais, em que pesem todas as limitagdes e constrangimentos estruturais
postos no horizonte de um Estado capitalista. Este possui ndo apenas uma genealogia
(Engels, em A origem do Estado, da familia e da propriedade privada), mas uma
materialidade, ossatura e aparelhagem. Buscamos fazer convergir os argumentos
encontrados nos diversos autores utilizados, enfatizando as abordagens marxistas que

privilegiaram a dimensao social da intervengao estatal em detrimento da perspectiva



ideolégica. Com Boaventura Sousa Santos, explicitamos os demais agentes sociais da
producao da politica, como produtores de formas de poder, formas de conhecimento e
formas de direito em espacgos estruturais da agao.

No subcapitulo “O Tempo-Espaco da Producdo da Politica”, tentamos uma
aproximacado com autores que trabalham o conceito de politica publica, alargando a
dimensao estritamente estatal por uma esfera publica definida como uma arena de lutas
em disputa, retomando tal conceito de Poulantzas, com base nos antagonismos e lutas
de classe que estdo no bojo do Estado. Poulantzas é fundamental para visualizar as
classes populares e suas lutas na arena politica, resultando na heterogeneidade da
aparelhagem institucional.

Do didlogo de Claus Offe com Joaquim Hirsch, tem-se a compreensao da
formulagao da politica estatal (em didlogo com a produgéo da politica publica) como um
exercicio de racionalidade com capacidade de seletividade na definicdo de interesses e
que, portanto, ndo escapa da agao social concreta que, por sua vez, é condicionada por
mecanismos individuais e coletivos. Na producdo da politica, se entreveem as
possibilidades do curso de acado estatal, um roteiro a ser percorrido com base na
tentativa de estabelecimento de consenso e negociagao politica.

Aprofundamos as questdes postas pelos autores, analisando um Estado mais
“‘permeavel” que permite possibilidades de agdo na construgéo de politicas publicas em
um tempo-espacgo conflituoso de participacdo de diversos agentes sociais. Em que
medida outros agentes sociais se tornam produtores de uma politica urbana? Nesse rol,
deve-se analisar a redefinicdo de atribuicdes politicas de agentes sociais como
movimentos de moradia absorvidos pelo processo de institucionalizagao da politica, na
pactuacao de Programas Nacionais e/ou atuantes em novos espagos, como Conselhos
Municipais recém-criados, que nado deixam de atestar novas arenas de lutas. Na
qualidade de gestores e produtores de espaco disputam recursos e projetos de
producao habitacional, ainda que investidos de possibilidades de agcao desiguais.

Por fim, o Estado ndo apenas produz politica, mas produz um discurso sobre ela,

imprimindo uma forma de “gestdo”. Assim, atrelada a producédo da politica espacial
urbana, ha a producdo de um discurso ou, em realidade, diversos discursos sobre a
cidade, que disputam uma legitimidade, um consenso e uma centralidade da questao

sobre 0 que vem a ser ou o que deve ser a politica da cidade. Torna-se imperativo,



portanto, compreender a produgdo da politica habitacional a luz da legitimagado dos
discursos no escopo da “gestao urbana”.

Aideia da revisao tedrica do Estado foi estabelecer mais pontos em comum entre
os autores do que divergéncias. De igual modo, ndo buscamos fixa-los em correntes de
pensamento, mas tdo somente, capturar um movimento geral de pensamento
compartilhado por autores embasados na teoria materialista, em sua intensa
contribuicdo tedrica e metodolégica. Aquilo que destacamos de suas obras, longe de
ser uma leitura completa e final é, no entanto, aquilo que cremos ser pertinente para o
debate contemporaneo em sintonia com o0 momento politico vivido no Brasil, iluminando
a estrutura e a conjuntura, porque traz “Novos Elementos para a Teoria do Estado
Brasileiro na Ultima Década”, dltimo tépico do capitulo, em um esforco de esbocar
provisoriamente um quadro do Estado Brasileiro que, longe da pretensdo de esgotar a
realidade complexa da politica brasileira, permite, ao menos, articular os debates
apresentados da teoria geral para a teoria particular e concreta. Acionamos para esse
debate uma andlise sociolégica e econbmica do Estado brasileiro, com base na
emergéncia de uma nova fragcdo de classe, ainda que com um esvaziamento da
dimensao ideoldgica (André Singer retoma Paul Singer), bem como a incidéncia de
politicas sociais nos governos do Partido dos Trabalhadores (PT).

No Capitulo 3, partimos de uma andlise sobre as escalas da politica urbana
habitacional, tentando situar e compreender suas instancias de regulacao no arranjo
federativo trinitario brasileiro. Esse topico € iniciado com gedgrafos que resgatam a
importancia do dimensionamento da escala como arena prioritaria da acdo politica,
como Ina Elias de Castro e Renato Emerson Nascimento dos Santos, reaparecendo, no
capitulo seguinte, com Carlos Vainer para enfocar a escala local.

Para o debate da descentralizacdo de politicas publicas (sociais) dentro do
arranjo federativo trinitario brasileiro, estabelecemos um dialogo entre Marta Arretche e
a recente publicacao organizada pelo IPEA, cujos autores analisam, de modo geral, as
determinacbes de relagdes entre os entes federados. No tdpico seguinte, buscamos
articular algumas concepgdes do ideario da Reforma Urbana, que culminaram em um
tipo de planejamento e um tipo de gestdo que, em parte, se institucionalizou (Arlete
Moysés Rodrigues, Marcelo Lopes Souza, Marcio Valenca, Nabil Bonduki, Jeova Dias

Martins).



Para dar conta da politica nacional de habitagdo, em curso na ultima década no
Brasil, foi preciso analisar a institucionalidade do urbano com a criagcdo do Ministério
das Cidades, mas ndo se limitar a essa andlise, estendendo-a também a
institucionalizacao de um saber técnico que se empenhou no esforco de compreensao
do espaco urbano brasileiro em um discurso que fosse suficientemente inteligivel e
abrangente e, por isso mesmo, genérico: o Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab),
cuja metodologia se encerrou na medicao das cidades pelo déficit.

Para a compreensado de elementos da atualidade, foi preciso retroceder no
tempo e compreender o uso do Fundo publico do trabalhador, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) que representou a base de sustentacdo da politica urbana e
habitacional brasileira por décadas.

Como processo de inducdo da escala federal em um movimento de
descentralizacdo das condicbes da politica habitacional (para a escala estadual e
municipal), analisou-se o breve tempo de existéncia do Sistema Nacional de Habitagcédo
de Interesse Social (SNHIS). Por fim, o capitulo 3 se encerra na analise critica de
Programas Federais, como o PAC (subprogramas HIS e UAP- Urbanizacdo de
Assentamentos Precérios) e o Minha Casa, Minha Vida (MCMV), resgatando tanto o
contexto em que surgiram como os conteudos contraditérios, isto é, ambiguos mas
funcionais a politica econdmica e a politica social brasileira.

No quarto e ultimo capitulo, intitulado: “O alcance das politicas habitacionais na
produgcdo do espago urbano municipal brasileiro e gaucho”, buscamos avaliar a
situacao geral da gestdo municipal habitacional, por meio de algumas condi¢des, como
a existéncia de o6rgao gestor e adequacado da estrutura local, do ponto de vista
institucional, técnico e politico. Interessa menos aqui a forma pela qual esse 6rgao se
estabelece e/ou se organiza em sua estrutura administrativa interior (organograma,
divisdes hierdrquicas) e, mais, em suas acgodes e atribui¢cdes, no sentido de pautar uma
perspectiva calcada na HIS e no limite, sua capacidade de gerir uma politica que
produz espaco urbano. Iniciamos tal capitulo com um exercicio tedrico de
decomposicao/recomposicao de trés niveis de andlise, para a compreensao da gestéao
da politica e producdo do espago: municipio, cidade e urbano, acionando obras
referenciais para a Geografia, como David Harvey (2004; 2005; 2009; 2011) e Henri
Lefebvre (2004; 2006; 2008). A distingdo, meramente analitica, entre municipio, cidade



e urbano é bastante util do ponto de vista metodolégico, ao menos para situar de forma
clara o l6cus da producao da politica habitacional e, da mesma forma, para enfatizar os
limites da gestédo, afinal o processo de urbanizacdo com todas as suas complexas
articulacoes escapa a gestao. Retratamos, pois, a dindmica da acumulacao capitalista
em intensa sintonia com a produg¢ao do espaco urbano.

Buscamos compreender em que medida os Programas Federais de habitacao
engendraram a producao do espago urbano municipal em municipios do Rio Grande do
Sul. Subdividimos essa parte do capitulo em duas anélises: primeiramente, enfocando
as modalidades do PAC (HIS e UAP) e, posteriormente, centrando no PMCMV
(modalidades FAR/Empresas e FDS/Entidades). As diferencas sdo contrastantes no
que tange as formas de intervencao no espaco urbano municipal.

Por fim, tragamos um quadro de analise de 50 municipios gauchos para ilustrar o
cruzamento dos trés Programas Federais. Tal quadro € um guia que possibilita
contextualizar, situar e dimensionar a politica de habitagdo nacional na escala do
municipio, permitindo tecer uma analise critica dos programas e a forma pela qual
rebatem no territério no Rio Grande do Sul.

Por fim, para sistematizar, tentamos capturar (e lograr alcangar) dois amplos
movimentos ao longo da tese, que podem ser assim resumidos:

1. Do planejamento e elaboragdo da politica na escala federal a gestdo urbana na
escala municipal (realizando a produgao da politica);
2. Da producéao da politica a produgao do espacgo (articulando as instancias da escala

federal a escala do municipio)



O caminho erratico da dinamica investigativa

O fazer ciéncia € dinadmico tal qual a vida: “A ciéncia se constréi numa relagao
dinamica entre a razao daqueles que a praticam e a experiéncia que surge na realidade
concreta” (GOMES, 1999, p. 77). Todo processo de investigacao cientifica nos leva
constantemente a “reformulacdo dos caminhos da pesquisa, através da descoberta de
novas pistas”, de onde imana uma dindmica investigativa (NETO, 1999, p. 62). Mais
que dindmico, o processo de investigacdo €, por vezes, erratico e, mesmo sendo
concluido, nunca se atinge integralmente (ou, pelo menos, ndo de forma linear) aquilo
que se pretendeu em quatro anos, periodo curto, porém dinamico na vida de um(a)
pesquisador(a).

E preciso assumir as implicagcdes tedricas, praticas e politicas da propria
pesquisa, pois as escolhas sobre 0 que e como pesquisar, nao sao aleatérias, mas
ideoldgicas, j& que cada pesquisador estqd imbuido de um determinado contexto
historico e social.

Com esse ensejo, assumimos a premissa da pesquisa comprometida com a

teoria social critica, definida nos termos de Boaventura Sousa Santos (2011):

O problema mais intrigante que as ciéncias sociais hoje enfrentam pode
ser assim formulado: vivendo nds no inicio do milénio num mundo onde
ha tanto para criticar porque se tornou tao dificil produzir uma teoria
critica? Por teoria critica entendo toda a teoria que ndo reduz a
“realidade” ao que existe. A realidade qualquer que seja o modo como é
concebida € considerada pela teoria critica como um campo de
possibilidades e a tarefa da teoria consiste precisamente em definir e
avaliar a natureza e o0 éambito das alternativas ao que esta
empiricamente dado. A analise critica do que existe assenta no
pressuposto de que a existéncia ndo esgota as possibilidades da
existéncia e que, portanto, ha alternativas susceptiveis de superar o que
e criticavel no que existe. O desconforto o inconformismo ou a
indignagéo perante o que existe suscita impulso para teorizar a sua
superacao. (SOUSA SANTOS, 2011, p.23).

Portanto, cremos que a teoria ndo pode reduzir “a realidade ao que existe”, ja
que a “tarefa da teoria consiste precisamente em definir e avaliar as alternativas ao que

esta empiricamente dado” buscando, por conseguinte, um “campo de possibilidades”,



para superar aquilo que € “criticavel no que existe”. Nesse sentido, cabe revelar a
ambigao inicial da presente Tese.

Como pesquisadora e consultora’, participando de debates, discussdes, reunides
de conselhos, audiéncias publicas de etapas de planos locais, estaduais, entre outros
projetos de intervencdo espacial, mas, sobretudo, como gestora?, pactuando,
negociando, posicionando-me constantemente nas arenas de luta com projetos,
discursos e recursos em disputa, nutri uma ambicdo militante de investigar o
protagonismo progressista existente na gestado municipal.

Morar na capital federal, logo no inicio do primeiro governo do PT, foi decisivo
nessa trajetoria, pois, sem davida, assinalou uma experiéncia politica enriquecedora em
um momento inédito na histéria da politica brasileira. Em quatro anos vivendo em
Brasilia (2004 a 2008), pude acompanhar o clima da politica nacional em eventos
académicos, politicos, cursos, palestras, passeatas, tudo o que converge e diverge na
capital do pais.

Com a Criacao do Ministério das Cidades, em 2003, e as novas instancias de
poder instituidas, como o Conselho Nacional das Cidades (seus Grupos de Trabalho) e
Conferéncias das Cidades, conheci liderancas nacionais de movimentos de moradia,
politicos, militantes e intelectuais da Reforma Urbana, dentro e fora da Esplanada.
Como pesquisadora estava, em realidade, vivenciando a consolidacdo de um novo
ambiente institucional e juridico da politica urbana. Sendo assim, retomei o tema
iniciado na graduacao, sobre as ocupagdes de prédios vazios nos centros das capitais
brasileiras e sua destinagdo para habitagdo de interesse social sob a perspectiva de

uma politica publica nacional em construgao®.

' No periodo que vai de 2010 a 2012, a autora atuou como consultora, fazendo parte da equipe de
elaboragdo de Planos Locais de Habitagdo em municipios do RS pela LATUS/Consultoria e,
simultaneamente, como militante na elaboragao de projetos de Assisténcia Técnica e Pds- Ocupagéo
junto ao MNLM de Rio Grande-RS.

Em 2013, com a mudancga do governo na cidade de Rio Grande e a entrada do PT, uma das liderangas
nacionais do MNLM, Gilmar Avila assumiu a Secretaria Municipal de Habitagdo e Regularizagéo
Fundiaria, convidando-me para compor a equipe, na qual fiquei por um ano, no cargo de Superintendente
de Habitagdo. Foi uma experiéncia determinante em minha vida politica, enriquecendo-me a vida
académica, pois deu novos rumos a presente Tese. Foi a partir dessa experiéncia que redefini os
objetivos da pesquisa, focando mais nas possibilidades de gestdo e na capacidade municipal de
coordenagéo do processo de produgao espacial (e de Habitagdo de Interesse Social) pela perspectiva da
Reforma Urbana.

*Dissertacdo de Mestrado defendida em 2007, na Geografia, pela Universidade de Brasilia (UnB), sob a
orientacdo de Nelba Azevedo Penna. A politica publica nacional em construgdo era a alienagao de



Desse transito entre Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Brasilia, em eventos
académicos (XI Coloquio Internacional de Geocritica, Xl SIMPURB, X ENANPEGE) e
politicos (Conferéncias Municipal, Estadual e Nacional das Cidades), estabeleci
contatos com gestores municipais e federais.

Na busca de experiéncias urbanas de destaque na gestdo municipal, visitei em
2013 a Secretaria Municipal de Habitacdo de Sao Bernardo do Campo e entrevistei a
atual Secretaria, Tassia de Menezes Regino, tendo ido também a UFABC entrevistar a
Prof? Rosana Denaldi (ex-Secretaria de Habitagdo de Santo André). Do mesmo modo,
no Rio Grande do Sul, aproximei-me de gestores municipais de Sapucaia do Sul, Santa
Vitéria do Palmar, Santana do Livramento, entre outros municipios em que eu havia
participado da equipe de elaboragdo do PLHIS em conversas formais, informais ou
mesmo em reunides de trabalho. A prépria experiéncia em Rio Grande, no didlogo
constante com outros(as) gestores(as), empresarios, beneficiarios(as), familias
cadastradas na demanda municipal, liderancas comunitarias, Caixa Econdmica Federal,
conselheiros municipais e, de modo geral, os representantes do Movimento Nacional de
Luta pela Moradia (MNLM/RS), possibilitaram-me iniUmeras reflexdes profundas.

Para a Tese elaborei um roteiro de investigacdo a partir de alguns parametros
estipulados para encontrar no RS municipios que avangaram na gestao, encabecando
politicas integradas para o territorio, pautando o planejamento urbano e acionando
instrumentos fundiarios juridicos ou, tdo somente, atuando na producao do espago
(habitacional) na perspectiva da Reforma Urbana, em terra bem localizada. A ideia
consistia em retratar um acervo de experiéncias positivas na politica urbana e
habitacional, atribuindo ao 60rgdo gestor municipal o papel de condugcdo e
enfrentamento da politica fundiaria na definicho das diretrizes urbanisticas, na
localizagdo dos empreendimentos habitacionais e, também, de programas criados no
ambito do proprio municipio (em didlogo com a demanda especifica da cidade),
apontando niveis de protagonismo.

Assim, foram elencados alguns parametros relevantes:

- Municipios que tenham aplicado instrumentos do Estatuto da Cidade, a exemplo do
Parcelamento, Edificacao e Utilizacdo Compulsérios (PEUC), entre outros;

edificios do INSS nos centros das cidades para HIS culminando na reforma do imdvel pelo Programa
Crédito Solidario. Analisamos em detalhe o edificio Utopia e Luta no centro de Porto Alegre.



- Municipios que tenham elaborado/revisado o Plano Diretor e PLHIS por conta prépria;

Municipios com Conselho de Habitacdo, das Cidades ou similar, que esteja ativo e

conte com real participacao popular;

Municipios com Fundo Municipal de Habitacdo que estejam ativos e captando

recursos de diversas fontes;

Municipios que estejam construindo empreendimentos do Minha Casa, Minha Vida em
terra publica, centralizada com equipamentos e servicos apropriados;

Municipios com programas habitacionais municipais e recursos préprios (orcamento
municipal)
- Secretaria estruturada técnica e politicamente.

No entanto, os parametros buscados para esse roteiro ndo se mostraram
seguros, conforme as bases de dados que tinhamos a disposicao, por exemplo, no uso
efetivo de instrumentos urbanisticos e fundiarios, como o PEUC* cujas respostas se
questionam em sua veracidade e cuja correta conferéncia implicaria recorrer as
legislagbes municipais e busca de informagdes primarias em entrevistas com gestores e
equipe, o que, para o universo do Estado do RS, exigiria enorme f6lego, escapando ao
escopo de um projeto de pesquisa individual. A dlvida era que, ainda que todo o
territério fosse percorrido num enorme trabalho de campo por regides selecionadas, ao
final, ndo haveria garantia de que se encontrariam municipios em tal condicdo. Da
mesma forma, construir uma ferramenta, como uma plataforma virtual ou uma rede de
didlogo, a partir de um grupo tematico, para que os gestores respondessem a distancia
as questbes, parecia ser arriscado, jA que nem com a extensa campanha de
sensibilizacdo e reunides regionais (com todo o investimento material e de recurso
humano aportado), realizadas pelo Governo do Estado e pela equipe LATUS
Consultoria, houve adesao plena dos municipios ao Plano Estadual de Habitagdo de
Interesse Social do Rio Grande do Sul (PEHIS). O espaco de articulacdo e debate
nascido com o Férum dos Gestores Municipais do RS, em maio de 2014, mostrou-se
apropriado para tais incursées e promogdo do debate e, sobretudo, para troca de
experiéncias e coleta de informagdes preciosas. Contudo, por conta da Copa do Mundo
(junho-julho) e das Elei¢des (outubro-novembro), a agenda foi interrompida e constitui

* Seria necessario investigar de que forma e se, de fato,47 municipios gauchos aplicam o PEUC como
seus gestores revelaram (PEHIS, 2012).
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ainda uma instancia politica em estagio inicial e, por isso, incompativel com o tempo da
presente Tese. Logo, por todos esses motivos, tal ambicdo foi frustrada porque
escapava as possibilidades da Pesquisa em curso, € o projeto foi abandonado
parcialmente, ja que alguns elementos se mantiveram, alguns de forma mais evidente e
outros de forma menos evidente, como: o parametro da disposi¢ao da terra publica para
producdo habitacional; a estrutura institucional e adequacéao do érgao gestor; as arenas
de luta dos conselhos locais.

Compondo um quadro para o Rio Grande do Sul

Para o desenvolvimento da pesquisa foi necessario, em primeiro lugar, o
estabelecimento de um campo a ser explorado, ou um “terreno” no qual se guiar. Para
contextualizar a politica federal urbana em seu alcance e rebatimento efetivo na
producdo do espaco urbano, foi necessario um recorte empirico que delimitasse um
tempo-espaco preciso.

A escala municipal foi definida precisamente pela trajetéria académico-
profissional, a partir de experiéncias empiricas no contato com a realidade urbana de
cidades do Rio Grande do Sul, ao longo do periodo do Doutorado. De fato, o campo de
pesquisa a ser explorado “é fruto de um momento relacional e pratico: as inquietagdes
que nos levam ao desenvolvimento de uma pesquisa nascem no universo do cotidiano”
(NETO, 1999, p. 64). Assim, em sintonia com os desafios da gestao publica municipal
que eu estava vivendo, a escolha da escala municipal na Tese foi proposital, pois, como
bem pontuou Carlos Vainer (2002), a escolha da escala implica a escolha de um
determinado sujeito e de um determinado campo de confrontagao politica e social.

Uma vez delimitada a escala prioritaria da acéo politica, o municipio, fez-se
necessaria a busca de informacdes nas demais instdncias de regulagdao da politica
urbana habitacional. Assim, o percurso tragado para coleta de dados se iniciou com
consultas prévias aos 6rgaos gestores federais, como o Ministério das Cidades (na
coordenacdo da politica nacional) e a Caixa Econdmica Federal (agente operador)®.

Para retratar a politica federal, em seu rebatimento no universo dos 496

municipios gauchos, foi preciso compor um retrato regional a partir da coleta de dados

® Consultas estabelecidas diretamente com gestores federais por contatos telefonicos e e-mails.
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(oficiais) padronizaveis para o Estado, como a Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais (MUNIC) do IBGE e o Plano Estadual de Habitagdo de Interesse Social
(PEHIS, 2012). Tanto a base de dados da MUNIC (nos anos de referéncia 2004, 2008,
2009, 2011, 2012 e 2013) como o PEHIS demonstraram compatibilidade de
informagdes, abordando questdes institucionais, técnicas e politicas sobre a gestao
habitacional, que permitiu maior aproximagdo do universo. Entretanto, a dificuldade
metodoldgica residia no fato de praticamente a metade dos municipios gauchos haver
respondido as questdes elaboradas pela plataforma virtual® do PEHIS. Havia, portanto,
um retrato institucional e politico de parte do Estado. Para complementacdo das
informagdes, buscamos dados na Secretaria de Habitacdo e Saneamento (SEHABS),
contudo, ndo havia naquela instituicdo uma base de dados agrupada para a totalidade
dos municipios que fosse mais atualizada que o préprio Plano Estadual.

Em maio de 2014, surgiu a oportunidade de estabelecer contatos diretamente
com gestores do planejamento urbano e da habitagdo em um evento em Porto Alegre, o
Férum Estadual de Gestores Publicos Municipais, para o qual preparamos um
questionario com treze perguntas, possibilitando um espago amplo de manifestagéo da
parte dos gestores locais se posicionando quanto a politica urbana e habitacional
nacional e local, e me permitindo a analise da condugao da politica em tela pela gestao
municipal. No entanto, apenas 20 municipios, entre os presentes nos dois dias do
evento, responderam ao questionario e, entre esses, nem todos haviam respondido a
plataforma virtual do PEHIS. Continuavamos, portanto, com apenas parte de um retrato
politico e institucional do Estado do Rio Grande do Sul.

Meses mais tarde, de posse dos dados solicitados pelo Ministério das Cidades
acerca dos Programas Federais para o Rio Grande do Sul, optamos por uma alteragao
de rumo. De fato, tinhamos em maos um conjunto que transbordava as questbes
buscadas da institucionalidade, competéncias e atribui¢des do 6rgao gestor, bem como
da conducdo da politica espacial de HIS. Todavia, apresentavam dados concretos,
palpaveis e visiveis que evidenciavam de forma explicita a producdo do espago pelo
PMCMV (1 e 2) e pelo PAC (1 e 2), e que cobriam a quase totalidade do RS (onde os

programas e suas diversas modalidades incidiam). O banco de dados do Programa

A quantidade de municipios variava de acordo com as questbes da plataforma (entre 211 a 268
municipios).
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Minha Casa, Minha Vida desagregado por municipios do Rio Grande do Sul’
disponibilizado pelo professor Everaldo Melazzo foi de grande ajuda, pois pudemos
comparar e eventualmente contrapor aos dados gerais que nos foram fornecidos pelo
Ministério das Cidades (para todo o estado)®.Para nao sair do escopo das
preocupacgdes latentes da habitagcdo para baixa renda, ja referendadas no debate
proficuo da banca de qualificagdo, e para ndo escapar a questdo da conducido da
politica publica pelo 6rgdo gestor municipal, delimitamos o universo do PMCMV
exclusivamente para a modalidade Faixa 1 (ja que a Faixa 2 e a Faixa 3, mesmo sendo
consideradas habitagcdo de interesse social e baixa renda, ndo sdo operadas pelas
Prefeituras, mas tdo somente entre os construtores, a Caixa Econdmica Federal e os
beneficiarios diretos). Portanto, a propria politica federal definiu o recorte da pesquisa e,
a partir dos dados da produgao habitacional, um grande filtro foi realizado, delimitando a
pesquisa para 50 municipios.

Para balizar as informacdes do Ministério das Cidades, buscamos a Caixa
Econémica Federal no Estado, isto €, as instancias das Geréncias Regionais de
Habitacdo (GIHABS) presentes em 5 regides gauchas (GIHAB Porto Alegre: area de
abrangéncia da capital, parte menor da Regidao metropolitana e litoral norte; GIHAB
Novo Hamburgo: area de abrangéncia da Regido metropolitana; GIHAB Caxias do Sul:
area de abrangéncia da Serra Gaucha; GIHAB: Passo Fundo; Norte do Estado; GIHAB
Santa Maria; regido Central e fronteira Oeste e GIHAB Pelotas: Sul do Estado). Muito
embora se trate de 6rgaos dispersos geograficamente, concentram a informagao (e
avaliacao) dos empreendimentos do PMCMV acima de 50.000 habitantes em equipes
técnicas de engenheiros e arquitetos.

Para resumir, montamos um quadro com o desenvolvimento das seguintes
etapas da pesquisa exploratéria, considerando o periodo do levantamento e obtencao
de informacdes e, posteriormente, sua sistematizagcao e organizacdo com a delimitacéo
do universo de 50 municipios, culminando na elaboragédo de um banco de dados da
producao habitacional apresentado por meio de graficos, quadros e tabelas do capitulo

4 e sistematizado no Anexo Ill — ver Quadro 01, a seguir.

’Os dados relativos ao PMCM nos municipios do RS se referem a 15.11.2013 e foram trabalhados a
partir da base de dados obtida na Pesquisa MCidades/CNPq n. 11/2012, coordenada pelo Prof. Everaldo
S. Melazzo - FCT/Unesp - Presidente Prudente.

8Disponibilizados pela Diretora do Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperacao Técnica
da Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades, Junia Santa Rosa (ver Quadro 1)
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Quadro 01 - Compondo um quadro do Rio Grande do Sul

INSTANCIA A A
MUNICIPAL INSTANCIA ESTADUAL INSTANCIA FEDERAL
Levantamento de informacdes
Aplicacao de com Diretora do Departamento de
questionario com Sistematizacao dos Desenvolvimento Institucional e
gestores questionarios aplicados Cooperacao Técnica SNH***
municipais pela Plataforma Virtual Ministério das Cidades - Junia
Férum Estadual do PEHIS, Santa Rosa e Gerente Nacional
12 dosGestores desagrupados por de Entidades Urbanas - GEHUR /
etapa Publicos municipios® Caixa Econbmica Federal -
Municipais RS. Eleonora Mascia
Porto Alegre Junho 2014 Férum Estadual dos Gestores
15 e 16/05/2014 Publicos Municipais. Porto Alegre
15 e 16/05/2014
infolr_r?w\e/aagr("])fsmeezzirz?/ista Entrevista com Conselheira do
. CCFGTS / representante do setor
Consulta e com Diretora do empresarial
organizagao de Depqrtamer!to (_1e Henriqueta,
Producgao Habitacional
dados da MUNIC .
nos municipios do 24_09_28052'A|‘:ii0 Aleare Agosto - 2014
RS (2004; 2008, Levantamento deg
2009; 2011; 2012; | . ~
2a 2013). informacgdes com gestor
etapa estadual
Complementagéo CAIXA ECONOMICA i
de FEDERAL Obtencao de dados
informacdes 29-09-2014 Porto Alegre PMCMV e PAC / RS
P Solicitagado e obtengao Ministério das Cidades /
municipais nos
- de dados dos Outubro2014
Psrgisiti?: s empreendimentos
PMCMV Outubro-
Novembro 2014 /
GIHABS
3a Cruzamento dos dados da Politica Nacional (PMCMV, PAC-UAP e HIS)
etapa Organizacao, sistematizacdo de dados.

Elaboracéo de banco de dados

* Ainformacéo é apresentada no PEHIS por COREDES.

** Secretaria de Habitagcdo e Saneamento do RS
*** Secretaria Nacional de Habitacdo
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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http://www.sehabs.rs.gov.br/

A ideia do quadro foi demonstrar a “dinamica investigativa”, na qual o que se
ambiciona estda para além dos dados acumulados, mas na possibilidade de nos
tornarmos “agentes de mediagdo entre a analise e a produgdo de informacdes,
entendidas como elos fundamentais” (NETO, 1999, p. 62).

Para contextualizacdo da politica habitacional federal, nos valemos também das
fontes de pesquisa documental. Entre as fontes consultadas, destacamos um conjunto
de Leis federais e trabalhos técnicos que subsidiaram a politica publica em tela; um
conjunto de noticias oficiais veiculadas, como: Portal da Cédmara dos Deputados, Caixa
Econémica Federal, SEHABS (Rio Grande do Sul), Ministério das Cidades. Para os
demais aspectos da politica nacional de habitagdo, complementamos as informacgdes
com o site oficial do FGTS, no qual as informacgdes decisérias do Conselho Curador do
FGTS sao divulgadas por meio da publicagdo das Atas Ordinarias e Extraordinarias de
Reunido do Conselho.

Entre os trabalhos técnicos referentes a produgdo da politica, destaca-se a
leitura do PLAHNAB em conjunto com os trabalhos técnicos que o subsidiaram:
“Hierarquizacao e ldentificagdo dos Espacos Urbanos” (RIBEIRO, 2009) e “Tipologia
das Cidades Brasileiras” (BITOUN e MIRANDA, 2009), bem como a Politica Nacional

de Desenvolvimento Regional (PNDR, 2005) do Ministério de Integragao Nacional.
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1 CONTEXTUALIZANDO A HIS: ENTRE A NECESSIDADE BASICAE A
HABITACAO SOCIAL DE MERCADO

Para a devida caracterizagdo de nosso objeto de pesquisa, a Habitagdo de
Interesse Social (HIS), € preciso ter em mente os diversos conteudos relacionados
numa unidade contraditéria: a habitacdo como necessidade basica e histérica,
enquadrada como demanda, vendida como mercadoria, computada como déficit,
reclamada como direito, transformada em politica publica social e de mercado, a um s6
tempo, e alterada em sua esséncia popular, a fim de se expressar como de interesse
social, voltada a baixa renda. Sao conteudos que se mesclam, se limitam e se
confundem. A habitagcédo de interesse social é, assim, produto de um contexto histérico e
estrutural especifico brasileiro.

Para nos movermos nesse extenso debate conceitual, analisaremos alguns
sentidos e significados da habitagdo que, ao fim e ao cabo, funcionam como categorias

de andlise que nos ajudam a decompor analiticamente a HIS.
1.1 HABITAGAO COMO NECESSIDADE

A habitacdo é uma necessidade humana basica para a reprodugao social dos
individuos, sejam eles pobres, sejam ricos; morem na cidade ou na metropole. A
moradia reune aspectos que a tornam elementar, porquanto represente a necessidade
de abrigo e reposicao das condi¢des vitais. Trata-se de um bem essencial: espaco
privilegiado do cotidiano, onde a maior parte das necessidades humanas € satisfeita; é
o local da convivéncia familiar; ponto de encontro; € o espaco da vida privada, da
intimidade (RODRIGUES, 1988; VALENCA, 2003).

No limite da reproducdo da existéncia social, a auséncia de um espacgo para

viver, € dramatica, pois,

E possivel, em casos extremos, pedir de porta em porta restos de
comida, roupas velhas que ndo sdo mais usadas. Sera possivel pedir
um “pedaco” da casa para morar, mesmo que seja por algumas horas,
mesmo que o “pedaco da casa”’ ndo tenha uso? E até possivel ser
precariamente atendido em lugares publicos, como albergues; porém
apenas uma moradia proviséria de um ou dois dias. Ou entdo, quando
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alguma calamidade atinge determinados Ilugares, as familias ai
moradoras podem obter algum lugar para ficar provisoriamente, como é
no caso de areas atingidas por enchentes, incéndios, até que o lugar
anterior seja reconstruido, ou se arrume um outro lugar definitivo ou
ainda provisério para ficar. (RODRIGUES, 1988, p. 50).

Sob a dtica de Agnes Heller (1986), a habitacdo como necessidade basica pode
ser compreendida como um conceito limite e que deve ser superado como um meio
precario da simples existéncia.

No Brasil poderiamos enquadrar diversas situacdes neste rol: o simples teto para
protecéo das intempéries, abrigo em qualquer superficie, gruta, ponte, marquise, ruinas
e todos os locais ndo residenciais abandonados, que servem de teto a uma familia
sem, contudo, serem uma casa, classificados como “domicilios improvisados” pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A habitagdo como necessidade pode ser compreendida a luz de um longo debate
da economia politica.

Agnes Heller (1986) dedicou um livro para situar a importante dimensédo da
necessidade na obra de Karl Marx. O emprego da “necessidade”, como categoria
marxiana, implica uma dificuldade metodolégica que nao permite um simples uso
corrente nem adogao sistematica, ja que Marx ndao a definiu como um conceito nas
suas criticas a economia politica. Contudo, Heller extrai da vasta obra de Mary,
elementos para uma analise das necessidades enquanto categorias. Conforme a
autora, os principais descobrimentos econémicos de Marx em relagcdo a economia
politica— o significado do valor de uso; a for¢ca de trabalho e a elaboracédo da categoria
geral da mais-valia — estdo todos, de algum modo, construidos sobre o conceito de
necessidade®.

O valor de uso aparece definido como objeto de satisfagcdo de necessidades,
afinal, é a “utilidade de uma coisa que faz dela um valor-de-uso” (Marx, 1971, p. 42)"°.

Nao pode existir nenhum valor sem que haja antes um valor de uso e, por outro lado,

°Citacso na integra: “Si se analizan los trés descubrimientos que Marx se atribuye, no es dificil demostrar
que de algun modo todos ellos estan construidos sobre el concepto de necesidad’ (...) “Hemos observado
que entre los descubrimientos econémicos que Marx indica como propios, el concepto de necesidad
juega uno de los papeles principales, cuando no representa incluso el papel principal’ (HELLER, 1986, p.
21-23).

""Em nota de rodapé, Marx faz uso de uma citagio de John Locke: “O valor natural de qualquer coisa
consiste em sua capacidade de prover as necessidades ou de servir as comodidades da vida humana”
(MARX, 1971, p. 42).
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podem existir valores de uso sem valor de troca. Também, de forma indireta, as
necessidades definem o valor da forga de trabalho (do trabalho vendido ao capitalista
que gera valor de uso e, por sua vez, recebe valor de troca). O que define o valor da
forga de trabalho (ou a quantidade correspondente de valor que € fixado) € o valor dos
meios de subsisténcia necessarios para a reproduc¢ao do trabalhador. Do mesmo modo,
a possibilidade de producdo de mais-valia, por sua vez, apenas pode se realizar
gquando uma determinada sociedade é capaz de produzir mais do que o suficiente para
a satisfacdo das necessidades vitais. As necessidades, na obra de Marx, revelam, de
modo geral, categorias historico-filosoficas e antropoldgicas de valor e, de modo geral,
apresentam uma heterogeneidade em sua classificagdo (HELLER, 1986).

Logo no inicio de O Capital, as necessidades parecem se situar entre as
materiais, como “a fome para o corpo” e as do “apetite do espirito” (MARX, 1971, p.
41",

No livro Grundrisse'?, Marx (2011) se refere as necessidades em diversas
passagens, contrapondo-as entre aquelas “naturais” e aquelas “histéricas” ou
“socialmente criadas”"®.

Mas é em O Capital que, segundo Heller (1986), emerge a categoria
“necessidades necessarias” fundindo-se a contraposi¢cao anterior (necessidade natural
X necessidade social), uma vez que o modo de satisfazer as ditas “necessidades
naturais” é, também, um produto histérico que depende de determinadas condigbes
técnicas e culturais de uma sociedade. Se a estrutura das necessidades (mesmo as
ditas naturais) estd em conexdao com o conjunto de relagbes sociais, logo, somente
podem existir necessidades socialmente produzidas (HELLER, 1986).

As necessidades necessarias — sempre crescentes e geradas pela produgao
material — extrapolam as do tipo materiais, incluindo aquelas ndo materiais que, ainda
assim, precisam de meios materiais para que possam ser adquiridas (a exemplo da

necessidade de ensino e de livros). Desse modo, a casa € uma necessidade natural e

" Em nota de rodapé, Marx cita Nicholas Barbon: “Desejo envolve necessidade; € o apetite do espirito e
tdo natural como a fome para o corpo. A maioria das coisas tem valor porque satisfaz as necessidades do
espirito” (MARX, 1971, p. 41-42).

"2 \lersao digital “E-books” da Boitempo Editorial.

'3 As necessidades naturais podem ser compreendidas como necessidades fisicas e bioldgicas, dirigidas
a manutengao da auto conservacao da espécie, das meras condigdes vitais, enquanto as necessidades
histéricas sdo aquelas “necessidades socialmente determinadas” pelo periodo histérico, pela cultura,
pelos habitos (HELLER, 1986, p.28).
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material. A casa é, também, necessidade social, determinada cultural e historicamente.
Enfim, € uma necessidade necessaria.

De fato, podemos acompanhar a analise das necessidades como um fio condutor
das ideias de Marx, um elo invisivel que une e liga contraditoriamente as categorias
centrais no pensamento politico e econémico de Marx.

Em Grundrisse, por exemplo, é possivel constatar a ampliagcao e a transformacéao
do sistema de necessidades humanas, a partr do movimento histérico de
desenvolvimento do capitalismo, que vai da simples satisfacdo das necessidades até a
inducdo de novas necessidades. Se antes (estagios pretéritos de produgédo) as
necessidades a serem produzidas e satisfeitas eram “simples e poucas”, elas
correspondiam, contudo, a finalidade do trabalho humano e o orientavam. Na produgao
capitalista, por sua vez, as necessidades se multiplicam em uma infinita variedade e
infinitos tipos de mercadorias passam a ser necessarios a satisfacdo humana, afetando
drasticamente a produgdo. As producdes de mercadorias e de necessidades s3o,
portanto, processos historicamente analogos, com vistas a riqueza insaciavel e
indefinida'®, em que o prdprio trabalho passa a ser reorientado e dirigido para além das

necessidades:

O grande papel histérico do capital é o de criar esse trabalho excedente,
trabalho supérfluo do ponto de vista do simples valor de uso, da mera
subsisténcia, e seu destino historico estad consumado tao logo, por um
lado, as necessidades sado desenvolvidas a tal ponto que o proprio
trabalho excedente acima do necessario € necessidade universal
derivada das préprias necessidades individuais. (MARX, 2011, p. 404).

De forma simultanea, a troca do excedente, do supérfluo ndo apenas se altera
em volume e diversidade, mas é redimensionada em sua finalidade: ela se impde e é
justificada como necessidade vital social, de forma absoluta e ndo mais apenas entre
produtores individuais (ENGELS, 1984).

* «O circulo das necessidades é ampliado; o objetivo é a satisfagdo das novas necessidades e, em

consequéncia, maior regularidade e aumento da produgao” (MARX, 2011, p. 314).

'® Marx faz uso de uma citagido de Edward Gibbon Wakefield: “E unicamente a infinita variedade de
necessidades, e dos tipos de mercadorias necessérias a sua satisfacdo, que mantém a paixao pela
riqueza indefinida e insaciavel” (WAKEFIELD apud MARX, 2011, p. 1075).
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A criagdo e produgéo de novas necessidades, em conjunto com a redefinicdo do
trabalho objetivado séo, portanto, um momento fundamental no capitalismo em que a
producao de mercadorias e a troca se ampliam.

A medida propria da necessidade humana, conquanto fosse simples e pouca,
limitava a acumulagao: “qualquer outro tipo de acumulacdo e mania de acumulacao
aparece natural e espontaneamente limitado, condicionado, por um lado, pelas
necessidades e, por outro, pela natureza limitada dos produtos” (MARX, 2011, p. 165-
166). Historicamente, a possibilidade de acumulo de bens e riqueza esta relacionada
diretamente com desejos para além das necessidades imediatas, materializados por
objetos de luxo, possivel apenas com o excedente da produgdo que incrementa um
produto supérfluo. Em suas primeiras ocorréncias, o supérfluo, o excedente da
producdo, quando ocorria, era ainda algo pontual e fortuito™®.

O ouro € um bom exemplo a que Marx recorre para esta passagem histérica; é
um objeto de luxo, supérfluo, valor de troca que, ainda assim, pode ser utilizado e
exibido como valor de uso em dias festivos. O autor demonstra como o luxo e o
supérfluo passam a ser necessarios e como, a partir da industria, € abolida a

necessidade natural:

(...) aquilo que antes aparecia como luxo, agora é necessario, € as
assim chamadas necessidades de luxo, aparecem como necessidade
para a industria mais natural e nascida da mais pura necessidade
natural. (...) por conseguinte, a transformacdo daquilo que aparece
supérfluo em algo necessario, em necessidade historicamente produzida
— € a tendéncia do capital. (MARX, 2011, p. 704).

A mania de enriquecimento enquanto tal € impossivel sem dinheiro, posto que é
o “representante universal da riqueza” (MARX, 2011, p. 262), ou “mercadoria universal
pela qual todas as demais podem ser trocadas e por isso uma forga social nova, um
poder universal unico” (ENGELS,1984, p. 125). Sem dinheiro ndo pode haver o sentido

da acumulagéo'’.

'8 “A troca direta, na qual o supérfluo da prépria producdo é trocado fortuitamente pelo supérfluo da
producao estrangeira, € apenas a primeira ocorréncia do produto como valor de troca em geral e é
determinada por necessidades, desejos etc. fortuitos” (MARX, 2011, p. 223).

""Citagao na integra: “A acumulacdo de ouro e prata, de dinheiro, & a primeira manifestacdo histérica do
acumulo de capital € o primeiro grande meio para tanto; porém, enquanto tal, ainda ndo € acumulagéo de
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Em Manuscritos Econémico-Filosoficos, Marx expressa claramente o sentido do
dinheiro, pontuando o momento de desenvolvimento da acumulacido. A acumulacao de
infinitas mercadorias para satisfazer infinitas necessidades €& desenfreada, e a
finalidade do trabalho ndo é mais o produto particular — valor de uso — de acordo com

as necessidades particulares do individuo, mas € o dinheiro em si:

O homem torna-se cada vez mais pobre enquanto homem, precisa cada
vez mais do dinheiro (...) e o poder do seu dinheiro diminui em relagéo
inversa a massa da producao; isto é, seu carecimento cresce quando o
poder do dinheiro aumenta. A necessidade do dinheiro € assim a
verdadeira necessidade produzida pela economia politica e a Unica
necessidade que ela produz. (MARX, 1978, p. 16).

Por isso, para Marx, a necessidade econbmica — produto da sociedade
capitalista — € uma reducao do conceito de necessidade humana e constitui uma
alienagao (capitalista) das necessidades, em uma sociedade na qual a finalidade da
producao nao € mais a satisfacdo das necessidades, mas tdo somente a valorizacédo do
capital, e na qual o sistema de necessidades estd baseado na divisdo social do
trabalho. A necessidade econdémica reduz a necessidade humana a pura subordinagao

da sociedade burguesa:

A estrutura das necessidades se reduz pela necessidade de possuir,
que subordina todo o sistema. Enquanto os membros da classe
dominante tém a necessidade de incrementar quantitativamente as
necessidades de um mesmo tipo e os objetos de sua satisfacdo, na
classe trabalhadora se manifesta como redugao as meras necessidades
vitais, isto €&, as “necessidades naturais” e a sua satisfagao.
(HELLER,1986, p. 115).

Portanto, contraditoriamente, no sistema capitalista o reino da producao, recriado
constantemente pelo reino das necessidades, cria um limite existencial para a
satisfacao destas. A necessidade econdmica reduz e limita o trabalhador aos meios
necessarios para a vida, a mera necessidade de sobrevivéncia (HELLER, 1986).

Metodologicamente, ainda que ndo se apresentem como categorias de analise

propriamente ditas, as necessidades encontradas em Marx se contrapdem, se

capital. Para isso, o reingresso do acumulado na prépria circulagdo deveria ser posto como momento e
meio do acumular’ (MARX, 2011, p. 262).
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complementam, se chocam e se fundem dialeticamente, elucidando momentos cruciais
do processo histérico de produgdo. A analise de Marx permite utilizar necessidades
opostas do nivel mais simples: oposicdo entre necessidade natural e necessidade
social ao nivel mais complexo, criando uma nova totalidade: oposicdo entre a
necessidade de luxo (histérica e socialmente determinada) tornada necessaria e natural
em detrimento da necessidade natural (basica). A oposicdo mais radical aparece nos
Manuscritos Econémicos e Filosoficos, como uma nova condicdo humana que, além de
reduzir o homem a necessidade econbémica, relega-o ao nivel da mais simploria
caréncia. Surge, entdo, a oposicdo entre necessidade (Bediirfnis'®) e caréncia
(Bediirftigkeit'®): enquanto as necessidades de parte da sociedade se sofisticam e se
refinam por um lado, as caréncias dos trabalhadores abundam e sdo miseraveis: “Esta
alienacdo manifesta-se em parte enquanto produz o refinamento das necessidades e
de seus meios por um lado, e bestial selvageria, completa, brutal e abstrata
simplicidade dos carecimentos de outro” (MARX, 1978, p. 17).

O capitalismo produz afinal, o homem rico de necessidades (Heller, 1986).

As casas, entre outras necessidades humanas, ndo s&o e nao podem ser
satisfeitas enquanto necessidade no capitalismo, por isso se manifestam como
caréncia. Essa necessidade esta presente nas cidades contemporaneas do século XXI,
reduzindo a condicdo humana a uma situacido limite. Com variagdes no contexto
histérico, geografico, politico e social e, sobretudo, na escala; a necessidade por
habitagdo que denunciava Peter Hall em sua “cidade da noite espantosa”®® ou Engels,
nos suburbios londrinos?’, € a mesma que mostra Mike Davis atualmente no seu
Planeta Favela.

A 170 anos de distancia dos Manuscritos de Marx22, constatamos diversas
limitagcOes existenciais aos meios necessarios para a vida no Brasil, do alimento a casa.

Poderiamos substituir, faciimente, o irlandés que come batata estragada® pelo

18 Tradugédo do Dicionario alem&o Langenscheidts Universal — Wérterbuch.

"% Outros sinénimos de Bediirftigkeit sao indigéncia, pobreza e penuria, segundo o Dicionario alemao
Langenscheidts Universal — Waorterbuch.

% Em alusdo ao capitulo de Peter Hall do livro Cidades do Amanha.

" Em alusdo a obra de F. Engels Situagdo da Classe Trabalhadora em Inglaterra.

22 Os Manuscritos Econémico-Filoséficos foram escritos em 1844.
% Em alusgo a passagem dos Manuscritos Econbémico-Filosoéficos: “O irlandés ndo conhece outra
necessidade sendo a de comer, e, mais precisamente, a de comer batatas, e para sermos mais exatos, a

23



brasileiro catador de lixo que vive dentro de um barraco coletando o que consegue para
sobreviver.

Basta lembrarmos que, no Brasil,

(...) a sobrevivéncia dos trabalhadores é medida pela razdo biologica
necessaria para manté-los ‘vivos’. [nota de rodapé: esse é o caso do
Brasil, onde o salario minimo deveria ser suficiente para a manutencao
da vida e que continha como itens: alimentacdo (cesta basica de
produtos), transporte, habitacdo, saude e higiene. Hoje, o calculo
apenas prevé a cesta basica alimentar que corresponde a uma racao
biologica]. (RODRIGUES, 2007b, p. 112).

A habitacdo como necessidade social se reveste na luta popular pelo direito a
moradia. Ao mesmo tempo, a necessidade por casa é capturada e transmutada em

demanda e mercadoria no interior da sociedade capitalista.

1.2 HABITAGAO COMO DEMANDA

No sistema capitalista, sabe-se que ha necessidades que podem ser satisfeitas e
outras ndo. Marx evidencia a oposicdo entre necessidade e possibilidade do
trabalhador e explicita a critica central de que as necessidades necessarias dos
trabalhadores ndo podem ser satisfeitas. Nasce a importante contradicdo entre
necessidade e demanda (HELLER, 1986). A necessidade que pode ser satisfeita se
manifesta no mercado como demanda. As necessidades das mais variadas naturezas,
uma vez apoiadas pela capacidade de pagamento, tornam-se demanda solvente e o
consumo se realiza.

O consumo é um dos momentos cruciais no processo de produgcdo de

necessidades demandadas:

O consumo, portanto, ndo é apenas um ato conclusivo pelo qual o
produto devém produto, mas também o ato mediante o qual o produtor
devém produtor. Por outro lado, a produgdo produz o consumo na
medida em que cria 0 modo determinado do consumo e, depois, o
estimulo ao consumo, a propria capacidade de consumo como
necessidade. Esta Uultima identidade, é muitas vezes ilustrada na

de comer batatas estragadas, a pior espécie de batata. Mas a Inglaterra e a Franca ja tem em cada
cidade industrial uma pequena Irlanda” (MARX, 1978, p. 17).
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Economia na relagdo entre oferta e demanda, entre objetos e
necessidades, entre necessidades socialmente criadas e naturais.
(MARX, 2011, p. 67-68).

O produto, seja qual for o objeto da necessidade humana, se estabelece nessa
mutua relacdo no mercado: ofertado e demandado, sempre pela mediacdo do
consumo. Os consumidores e sua efetiva capacidade de consumo se expressam como
demanda e recriam o circuito produtivo do objeto a ser ofertado. Apenas
compreendendo a inteireza do processo econdémico como uma totalidade e a interacéao
de todos seus momentos pode-se alcancar o consumo como determinante da producéo
e da propria necessidade (MARX, 2011, p. 65)%*.

Por outro lado, a falta de demanda efetiva € uma das barreiras potenciais a
acumulagao capitalista, interrompendo a continuidade do fluxo do capital (HARVEY,
2011)25. O capitalismo foi contornando e encontrando solugcbes para lidar com esse
obstaculo, ao qual David Harvey (2011) dedica um capitulo, “O Capital vai ao Mercado”,
em seu livro O Enigma do Capital. O salario dos trabalhadores (que serve para seu
sustento e de sua familia e € consumido em bens de sobrevivéncia e/ou para a vida
diaria) é insuficiente como fonte de demanda efetiva. Dessa forma, foi preciso criar e
sofisticar mecanismos e condicbes de crédito para resolucdo do problema da
insuficiente demanda efetiva ou subconsumo.

O crédito disponibilizado ao consumidor garante que a demanda potencial se
efetive, permitindo que quantias de dinheiro “emprestado” realizem o consumo. O

crédito preenche a lacuna temporal entre a producao excedente de ontem (oferta) e a

24Citagéo na integra de trecho de Grundrisse: “na medida em que o consumo cria a necessidade de nova
producgdo, € assim o fundamento ideal internamente impulsor da produgao, que é o seu pressuposto. O
consumo cria o estimulo da produgdo; cria também o objeto que funciona na produgdo como
determinante da finalidade. Se é claro que a producdo oferece exteriormente o objeto do consumo, é
igualmente claro que o consumo pde idealmente o objeto da produgcdo como imagem interior, como
necessidade, como impulso e como finalidade. Cria os objetos da producdao em uma forma ainda
subjetiva. Sem necessidade, nenhuma produgdo. Mas o consumo reproduz a necessidade” (MARX,
2011, p. 65).”

% A falta de demanda efetiva ou subconsumo constitui um problema central na analise marxista. David
Harvey dialoga com essa preocupagado em O Novo Imperialismo (2009), a partir de Rosa de Luxemburgo.
Em O Enigma do Capital (2011) resgata a falta de demanda efetiva e aprofunda como uma barreira
potencial as crises endogenas e periddicas do capitalismo, porém substitui a énfase dada no
subconsumo pela sobreacumulagéo: “o verdadeiro problema nao é a falta de demanda efetiva, mas a
falta de oportunidades para o reinvestimento lucrativo do excedente conquistado ontem na produgao”
(HARVEY, 2011, p. 98).
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necessidade de reinvestimento de hoje, possibilitando a manutengcdo da circulagao,
sem os quais se estabelecem crises (HARVEY, 2009; 2011)%.

A ameacga do subconsumo nunca acaba e, diante disso, problemas decorrentes,
a exemplo de queda dos lucros e desvalorizagdes, podem ser aliviados pelo sistema de
crédito, mas apenas por um determinado tempo. Se, a curto prazo, o crédito pode
amenizar, a longo prazo “espalha os riscos”. Atualmente, um elevado padrdo de
consumo mundial é alimentado por um excesso de crédito (HARVEY, 2011).

Outras estratégias historicamente conhecidas e praticadas para assegurar
mercados em potencial € atuar na manipulacdo de necessidades, vontades e desejos
humanos para os quais ha uma poderosa industria de publicidade que cria ou recupera
mercados consumidores ora ampliando sua oferta com novas linhas do produto, ora
organizando seu consumo (HARVEY, 2009; 2011).

O atual contexto habitacional brasileiro é resultado da combinacdo de todos
esses fatores mencionados: acesso as linhas de crédito, criacdo de novas demandas
efetivas e novos mercados consumidores, modalidades de financiamento mais
acessiveis, novas linhas de produtos (casa) de menor custo.

O crescimento da industria de crédito permitiu estender o mercado imobiliario
para aqueles com rendimentos mais baixos. A ampliagdo desse mercado gerou o
denominado “segmento econdmico”, de expressdo corrente no setor imobiliario,
utilizada para se referir ao mercado para imdveis residenciais com valores de,
aproximadamente, R$ 200 mil reais, destinados geralmente a familias com rendimento
mensal entre 3 e 10 salarios minimos (FIX, 2011). Para adquirir habitacdo no mercado
formal e tornar-se uma demanda solvente, a parcela de consumidores de mais baixa
renda precisou de macicos subsidios estatais®” .

Historicamente, a industria da habitagdo atrelada a politica publica serviu e serve

tanto a conjuntura politica como a estrutura macroecondémica. Temos diversos exemplos

% A crise se instaura quando no seio do capitalismo ndo ha como absorver montantes de capital
excedente na producdo de bens e servigos cada vez maiores. Uma massa crescente de dinheiro fica a
procura de algo rentavel para se (re) investir. Nessas condigbes, o crescimento para e ocorre um
excedente de capital, sem possibilidade de uso de forma lucrativa que volte a fazer girar a “engrenagem”.
? Nos dltimos cinco anos, para tornar a demanda solvente foi preciso um macico investimento em
subsidio estatal para as familias com renda de até 3 salarios minimos. Pelo Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV1), iniciado em 2009, os subsidios foram da ordem de 34 bilhdes de reais; e no
PMCMV 2 até 2014: 72,3 bilhdes. Retomaremos na presente Tese outros dados complementares e a
discusséao sobre os subsidios estatais e o PMCMV.
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de programas publicos de habitacdo que serviram para estabilizar a economia nacional,
limitar efeitos da crise internacional, ou para aquecer um mercado interno, como o de
materiais de constru¢cado (HARVEY, 2009).

Desde a ultima grande crise financeira internacional, de 2009, o mercado
habitacional brasileiro ganhou novo impeto a partir de um programa publico que acabou
por redimensionar todo o processo da construcdo civil do pais, em todas as suas
etapas: da producdao ao consumo. O que mais chama a atencédo aqui é que no bojo
desse processo assiste-se a formacéao inédita de uma nova demanda por habitacao que
atingiu um novo patamar, uma nova escala. De um lado, a possibilidade do subsidio
federal para familias com renda familiar até R$ 5.000,00%%, e de outro lado, a
possibilidade do crédito acima dessas faixas.

Portanto, no atual periodo, surge um novo perfil de consumidores, uma nova
demanda, para os quais se dirigem um novo produto e um novo mercado: a Habitagao

de Interesse Social (HIS).

1.3 HABITAGAO COMO MERCADORIA

Na definicdo de mercadoria — a principal categoria de analise em O Capital —
Marx atribui sua utilidade a satisfacao das necessidades humanas:

A mercadoria é, antes de mais nada, um objeto externo, uma coisa que,
por suas propriedades, satisfaz necessidades humanas, seja qual for a
natureza, a origem delas, provenham do estdmago ou da fantasia. Nao
importa a maneira como a coisa satisfaz a necessidade humana, se
diretamente, como meio de subsisténcia, objeto de consumo, ou
indiretamente como meio de produgédo. (MARX, 1971, p. 41-42).

Dessa forma, a satisfacdo da necessidade é uma condigdo sine qua nonpara
qualquer mercadoria (HELLER, 1986, p.21).

Para além de sua utilidade, como objeto de necessidade, a mercadoria se torna
valor de troca. Toda e qualquer mercadoria se realiza, pois, nessa dupla condicao em si,

como objeto, valor de uso, e como valor de troca: “adquire uma dupla existéncia, ao

% 0O subsidio federal foi dividido por faixas de renda: para as familias de até R$ 1.600,00 a renda familiar
(faixa 1) ha subsidio integral; para as familias acima dessa faixa de renda familiar, o subsidio € menor,
mas ainda sim garantido: até R$3.100,00 a renda familiar (faixa 2) e até R$ 5.000,00 (faixa 3).
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lado de sua existéncia natural adquire uma existéncia puramente econémica” (MARX,
2011, p. 135)%.

Enquadramos a habitacdo como mercadoria, nessa sintese contraditéria do valor
de uso e valor de troca. Como mercadoria, imediatamente atende a e satisfaz a
necessidade basica e elementar como subsisténcia do habitante da cidade que precisa
de um teto para reproduzir sua propria condicado humana. Contudo, mesmo aqui, se
processa essa dupla existéncia: esse bem imével, financiado ou adquirido, comprado,
herdado, autoconstruido ou ocupado, pode ainda servir como valor de troca, circulando
no mercado imobiliario. O exercicio de abstracdo em Marx se realiza, de fato, na
cabeca do trabalhador ou de qualquer individuo que, morando em uma cidade, torne-se
possuidor da mercadoria habitagdo®. Assim é que se pode compreender que, mesmo
para aquele individuo para quem a habitacdo é uma mercadoria de dificil acesso e que
dela necessite como valor de uso, recorra a pratica de mercado, despojando-a e
alienando-a por um determinado periodo para troca-la por dinheiro®'.

Mas, de que forma essa mercadoria imével, fixa e circunscrita circula? E uma
mercadoria que nao pode circular no sentido fisico, e ndo é posta em circulacdo como
valor de uso (exceto quando troca de maos por individuos que dela necessitam para
morar), mas, tdo somente, como valor de troca para aquele que as compra, para aluga-
las ou utiliza-las como edifica¢des para a produgéo. Torna-se capital fixo circulante para
0 negocio da construgao: “O valor de uso imdvel, como casa, é assim a forma mais
palpavel do capital fixo. No entanto, ele pode circular no mesmo sentido em que a
propriedade imovel de modo geral — como titulo” (MARX, 2011, p. 990). Ha uma longa

discussdo acerca da propriedade (privada) fundiaria que € tornada valor permutavel a

29Citagélo na integra de Marx: “O processo, portanto, € simplesmente o seguinte: o produto devém
mercadoria, i.e., simples momento da troca. A mercadoria € transformada em valor de troca. Para se
equiparar a si mesma como valor de troca, a mercadoria € trocada por um signo que a representa como
valor de troca enquanto tal. Como tal valor de troca simbolizado, a mercadoria pode entdo ser trocada em
g)oroporgc")es determinadas por qualquer outra mercadoria” (MARX, 2011, p. 140).

Citacao na integra de Marx: “Pelo fato de que o produto devém mercadoria, € a mercadoria devém valor
de troca, o produto adquire primeiro na cabecga, uma dupla existéncia. Essa duplicagao ideal acontece (e
tem de acontecer) de modo que a mercadoria aparece duplicada na troca efetiva: de um lado, como
produto natural, de outro, como valor de troca. Em outras palavras, seu valor de troca adquire uma
existéncia material dela separada”’(MARX, 2011, p. 135-140).

% Essa questdo é particularmente relevante para a gestdo da politica habitacional quando a moradia
adquirida ou construida com subsidios estatais torna-se valor de troca, sendo repassada ou vendida pelo
beneficiario do programa a outra pessoa ou familia, ainda que para essa ultima tenha valor de uso.

28



partir de um longo processo histérico e arbitrario, que acompanha e fundamenta a
prépria histéria do capitalismo e que aqui ndo esgotaremos®.

Assim sendo, a propriedade (sob a forma de terreno edificado ou sem edificacao)
possui um valor permutavel que transcende seu valor de uso e atua como parte do
circuito do capital. E, aqui, ganha seu maximo de relevancia como mercadoria
essencial; objeto da geografia urbana. E dessa perspectiva que a habitagdo como
mercadoria se situa também dentro do debate da economia politica da urbanizagdo®.

Se a realizacao do valor de uso se da apenas e exclusivamente quando ha o
consumo diario da habitacdo, por outro lado, o valor de troca permeia e demarca
distintas praticas de um mercado (imobiliario) que movimenta grandes somas de
capital. Para adquiri-la, é preciso compra-la ou aluga-la em um mercado (formal ou
informal) para o qual existe uma infinidade de empresas imobilidrias. Esse amplo
mercado imobiliario € liderado por diversos agentes sociais; proprietarios rentistas que
extraem a renda fundiaria do imével; o capitalista fundiario que acumula propriedades
urbanas, disponibilizando-as no mercado ou as estocando tdo somente para a
especulagao (imobiliaria), esperando alcangar um lucro maior; os corretores de imoéveis
que agenciam a venda e a compra; profissionais liberais, como engenheiros e
arquitetos, agentes cartoriais, etc.

A especulagéo imobiliaria promove a criagdo mercantil da escassez e resulta na
valorizagéo diferencial das diversas fragbes do territorio urbano pela seletividade dos
lugares, uma vez que ocorre a implantacdo diferencial de servigos coletivos e
infraestrutura, bem como a dotacao diferenciada de recursos. Essa dindmica ndo esta
isenta de expectativas, modismos e valores criados pelo marketing urbano (seja nas
construgdes, seja nos terrenos) e contribui para influenciar e encarecer ainda mais a
mercadoria terra e habitacdo, acentuando o problema do acesso a elas (SANTOS,
1993).

32Citagélo na integra de Marx: “A histéria da propriedade fundiaria que mostrasse a transformacgao
progressiva do senhor feudal em rentista fundiério, do arrendatério vitalicio por heranga, semi tributario e
frequentemente privado de liberdade no moderno fazendeiro, e dos servos da gleba e do camponés
sujeito a prestacéo de servicos no assalariado rural, seria de fato a histéria da formagédo do capital
moderno” (MARX, 2011, p. 309).

% \er, em especial, os artigos do livro “A Produc&o Capitalista da Casa (e da Cidade) no Brasil Industrial”,
organizado por E. Maricato (1992).
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Ai reside outra peculiaridade central da mercadoria habitacdo, que € sua
imobilidade e, por conseguinte, sua dependéncia intrinseca do mercado de terras. Nao
€ uma mercadoria que pode ser produzida e consumida em qualquer lugar, em
qualquer terreno, mas requer uma determinada porcao de terra, de solo edificavel
(HARVEY, 1980; RODRIGUES, 1988 e VALENCA, 2003).

Portanto, a habitacdo “ndo € uma mercadoria qualquer como ventilador ou
sapatos”, mas, de natureza peculiar com caracteristicas complexas e implicacboes
profundas em sua forma de producao e consumo (VALENCA, 2003, p. 166). O preco da
mercadoria habitacdo € formado por seu alto valor agregado (decorrente de uma
producdo complexa que mobiliza grande nUmero de mao de obra e agentes para todas
as etapas pelas quais sua producado perpassa) e, por fim, pelo valor da terra sobre a
qual a moradia se assenta, o que ajuda a compor, de modo drastico, uma realidade
desigual nas cidades brasileiras: a exclusdo e marginalizacdo dos pobres das melhores
areas das cidades. Erminia Maricato aponta justamente para essa equacao negativa no
pais, na proporgcao do salario do trabalhador que nao consegue acessar a moradia: “A
propor¢ao dos excluidos do mercado legal, em cada cidade, varia de acordo com o
preco da moradia e os rendimentos das diversas camadas sociais” (MARICATO, 2002,
p. 156). Da mesma forma, a dificuldade de acesso a terra e moradia resulta nos
enormes sacrificios e uma vida inteira de trabalho de grande parte da populagéao
brasileira, composta de trabalhadores de baixa renda (RODRIGUES, 2011a) que
aspiram a esse “bem maior” e, por vezes, conseguem adquiri-lo (VALENGCA, 2003).

No elevado preco da mercadoria habitagcdo estdo embutidos outros aspectos:
sua oferta é limitada no curto prazo, enquanto sua producdo e comercializagdo
dependem de condi¢des estaveis, 0 que significa que se trata de um mercado sensivel
as mudangas econdmicas e politicas bruscas; o tempo de produgéo € relativamente
longo, o que a torna uma mercadoria de dificil execucdo (VALENCA, 2003; HARVEY,
2005;RODRIGUES, 1988).

Por fim, ndo ha mercadoria que se iguale a habitacdo no aspecto da alienagéo e
exterioridade para o trabalhador que a produz®. Em outras palavras, o pedreiro, mestre

#7 “Na sociedade, no entanto, a relagdo do produtor com o produto, tio logo este esteja acabado, é uma
relagao exterior, e o retorno do objeto ao sujeito depende de suas relagdes com os outros individuos. Nao
se apodera dele imediatamente. Tampouco a imediata apropriagao do produto € a finalidade do produtor
quando produz em sociedade. Entre o produtor e os produtos se interpde a distribuicdo, que determina,
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de obras e demais trabalhadores da construcéo civil ndo se apoderam do objeto de seu
trabalho cotidiano; a habitacdo é para outrem. De fato, entre a producédo (que é
apropriada de forma privada por outros) e seu posterior consumo, ou melhor, entre a
necessidade basica de morar e a realizacdo dessa necessidade satisfeita vai uma
grande distancia que ¢é ja a distribuicdo dentro da divisdo social do trabalho, que alija e
aparta o trabalhador dos frutos de seu trabalho. Ja a autoconstrucdo popular da
moradia, sem engenheiro nem arquiteto, habitacdo como valor predominante de uso,
necessidade basica, social e urgente reflete a realidade brasileira.

Pode-se mesmo concluir que, da sintese contraditéria entre a habitacdo como
necessidade social basica e a habitacdo como mercadoria cara, resulta a combinacao
tdo difundida no Brasil da autoconstrugdo da moradia: o lote precario, irregular e
periférico.

Assim, a habitacdo como mercadoria estabelece um nexo intrinseco com a
cidade como mercado®.

1.4 HABITAGAO COMO DIREITO

Discorrer-se-a brevemente sobre os diferentes tipos de direitos humanos
(SOUSA SANTOS, 1995;BOBBIOet al., 2004) para em seguida, situar a partir do
contetdo normativo a habitacdo como direito ou o direito & moradia (OSORIO; ROLNIK;
SARLET; MULLER in FERNANDES e ALFONSIN, 2014).

Os direitos civis correspondem ao primeiro momento do desenvolvimento da
cidadania, sendo os mais universais, apoiados nas instituigdes do direito moderno e do
sistema judicial que o aplica. E a garantia ao individuo de uma esfera de arbitrio e de
licitude a sua personalidade: liberdade pessoal, de pensamento, de religido, de reuniao
e liberdade econémica, desde que nao viole o direito de outros (BOBBIO et al., 2004).

Os direitos politicos estdo ligados a formacdo do Estado Democratico
representativo e sdo os de universalizagcdo mais dificil, tendo sido traduzidos

institucionalmente nos parlamentos e sistemas eleitorais, definindo os sistemas politicos

por meio de leis sociais, sua cota no mundo dos produtos, interpondo-se, assim, entre a produgéo e o
consumo” (MARX, 2011, p. 68-69).

% Apenas uma breve alusao ao titulo de um dos topicos do livro de R. Rolnik (2012): “Cidade como
mercado”, encaixando com o titulo de nosso tépico.
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em geral. Implica, por isso, uma liberdade ativa, como liberdade de associagdo nos
partidos, direitos eleitorais e, até mesmo, uma participacdo na determinagdo dos
objetivos politicos do Estado (BOBBIO et al., 2004).

E, por fim, mais tardios os direitos sociais, que apenas se desenvolvem no
século XX, maturados por novas exigéncias da sociedade industrial, em especial apds a
Segunda Guerra Mundial. S&o: o direito ao trabalho, a assisténcia, a educacgéao, a saude
(BOBBIO et al., 2004).

Os direitos sociais tém sido conquistados por meio de lutas das classes
trabalhadoras e o processo histérico dessas lutas, bem como a conquista de direitos,
ainda que impulsionado por agentes e por reivindicagdes emancipatoérias, ocorre dentro
de um marco regulatorio liberal, no interior do capitalismo (SOUSA SANTOS,1995).

No debate internacional, os direitos sociais vieram acompanhados dos direitos
econdmicos e culturais e, dessa forma, foram inseridos no campo dos direitos humanos
com o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
adotado em 1966, mas com entrada em vigor apenas em 1976, no ambito das Nagdes
Unidas (OSORIO, 2014).

Amplia-se, portanto, o espectro dos direitos humanos que apelam para direitos
coletivos, como o direito a agua, extrapolando os direitos individuais (em cuja base se
assentam os direitos civis e politicos). Dessa forma, os direitos sociais e, por
conseguinte, coletivos atingem, seja com sua presenga, seja com sua auséncia,
comunidades inteiras. O reconhecimento internacional do direito a moradia ganha forga
nesse rol (ROLNIK, 2014).

Segundo L. M. Osodrio, o direito a moradia pertence aos dois lados da “divisdo
imaginaria entre os direitos civis e politicos e direitos econdmicos e sociais”’, sendo
reconhecido tanto pelo PIDESC quanto pelo PIDCP (Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos), adotado no mesmo periodo (OSORIO, 2014, p.41).

Ao direito a moradia se atribui um grande alcance, uma vez que esta interligado
a um conjunto de liberdades e direitos que Ihe sao inerentes, tais como: alimentagao,

agua, saude, trabalho, terra, vida e seguranga, reclamando assim uma abordagem que
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enfatize sua indivisibilidade como direito humano, sem a qual o direito a moradia perde
seu significado (OSORIO, 2014)%.

Por isso, a moradia foi sendo adjetivada®” ao longo do processo de construgéo e
elaboragdo como direito humano internacional: digna e adequada.

Como direito humano esta calcado na dignidade humana (cerne dos direitos
fundamentaisss) cuja base é autonomia, liberdade, participacdo politica e acesso a
recursos materiais, bem como a protegéo contra o tratamento desumano e degradante a
qualquer pessoa. E, afinal, a falta de moradia afronta a dignidade de quem nao a tem,
na medida em que priva a pessoa de atividades humanas basicas, como descansair,
dormir, lavar-se, comer, entre outras satisfacdes da esfera do mundo intimo e privado
(OSORIO, 2014).

A adequacao da moradia, por sua vez, esta prevista pelo PIDESC a partir dos
seguintes elementos constitutivos: (a) seguranca juridica da posse; (b) disponibilidade
de servicos, materiais, instalacbes, infraestruturas essenciais e recursos naturais
coletivos®; (c) acessibilidade aos custos financeiros associados & moradia, sem
comprometimento das demais satisfagées de necessidades basicas; (d) habitabilidade
dada pela segurancga fisica dos ocupantes contra riscos estruturais e protegao contra
intempéries e vetores de doencgas; (e) acesso a equipamentos publicos sociais; (f)
politicas de apoio ao direito de expressdo da identidade cultural da habitacdo (OSORIO,
2014; SARLET, 2014).

A luta por esse direito foi travada em um movimento internacional que resultou na
mobilizacdo popular, em 1996, na 22 Conferéncia das Nacbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (que deu origem a agenda Habitat Il). Ressalta-se, porém,

que seu reconhecimento como direito universal foi um dos pontos mais polémicos e

% Consideragéo atribuida a Miloon Kothari, ex-Relator Especial da Organizagcdo das Nagdes Unidas
gONU) para o Direito a Moradia Adequada. Mandato de 2000 a 2008.

"Para Ingo W. Sarlet: “a auséncia de qualquer adjetivagdo n&o autoriza que o direito a moradia tenha o
seu conteudo esvaziado (...) situado aquém das exigéncias da dignidade da pessoa humana e do
correspondente minimo existencial”. Contudo, “a adjetivagdo tem o mérito inquestionavel de afastar
interpretacbes demasiadamente restritivas, que possam vir a reduzir excessivamente o objeto do direito a
moradia ou deixa-lo na completa dependéncia do legislador infraconstitucional’(SARLET, 2014, p. 270).
®3arlet (2014, p.264): “é na dignidade da pessoa humana que reside o fundamento primeiro e principal, e
de modo particular, o alicerce de um conceito material dos direitos fundamentais, o que evidentemente
também se aplica aos direitos fundamentais econémicos, sociais e culturais em geral, e ao direito a
moradia em particular”.

%9 Agua potavel, energia para cozinhar, aquecimento e iluminagéo, saneamento e instalagdes sanitarias,
meios de armazenamento de alimentos, recolhimento de lixos, drenagem e servigos de emergéncia.
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assegurou, com ressalvas, o direito a moradia como direito humano e o fim dos
despejos forcados (SAULE JR. e ROLNIK, 1996; RODRIGUES, 2007a)“.

O direito a moradia, expresso no Artigo 6° da Constituigdo Federal Brasileira
(1988), foi incluido por Emenda Constitucional (EC n°26, de 2000) e, a exemplo dos
demais direitos sociais,

comunga do pleno estatuto juridico-constitucional dos direitos
fundamentais, ou seja, integra o elenco dos limites materiais a reforma
constitucional e, na condi¢gao de norma de direito fundamental, € sempre
diretamente aplicavel, a teor do que dispbe o artigo 5°, paragrafo 1°, da
CF. (SARLET, 2014, p. 269).

Entretanto, foi preciso a regulamentacado do Estatuto da Cidade, em 2001, para
que esse direito fosse colocado em evidéncia e tensionado por meio de instrumentos,
como a funcgéo social da propriedade (privada) e da cidade.

Inscrita na luta dos movimentos populares urbanos, a reivindicagao pelo direito a
moradia digna*' se expressa no Brasil ha décadas. Essa reivindicagdo é histérica num
pais onde o Estado relegou a populagdo pobre a margem da cidade formal, segregada
social e espacialmente. A solucdo popular encontrada para a satisfacido da necessidade
de moradia foi a autoconstrugdo nas encostas de morros, varzeas, areas sujeitas a
inundacao, dando origem a diversos loteamentos clandestinos e favelas, banalizadas na
paisagem urbana brasileira (MARICATO, 2006).

Consolidada a posse, a reivindicagdo comunitaria se dirigia aos demais servigos
associados e complementares a moradia: creche, escola, hospital, posto de saude,
quadras de lazer, segurancga e cultura, na compreensao de que, em realidade, lutava-se
pelo direito ao acesso a cidade com seus equipamentos publicos e sociais, sempre
distantes e apartados da periferia.

Com o fim do regime militar e o restabelecimento da participagcéo politica e
social, os movimentos populares puderam se reorganizar. Em 1987 surge o Movimento
Nacional da Reforma Urbana como um pilar aglutinador do amplo espectro de agentes e

instituicbes sociais (encabecadas pela sociedade civil organizada em movimentos

A resisténcia se deu justamente na medida em que se impbs aos Estados signatarios a obrigacdo em
realizar esse direito por meio de planos e programas habitacionais, assim como o estabelecimento de
sistemas eficazes de protecéo deste direito.

41Na Constituicdo Federal Brasileira, o direito a moradia se apresenta de forma genérica, sem o
acompanhamento de adjetivos como digna ou adequada.
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populares, entidades de classe e organizagbes n&o governamentais), empenhados no
lema que tem como um dos principios o direito a moradia como direito humano
(ORLANDO JR, 2009).

Positivamente, a n&o institucionalizagdo de um conjunto de direitos sociais no
Brasil materializou a bandeira de luta da Reforma Urbana. A auséncia do direito a
moradia deu forma a diversos processos de ocupacgao de terra na periferia das cidades
do pais, impulsionando a organizagdo autogestionaria, a formagéao politica e comunitaria
de liderancas, bem como a criacdo de movimentos populares de bairros, favelas e
conjuntos habitacionais. Mais recentemente, eclodiram no centro das capitais e de
diversas cidades, movimentos de ocupacdo de prédios vazios e/ou sem uso social
(BUONFIGLIO, 2007).

Num percurso de mais de um século, entre a constituicdo da primeira favela
brasileira e seu reconhecimento oficial como territério legal, muitas violagdes ao direito a
moradia, e, portanto, ao direito humano ocorreram e tém ocorrido no pais, sob os mais
variados discursos ideoldgicos: higienista, ambientalista, protecionista, de gestao
empresarial.

Nas ultimas décadas, constata-se explicitamente a ideologia da cidade-
mercadoria, reduzida a um objeto de luxo a venda pela gestdo empresarial (VAINER,
2000)*. Esse discurso ideolégico ganha nova roupagem, dissimulando os impactos
sociais dos megaeventos que inauguram cidades de excecdo (VAINER, 2013)
ancoradas aos interesses empresariais que comandam a limpeza da cidade pobre, para
dar lugar a investimentos lucrativos, como grandes obras viarias e novos estadios de
futebol, as vésperas da Copa do Mundo de 2014.

Assim, as cidades de excecdo tém sede no Brasil onde se consagra a auséncia
do direito a cidade e direito a moradia, e cujo mote sao os conflitos fundiarios urbanos
que, via de regra, sado responsaveis pelo despejo de milhares de familias, quando nao
de comunidades inteiras dos locais onde residem. Sob as mais variadas justificativas
técnicas e politicas, como: comunidades em areas de risco, areas de protecédo

ambiental, areas prioritarias para projetos de reestruturagcdo de um bairro ou projetos de

*2 Cidade-mercadoria: a cidade reduzida a uma forma passiva, a um objeto (de luxo) a venda a partir da
disponibilizagdo de determinados atributos especificos de infraestrutura ou simbdlicos que sao
valorizados pelo capital transnacional num grande mercado de cidades competitivas entre si.
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infraestrutura, os despejos, remogdes ou reintegragdes de posse revelam a disputa pela
posse e propriedade da terra.

As formas de manifestacdo do conflito fundiario urbano se dirigem aos locais
notabilizados por precariedade e informalidade (na posse), e onde residem familias que
nunca tiveram um titulo de propriedade que atestasse que o imovel ocupado é seu.
Cumpre salientar que os despejos movidos pelo Poder Publico, com ou sem a
ocorréncia de truculéncia policial, ndo deixam de se configurar como situagdes de
violéncia estatal, no mais das vezes contra comunidades pobres (MULLER, 2014).

Do ponto de vista sociologico, o autor chama a atengao para a criminalizagédo em
“‘um insistente processo de desqualificacdo das pessoas e comunidades que s&o
vitimas desses conflitos” e que, em ultima instancia, sao “consideradas culpadas por
seu proprio drama”. Isso leva a uma “invisibilidade proposital” desse que é um dos
problemas sociais mais graves no Brasil, com flagrante violagdo de direitos humanos
(MULLER, 2014, p. 178). De Pinheirinho, em Sao José dos Campos (SP), a Vila
Autédromo, no Rio de Janeiro, repete-se a negacgao cotidiana do direito de morar, de
viver e de ocupar para grande parte da populagao pobre do Brasil.

Como assinalado anteriormente, a segurancga juridica da posse € uma das
condi¢des para a adequacado da moradia. E, afinal, o direito de ocupar um lugar no
espacgo e nele permanecer, esta abrigado pelo direito a moradia e, nesse sentido, o
senso de pertencimento é um relevante aspecto imaterial da habitagdo (OSORIO, 2014;
SARLET, 2014).

Do ponto de vista juridico, convém ressaltar que o direito a moradia € um direito
autbnomo isto é, independe e se distingue do direito de (e a) propriedade. Muito
embora, sob certas circunstancias e “disposicao constitucional expressa”, o direito a
moradia assuma “a condi¢cao de pressuposto para a aquisicdo do dominio” no caso do
usucapiao especial urbano e rural, podendo atuar ainda como “elemento indicativo da
aplicacao da funcgéo social da propriedade”. Sua imbricacdo com o direito a uma vida
digna implica que, em diversas situagdes, o direito a moradia “ocupe uma posi¢cao
preferencial em relagcdo ao direito de propriedade ou mesmo outros direitos” (SARLET,
2014, p. 270). O autor situa o importante debate gerado em nivel juridico sobre as
limitacbes da propriedade, sua tutela constitucional e sobre sua fungdo para além

daquela meramente patrimonial.
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Tampouco o reconhecimento do direito a moradia como direito humano
internacional trouxe o fim de despejos forgados que continuam a ocorrer em todos os
lugares do mundo. No &mbito do direito internacional, criaram-se as “Relatorias” pelo
Direito Humano a Moradia Adequada, com uma rede internacional que denuncia,
acompanha e procura solug¢des para por fim aos despejos forgados e garantir o direito a
moradia (RODRIGUES, 2007b).

Para a ex-Relatora Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada, Raquel
Rolnik (2014), o acesso a terra é uma fronteira na discussao dos direitos econdmicos e
sociais e ndao ha uma formulagdo clara sobre o direito a terra no ambito dos direitos
humanos. Durante seu mandato*’, a autora testemunhou a ameaca do acesso a terra
em diversos paises. Ela aponta a contradigao existente entre o valor de uso (da casa) e
o valor de troca (da propriedade privada):

as contradigbes que existem entre uma multiplicidade de formas de
acesso a terra, praticadas especialmente por comunidades com menos
recursos econbmicos, e a transformacdo da propriedade privada
(comprada e vendida, escriturada no cartério e nas diversas formas de
registro que existem) num padrao universal, numa regra Unica de acesso
a terra, capaz de se transformar numa mercadoria transacionada no
mundo. (ROLNIK, 2014, p. 29).

Como D. Bensaid (2008, p. 67) proclamou em seu corolario da globalizacéo,
trata-se do “direito profano a existéncia” sobre o “direito sagrado a propriedade”.
Possuindo a propriedade privada da terra, inclusive, caracteristicas de “absolutismo,
exclusividade e perpetuidade” que “cria um poder de monopdlio tanto mais ilegitimo
quanto o incremento da renda fundiaria resulta fundamentalmente de investimentos
coletivos” (SOUSA SANTOS, 1995, p. 69).

A Relatoria pelo Direito Humano a Moradia Adequada apenas tem constatado in
loco “a base fundamental das violagbes do direito a moradia” capaz de “engendrar as
situagdes mais extremas” por todo o mundo (ROLNIK, 2014, p. 29). Nesse sentido, a
ex-relatora aponta que os despejos e remogdes forcadas constituem 98% das
denuncias de violagdes recebidas.

E dessa perspectiva que o direito & moradia deve ser compreendido como direito
de defesa, isto €, “a moradia como bem juridico fundamental, deve ser protegida contra

8 Relatora por dois mandatos: 2008 a 2011 e 2011 a 2014.
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toda e qualquer sorte de ingeréncias indevidas”. Essa funcéo defensiva tem por “objeto
imediato a resisténcia a uma intervencéo” e se dirige inclusive ao Estado: “O Estado
bem como particulares tem o dever juridico de respeitar e ndo afetar a moradia das
pessoas”, a0 mesmo tempo em que “exige-se dele uma atuacéo positiva, de prestacéo
fatica (material) ou normativa”(SARLET, 2014, p. 274-275). Portanto, o direito a moradia
possui uma dupla dimenséo: positiva e negativa:

Na sua condig¢ao de direito de defesa, o direito a moradia tem por objeto
em primeira linha a sua nao afetagéo por parte do Estado, ao passo que
nao sua condicao de direito a prestagdes, o direito a moradia tera por
objeto a criagdo e estruturagdo de o6rgaos, a edicdo de normas que
estabelecam procedimentos de tutela e promocido dos direitos, o
fornecimento de bens e servigos ou outras agées comissivas. (SARLET,
2014, p. 276).

A habitagdo figura como um direito social e coletivo expresso na bandeira do
direito a moradia, e tal como os demais direitos humanos, sua implantagdo e
universalizacdo nao sao um processo dado, mas em construgdao, com um longo
caminho de luta ja percorrido e ainda por percorrer.

Ainda que a habitagdo como direito “encontre substancia legal em diversos
textos internacionais de direitos humanos e tenha sido ratificado e reafirmado por meio
de diversos instrumentos declaratérios e de orientagdo de politicas” (OSORIO, 2014, p.
41), ainda é um direito distante, lesionado ou ausente, reclamado em grande parte do
mundo.

O sentido da luta social pelo direito a moradia no territério onde é negado, de
fato, € uma dimensdo crucial, paralela e simultdnea a importancia da construgdo e
reconhecimento do direito a moradia pelos sistemas juridicos internacionais. O direito a
moradia corre o risco de se tornar um direito social vago se depender tdo somente de
instrumentos urbanisticos, técnicos ou textos legais. Afinal, “mais importante do que
apregoar, no papel, € atingir os obstaculos que impedem o acesso a esses direitos” ja
que “nada garante aquilo que é resultado da correlacéo de forgas, especialmente em
uma sociedade patrimonialista, onde a propriedade privada da terra tem tal importancia.
Estamos no terreno da politica e ndo da técnica” (MARICATO, 2002, p. 184-185).

A necessidade de habitacdo esta colocada no horizonte da vida cotidiana,
tencionando o campo do direito, porque ndo atendido em uma sociedade capitalista em
gue a necessidade basica e social sempre se repoe.

38



1.5 HABITAGAO COMO DEFICIT

No periodo contemporaneo, deparamo-nos com o problema social da habitagao
brasileira a partir de um certo “pragmatismo técnico” (VALENCA, 2014). O autor se
refere a “obsessédo, nas ultimas duas décadas, em conhecer a natureza e, mais ainda,
0s numeros do problema habitacional no pais” que, no entanto, “em pouco tem servido
para balizar as a¢des de politicas publicas” (VALENCA, 2014, p.351).

De fato, um saber técnico se institucionalizou nos ultimos anos no Brasil. Para
enxergar o problema é preciso dimensiona-lo, diagnostica-lo e assim, quantifica-lo. Tal
saber técnico redunda na aplicacdo de numeros que quantificam e estimam o problema
habitacional no presente e no futuro. Surge o déficit habitacional brasileiro** passivel de
ser lido, interpretado e manipulavel como um dado especifico para todo o territério
nacional.

Foram diversas metodologias concorrentes para anunciar o tamanho e, até certa
medida, a natureza do déficit habitacional brasileiro. A metodologia que passou a ser
adotada oficialmente, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, e perdura até os
dias de hoje (com algumas adaptacdes) é a da Fundagao Jodo Pinheiro (FJP) que
considera aspectos quantitativos e qualitativos; isto €, dimensiona dois universos de
situacdes problematicas na condigao do habitar.

O primeiro universo € computado por domicilios precarios®, domicilios com
coabitacdo familiar*®, domicilios com dnus excessivo em aluguel*’ e domicilios alugados
com adensamento excessivo*®.A solucdo aqui é dupla porque, além da construgdo de
nova moradia, implica necessariamente a aquisi¢ao de novos terrenos, a0 menos para

as familias conviventes (coabitagcdo ou adensamento excessivo) e/ou as que vivem de

“Em A produgéo capitalista da Casa e da Cidade no Brasil Industrial Gabriel Bolaffi (in MARICATO,
1992) ja analisava criticamente a ideia de déficit.

* Conceito que contabiliza os domicilios sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada e aqueles
construidos sem fins residenciais que servem como moradia, tais como barracas, viadutos, prédios em
construcdo, carros etc. De acordo com o IBGE, os primeiros correspondem aos domicilios rusticos e os
segundos, aos domicilios improvisados.

46 Compreende a soma das familias conviventes secundarias (apenas aquelas que tém intengdo de
constituir domicilio exclusivo sdo consideradas déficit habitacional) e das que vivem em domicilios
localizados em cdmodos — exceto os cedidos por empregador.

*" 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.

*®Quando o domicilio apresenta um numero médio de moradores superior a trés por dormitério e é
alugado. O numero de dormitérios corresponde ao total de cOmodos que servem, em carater
permanente, de dormitério para os moradores do domicilio.
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aluguel. Apenas no caso de domicilios precarios, ndo implica necessariamente um novo
terreno, caso se possa demolir e construir uma nova habitacdo no mesmo lugar.

No segundo universo estdo computados os casos de domicilios com algum tipo
de inadequacao: fundiaria®®, de servicos de infraestrutura®e inexisténcia de unidade
sanitaria domiciliar exclusiva®',adensamento excessivo em imoveis proprios*® e
cobertura inadequada®®. Aqui os problemas s3o mais complexos, porque extrapolam o
domicilio pontualmente, atingindo o entorno imediato, o bairro, a rua, uma vez que a
solucdo ndo € uma nova construcido para substituir uma casa precaria, mas a
efetivagdo da regularizacdo fundiaria da posse em toda a comunidade, bem como a
efetivacdo do acesso as infraestruturas urbanas basicas em todo o bairro. O déficit
qualitativo € o maior déficit urbano brasileiro.

A separacao da vida privada em coOmodos da casa, entre outros critérios de
classificagao para a unidade familiar, € fundamentada por juizos sociais, econémicos e
culturais e que, portanto, néo estéo isentos de juizos valorativos a partir de um ideal
nao apenas arquitetébnico, mas, sobretudo, social que se foi instituindo e padronizando
nas cidades ao longo do tempo (CAPEL, 2005).

A partir e para além do déficit quantitativo e qualitativo, novas classificacbes e
critérios surgiram para designar e qualificar os assentamentos urbanos. Uma nova
categoria de abrangéncia nacional foi adotada: os assentamentos precarios que
correspondem ao “conjunto de assentamentos urbanos inadequados ocupados por
moradores de baixa renda”. Essa categoria engloba, por sua vez, outras tipologias de
assentamentos, como: corticos, favelas, loteamentos irregulares, conjuntos

habitacionais produzidos pelo poder publico, etc. (DENALDI, 2013).

49 Situagdo na qual pelo menos um dos moradores do domicilio declara ter a propriedade da moradia,
mas informa nao possuir a propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fracéo ideal de terreno (no caso
de apartamento) em que ela se localiza.
* Domicilios que nao dispdem de ao menos um dos seguintes servigos basicos: iluminagéo elétrica, rede
geral de abastecimento de agua com canalizagao interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa
séptica e coleta de lixo.
" Domicilio que nao dispde de banheiro ou sanitario de uso exclusivo, considerado uma pega
independente e completa com pelo menos: chuveiro, pia e vaso, ligados por rede geral de esgotamento
sanitario ou fossa séptica.
*2 Quando o domicilio apresenta um numero médio de moradores superior a trés por dormitério e ndo é
alugado. O numero de dormitérios corresponde ao total de comodos que servem, em carater
ESermanente, de dormitério para os moradores do domicilio.

Domicilios com paredes de alvenaria ou madeira aparelhada e cobertura de zinco, palha, sapé, madeira
aproveitada ou outro material que ndo seja telha, laje de concreto ou madeira aparelhada.
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Aqui, nota-se que o precario deixa de ser o critério do déficit quantitativo
(domicilios sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada) para se transformar
numa categoria mais ampla que abarca inumeras caréncias e inadequagdes. A
precariedade se torna, assim, uma sintese®®, porque amalgama a favela, o corti¢o, os
conjuntos habitacionais, os loteamentos. A precariedade é, pois, o retrato do Brasil
urbano.

Na analise do discurso, trata-se de um termo com menor risco de estigma social,
pois centra sua atengdo nao na populagdo que o habita (favela — favelado; vila — vileiro;
a margem — marginal), mas no lugar em si — objeto da politica, objeto de intervencéo, e
sua designagdo como lugar precario € ja o reconhecimento politico de que servigos
publicos lhe faltam, sendo, portanto, lugares carentes (e ndo populagéo carente). Essa
estratégia de recurso de linguagem é positiva no sentido de nao criminalizar a pobreza,
delimitando e objetivando o problema social: 0 assentamento em si.

Do mesmo modo, é possivel contrapé-lo ao conceito de aglomerado subnormal

do IBGE, caracterizado por

um conjunto constituido de no minimo 51 unidades habitacionais
(barracos, casas...) carentes, em sua maioria de servigos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral,
de forma desordenada e densa. (IBGE, 2011).

Diversos levantamentos, mapeamentos e sistematizagcao de informagdes sobre a
urbanizacao sob os mais variados aspectos foram formulados. Calculos se alteraram ao
longo do tempo, com medidas mais sofisticadas de contagem de domicilios, nimero de
favelas e de barracos, areas irregulares. Nesse sentido, destacam-se as novas
metodologias e procedimentos adotados para a realizacdo do Censo de 2010, do IBGE,
com o intuito de atualizar e aprimorar a identificagdo dos aglomerados®.

Da mesma forma, o uso e o0 acesso a imagens de alta resolugao (fotos de satélite
e fotos aéreas), bem como novas ferramentas de geoprocessamento, permitiram uma

lente “andénima”, isto €, de aproximacao virtual do pesquisador com o objeto de estudo

% Sintese composta de irregularidade fundiaria, auséncia de infraestrutura de saneamento ambiental,
areas de risco, insalubridade, areas mal servidas de servigos de transportes etc.

* Nesse sentido, Denaldi (2013) aponta para inovagdes, como imagens de satélite, coleta de
informacdes territoriais em campo, entre outras.
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que pudesse captar um retrato brasileiro fidedigno em diversas escalas. E a objetiva
(perspectiva critica e pessimista) sob o prisma do planeta favela®.

Essa leitura pragmatica produziu uma série de documentos, publicagdes, fartos
materiais que subsidiam politicas publicas, alojando-se na tecnocracia das repartigdes
publicas. Esse saber técnico emprega pesquisadores, estudantes, profissionais de
diversas areas, como um “nicho” de mercado que faz surgir inumeras empresas de
consultorias que pairam ao redor de instituicoes estatais.

Nao se ignora a relevancia desses resultados, desse avanco e desse acumulo.
Sao ferramentas indispensaveis a leitura critica da realidade e essenciais a formulacao
de politicas publicas. Apenas se constatam a produgdo e circulacdo de um
conhecimento cada vez mais técnico e especializado sobre as condigbes da moradia.
Nessa “cientificizacdo” do problema habitacional perde-se a visdo do todo, a saber, o
espaco geografico e o tecido social; perde-se a perspectiva de que a habitacao é, antes
de mais nada, um problema social urbano, como F. Engels (1984) ja havia sinalizado,
parte estrutural e intrinseca da urbanizacao capitalista. A critica reside no fato da perda
da analise mais profunda sobre o problema social, do qual a Geografia, a Sociologia e o
Urbanismo sempre foram ciéncias parcelarias e que sempre denunciaram, apontando
contradicdes e conflitos.

Tecnicamente estamos “em dia com o déficit” e, sob essa perspectiva, a
habitacdo ja foi suficientemente diagnosticada. Politicamente sera necessario dar um

passo a mais.

1.6 HABITAGAO COMO POLITICA PUBLICA

A habitagdo é objeto de politica publica e campo de agdo do Estado, nao
exclusiva, mas principalmente.

Mas como essa necessidade social é capturada, decodificada e formulada por
agentes sociais do Estado? De que forma ela ganha um conteudo programatico?

Em realidade é processada em diversos niveis: do mais sensivel e imediato — o
proprio apelo que emana do problema social da moradia — ao mais abstrato e sutil, no

sentido de se tornar uma linguagem acessivel, inteligivel, atrativa e palatavel com poder

% Alus3o a obra de Mike Davis.
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de sensibilizagcdo. Estamos no terreno da politica, e inevitavelmente, no plano da
ideologia, de modo que as politicas publicas sao objeto de investigacéo e avaliagao n&o
apenas de forma quantitativa ou qualitativa, mas sob o prisma da analise do discurso.

A habitagdo como discurso politico é expediente recorrente gragcas a sua
legitimidade indiscutivel perante a necessidade social posta, decorrente inclusive de um
direito humano fundamental. A habitagdo como obra publica, por sua vez, goza de
status na politica urbana porque possui bastante visibilidade. E, por fim, dentro de um
circulo vicioso, a habitacgdo como moeda de troca rende muitos votos e praticas
clientelistas.

Contudo, a habitacido como politica publica ndo se encerra no plano evanescente
do discurso politico, nem no ato de inauguragdo da obra, muito menos na pratica
politiqueira da compra do voto nos lugares mais pobres. Também ndo pode ser
reduzida a mera ideologia. Como tarefa politica do Estado, ja que as politicas sociais se
tornam suas fungdes®’, é capaz de engendrar transformagdes reais no plano concreto
da vida cotidiana.

De todas as categorias de analise enunciadas no presente capitulo, a habitagédo
como politica publica é, sem duvida, a mais complexa, porque opera com todos os seus
significados reunidos concomitantemente: € a necessidade social latente; o direito a
moradia, reclamado; o enquadramento da demanda; a oferta da mercadoria e o déficit
atualizado e sempre reposto. A politica publica da habitagdo é uma equagao social de
dificil resolucéo.

Aqui, apenas serédo destacados alguns elementos que permitem alcar a politica
publica habitacional a categoria analitica e ao campo de agédo do Estado brasileiro.

A politica publica habitacional do pais é pontuada por diversos contextos sociais,
econdmicos e histéricos, e foi retratada por extensa bibliografia (RODRIGUES, 1988;
BOLAFFI, 1992; MARICATO, 1992 e 1996; BONDUKI, 1998), s6 para citar alguns
autores. No inicio do processo de industrializagao brasileira, entre o final do século XIX
e o inicio do século XX, o capital mercantil propiciou o surgimento de fabricas e vilas
operarias em diversas cidades no Brasil. Tratava-se de um periodo histérico em que o
Estado nao construia nem financiava as habitagdes, ficando essa producao a cargo do

capital privado industrial. Portanto, a habitacdo ainda ndo era concebida como politica

*" Retomar-se-a adiante esse tema (capitulo 2).
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publica, mas, antes, como mediac&o direta entre o capital e o trabalho (relagdo entre
patrao e operario dentro e fora da fabrica).

A produgéao publica na habitagao tem inicio no governo de Getulio Vargas, a partir
de 1923, com a criacio dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, os chamados IAPs.
Os IAPs foram as primeiras instituicdes publicas de envergadura em nivel nacional para
tratar a questdo habitacional. A origem da habitagdo como politica publica no Brasil
estava, assim, atrelada a questdo da previdéncia social o que propiciou a
regulamentacdo das condigbes da reproducdo da for¢ca de trabalho durante a Era
Vargas. O funcionamento dessa engrenagem teve inicio em 1937, com a criagao de
carteiras prediais para formacdo de lastro aos IAPs, que funcionariam como o modus
operandi de cada instituicdo trabalhista no setor habitacional, podendo destinar até
metade de suas reservas para a construgdo. A fim de alugar ou comprar uma casa nos
conjuntos dos IAPI, IAPTC, IAPC, entre outros, era necessario estar vinculado ao
mercado de trabalho de sua categoria profissional (RODRIGUES, 2011a). Ao tempo em
que se tornou uma “inédita experiéncia estatal de producdo de moradias”, propiciou
vultosos recursos para o financiamento de aposentadorias e pensdes (BONDUKI, 1998,
p. 101). Para o autor, o conceito de habitagdo social no Brasil remonta a esse periodo.

A producgao habitacional dos IAPs foi influenciada por preceitos modernistas e
pode ser caracterizada por conjuntos implantados em bairros contiguos aos centros
urbanos, geralmente em blocos de edificios residenciais com equipamentos e servigos
coletivos, de alta qualidade estética e areas verdes incorporadas. A estratégia do
Estado foi a adogcdo de uma producao habitacional em grande escala que resultou no
barateamento das constru¢des pela racionalizagao, industrializacédo e verticalizagdo de
blocos multifamiliares (BONATES, 2009)%.

Em 1964 ha uma ruptura no modelo de intervencédo estatal com a criagdo do
Banco Nacional de Habitagcdo (BNH) que perdurou ao longo dos governos militares.
Com o BNH se altera profundamente o quadro no qual estava embasada a habitagdo

popular a cargo do Estado, porque a seguridade social plena deixa de estar atrelada a

8 Fundagédo da Casa Popular (FCP) é outra experiéncia de intervengao estatal, menos analisada no
referencial tedrico consultado, relevante pelo padréo tipoldgico de casa popular adotado, de até 70m? em
projetos de um piso e até 60m? em projetos de dois pisos (AZEVEDO e ANDRADE, 1982 apud
BONATES, 2009), sugerindo um contraponto quanto a tipologia atual de 42m? das casas populares no
escopo da HIS.
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ideia de provisdo habitacional, tornando-se, portanto, politicas sociais diferenciadas
(BONDUKI, 1998). Uma vez distintas e distanciadas essas duas politicas sociais
(previdéncia e habitagdo), coube ao trabalhador recorrer a aquisicdo da casa pelo
mercado imobiliario por financiamento (de 25 anos ou “uma vida de trabalho”), e ndo
mais por intermédio de sua categoria especifica de trabalho (RODRIGUES, 2011a).
Com o BNH se impde e se fortalece a ideologia da casa propria, rompendo o
modelo anterior de coexisténcia do aluguel com a aquisi¢gdo da moradia. A criacdo do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), em 1967, com os recursos oriundos
da forca de trabalho dos brasileiros torna-se a fonte financeira do BNH (RODRIGUES,
2011a). Portanto, a captagcdo de recursos da massa salarial dos trabalhadores foi
investida no meio urbano em conjuntos habitacionais periféricos despojados de
infraestrutura. O BNH representou uma nova dimensao de intervengdo no espaco
urbano, que transformou radicalmente a estrutura e a paisagem urbana da maioria das
cidades brasileiras, com a expansido para extensas areas fora do perimetro urbano,
onde o custo da terra era mais baixo. O BNH criou um padrdo de conjuntos
“desvinculados do contexto urbano e do meio fisico e, principalmente, desarticulados de

um projeto social”*®

cujas caracteristicas urbanisticas se resumem a baixos padrdes
construtivos, de habitabilidade; de qualidade estética e conforto ambiental com um
padrao mondétono e repetitivo disseminando o modelo da casa unifamiliar e horizontal,
em loteamento convencional. Com uma intervencdo em grande escala e elevada
densidade demografica esses conjuntos habitacionais mais tarde transformar-se-iam
em bairros periféricos (BONATES, 2009).

Ao longo da historia nacional da producdo estatal de moradias foram-lhe
atribuidos diferentes nomes; habitacdo popular, habitacdo econdémica e habitacado
social, e mais recentemente habitacdo de baixa renda (SHIMBO, 2010). Em realidade
ndo se alterou apenas a nomenclatura dessa politica publica, mas, sobretudo e
fundamentalmente a forma de intervencdo do Estado. Assim, parece relevante
compreender em que contexto se processa tal alteracdo e qual o significado,
priorizando, acima de tudo, o papel e a funcdo do Estado brasileiro nessa

transformagéo.

% Bonduki (apud BONATES, 2009, p. 43).
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1.6.1 Habitacao popular x Habitagao para baixa renda

A habitacao popular estava ligada as categorias do trabalho. Com o BNH/FGTS
e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) as relagdes de contrato de trabalho séo
alteradas. Alterou-se, em realidade, a estabilidade do trabalhador para concretizar a
acumulacgao flexivel do capital, fragilizando as relacbes de trabalho e as lutas de classe.
A expressao “habitacdo popular’ fora paulatinamente sendo substituida por “habitacao
para baixa renda”, demonstrando o inicio de um processo de deslocamento discursivo
que substitui a categoria de “classe social” por faixas de renda no contexto da
acumulacgao flexivel. Ainda que a habitacado para baixa renda faga referéncia ao salario
minimo, nao se refere ao trabalho nem ao trabalhador, mas a uma classificagdo da
populacao em estratos de renda: média, alta e baixa (RODRIGUES, 2011b).

Em realidade, tal deslocamento discursivo da habitagdo popular a habitagao de
baixa renda acompanha a mudanga que afetou o mundo do trabalho e, por
conseguinte, a categoria trabalho no periodo pés-fordista no qual a centralidade da
fabrica deixa de ser o lécus de organizagdo e concentragdo da luta de classes
(ANTUNES, 2008).

Como afirmou David Harvey, recentemente®: as classes sociais ndo estdo mais
no chao de fabrica, mas no chdo urbano.

No atual mundo pés-fordista da acumulacéo flexivel, a precarizagdo das relagbes
de trabalho contribui ainda mais para gerar uma massa urbana de trabalhadores
informais, combinando-se de forma perversa a situagao da precariedade da moradia.

Dessa forma, as antigas derivagdes das classes sociais, “classe trabalhadora”,
“classe operaria” e “classe popular’ passam por reformulacées dentro do debate das
novas condi¢gdes de luta de classes. Como demonstra Horacio Capel: “El concepto de
clase social es hoy menos usado que en el passado, pero puede aceptarse que las
clases existen; o al menos, se concedera, que siguen existiendo ricos y pobres, y que
las viviendas de unos y otros son bien distintas”’(CAPEL, 2005, p.13).

De fato, ainda que obscurecido, o conceito e a categoria classe social nao

podem ser escamoteados. Henri Lefebvre coloca em outros termos a existéncia das

60 Lancamento do livro do autor: “Para Entender o Capital”, pela Boitempo, em 23 de marco de 2013, em
Sao Paulo. Disponivel em: <http://www.boitempoeditorial.com.br/v3/titles/view/para-entender-o-capital>.
Acesso em: 31 de margo de 2013.
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classes: “Para aqueles que ainda duvidariam de sua existéncia como classe, a
segregacdo e a miséria de seu habitar designam na pratica a classe operaria”
(LEFEBVRE, 2004, p. 142), apontando uma nova miséria (em relagcdo a antiga miséria
proletaria) que tocaria o proletariado urbano justamente na contingéncia do habitat
miseravel e na reducao drastica do sentido de habitar.

Como a politica estatal de habitacdo fora se distanciando do emprego, da
previdéncia social e das classes trabalhistas, antes classes populares ou operarias
(advindas de classes sociais no sentido marxista), também ficou distante a
possibilidade de comprar um imovel, financiavel por uma vida inteira de trabalho
(RODRIGUES,2007a, 2011). Esse processo de alteragcdo trabalhista resultou em
geracoes de aposentados sem moradia.

O uso da expressao “baixa renda” serve de jargdo governamental para
enquadrar os pobres (PAVIANI, 1996). Nos ultimos anos, a baixa renda passou a ser
enquadrada como a demanda de até cinco salarios minimos e, posteriormente, a baixa
renda passou a contemplar até trés salarios minimos. Atualmente, tem-se estabelecida
uma faixa prioritaria com um valor de até R$ 1.600,00 reais de renda familiar para

acessar Programas, como o Minha Casa, Minha Vida.

1.6.2 Habitacao social de mercado

A tentativa de classificar habitacdo de interesse social e habitacdo de mercado é
dificil, pois ha uma fronteira indistinta entre as formas de producao publica e privada, e
os conteudos do “social” foram apropriados pelo mercado imobiliario em segmentos e
novas frentes lucrativas de atuagéo (SHIMBO, 2010).

Evidencia-se na politica publica de habitagdo uma imbricagcdo da dinamica
privada e o Estado — representado por seus trés entes — capaz de atuar sob diferentes
papéis e circunstancias: agente da producao, incorporador, interventor normativo
(legislagao urbana) e regulador do financiamento habitacional.

Se o Estado era o agente principal da producdo com os IAPs na era Vargas,
produtor e financiador das unidades habitacionais (produg¢do voltada aos diversos
segmentos do trabalho), com as mudancas de normas da legislagao trabalhista, ele
deixa de produzir e passa a ser o financiador. O setor privado, portanto, passa a
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construir habitagdo popular com recursos estatais, desde o BNH e as COHABs
(Companhias Metropolitanas de Habitag&o).

Nos ultimos anos, houve uma reorganizacdo da oferta de financiamento
habitacional, ampliando o mercado privado®' (antes restrito ao segmento de luxo) para o
atendimento da classe média e criando um sistema publico diferenciado para a baixa
renda. Surge, portanto, uma politica publica de intervencédo estatal para coordenar o
financiamento voltado a demanda especifica, de baixa renda.

A intervencao do Estado como financiador, beneficiando a iniciativa popular e a
iniciativa privada, cria mecanismos que normatizam o crédito habitacional e promovem
o financiamento por meio de bancos estatais. Pode conceder crédito a familias pobres,
mas o faz fomentando significativamente a produgdo privada de habitagdo. Assim,
nessas formas de participacdo do Estado na habitagdo publica se fazem presentes
tanto o incentivo do Estado como os recursos publicos, mas sob uma légica de
apropriagdo privada do lucro da produgdo. O produto habitacional gerado nesse
contexto € um hibrido, denominado “habitacdo social de mercado”(SHIMBO, 2010).
Esse produto é o que mais se aproxima do nosso objeto de pesquisa e se assemelha a

ele: a habitacio de interesse social.
1.6.3 Habitacao de Interesse Social — HIS

A Habitacdo de Interesse Social (HIS) € uma sintese contraditoria de todas as
categorias de anélise anteriormente apresentadas. E um produto histérico e, como tal,
apenas pode ser desvendada na analise de um determinado contexto histérico e social.
A HIS n&o nasce como politica publica. Foi necessario um longo caminho politico e
cientifico de constatagao, formulagao, abstragao: foi preciso reclama-la como direito,
reconhecé-la como necessidade, diagnostica-la como déficit, ndo sem vé-la tornar-se a
cada dia mais uma caréncia e, por fim, enquadra-la como demanda solvente em

diversos programas, sem que deixasse de ser uma valiosa mercadoria.

7y ampliagao do mercado privado, restrito a cerca de 20% dos brasileiros apenas, seria um dos meios
de evitar que a producédo para baixa renda fosse apropriada pela classe média que, dessa forma, deixaria
de disputar com os mais pobres os recursos da politica publica de habitagdo, particularmente os
subsidios, como ocorreu no caso do BNH.
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Como politica publica, tem sido gestada pela Secretaria de Habitacdo do
Ministério das Cidades, criado em 2003, mas antes, tem sido respaldada e ratificada
politicamente por intermédio do Conselho das Cidades e ao longo de diversas
Conferéncias das Cidades (em escala Nacional, Estadual e Municipal, a partir de
2003)%. Esta sob orientagdo da Politica Nacional de Habitacdo (2004), da Lei Federal
que institui o Sistema (SNH) e do Plano Nacional de Habitagdo, aprovado em 2009
(PlanHab), o qual tem por objetivo “planejar as agdes publicas e privadas, em médio e
longo prazo, para equacionar as necessidades habitacionais do pais”.

Ela perfaz todas as categorias mencionadas: habitagdo como necessidade, como
demanda, como direito, como mercadoria, como déficit, como politica publica. Nao é
estanque em nenhuma das categorias sugeridas e, porém, em algumas delas ha
incompatibilidade, dependendo do lugar da fala e da acdo do agente social. A HIS é
uma politica inacabada e em disputa por diversos agentes. Cada agente a distingue em
uma de suas dimensdes, provendo-a de um e desprovendo-a de outro de seus
sentidos. Ela difere para o gestor publico que tenta formula-la em nivel da politica
publica e para o movimento popular que a reclama enquanto direito; se se torna
demanda para um beneficiario incluido no programa, escapa para outro que nao tem o
perfil, e para quem continua sendo uma necessidade basica. Quando apresentada
como politica publica, a ser consumida como valor de uso, ainda assim, pode voltar a
sua forma de mercadoria nas maos da familia empobrecida da comunidade que,
passado um periodo, a troca por dinheiro. Se essa habitacdo de interesse social se
torna mercadoria, simultaneamente essa familia passa a ser computada novamente
como déficit urbano. O déficit, por sua vez, € o mesmo para o académico, para o
consultor e para o gestor; dado técnico, manipulavel, contudo, absolutamente estranho
e sem importancia para a comunidade que a vive no assentamento precario
cotidianamente. Nas maos do empresario da construgao civil a habitacdo sera sempre
mercadoria lucrativa, seja a expensas do Estado, seja as custas da populacéo. E, por
fim, o programa politico e o governo que a elabora (enquanto politica publica), deve
saber combina-la como mercadoria, porque resolve ou ameniza crises de um setor
produtivo do capital e deve apresenta-la como necessidade social, no limite, direito

amplo e irrestrito a ser conquistado; muito embora possa tdo somente realizar-se como

62 A andlise aprofundada da construcao desse processo politico e institucional esta no capitulo 3.
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e para uma determinada parcela da populacdo. O Estado regula as relagdes de classe
gue permeiam a forma social existente sob sua base e opera na escala da habitagéo
como demanda especifica, focando sua atengdo para a habitacdo de baixa renda,
incorporando por subsidios a necessidade basica de habitagdo. Ela incorpora em seu
discurso o direito a moradia, mas o faz incluindo beneficiarios, por critérios de
prioridade, enquanto exclui outros.

Nos ultimos anos, tem-se dado um grande destaque ao Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV). Esse Programa nao se origina do bojo da HIS, tendo, inclusive,
suplantado a politica que se estava estruturando, tendo surgido de necessidades
macroecondémicas em um contexto especifico que articulou agentes hegemdnicos do
circuito capitalista urbano (capital imobiliario e fundiario). Entretanto, o PMCMV acabou
se ajustando aos propésitos de 6rgaos estatais em ratificar compromissos sociais na
formulagdo de politicas publicas, pactuando também com agentes minoritarios da
producéo do espago (como entidades, cooperativas e movimentos de moradia).

A Habitacado de Interesse Social, nesse interim, perdeu forga politica, tornando-
se um programa especifico de pouco orgamento. Sob seu rétulo ha, ainda, uma diretriz
norteadora que nao se encerra na producao de unidades habitacionais, mas antes,
elenca conteudos programaticos da politica urbana brasileira carimbando a terminologia
IS de “interesse social” como: ZEIS, AEIS; PLHIS, PEHIS.

Nao se pode ignorar sua incidéncia como marco regulatério democratico,
necessario para a propria regulacdo enquanto politica publica com a criagao e
aplicacao de normas que dela decorrem. Analisar-se-a como a HIS contribuiu para a
institucionalizagao da politica habitacional nos municipios brasileiros.

Nos capitulos seguintes, sera iniciada uma analise mais detida da atual politica
urbana e habitacional brasileira que se desdobra em trés programas, com suas
variadas modalidades: a HIS, o MCMV Faixa 1 (Empresarial e Entidades) e o PAC2 -
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP), centrando-os em seu processo
histérico e politico; seu funcionamento, sua institucionalizacdo no interior da

aparelhagem do Estado, no escopo da gestdo municipal brasileira e gaucha.
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2 O TEMPO-ESPACO DA PRODUGAO DA POLITICA

O presente capitulo apresenta cinco debates centrais subjacentes ao Estado e a
producao da politica social: analise dos aparelhos estatais; andlise dos agentes sociais;
analise das politicas publicas para, entdo, compreender a producao da politica espacial
urbana; e, por fim, o debate da producédo dos discursos e da gestao na politica urbana
habitacional.

Ao final, apresenta-se uma analise da conjuntura e estrutura do Estado

Brasileiro, articulando os cinco debates acima expostos.

2.1 O ESTADO COMO PONTO DE PARTIDA DA ANALISE DA PRODUCAO DA
POLITICA

Este primeiro capitulo também poderia se intitular “Para Analisar a Politica sem
Ocultar o Estado”, aceitando a provocacdo feita por uma gedgrafa recentemente®
quanto ao deslocamento discursivo do debate do Estado para o tema das politicas
publicas, culminando no ocultamento da categoria Estado.

Primeiramente, serdo apresentadas algumas questbes teoricas gerais sobre o
Estado Capitalista para, entdo, proceder a devida articulagdo com o atual Estado
Brasileiro.

Nesse caminho tedrico nos debrugaremos sobre os aparelhos estatais, os
agentes sociais € 0s mecanismos de produgao da politica publica e social, em especial,
a producgao da politica espacial urbana, culminando com a emergéncia da produgao de
alguns discursos politicos e da gestdo em detrimento da producéo da politica.

Usam-se, inicialmente, referéncias tedricas diretas de autores marxistas, como
Friedrich Engels (1984), Nico Poulantzas (1985), Joachim Hirsch (2010), Louis
Althusser (1998), Claus Offe (1984) e Antonio Gramsci (1999) e referéncias tedricas
indiretas, quando de leituras e sistematizagdes feitas por Martin Carnoy (1988).

Na extensa teoria marxista, o Estado é um elemento central para o

desvendamento da realidade social e figura em sua forma capitalista. Cabe ressaltar

8 “Da politica & nao politica e a ingovernabilidade do territério” (LIMONAD, 2013),na mesa redonda da10?
Edicao do Encontro Nacional de Pos Graduacdo e Pesquisa em Geografia (X ENANPEGE), realizado
entre os dias 07 e 10 de outubro de 2013, na Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).
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que Karl Marx ndo deixou um tratado especifico sobre o Estado, muito embora suas
concepgdes sobre este estejam difundidas por toda a sua obra. Assim, a reconstrugéo
de uma versado da teoria marxista do Estado foi possivel com a contribuicdo de
trabalhos de Engels (HARVEY, 2005). De fato, logo no prefacio de A Origem da Familia,
da Propriedade Privada e do Estado, Engels apresenta seu livro como um testamento
em nome de Marx sobre a analise materialista da histéria®*.

Principia-se desse ponto de partida. Engels alude a passagens histéricas cruciais
da Antiguidade, analisando trés povos: os gregos (em especial, atenienses), os
romanos e 0s germanos, a partir do que denomina “fase superior da barbarie”,
explicando detidamente os processos sociais que originaram o Estado nesses povos®®.
Engels aponta, em sua investigagdo, como o Estado nasceu sobre as ruinas da antiga
organizacgao gentilica, as gens, cujo elo € a consanguinidade, os lagos de parentesco.
Os lagos, nos quais se fundavam esses antigos povos, estavam atrelados ao direito
materno e estabelecidos em antigas comunidades domésticas comunistas, nas quais
nao havia diferenciagdo no seio da constituicdo social. As guerras por terra, gado e
escravos ocasionaram uma mudanca radical ao sistema de valores desses povos, pois
a escravidao (e, posteriormente, o dominio de terras e gado) passou a representar uma
fonte regular de enriquecimento. Dessa forma, surgiram a acumulagao e diferenciagao
de riquezas privadas entre os chefes de familia dentro de uma mesma comunidade, em
que o direito paterno hereditario (com bens acumulados) passa a vigorar, rompendo o
direito materno e culminando na destruicdo do antigo sistema. A diferenciacao social de
algumas familias em contraste com as demais da comunidade foi o germe dos
antagonismos de classe:

Acabava de surgir (...) uma sociedade que por forca das condigbes
econdbmicas gerais de sua existéncia tivera que se dividir em homens
livres e escravos, em exploradores ricos e exploradores pobres; uma
sociedade em que os referidos antagonismos ndo s6 ndo podiam ser

®%As paginas seguintes vem a ser de certo modo a execugdo de um testamento. Marx dispunha-se a

expor, pessoalmente, os resultados das investigacdes (...) em relagdo com as conclusfes da sua (até
certo ponto, posso dizer nossa) analise materialista da histéria para esclarecer assim, e somente assim,
todo o seu alcance. (...) Meu trabalho sé debilmente pode substituir aquele que meu falecido amigo nao
chegou a escrever. Disponho, entretanto ndo s6 dos excertos detalhados (...) como também de suas
anotagdes criticas” (ENGELS, 1984, PREFACIO e EDICAO de 1884, p. 1-2).

%0 autor apresenta trés formas principais de como o Estado se erigiu, correspondendo a cada povo
analisado, portanto, em cada uma delas, ha especificidades. A formagao do Estado entre os atenienses é
um modelo notavelmente caracteristico da formacao do Estado em geral (ENGELS, 1984, p. 133).
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conciliados como ainda tinham que ser levados a seus limites extremos.
(ENGELS, 1984, p. 190).

Tais antagonismos de classe se ampliardo durante o desenvolvimento da
sociedade capitalista com o aprofundamento da divisdo do trabalho, primeiro entre a
cidade e o campo, depois entre os diferentes ramos de trabalho nas cidades. E o
aparecimento do Estado é justificado como um poder que, por cima das classes em

luta, p6de conté-las:

Uma sociedade desse género nao podia subsistir sendo em meio a uma
luta aberta e incessante das classes entre si, ou sob 0 dominio de um
terceiro poder que situado aparentemente por cima das classes em luta,
suprimisse os conflitos abertos destas e sé permitisse a luta de classes
no campo econdmico, numa forma dita legal (...). Este poder nascido da
sociedade, mas posto acima dela se distanciando cada vez mais, é o
Estado. (ENGELS, 1984, p. 190-191).

Um dos tragos caracteristicos do surgimento do Estado foi a organizagéo e o
agrupamento dos suditos de acordo com uma divisdo territorial que ndo mais se
baseava em vinculos de sangue das gens. Outro aspecto divisor do modelo anterior
(baseado em comunidades gentilicas) e do Estado moderno foi a instituicdo de uma
forca publica especial, separada do povo, para a defesa deste ante um eventual ataque
de inimigos. Para sustentar essa for¢ca publica foram necessarias despesas e
contribuigdes do povo, que culminaram na necessidade histérica de pagamento de
impostos que acompanha o Estado moderno e contemporaneo: “Os novos grupos
formados pela divisdo do trabalho haviam criado novos 6rgaos para a defesa de seus
interesses e foram instituidos oficios publicos de todas as espécies” (ENGELS, 1984, p.
126).

O Estado, portanto, surge como um novo poder que fora paulatinamente se
constituindo, contudo, ndo como um poder externo, imposto de fora para dentro, mas
um produto gerado no interior da sociedade que, como notou Engels (1984), foi se
desenvolvendo sem ser notado, brotando das fissuras abertas pela irremediavel
contradicéo e irreconciliaveis antagonismos de classe que iam surgindo em detrimento

de formacdes sociais antigas e preexistentes.
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Harvey (2005) retoma o pensamento de Engels (1984)%® em uma versdo ja
bastante difundida no pensamento dialético: o Estado apenas pode nascer da
contradicdo entre os interesses particulares e os da comunidade. Assim, € possivel
refutar o argumento de Hegel sobre o Estado como algo evoluido pela Razdo Humana,
cuja superioridade € “a realidade da ideia moral” ou a “imagem e a realidade da razao”.

Apds essa breve introducdo da origem social do Estado por Engels (1984),
voltemos ao Estado Contemporaneo, difundido na teoria marxista pelos demais autores.
Nao é possivel falar de um modelo unico de Estado capitalista, j4 que ha diversas
formas histéricas e inumeras “configuragcdes possiveis do Estado capitalista” (HIRSCH,
2010, p. 174).

Na leitura marxista do Estado se mantém presente, com maior ou menor énfase,
centrando ora na relacdo de producdo, ora na relacdo de reproducdo, a esfera
econdmica. Para Karl Marx, a sociedade civil estava inserida nessa estrutura, nessa
base econbmica, de modo que as funcbes econbmicas sao relevantes para a
estruturacdo do Estado. Entretanto, para os autores marxistas que se trazem ao
debate, o fato de o processo de acumulagédo capitalista ja estar inscrito na propria
genealogia do Estado (capitalista), ndo faz com que as fungbes econbémicas sejam
suficientes para a explicagao das instituicoes politicas.

Foi a teoria de A. Gramsci (1999) que introduziu uma “profunda inovagao na

tradicdo marxista”®’

, pois, a partir dele, a sociedade civil passou a ser analisada no nivel
da superestrutura, representando o “complexo de relagdes ideoldgicas e culturais, a
vida espiritual e intelectual”. A expressao politica desse complexo de relagbes é que se
torna o centro da analise e participa como o fator ativo e positivo no desenvolvimento
historico (CARNOY, 1988, p. 93)%,

Nico Poulantzas (1985) criticou duramente as explicagdes deterministas e
aprioristicas centradas tdo somente nas relagdes de produgido e na légica do capital

(sua acumulacéao e reprodugado ampliada), pois, segundo ele: “Nao se pode construir o

66Citagélo na integra: “Como o Estado nasceu da necessidade de conter o antagonismo das classes e
como ao mesmo tempo nasceu em meio ao conflito delas, é, por regra geral, o Estado da classe mais
poderosa, da classe economicamente dominante, classe que por intermédio dele, se converte também
em classe politicamente dominante e adquire novos meio para a repressdo e exploragdo da classe
dominante” (ENGELS, 1984, p. 193).
67 Bobbio (apud CARNOY, 1988)

®para Marx e Gramsci, a sociedade civil & o fator chave na compreensao do desenvolvimento capitalista.
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objeto de uma teoria do Estado capitalista colocando-o em relagdo unicamente com as
relagdes de produgao no sentido de uma estrutura econémica, na qual a luta de classes
e a dominagao politica sé intervém a posteriori” (POULANTZAS, 1985, p. 58), sob o
risco de se “recair numa concepg¢ao assaz tradicional do capital como entidade abstrata
com ldgica intrinseca — as categorias econdmicas — e culminar em linhas de pesquisa
insuficientes para explicar a especificidade material do Estado.” (POULANTZAS, 1985,
p. 143).

Em outras palavras, o Estado ou a dimensdo politica ndo podem ser
considerados “simples reflexo das estruturas econémicas” (HIRSCH, 2010, p. 104).
Para esse autor, a economia ndo esta pressuposta a politica nem vice-versa. O
desenvolvimento histérico ndo é determinado por uma dindmica prépria ou légica
estrutural do capital, mas de relagdes sociais de forca, de lutas e confrontagcdes que

nao sao arbitrarias:

(...) ndo existe uma logica do desenvolvimento capitalista que se
imponha linearmente na histéria, nem tampouco um puro efeito dedutivel
das categorias abstratas da lei do valor. Mais bem, ambos sdo sempre
politicos, condicionados e conformados pela acdo de atores sociais em
contradicdo e a sua condensagdo em um complexo de instituicdes
sociais. (HIRSCH, 2010, p. 104).

Concorda-se com Hirsch, que é preciso superar o “esquema simples base-
superestrutura, segundo o qual o Estado é concebido como expressao derivada das
relagbes econdbmicas, ja que tanto a forma econdmica quanto a forma politica séo
caracteristicas estruturais fundamentais da sociedade capitalista, € uma se refere a
outra” (HIRSCH, 2010, p. 31).

Claus Offe (1984) também apontou alguns problemas analiticos e metodolégicos
na teoria marxista de Estado, embasada na premissa do carater classista a priori do
Estado, e questiona inclusive as condicbes para que se possa defini-lo como
Capitalista. Ele situa o Estado em uma formagao social capitalista. O autor dirige sua
critica a insuficiéncia de teorias embasadas em relagcdes de determinacado externa,
influéncias de fora do Estado que dao ao processo politico um conteudo de classe e
supdem que a acao do Estado (tomada de decisdes) € determinada externamente, o
que da as politicas publicas o seu conteudo capitalista.
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Portanto, com os autores supracitados ha aprofundamento da no¢cédo de Estado
para além de mero instrumento da classe burguesa. E ademais, para esses autores ha
uma ampliagdo da acdo e do alcance do Estado, compreendendo-o numa relagao
dialética com a sociedade, ja que ele ndo esta a parte, mas & inerente & sociedade. E
preciso entender a evolugao do pensamento nesses autores.

Antonio Gramsci®® formulou o conceito de Estado ampliado/integral que se
estende para além dos aparelhos estatais, compreendendo a sociedade civil em uma
rede de instituicbes e normas sociais. O Estado e a sociedade civil estdo reunidos em

uma unidade maior:

Permanecemos sempre no terreno da identificagdo de Estado e de
governo, identificacdo que n&o passa de uma representagédo da forma
econdmico-corporativa, em outras palavras, da confusdo entre
sociedade civil e sociedade politica, pois € necessario salientar que a
nogao geral de Estado inclui elementos que também sdo comuns a
nogao de sociedade civil (neste sentido poder-se-ia dizer que o Estado =
sociedade politica + sociedade civil, em outras palavras, a hegemonia
garantida pela couraga da coergao). (GRAMSCI apud CARNOY, 1988,
p. 98).

Em Gramsci estdo presentes conceitos fundamentais da teoria marxista, que
serdao retomados por diversos autores, posteriormente, como aparelho, hegemonia,
ideologia, dominagao politica, etc.

A hegemonia € um conceito-chave, pois € o exercicio da ideologia da classe
dominante; € o meio pelo qual a classe dominante conquista o consentimento das
massas populares para sua dominagao social. Por isso, a classe dominante pode
penetrar na sociedade civil como um todo. Inicialmente, Gramsci apontava a oposi¢ao
entre o Estado e a sociedade civil; a hegemonia (direcdo) era atribuida a sociedade
civil, enquanto ao Estado cabia apenas a coercdo (dominagao) pelo controle dos
aparelhos coercitivos. Na evolugdo de seu pensamento, sociedade civil e Estado se
fundem da mesma maneira pela qual a hegemonia que aparece tanto nos aparelhos de
Estado quanto na sociedade civil. Portanto, a hegemonia se torna uma importante

sintese do pensamento gramsciano: € o exercicio do consentimento (no sentido de

®Gramsci é uma fonte de inspiragcado continua, retomado por diversos autores, em especial Bobbio, entre
outros, apontados na obra de Martin Carnoy (1988). Aqui, destaca-se que sua influéncia é direta em L.
Althusser e N. Poulantzas que compartilham abordagens similares. E, de forma menos direta, Hirsch e
Offe, que o retomam apenas no uso eventual de citagdes e conceitos.

56



submissao das classes populares aos valores das classes dominantes) e a repressao
pelos mecanismos tradicionais coercitivos do Estado (CARNQY, 1988).

O Estado, em Gramsci €, portanto, antes de mais nada, ideolégico, um aparelho
que surge da concepgéao da classe burguesa como um grupo em potencial inclusivo que

incorporaria a sua classe por meio de um sistema de leis e normas:

A revolucdo que a classe burguesa operou na concepc¢do do direito,
portanto, na funcdo do Estado, consiste especialmente na vontade de
ajustar-se (logo, moralidade do direito e do Estado). (...) A classe
burguesa situa-se como um organismo em continuo movimento, capaz
de absorver toda a sociedade, assimilando-a a seu nivel cultural e
econdmico. Toda a funcdo do Estado se transforma; o Estado torna-se
um "educador" etc. (GRAMSCI apud CARNOY 1988, p. 100).

Contudo, da mesma forma que a ideologia se coloca sobre a sociedade como
um todo (na perspectiva do Estado ampliado), para Gramsci a transformagéao radical da
sociedade capitalista (da qual era um militante engajado) estava no controle da
consciéncia que era parte intrinseca da luta politica, tdo fundamental quanto o préprio
controle das forcas de producao (CARNQY, 1988).

O Estado, para Nico Poulantzas (1985), abarca todas as classes sociais. No
interior do Estado ha fissuras, por onde podem conflitar interesses antagénicos. Nesse
sentido, as classes dominadas (divididas e/ou desorganizadas) estdao e sempre
estiveram presentes no Estado, e devido a existéncia de lutas populares é que ocorrem
divisbes e contradicbes no interior do Estado: “na realidade, as lutas populares
atravessam o Estado de lado a lado”, e atravessam seus aparelhos.

Em sua teoria politica, Gramsci se preocupou com o papel das classes populares
(dominadas), mas o lugar delas estava delimitado fora do Estado e, da mesma maneira,
a solugdo para ocorrera superagdo da hegemonia das classes dominantes e uma
transformacao radical partiia do mesmo modo de fora do Estado e, s6 por fim, o

atingiria, sitiando-o num movimento de fora para dentro”.

® Gramsci propunha uma contra hegemonia de forma a empreender uma luta ideolégica pela
consciéncia da classe trabalhadora, mas sem que isso representasse um “ataque frontal ao Estado”,
direto e aberto nem tentando assumir o poder estatal, mas antes, estabelecendo novos tipos de
organizagfes a partir de uma nova cultura (com normas e valores de uma nova sociedade) da classe
trabalhadora o que acabaria por fim por sitiar a antiga estrutura do préprio aparelho do Estado (CARNOY,
1988).
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Em Poulantzas (1985), as lutas populares ndo s&o algo externo que cerca,
assedia e pressiona o Estado, do lado de fora; do contrario, sdo internas a ele e estéao
inscritas na trama do Estado. Nao sdo as lutas que sao absorvidas ou incluidas pelo
Estado, mas “é o Estado que esta imerso nas lutas que o submergem” (POULANTZAS,
1985, p. 162).

Poulantzas desenvolve a nocdo de autonomia relativa do Estado, refutando, por
conseguinte, a concepg¢ao instrumentalista de que o Estado ¢é coisificado,
instrumentalizado e manipulado apenas por interesses da classe dominante. A
autonomia relativa diz respeito a relacido do Estado com fracdes do bloco no poder’”
para assegurar o interesse geral da burguesia (classe dominante) e a prépria
organizacgao e unificagdo do Estado: “O Estado é a condensagao material das relagdes
de forga (...) entre classes e fragdes de classes” (POULANTZAS, 1985, p. 30).

Assim, o Estado, para Poulantzas, € uma “arena de lutas” onde se inscrevem e
se condensam as lutas de classe. Ao Estado cabe, portanto, uma funcdo de
organizagdo e mediagao das classes sociais em disputa, o que termina em constituir
uma unidade conflitual de alianca de poder e de um “equilibrio instavel” dos
compromissos entre seus componentes.

A partir dos compromissos antagénicos que o Estado toma para si e do jogo de
relacdo de forgcas entre classes, Joachim Hirsch, concebe o Estado como um “campo
de acado” com condigcdes e dindmicas préprias. Sua perspectiva de Estado é centrada
na agao social que, contudo, nao € livre nem arbitraria, mas submetida (assim como os
proprios individuos) a condicionamentos e coergdes estruturais enraizadas nas
condi¢des materiais de producado (HIRSCH, 2010, p. 104).

Mesmo governando com um equilibrio instavel, o Estado precisa garantir a
unidade do aparelho politico com uma “relativa coeréncia e certa homogeneidade da
politica estatal”. A questao da legitimidade sob o risco de uma “crise da autoridade”, nos
termos de Gramsci, e do abalo da hegemonia da classe dominante € um problema
fundamental nos autores que trabalharam na perspectiva do Estado capitalista. Hirsch
(2010) a retoma:

""Dentro dessa condensacao de forgas, ha as classes dominantes com o bloco no poder representadas
por varias fragdes da classe burguesa — capital monopolista e ndo monopolista — € mesmo de outras
classes, como os proprietarios de terra. Ha, claro, contradi¢gdes internas ao bloco no poder.
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(...) € necessaria uma direcao politica gerada por partidos ou constituida
plebiscitariamente por personalidades legitimadas, que tenham a
capacidade de apresentar a politica dominante como plena de sentido,
racional e legitima. Isso se realiza também por meio de pesos diferentes
de cada aparelho de estado e das regras administrativas (...). A direcao
politica obtém uma base mais segura quando assume um carater
hegemonico, isto é, quando ela pode se legitimar apoiando-se nas
representacdes generalizadas sobre a ordem correta e o
desenvolvimento da sociedade capazes de abranger as classes e o0s
grupos sociais. A politica estatal resulta desse processo, e o seu
conteudo depende das relagbes sociais de forca, tanto da forca relativa
das classes dominadas como das relagbées de forca no interior do bloco
no poder. E por isso que ela pode adquirir diferentes conotacdes. Mas a
sua formulacdo esta sempre submetida a uma seletividade estrutural,
sob o imperativo da manutencdo do processo de reproducgao
socioecondémico (...). (HIRSCH, 2010, p. 58).

Esse foi um arrazoado das principais ideias de alguns autores marxistas sobre o
Estado capitalista. Daqui por diante, centrar-se-a essa analise na acao do Estado como
instancia de promogéao de politicas publicas, objetivo da presente tese, tirando a énfase
da questéo da ideologia e repressao do Estado.

Para tanto, se desenvolvera um maior dialogo com N. Poulantzas (1985), J.
Hirsch (2010) e C. Offe (1984), sobre a institucionalizacdo e funcionamento de
aparelhos no interior do Estado, que servem para a compreensdo da producédo de

politicas sociais.

2.2 0S APARELHOS DO ESTADO NA PRODUGAO DA POLITICA

Do ponto de vista historico, para Poulantzas (1985), a separacao relativa do
politico e do econdmico se materializa na separacao formal entre Estado e as classes
dominantes economicamente, gerando uma autonomizacdo da classe politica dos
governantes e dirigentes com a institucionalizacdo de aparelhos heterogéneos no
interior do Estado.

Joachim Hirsch (2010) resgata 0 momento histérico da autonomia dos aparelhos
de Estado e da separagao entre Estado e sociedade como a base para o aparecimento
do Estado Moderno e a dissolugdo da sociedade medieval. Quando um aparelho de

dominio monarquico “administrativo, profissional e centralizado, inicialmente nas areas
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financeira e militar’’?

se autonomizou e se profissionalizou diante da corte principesca
da Europa, ocorreu a descentralizagado do poder da corte e dos principes; assim, alguns
estratos nobres, relativamente independentes da monarquia (mesmo durante o periodo
do Absolutismo), como a Igreja, a justica e as cidades, escaparam a interveng¢ao do
poder central. Dessa forma, estavam dadas as “precondi¢gdes para o desenvolvimento
de uma sociedade com uma esfera publica e uma economia separadas da
aparelhagem estatal” (HIRSCH, 2010, p. 67).

A especificidade do Estado Moderno esté ligada justamente a separacgao relativa

do politico e do econémico e calcada na divisdo entre trabalho manual e intelectual:

O Estado encarma no conjunto de seus aparelhos (ideolégicos,
repressivos e econdmicos) o trabalho intelectual (...). O saber aliado ao
poder culmina na ‘cristalizagcdo do trabalho intelectual’ e, como
consequéncia, na dominagao politica. Os aparelhos do Estado implicam
exatamente a efetivagcdo e o dominio de um saber e de um discurso em
que as massas populares estdo excluidas, exclusdo essa que é
especifica e permanente, pois tais massas estdo situadas ao lado do
trabalho manual. (POULANTZAS, 1985, p. 62-63).

Para Poulantzas (1985), a materialidade institucional e a ossatura do Estado
capitalista consistem justamente em um agrupamento de fungbes andnimas,
impessoais e formalmente distintas do poder econémico. Sua emergéncia como
aparelho especializado e centralizado advém de sua natureza politica.

Hirsch (2010) retoma a concepg¢ao de Poulantzas sobre o Estado ser a
condensacao material de uma relagao social de forga, para explicar que seu aspecto
material advém justamente da forma politica que assume, marcada por mecanismos
burocraticos e politicos no interior do sistema das instituicdbes. O autor atribui aos
mecanismos de condensacado de estruturas e aparelhos a acado condicionada dos
individuos: “[O Estado] é gerado e reproduzido pelos individuos ativos, mas sob
condi¢des que fogem a sua consciéncia imediata e do seu controle” (HIRSCH 2010, p.
19).

Estruturas sociais e relacdes de dominagcdo e econdmicas tém origem
na ag¢ao dos individuos. Agdo que em regra é orientada por interesses
bastante diferentes e portadora de conflitos. Vale dizer, o resultado da

"Hirsch (2010, p. 64).
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acdo nao corresponde incondicionalmente aos objetivos de seus
participantes. (HIRSCH, 2010, p. 68).

Ele aborda a questado entre estrutura (no caso, as instituicbes e aparelhos do
Estado) e a agdo (humana), destacando uma relagéo dialética em que nem a estrutura

nem a explicagao estrutural que dela redundam podem ser autbnomas:

(...) os resultados da agdo humana condensam-se em estruturas que
adquirem uma existéncia independente da vontade e das intencbes dos
sujeitos participantes, e ndo podem ser modificadas facilmente por eles.
Da mesma forma, as estruturas sociais sdo mantidas, reproduzidas e
também transformadas pela acao social. (HIRSCH, 2010, p. 68).

N. Poulantzas (1985) explicita a rigidez da aparelhagem estatal, uma vez que
esta possui uma consisténcia e estabilidade tal que reagem e retroagem, estabilizando
as mudancas capazes de produzir efeitos no interior do Estado.

Retomando Gramsci e tomando como base a nogao de ideologia, Louis Althusser
(1998) prolonga a margem de ac¢ao do Estado por meio dos “Aparelhos Ideoldgicos de
Estado” (AIE), como “tentaculos” que perpassam a sociedade civil em instituicoes
diversas, de modo geral privadas, da vida social.

Ha dois tipos de aparelhos que Althusser diferencia por sua natureza e
funcionamento. Em primeiro plano, Althusser designa o “Aparelho Repressivo de
Estado”, como o Governo, a Administragdo, o Exército, a Policia, o Aparelho Juridico,
com os proprios aparelhos do Estado “que funcionam massiva e predominantemente
pela repressdao” com o uso da violéncia no limite, posto que a repressao possa revestir
formas nao fisicas na instancia da administragcdo. E os Aparelhos ldeoldgicos de
Estado (AIE) que funcionam primordialmente pela ideologia e secundariamente pela
repressao sao: as igrejas (AIE religioso); as escolas (AIE educacional); a familia (AIE
familiar); o sistema de partidos politicos (AIE politico); os sindicatos (AIE sindical); a
imprensa (AIE da informagao); a cultura (AIE cultural); AIE juridico: “Designamos por
Aparelhos ldeoldgicos de Estado um certo numero de realidades que se apresentam ao
observador imediato sob a forma de instituicbes distintas e especializadas”
(ALTHUSSER, 1998, p. 42-43); e que “(...) ensinam ‘saberes praticos’ mas em moldes
que asseguram a sujeicao a ideologia dominante ou o manejo da ‘pratica’ desta
(ALTHUSSER, 1998 p. 22). Apesar das contradi¢cdes e da diversidade dos AlE, trata-se
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de uma ideologia unificada, a ideologia dominante que é a da “classe dominante”
(ALTHUSSER, 1998, p. 48).

Para o autor, se a classe dominante detém o poder de Estado (seja por meio de
aliangas de classe ou de fracgbes de classes), e dispde do Aparelho (repressivo) de
Estado, também sera ativa nos Aparelhos de Estado e esse sera o modo de exercer

sua hegemonia de forma perene no tempo:

E claro, agir por leis e decretos no Aparelho (repressivo) de Estado e
“agir” por intermédio da ideologia dominante nos Aparelhos ideolégicos
de Estado sédo duas coisas diferentes. Sera preciso entrar no pormenor
desta diferenca, - mas ela ndo podera esconder a realidade de uma
profunda identidade. A partir do que sabemos nenhuma classe pode
duravelmente deter o poder de Estado sem exercer simultaneamente a
sua hegemonia sobre e nos Aparelhos Ideolégicos de Estado.
(ALTHUSSER, 1998, p. 48-49).

Para Althusser, ha uma diferenca entre poder do Estado e aparelho do Estado,
de forma que pode haver alternancia e transformagao do poder de Estado, e o aparelho
manter-se intacto, mesmo que haja uma mudanga na classe que detém o poder do
Estado:

Toda a luta de classes politica gira em torno do Estado. Quer dizer: em
torno da detencgéo, isto é, da tomada e da conservagdo do poder de
Estado por uma certa classe ou por uma alianga de classes ou de
fracbes de classes. Esta primeira precisdo obriga-nos, portanto a
distinguir o poder de Estado (conservacdo do poder de Estado ou
tomada do poder de Estado), objetivo da luta de classes politica por um
lado, e o aparelho de Estado por outro. Sabemos que o aparelho de
Estado pode permanecer intacto, como o provam as «revolugoes
burguesas do século XIX em Franca (1830, 1848) ou os golpes de
Estado ou as quedas do Estado (queda do Império em 1870, queda da
Republica em 1940), ou a ascensao politica da pequena burguesia
(1890-95 em Francga), sem que o aparelho de Estado seja afetado ou
modificado por este facto: pode permanecer intacto apesar dos
acontecimentos politicos que afetam a detencdo do poder de Estado.
(ALTHUSSER, 1998, p. 36-37).

Assim, em ambos os autores, mesmo para o caso de uma mudancga da relagao
de forgas e da modificagcdo do poder de Estado — no caso de Poulantzas (1985),
mesmo que seja em favor das classes populares — o Estado tende, a curto ou longo

prazo, a restabelecer sob nova forma a relacao de forgas em favor da burguesia.
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Da mesma forma que Engels (1984) explica como o Estado brota do seio da
sociedade (e de seus antagonismos irreconciliaveis), mas se coloca acima dela, assim
também os aparelhos de Estado sobre a sociedade.

Para Hirsch (2010), por sua vez, as estruturas sociais ndo sao intactas e ha certa
capacidade de adaptacdo da aparelhagem estatal. Elas tanto podem ser mantidas,
reproduzidas como transformadas pela acdo social, ja que a base dos aparelhos
estatais € calcada por relagdes com as classes e grupos sociais, estando sujeita a
instabilidade e alteracdo nas relacbes de forca e posicionamento diante dos conflitos
sociais.

A separagao formal que produziu um modo especifico de institucionalizagao das
relacdes de classe, fazendo com que as economicamente dominantes ndo fossem
idénticas a classe dos governantes, permitiu também a organizagdo de classes
economicamente dominantes (com o dominio do trabalho intelectual) e a
desorganizacao das classes dominadas (trabalho manual). Aos membros do bloco no
poder estavam postas sempre uma concorréncia e luta constantes, que impediam as
classes dominantes de desenvolver uma estratégia comum de exploragao e dominagéo.
Dessa forma, uma politica das classes dominantes apenas se torna possivel a partir de

mecanismos da aparelhagem do Estado:

Apenas no interior e através de seus aparelhos pode formar-se algo
como a politica comum das classes e fragcdes de classes dominantes,
mas ao mesmo tempo, concorrente e em luta, e eles também preparam
o arcabouco institucional para uma vinculagdo tanto repressiva, como
material-ideologica das classes dominadas e exploradas. (HIRSCH,
2010, p. 37).

A énfase da andlise de ambos os autores recai sobremaneira no poder de
organizacdo das classes dominantes por mecanismos da aparelhagem estatal. Mas,
afinal, qual seria o papel e a forma de organizacado das classes populares dentro da
aparelhagem do Estado?

A arena de lutas do Estado, para Poulantzas, ndo corresponde a um duplo poder
compartilhado pelas classes dominantes (burguesia) e pelas classes dominadas
(massas populares), pelo contrario, o Estado € antes um local para a classe dominante
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se organizar estrategicamente em uma relagdo de subordinagdo das classes
dominadas (CARNOQY, 1988).

E importante frisar que o fato de a politica das classes dominantes ser
preponderante nao significa que no interior dos aparelhos de Estado haja uma politica
capitalista de classe de maneira consciente. Ha, antes, a necessidade de manutencéao
do Estado e conservagdo do poder pela reproducdo do pessoal dirigente (HIRSCH,
2010).

As lutas populares repercutem e se fazem presentes de forma mediatizada,
dependendo da conjuntura e das contradigdes entre as diversas fragdes do capital e as
classes populares, podendo, eventualmente, obter o apoio, inclusive, de determinadas
fragdes do bloco no poder. Mais que isso, o Estado organiza essas classes e fragdes de
classes sob o poder das classes dominantes. Assim, mesmo que o Estado de
Poulantzas seja moldado e atravessado pelas classes sociais e, portanto, seja
permeavel e intrinseco as lutas populares, elas estdo relegadas a uma posigéao

subalterna:

A presenca das massas populares no Estado ndo significa que elas
detenham poder, uma vez que sua materializagdo no interior do Estado
nao ocorre da mesma maneira que as classes e fracbes dominantes. As
classes populares sempre estiveram presentes no Estado sem que isso
tenha modificado jamais alguma coisa no nucleo essencial desse
Estado. A acdo das massas populares no seio do Estado é a condicao
necessaria para sua transformacdo, mas ndo € o bastante.
(POULANTZAS, 1985, p. 164-165).

A estrutura do Estado, segundo Poulantzas, atua na mediacao dos conflitos entre
as classes dominantes e dominadas, dividindo e desorganizando as massas, mas,
simultaneamente, comprometendo-se com muitas de suas demandas (CARNOY, 1988,
p. 161).

A aparelhagem do Estado deve servir justamente para mediar tais divergéncias e
o estabelecimento dos compromissos’®. Isso significa que as classes dominantes

cristalizam um poder préprio (por aparelhos ou setores no interior do Estado), enquanto

Beps contradicbes presentes entre as fragdes do bloco no poder se condensam nas divisbes e

contradigdes internas ao Estado, entre seus varios ramos, redes e aparelhos e no interior de cada um
deles” (CARNOQY, 1988, p. 161).
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as classes dominadas apresentam apenas focos de oposi¢cao ao poder (POULANTZAS,
1985, p. 164).

Hirsch (2010) explicita a heterogeneidade dos aparelhos do Estado analisando
sua relacdo com as classes populares e cita, como exemplo, aparelhos, como
Ministérios da Assisténcia Social ou do Trabalho, nos quais os interesses das classes

dominadas podem, em certa medida e de forma subordinada, materializar-se:

O fato de que o Estado apresente uma teia de relagdes sociais e de
classe contraditérias expressa-se na heterogeneidade de seus
aparelhos. Ele ndo €é uma unidade organizativa fechada, mas
desmembra-se em instancias relativamente autbnomas frequentemente
em concorréncia € mesmo em disputa entre si. Nelas sempre se
manifestam relagcdes sociais € de classe préprias, seja quando elas
agem como ponto de apoio de classes ou de parte de classes, seja sob
a forma de agéncias que se relacionam com as classes dominadas e
cujos interesses incluem-se nos mecanismos estatais de decisao.
(HIRSCH, 2010, p. 38).

Da leitura dos dois autores, conclui-se que os aparelhos de Estado incorporam
relagbes com todas as classes e grupos e, de fato, o Estado é capaz de escutar
diferentes orientagdes e constelagdes de interesse, mas o faz de maneira notadamente
diferenciada e seletiva.

Mais que isso, o Estado institucionaliza e condensa no interior de seus aparelhos
uma relacdo com todas as classes sociais, pactuando com certos interesses das
classes populares, mas elas aparecem como clientes, ou entéo, figuram como “objeto
de medidas de atendimento social” (HIRSCH, 2010, p. 38), o que nao configura
necessaria, nem automaticamente, a institucionalizagdo de um poder das classes
populares no bojo do Estado.

Essa questdo do acesso das classes populares ao Estado e a coordenagao de
politicas sociais em seu bojo € chave na presente tese, e se voltara a ela.

Com Poulantzas e Hirsch é possivel avancar em aspectos cruciais do
funcionamento da estrutura estatal e compreender que é por meio de sua aparelhagem
heterogénea que o Estado capitalista pode estabelecer uma mediacédo entre as varias

classes sociais, formulando, direcionando e conduzindo as politicas sociais.
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2.3 OS DEMAIS AGENTES DA PRODUCAO DA POLITICA

De modo geral, ha a presencga de trés agentes sociais nas analises marxistas,
representados de forma abstrata: o Estado, o mercado e a sociedade civil, que
funcionam como uma fusdo contraditdria, dos quais nenhuma teoria sociolégica pode
escapar.

Ao longo do acumulo da teoria critica, Estado e sociedade civil foram
dicotomizados, distanciados e religados (se, com Gramsci é possivel compreender
melhor a sociedade civil extrapolando e ampliando a acdo do Estado dentro dela,
Poulantzas incorpora esse movimento e traz para o interior do Estado a presenca da
sociedade civil, tornando-o menos refratario ja que moldado pelas lutas de classe)’* Ja
em sua génese, como advoga Engels, o Estado nasce e brota da sociedade, mas a
suplanta, a debela e a domina, colocando-se acima dela pela imposicdo da forga ou
pelo consentimento, incluindo, ainda que precariamente, todos os seus estratos sociais.

O mercado também brota da sociedade, mas a sufoca, a doma e a subjuga com
sua légica mercantilista e excludente assentada sobre a competicdo de todos contra
todos.

Ambos (Estado e mercado) praticam e investem de violéncia sobre o tecido
social, mas, da mesma forma como reprimem a sociedade, a “atendem”, ndo na mesma
medida.

O Estado se volta as demandas populares com medidas de atendimento social e
€ justamente essa contingéncia que o faz atuar positivamente, intervindo,
transformando, e nao apenas reprimindo com base em suas fungdes ideoldgico-
repressoras (CARNOY, 1988).

A sociedade civil continua a ser o substrato e o objeto do Estado. E abarcada
pelo Estado e pelo mercado. Tanto Estado quanto mercado se dirigem a sociedade
como publico alvo: seja como grupo de beneficiarios de politicas sociais, seja como
consumidores. Portanto, para a produgdo das politicas sociais os trés agentes se

combinam numa relagdo multipla e dialética.

*Segundo Carnoy (1988, p. 160): “Poulantzas faz com relagso ao Estado o que Gramsci fez com relagso
a sociedade civil: Poulantzas toma o conceito gramsciano da hegemonia da classe dominante em toda a
sua complexidade e penetracdo e o articula para o Estado”.
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Mas, afinal, quem sdo esses agentes? Enquanto categorias “em si”, sem
articulagdo com a pratica politica, sociedade civil, mercado e Estado, s&o apenas um
exercicio teorico de abstracdo de um ideal.

Concreta e politicamente o Estado € encarnado em membros do Poder Publico
executivo, legislativo e judiciario, em suas trés esferas: municipal, estadual e federal
(sejam eles cargos comissionados de confianga, sejam eles funcionarios de carreira ou
até mesmo quadros em regime de contrato temporario da Consolidagao das Leis do
Trabalho - CLT).

Os agentes do mercado sdo empresarios de todos os ramos e atividades que
representam as instituicbes privadas de atuagdo em ambito nacional, seja das
industrias, seja do comércio de bens, servicos e turismo. Sdo, também, os banqueiros e
os proprietarios de terras. Na produgao da politica espacial, esse grupo se desdobra em
uma grande constelagédo de agentes.

A sociedade civil € ainda uma parcela mais ampla: organiza¢gdes publicas ou
privadas, organizagbes nao governamentais, sindicatos de trabalhadores, associagdes
de profissionais liberais, movimentos populares, minorias e/ou grupos politicos em
defesa de diversas causas e associacdes de bairro.

Neste topico, seguem-se operando os trés conceitos de forma abstrata para
apresentar a teoria de Boaventura de Sousa Santos (2011).

Esse autor resgata duas transformagdes historicas que resultaram na distingédo
entre sociedade civil e Estado, e elas ocorreram justamente pelas “externalidades do
crescimento econbmico decorrentes da crescente desigualdade dos agentes
econdmicos” e pelo “reconhecimento politico das externalidades sociais do
desenvolvimento capitalista” (SOUSA SANTOS, 2011, p. 147-148).

Ou seja, para o autor, a intervencao estatal fora necessaria no seio do préprio
capital para regulacdo dos mercados. Como exemplo, ele cita a intervencado do Estado
na relacdo salarial e no consumo coletivo. Nas questdes sociais, a intervencdo do
Estado se deu como resultado da expansao do processo politico na medida mesmo da
politizacdo da sociedade civil (como exemplo, as conquistas dos direitos politicos, como
o proprio direito ao voto, e em questdes trabalhistas que emergiram com os partidos

operarios). B. S. Santos denomina de “pacto social entre capital e trabalho” mediado
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pelo Estado que deu forma ao Estado Providéncia e ao keynesianismo em diversos
Estados capitalistas dos paises centrais (SOUSA SANTOS, 2011, p. 148).

Claus Offe (1984) explicita a intervencdo estatal na economia e nas questdes
sociais, preenchendo justamente uma lacuna, seja pela incapacidade de atuagdo do
capital (e dos capitalistas), seja por seu desinteresse por determinadas questdes. No
primeiro caso, ele argumenta que o Estado possui um nivel de racionalidade na
definicdo de interesses com uma capacidade de seletividade, detendo condi¢gdes de
formular e expressar os interesses de classe de forma mais adequada que a “anarquia”
das unidades isoladas de capitalistas (empresas ou grupos de capitais individuais, cuja
producéao esta regida pela competicéo). Por isso, cabe ao Estado depurar um interesse
maior, plural e global de classe, livre de quaisquer divergéncias. Os diversos interesses
da classe capitalista sdo isentos de uma “concepcgao solidaria” no sentido de
compartilhamento de interesses, acentuado, sobremaneira, no processo de formacao
de monopdlio de empresas. Outra limitacdo a imposicao dos interesses de capital esta
na dimensao temporal. Mais uma vez, a competi¢cado acirrada, nacional e internacional,
e a pressao decorrente dela impossibilitam uma orientagéo estratégica de longo prazo.

Para a intervencgao social, Offe (1984) demonstra um desinteresse do capital, ja
que ha uma série de temas que o capital individual considera fora de seu ambito de
competéncia. Portanto, diante do que o autor denomina de “miopia social e temporal’
dos capitalistas individuais, cabe ao Estado atuar de forma racional, abarcando as
dimensdes objetiva, social e temporal (OFFE, 1984).

Para o autor, por conseguinte, a politica estatal social é definida como solugao
dos problemas estruturais do proprio capitalismo e como forma de integragao da forca
de trabalho (massa despossuida) no mercado, e a socializacdo mediante o trabalho

assalariado:

A politica social ndo é mera reagédo do Estado aos problemas da classe
operaria, mas contribui de forma indispensavel para a constituicdo dessa
classe. A fungcdo mais importante da politica social consiste em
regulamentar o processo de proletarizagao. (OFFE, 1984, p.22).
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Para Offe, o Estado contribui fornecendo as condi¢gdes sécio estruturais para o
funcionamento efetivo do trabalho assalariado e, ao mesmo tempo, medidas
institucionais especiais que dessem protecdo e/ou dispensasse da forga de trabalho
uma parcela da sociedade que nao podia se tornar assalariada.

Essa socializagdo dependia de outras formas de existéncia ou subsistemas
externos ao mercado de trabalho, com uma funcéo assistencial na fase pré-industrial
(tais como a Igreja, a familia, a escola e saude), e passaram a ser assumidas,
organizadas e sancionadas pelo Estado. No decorrer do desenvolvimento industrial, a
organizagdao da vida societaria foi sendo paulatinamente assumida pela atividade
estatal, quando os subsistemas antes periféricos ao Estado perdem sua eficacia, e
passam a ser substituidos por regulamentacgdes politicas formalizadas, isto €, passam a
ser estatizados como forma de controle das condi¢des de vida.

Portanto, em ambos os autores fica explicito como as politicas sociais se
tornaram fungdes do Estado, mas ndo estavam inscritas em sua génese.

Boaventura Sousa Santos (2011) esquematizou um mapa interativo com seis
espacos estruturais simultdneos, atuantes na sociedade capitalista, que articulam de
forma profunda esses trés agentes: o espago doméstico; o espago da produgéo; o
espago de mercado; o espago da comunidade; o espago da cidadania e o espago

mundial (Quadro 2).
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Quadro 02 - Estrutura - Acdo das Sociedades Capitalistas no Sistema Mundial”

. Dinamica
Unidade de Forma
. ~ - G o de Formade | Formade .
Dimensodes pratica Instituicoes L epistemo-
. . desenvol- poder direito .
Espacos estruturais social . légica
vimento
Diferenca Casamento, Maximizagao Direito Familismo,
Espago doméstico sexual e familia e da Patriarcado o cultura
. . doméstico I
geracional parentesco efetividade familiar
Maximizagao Produtivismo,
Classe e )
dolucro e ~ tecnologismo,
natureza . L Exploragao e o py
~ Fabrica e maximizagao Direito da formagao
Espaco da produgéo enquanto natureza - o
. empresa da . produgao profissional e
natureza - capitalista
N degradagao cultura
capitalista .
da natureza empresarial
Maximizagao
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Fonte: Adaptado de SOUSA SANTOS (2011).
Elab.:BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Sua abordagem se centra na fusdo entre os trés agentes e nas dimensdes que
estabelecem como modos basicos de produgédo da pratica social, que consolidam as
mais elementares e sedimentadas relagdes sociais: a diferenca sexual e de geracéao;
diferenca de classe; relagédo cliente-consumidor; diferencas raciais, étnicas, religiosas,
internas ou externas ao Estado-Nacao.

" Ele denomina “Mapa de Estrutura - Acdo das Sociedades Capitalistas no Sistema Mundial” (cap. 5do
livro A Critica da Razao Indolente, 2011).
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Sao seis modos distintos de producdo de poder (patriarcado; exploragéo;
fetichismo das mercadorias; diferenciagdo desigual; dominagao; troca internacional
desigual). Da mesma forma, seis tipos de producédo de conhecimento (cultura familiar;
produtivismo; consumismo e cultura de massas; conhecimento local e tradicional;
nacionalismo e cultura civica; ciéncia e cultura global) e seis tipos de produgédo do
direito (direito domeéstico; da producdo; da troca; da comunidade; territorial estatal,
sistémico) (SOUSA SANTOS, 2011).

Portanto, cada campo social se orienta por um principio organizador da vida
individual e coletiva, com suas instituicbes protagonistas: o casamento, a familia, a
fabrica ou a empresa, a organizagdo popular, a vizinhanga, a Igreja, os organismos
internacionais; suas dinamicas de desenvolvimento que mobilizam simbolicamente:
afetividade e emocgao, lucro, utilidade, identidade, lealdade, eficacia. Cada qual € um
conjunto com contradi¢des internas e dindmicas enddgenas, produto de longos
processos historicos que os distinguiram e os autonomizaram como campos proprios.
Contudo, eles se articulam e se interferem mutuamente, interpenetrando-se, seja por
meio de suas instituicdes, seja por meio de suas dindmicas de desenvolvimento.

Nesses seis espacos estruturais, propostos pelo autor, coexistem em todas as
dimensoes varias formas de exploragao, nao estando restritas apenas aos espagos da
producédo e do mercado. Do mesmo modo, também podem coexistir, de forma latente
ou residual, autonomia, solidariedade e justica na esséncia do principio da
comunidade’®e nas relacdes sociais humanas, de modo geral.

Entretanto, a conciliagdo de objetivos antagbnicos e o equilibrio de interesses

reduziram os ideais de emancipagao

a proporcdes realistas, e as opgdes de principio a compromissos
contingentes. Solidariedade, justica e igualdade podiam ser compativeis
com autonomia, identidade e liberdade, desde que cada conjunto de
valores, aparentemente incompativeis, fosse reduzido ao que era
realisticamente exequivel numa sociedade capitalista. (SOUSA
SANTOS, 2011, p. 149).

"®Hirsch (2010) parte de Gramsci para demonstrar como é errdneo contrapor sociedade civil ao Estado
como se a primeira fosse portadora da libertagdo e emancipagéo, enquanto ao segundo, o Estado, cabe
sempre o papel opressor e coercitivo.
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Essa conciliagédo significou para Boaventura de Sousa Santos a tensdo dinamica
entre a regulacdo e a emancipagdo social, que assentou as bases do paradigma
sociocultural da modernidade ocidental (desde, pelo menos, o século XVI e XVII). Com
o desenvolvimento do capitalismo, houve uma gradual e crescente transformacgéo das
energias emancipatorias em energias regulatorias. Hoje, de acordo com o autor,
vivemos o total colapso da emancipacéo pela regulacdo, com uma crise sem renovagao
do paradigma com, no maximo, o triunfo do reformismo (onde houve, néo foi
completado) sobre a revolugao.

Muito embora a natureza politica do poder néo seja atributo exclusivo do Estado,
mas, antes, uma combinacdo de diferentes formas de poder e de seus respectivos
modos de producdo, com base no esquema proposto por Boaventura de Sousa Santos,
a presente Tese se situa no espaco estrutural da cidadania, onde o Estado é a forma

institucional privilegiada (ainda que haja interferéncia das demais instituicoes):

O espaco da cidadania € o conjunto de relagbes sociais que constituem
a esfera publica e, em particular, as relagbes de producao da obrigagao
politica vertical entre os cidadaos e o Estado. (...) A dinamica de
desenvolvimento do espaco da cidadania partiiha algumas
caracteristicas com a do espago da comunidade e a competicao entre
ambas subjaz as tensées mais intrataveis do sistema interestatal. Ambas
as dindmicas funcionam através da definicao de pertenca, desenhando
circulos de reciprocidade em territérios fisicos ou simbdlicos delimitados.
(...) O espaco da cidadania embora assente no poder coercitivo do
Estado, maximiza seu desenvolvimento potencial através da legitimacao
e da hegemonia, ao passo que o espaco da comunidade afirma-se como
dotado de legitimidade original, mas recorre frequentemente a coergao
para maximizar seu desenvolvimento potencial. (SOUSA SANTOS,
2011, p. 278-283).

Para esta Tese, o desdobramento dessa teoria € fundamental. Deter-se-a, por
ora, no seguinte enunciado: a producédo da obrigagao politica e vertical do Estado. Tal
enunciado representa uma sintese do que se compreende quanto a produgdo da
politica social, e a constituicdo dessa esfera publica sera analisada no préximo topico
(2.4).

Para complementar a perspectiva de Sousa Santos (2011), utiliza-se, mais uma
vez, a perspectiva de C. Offe (1984, p. 227): “o cidadao torna-se o 6rgao executivo

ultimo e decisivo da politica estatal”.
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Se emerge uma “nocgéo de solidariedade”, o Estado a assume mais como uma
obrigacdo dupla para com a sociedade civil, que se torna, por um lado, contribuinte e,
por outro lado, beneficiaria das politicas sociais. Essa relacdo se torna vertical e distinta
da relagdo horizontal na génese da comunidade (SOUSA SANTOS, 2011, p. 148).
Ainda que Sousa Santos tenha reconhecido um fortalecimento do principio da
comunidade, esta se transforma num exercicio de dependéncia relativa ao Estado, a
partir da politizacdo de dimensdes da questdo social e do carater distributivo das
politicas sociais.

Dentro da perspectiva da regulagdo social e da obrigagéo politica e vertical do
Estado para com a sociedade civil, as politicas sociais estdo relacionadas com a
producéo e extensdo de direitos sociais e coletivos. Para Bobbio et al. (2004), o Estado
deve assumir uma situacdo de certeza, dai decorrendo seu comportamento ativo
adiante da exigéncia e garantia de direitos que os cidadaos cobram.

Longe de o Estado ser um “administrador neutro do bem-estar comum”’” ou a
“corporificacdo de uma vontade popular democratica”, positivamente, no interior desse
Estado se gestam, com muitas contradi¢gdes, alguns compromissos sociais (HIRSCH,
2010). E justamente a luta entre forcas sociais distintas que faz do Estado o lugar de
articulagdo de compromissos sociais. O Estado funciona como o centro institucional no
qual se inscrevem as concessdes sociais (HIRSCH, 2010). Tais compromissos e
concessdes sociais sao o que denominamos de produgédo de politicas e ganham um

espago-tempo, um conteudo e um movimento concreto, como se vera adiante.

2.4 O TEMPO-ESPACO DA PRODUGAO DA POLITICA

Para a compreensdo da produgdo da politica, a teoria precisa rearticular os
agentes cada vez que os aciona, uma vez que nao estdo soltos num espaco etéreo,
como entidades abstratas vagando no universo da teorizacio, eles se imbricam num
espago-tempo preciso.

A producao da politica se desenrola no interior de uma dimensdo denominada

esfera publica, definida como uma arena de lutas onde se estabelecem “conflitos em

""Hirsch (2010, p. 111).
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torno de diferentes alternativas possiveis” e onde é disputada “fundamentalmente, a
visdo de mundo que informa a ag&o sobre a realidade” (MELAZZO, 2010, p. 18).
Portanto, a arena de lutas de Poulantzas (1985) é retomada para dar forma a

esfera publica como ambiente conflituoso da produgao das politicas sociais.

A politica publica” apenas pode ocorrer no seio da esfera publica
quando os interesses privados divergentes da arena de lutas e as “linhas
de acao particulares” convergem em decisbdes e agdes publicas que se
institucionalizam. Assim, so se justificaria 0 uso desta expressao “politica
publica”, quando se aproxima dos interesses de uma coletividade,
extrapolando os limites de proveitos particularistas ou mesmo
individuais, na medida em que deve ser expressdo de um debate
publico, aberto a participacdo de interesses contraditérios dos
interessados diretos ou indiretos. Por sua vez, os atores devem possuir
graus de legitimidade, conferidos pelo processo politico para sua
formulacdo e execugdo. (...) Ou seja, as politicas para que sejam
efetivamente publicas, pressupdem a participagdo democratica como
seu requisito fundamental e (...) pressupéem um entrelacamento entre
agentes sociais com sua prépria visdo de mundo, 0 que, por sua vez,
decorre de sua posicao na estrutura social, particularmente em suas
dimensdes econdmicas e politicas. (MELAZZO, 2010, p. 13-14).

Da mesma maneira que, em um espago concreto, a produgao da politica se
desenrola num horizonte temporal preciso, determinado pelo periodo de atuagao do
governo que a produz, que a coordena, ou ainda, que a transforma (no caso de ja haver
se institucionalizado).

Enquanto “curso de agdo (ou inacdo’®) deliberada”, as politicas publicas

envolvem uma escolha consciente e com algum nivel de racionalidade e objetividade:

(...) toda politica publica se constitui como uma opgéo dentre um numero
finito de opcdes/possibilidades. Porém, como opgéo politica, isto é, que
envolve conflitos de interesses, seu desenho final €, na maioria dos
casos, uma combinagcdo e uma ponderagao de diferentes opgdes, que
passam pelo crivo da objetividade. (MELAZZO, 2010, p. 15).

B politica publica pode ser compreendida como uma vertente de pesquisa aplicada que nasce da
ciéncia politica na década de 1950, nos Estados Unidos, denominada “policy science”, que objetivava a
orientacdo e o aprimoramento da racionalidade das decisbes de organiza¢des publicas e agregava
conhecimento aos processos de formulacdo e implementagdo de politicas estatais. Esse campo de
investigacdo apresenta uma natureza descritiva, com o predominio de estudos empiricos ligados desde
sua origem a razao instrumental (ARRETCHE, 2003; ANDREWS, 2005 e FREY, 2000; MELAZZO, 2010).
A “ndo acdo” se refere a “amplas areas onde se percebem a atuacio indireta ou mesmo a ndo atuacio
de governos, seja por incapacidade — técnica, administrativa ou politica — de trazer as questées-problema
ao centro dos processos de planejamento e gestao, seja, ainda, por ndo reconhecer relevancia a essas
mesmas questdes ou, ainda, pela ndo execugao de decisdes ja tomadas’(MELAZZO, 2010, p. 15).
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Se a formulagdo da politica estatal € um exercicio de racionalidade® com
capacidade de objetividade e seletividade na definicdo de interesses, tomando esses
termos emprestados de C. Offe (1984), tal exercicio — cercado de critérios, parametros,
opcgoes de inclusdo e exclusdo — ndo escapa a acao social concreta que é condicionada
por mecanismos individuais e coletivos.

A objetividade empregada, ainda que com finalidade pragmatica, ndo € neutra,
porque depende do formulador da politica. Como afirmou o autor, a deliberacdo
depende de ponderagdes que ja sao filtros orientados por ideologias e visdes

estabelecidas de mundo:

Quanto aos formuladores de politicas é necessario ressaltar, ainda, que
produzem suas propostas e caminhos para agéo a partir de suas leituras
do mundo sensivel. Isto é, encontram-se necessariamente limitados por
um conjunto restrito de possibilidades que se ajustam a suas origens,
formacgbes e perspectivas da realidade. Dai, em primeiro lugar, ndo
haver qualquer possibilidade de neutralidade técnica em sua acéo e, téo
importante quanto, em segundo lugar, existirem constrangimentos de
conhecimento sobre a realidade. (MELAZZO, 2010, p. 26).

Do mesmo modo, o formulador da politica se situa dentro do Estado:

As condi¢cdes de sua formulagdo foram historicamente delegadas ao
Estado, também crivado de historicidade em suas condicées concretas
de atuagcdo a cada momento; sua implementagcdo nao € neutra em
relacéo aos objetos da politica e ndo € imune as proprias condi¢goes da
acao. (MELAZZO, 2010, p. 15).

Como adverte o autor, a politica formulada ndo esta imune as proprias condigcoes
da agao social (concernente ao individual e ao coletivo) e da acgao institucional
(concernente ao Estado). Questiona-se, portanto, quais as condi¢des reais de agéo e
intervencéao para a produgao da politica?

Essa questao vai ao encontro das teorias da agao social de Hirsch (2010). Para o
autor, o Estado ndo pode ser encarado como sujeito ativo autbnomo que dirige a
sociedade, € antes uma engrenagem posta em movimento pela ac&o social. Isto €, o

Estado é formado e gerido por individuos que agem socialmente (embora de forma

8 Retomar-se-a a “racionalidade politica” de C. Offe (1984) em contraposicao a ‘“racionalidade
burocratica" no capitulo 4.
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deliberada, ndo sempre com toda a clareza ou consciéncia de seus efeitos). E essa
engrenagem que resulta numa estrutura e na prépria aparelhagem, como apontado no
topico 2.2, acaba por condicionar os individuos, resultando em uma ag¢ao constrangida,
limitada.

A politica publica envolve roteiros estratégicos para a intervengcdo sobre a
realidade e apresenta um movimento interno desde sua concepg¢ado até sua
implantacdo, a saber: concepcdo, formulacdo, exposicdo, apresentacao, execucao, a
avaliacado, corre¢do (MELAZZO, 2010).

A producao da politica se estrutura enquanto processo em movimento, incluindo
sempre as dimensdes técnica e politica. Trata-se de um curso que envolve um
acontecer rumo a uma diregéo tragada e que, contudo, néo é tao rigido nem linear e
apresenta desvios.

Como qualquer outra agao social, o “acontecer” é imprevisivel, estando sujeito a
eventos fortuitos, a alteragbes de rumo que obrigam, necessariamente, a retomada e
reformulacéo de acbes (MELAZZO, 2010).

A produgédo da politica publica vai ao encontro do debate sobre o planejamento,

ja que conceber e formular a politica sdo atividades intrinsecas a pratica do planejar:

O desafio é entdo planejar de modo nao racionalista e flexivel,
entendendo-se que a histéria é uma mistura complexa de determinacéo
e indeterminacdo, de regras e de contingéncia, de niveis de
condicionamento estrutural e de graus de liberdade para a acao
individual, em que o esperavel é frequentemente sabotado pelo
inesperado o que torna qualquer planejamento algo ao mesmo tempo
necessario e arriscado. (SOUZA, 2013, p. 51).

Nem a implantagdo da politica publica € um processo apenas administrativo e
burocratico de execucdo de tarefas previamente estabelecidas, nem a definicdo de
metas e recursos cabe exclusivamente a etapa da formulacdo. Em realidade, os
momentos ndo sao estanques e em todos ha a necessidade de planejamento,
reorientacdo e revisdo da estratégia. Todos os momentos da produgdo da politica
abarcam conflitos e poder como um “complexo jogo de oposi¢cdes e alinhamentos,
negociagdes e barganhas” (MELAZZO, 2010, p. 25).

Nos roteiros estratégicos da producdo da politica publica entremeados de
caminhos eletivos/entrecruzados/entrepostos, ndo podem passar despercebidos os
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momentos de exposi¢céo, apresentagao, avaliagado e corregcao da politica (situados entre
a concepgdo e a execugdo). Eles tém sido incorporados no bojo da politica
contemporanea, a luz do controle social, restaurando, em alguma medida, a
legitimidade do Estado, ampliando a esfera publica e alargando a pratica politica,
anteriormente monopdlio exclusivamente estatal (influenciado por agentes capitalistas).

As Audiéncias Publicas representam bem esses momentos de captura de linhas
de agao particulares divergentes num esforgo de buscar o consenso de agentes cujas
acdes sociais e relagbes de forga sédo desiguais. Da mesma forma, os conselhos
instituidos encarnam ambientes constituidos para fiscalizacdo, avaliacdo e possivel
corregao de rumos da politica adotada, e alguns deles tém tentado conquistar um poder
maior de deliberacao de fato, para além de serem apenas conselhos consultivos.

A teoria social critica deve problematizar tais momentos e ambientes porque,
frequentemente, tém sido utilizados com o intuito de pactuar, validar e referendar um
dado aspecto ou uma intervencgao arbitraria, causados pela politica publica em questéao,
sob a ideologia da participagao popular. A presenga de atores sociais diversos na esfera
publica nao implica necessariamente uma maior participagdo popular, nem o
estabelecimento de um equilibrio com iguais possibilidades de agao/intervengcédo. Como
adverte Melazzo (2010), é preciso pensar em estratégias para a qualificagado do que se
entende por participagédo popular, sob o risco de cair na “pseudoparticipagdao” (SOUZA,
2013).

Na perspectiva exposta aqui, o Estado exibe uma face de articulador e a esfera
publica, uma instancia de articulagédo, na promogao de debates de uma agenda publica.
Entretanto, ndo se pode esquecer que essa esfera publica mais ampla, porque permite
explicitar o conflito, ndo torna o desenho politico horizontal, mas tdo somente ameniza o
arranjo vertical da classica mediagcao Estado/Sociedade no processo de produgao de
politicas sociais. Da mesma forma, se ocorrem a influéncia de demandas da sociedade
civil e a influéncia do poder do mercado e, em ultima instancia, se é possivel concluir
que os agentes do mercado e da sociedade civil produzem politica, esta nao € livre nem
espontanea, mas mediatizada e filtrada pela acdo do Poder Publico. Assim, é o Estado,
materializado em aparelhos heterogéneos e corporificado na agao social de gestores

publicos reais, que ratifica, sanciona e chancela as politicas sociais.
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Recapitulando, a acgédo social dos individuos ndo é livre, mas atrelada a
determinados agentes, situada em posigdes estruturais e condicionada a determinados
contextos. Como os individuos-agentes sdo investidos de ideologias e visdes de
mundo, linhas de acdes em varias direcdes serdo acionadas e disputadas
concomitantemente. Vale lembrar que a propria acio social se altera na medida em que
se alteram as correlacdes de forca.

A politica implantada sera sempre definida por complexas relacdes de forga e,
como resultado final, sdo diferentes estratégias e distintas politicas publicas sociais
adotadas perante as massas populares e aos problemas sociais. Uma vez alcangado o
nivel da institucionalizagdo, a politica é inscrita na aparelhagem de Estado, tornando-se
uma politica social a ser transformada/reelaborada/mantida por governos sucessores.
De fato, na politica publica “nada se cria, nada se destréi, tudo se transforma”, como
salienta Bonduki (2014, p. 302).

O conceito de politica publica nos auxilia na explicagao de aspectos relevantes
da producgao da politica estatal social e ndo deve ser incorporado de forma acritica, nem
ser compreendido como atividade exclusivamente técnica ou neutra, reduzindo-o
simplesmente a um programa de agao governamental (MELAZZO, 2010).

A producgao da politica possui um tempo-espago preciso que nao se restringe ao
espaco estatal, mas se forma em uma esfera publica (arena de lutas cujas disputas e
conflitos sao inerentes aos diversos agentes sociais) e, em um tempo determinado, por
um periodo de atuagdo com um ou mais governos (que a produzem, a ratificam e a
coordenam). Da mesma forma, a produgédo da politica € um processo em movimento
que pode ser capturada por alguns momentos-chave, que sdo também momentos

criticos plenos de conflito.

2.5 APRODUGAO DA POLITICA ESPACIAL URBANA

A cena ficcional do encontro de politicos e militares debrugados sobre uma mesa
com um mapa tragado no centro, falando por uma linguagem codificada, dentro de uma
pequena sala € uma imagem recorrente na cinematografia universal e apenas uma
versdo estereotipada da politica do territério. Mas, ainda assim, é eficaz: se

substituirmos os politicos e militares por “gestores publicos”, liderangas comunitarias e
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empresarios do setor imobiliario; o mapa tracado no centro de uma mesa, por fotos
aéreas projetadas numa grande tela; a linguagem em codigos, por uma linguagem
técnica; e a pequena sala, por um auditério em uma audiéncia publica, temos uma
versdo mais proxima da arena de lutas no processo de intervencdo urbana, a ser
grafada em alguma comunidade pobre da cidade.

Esse é apenas um exemplo pontual de uma forma de conducdo da pratica
politica urbana contemporanea, assinalada em um determinado tempo-espago, em uma
arena real de poder, onde os diversos agentes sociais (inter)Jagem em torno de um
projeto espacial de intervengdo da(de suas) realidade(s) em uma acirrada disputa pelo
controle do espaco e, com essa luta, disputam também distintas e, as vezes,
irreconciliaveis formas de poder, de conhecimento, de direito e de discurso, ainda que
investidos de possibilidades de acao e intervengao desiguais.

Na Geografia Politica ha muito se estuda a relagdo do poder do Estado com o
espaco, resultando na manifestacdo de um poder territorial. Nado é que o Estado se
territorialize apenas, trata-se antes da extensdao de um poder estatal que é sempre
territorial e o territério se torna, portanto, a arena fundadora da politica (CASTRO,
2005).

A relagdo do poder do capital com o espago também tem sido analisada
(HARVEY, 2009; 2011), resultando em uma geografia histérica do capitalismo na busca
de expansédo infinita de poder, com abrangéncia territorial cada vez mais ampla
(acumulacao do controle sobre territérios) aliada a acumulagao interminavel do capital.
Harvey (2011) acentua as duas légicas distintas que se entrelacam de forma
contraditoria, as vezes antagbnica e problematica, que criam o arcabougo tedrico do
imperialismo capitalista de novo tipo no mundo contemporaneo (que difere dos antigos
Impérios).

No que tange a relacdo do espagco com a sociedade civil, a Geografia
Contemporanea tem enfatizado outras formas de (geo)grafar e demarcar o espaco,
para além da légica impulsionada pelo capital e/ou pelo Estado, como as pesquisas
centradas em movimentos sociais (SANTOS JR., 2011).

Evidente que haja uma pratica social espontanea n&o consciente de produgéo do
espaco, que permeia a sociedade civil, historicamente, na reprodugao da vida cotidiana,
como o espaco doméstico, familiar, o espago que se estabelece no seio da vida
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comunitaria urbana, rural (igreja, vizinhanga, entre outros), e mesmo em outras
territorialidades (quilombolas, aldeias indigenas).

Como apontou Lefebvre (2006), as sociedades sempre produziram seu espago
sobre a superficie do solo. Contudo, na presente Tese, interessa 0 processo mais
complexo no nivel da producdo da politica e no nivel da producdo do espaco: aquele
que reune aspectos da pratica espacial (espontdnea) coordenando-os justamente em
outra pratica; concebida, formulada e deliberada, a da producdo da politica como
pratica para a intervengao da realidade social sobre o espago urbano (também social)
municipal.

De acordo com o autor (LEFEBVRE, 2008), a produgdo do espago enquanto
concepgao teodrica e pratica coordenada esta relacionada a prodigiosa efervescéncia
cultural dos anos de 1920, com movimentos culturais impulsionados por arquitetos,
artistas e fildsofos®' que compreendem e entreveem novas possibilidades de criagao do
espaco social, rompendo com a produgao de objetos arquitetdnicos e urbanisticos de
forma isolada para uma totalidade, um conjunto percebido, concebido, apreendido e
engendrado.

Para o autor, a producao do espaco:

Tende hoje a dominar a pratica social, sem alcancar tal propoésito (...)Ela
[a produgéo do espago] supde o emprego das forgas produtivas e das
técnicas existentes, a iniciativa de grupos ou classes capazes de intervir
a uma grande escala, a intervengao, igualmente, de individuos capazes
de conceber objetivos a essa escala, atuando num quadro institucional
determinado, portadores inevitavelmente de ideologias e de
representacdes, sobretudo, de representacdes espaciais. Ideologias e
representagdes correspondentes aos grupos e classes, portanto, as
relagdes sociais de producdo, ou seja, aos obstaculos diante das forgas
produtivas e das possibilidades que elas contém. (LEFEBVRE, 2008, p.
139).

Busca-se enfatizar a dimensao politica da produgdo do espago como pratica
social, considerando a agao social de agentes investidos de poder e forgas distintas, e o

tempo espaco da politica publica como a possibilidade do confronto.

8 Como a Bauhaus na Alemanha; as experiéncias na Russia soviética; e, em especial, de homens como
Frank Lloyd Wright e Le Corbusier.
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Complementando a sintese dos tdpicos anteriores, se os agentes do mercado,
do Estado e da sociedade civil sdo produtores de formas de poder, formas de
conhecimento e formas de direito (SOUSA SANTOS, 2011), e ndo deixam de ser
produtores de espaco, em que medida poderao ser também produtores de uma politica
espacial?

Todos os agentes participam e sdo envolvidos na politica habitacional,
obviamente que de forma muito distinta, marcada por desiguais posi¢des de poder e
relagbes de forga, porém, o equilibrio instavel, apontado por Poulantzas (1985) se
materializa na heterogeneidade dos aparelhos estatais municipais, na arena de lutas
dos espacos institucionais ndo exclusivamente estatais, como conselhos nacionais e
locais. Todos esses agentes internalizam e operam contraditoriamente as categorias da
habitagdo apontadas no capitulo 1.

Dentro da perspectiva da habitagdo social de mercado, trata-se de uma grande
‘constelacdo” de agentes sociais: bancos estatais; empresas construtoras;
incorporadoras e empresas do ramo imobiliario; investidores; entidades de classe;
proprietarios de terra; liderangas comunitarias; movimentos de moradia; cooperativas;
além do corpo técnico do poder publico (executivo, legislativo e judiciario) e consultores
da politica.

No interior dos aparelhos de Estado, isto €, nos érgaos executivos da maquina
estatal, para a propria legitimidade da producao da politica do espago, o Poder Publico
pode absorver ndo somente agentes da sociedade civil (analisar-se-a no capitulo 4 a
chamada “cooptacao” de liderangas populares), mas também, e sobretudo, agentes do
mercado (ora, o Estado também coopta lideres empresariais), acumulando forgas
sociais para o exercicio de seu poder e dominio (hegemonia) e para sua reproducgao.
Detectam-se frequentemente relagdes tao intimas como, por exemplo, entre os agentes
do mercado de terras e o legislativo e/ou com o executivo. Um vereador que possui
glebas de terras e propriedades na cidade podera influenciar os rumos da legislagcao
sobre o parcelamento delas. Da mesma forma, um Secretario de Planejamento, ligado
ao setor imobiliario ou construtor, influenciara a conducao da politica de alteragcao do
perimetro urbano para empreendimentos habitacionais. Assim, vao se impondo
discursos e visdes conflitantes que compdem a politica urbana cambiante. Os agentes

nao apenas confluem para a producdo da politica e a arbitram na como também,
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dependendo da instancia (interior dos aparelhos ou na esfera publica), mesclam-se e se
confundem, como ilustra a representatividade dos conselhos municipais ou nacionais
instituidos para deliberar sobre a politica em foco. Muito embora as classes
profissionais ou sindicatos patronais representem, em teoria, o mercado, por serem
agentes capitalistas donos de terra e/ou dos meios de produgéo e, portanto, individuos
que compram e exploram a forga de trabalho (da tensdo estabelecida entre capital x
trabalho), tém assento nos conselhos nacionais e municipais como sociedade civil. Da
mesma forma, os funcionarios de bancos (ainda que estatais) tomam assento como
Poder Publico.

Dentro da sociedade civil como um todo, identifica-se uma pequena parcela ativa
no interior das categorias profissionais que pautam, reclamam, reivindicam e também
produzem, sendo a politica urbana na integra, alguns de seus principios e diretrizes:
arquitetos, geografos, advogados populares, assistentes sociais, professores
académicos, pesquisadores em grupos e linhas de pesquisa financiadas em esfera
nacional.

E, por fim, ha um grupo social heterogéneo, e que, no entanto destaca-se da
sociedade civil, de modo geral, anbnima e passiva: sdo os movimentos populares de
moradia por todo o pais (nas regides metropolitanas, grandes capitais e demais
cidades). De sujeitos invisiveis na cidade, alvo de repressao policial nas décadas de
1970, 1980 e 1990, tornam-se agentes ativos dentro da maquina publica com a
"apropriacdo" e captura de suas lutas no seio do Estado capitalista. Sua luta esta
contida na luta da habitagdo como necessidade e direito, mas a negociam como
demanda junto ao Estado. Mais que isso, as liderangas de movimentos de moradia tém
participado da construcéo da politica em conselhos e conferéncias, detendo assento da
mesma forma que demais agentes, negociando a distribuicdo de recursos, na
formulacdo e/ou questionamento de programas e normativas. Organizam-se em
entidades e cooperativas, e estdo acessando os recursos federais e construindo
empreendimentos dentro da modalidade do MCMV (Entidades/FDS), em que as
demandas apresentadas nao estdo inscritas em cadastros municipais, mas cadastradas

nas entidades, em uma luta prévia, anterior ao empreendimento, na qual diversas
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familias foram despejadas ou participaram ativamente de ocupacgdes coletivas, cujo
critério de pontuagdo é o da participacdo, coerente com a modalidade®?.

Ainda que apenas 1% do Programa seja destinado a essa modalidade (MCMV
Entidades), pode-se concluir que lentamente tem ocorrido uma alteragdo profunda na
concepgado e na pratica da produgdo da politica espacial brasileira (habitacional
urbana), repondo novos papéis aos velhos agentes sociais.

A teoria social critica deve estar vigilante, para enxergar e problematizar tal
especificidade do momento historico brasileiro, apontando novas contradicbes a serem
superadas.

Os movimentos populares estdo alternando, em seu discurso, a reivindicacido do
direito a moradia digna, avangando sua luta na esfera publica e institucional,
reclamando a habitagdo como déficit, demanda e pautando-a como politica publica.
Essa alteragao profunda redimensiona novamente a relagéo historica e problematica da
sociedade civil com o Estado, ao fim, reafirmando com Poulantzas (1985) e Gramsci
(1999) sua aproximacao dialética. Para o contexto brasileiro, trata-se do
aprofundamento do horizonte de regulagao, mais do que o horizonte de emancipacéo, a
fim de retomar a dicotomia paradigmatica de Boaventura Sousa Santos (2011).

Essa mudanga em curso repde algumas questdes no nivel da produgdo da
politica espacial: assiste-se a uma maior distribuicdo de recursos e melhor condigcbes
de acesso na politica urbana e habitacional incluindo a presenga de mais agentes ou se

trata da produgao mais justa do espaco urbano?

8 Como bem salientou R. Rolnik (2014), recentemente, em resposta as criticas da imprensa sobre o0s
critérios de prioridade da demanda do MCMV Entidades em S&o Paulo: “Vé-se que s&o programas
distintos, com "filas" diferentes. Quem vai morar em um conjunto do MCMV-entidades, portanto, nao "tira
o lugar" de ninguém (...). O critério da participagéo de fato existe e faz todo sentido se considerarmos que
se trata de uma modalidade de construcdo cooperativa ou autogerida de habitacdo. Mais do que
comparecer a "protestos e invasdes", participar significa acompanhar reunides e assembleias,
capacitacdes, discutir, organizar e planejar o projeto, procurar terrenos para viabiliza-los e, muitas vezes,
inclusive, participar da propria construgdo da politica e da obra. O trabalho intenso de organizagéo ira
depois impactar também positivamente na sustentabilidade dos conjuntos, como ja é possivel constatar
em empreendimentos j& construidos, uma vez que esses grupos estdo preparados para gerir a vida
coletiva, ao contrario do que ocorre em varios conjuntos do MCMV-construtoras para essa mesma faixa
de renda, nos quais ja se instala uma enorme crise de gestdo”. Disponivel em:
<http://reformaurbanars.blogspot.com.br/2014/12/onde-mora-ideologia-por-raquel-rolnik.html>.Acesso
em:01/12/2014
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2.6 APRODUGAO DO DISCURSO DA POLITICA: AS FORMAS DE GESTAO
URBANA

Atrelada a producdo da politica espacial urbana, ha a produ¢cao de um discurso
ou, em realidade, diversos discursos sobre a cidade, que disputam uma legitimidade,
um consenso e uma centralidade da questao sobre o que vem a ser ou o0 que deve ser
a politica da cidade.

Como analisou Harvey (2005), tem sido sintomatica a reorientagdo de posturas
dos governos urbanos nas ultimas duas décadas (a partir da década de 1980).A
abordagem administrativa deu lugar a ascensdo do empreendedorismo urbano que se
apoia na parceria publico-privada®e apresenta diversas opgdes de criagdo da
exploragédo de vantagens especificas, num quadro de competicdo em que dada regiao
urbana demarca uma posi¢cao dentro da divisdo internacional do trabalho, seja para a
producdo de bens e servigos, consumo (cultural, turisticos, atra¢des diversas),
atividades de controle e comando, de financeiro, informacional, de produgdo de
conhecimento, servicos operacionais de apoio ou transporte e comunicacdes.

O autor defende, inclusive, o termo “governancga”, para precisar o poder real de
reorganizagao da vida urbana a partir de uma “coalizédo de forgas mais ampla” (aliangas
de classe) que governo e administracao urbana, ja que esses passam a desempenhar
tdo somente um papel de facilitador e coordenador (HARVEY, 2005, p. 169).

De modo analogo ao que ocorre na governanga, surge na linguagem técnica,
politica e académica o termo gestdo, tomado de empréstimo do ambiente profissional
ligado a administragdo de empresas, migrando sintomaticamente a gestao urbana, mas
nao exclusivamente: gestao territorial, ambiental, etc. (SOUZA, 2013).

Para aclarar o significado de gestdo: “(...) gestdo remete ao presente: gerir
significa administrar uma situagdo dentro dos marcos dos recursos presentemente
disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas” (SOUZA, 2013, p. 46).

Enquanto o significado de planejamento é: “tentar simular os desdobramentos de

um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,

& Trata-se de uma integracao da iniciativa privada (tradicional) local com os poderes governamentais
locais na busca de atragéo de fontes externas de financiamento e novos investimentos diretos ou novas
fontes de emprego (HARVEY, 2005).
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inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios” (SOUZA,
2013, p. 46).

O autor discorre sobre o conceito de gestdo articulado ao de planejamento
(situando-o cada qual a seu referencial temporal)®, libertando-os cada qual de seu viés
conservador e reacionario ou, ao contrario, progressista. De fato, no Brasil, o termo
planejamento, que evocava uma ideia autoritaria e conservadora, tem sido
(re)apropriado pela esquerda progressista, enquanto a gestao soa mais maleavel, muito
embora ndo se possa ignorar que sua adog¢ao ocorre na esteira do empreendedorismo,
no qual “cada vez mais o Estado abre mao de seu papel regulatério, substituindo
largamente o planejamento por um imediatismo mercaddfilo” (SOUZA, 2013, p. 55).

Ha uma convergéncia em ambos 0s autores quanto a adverténcia dos perigos da
sintomatica tendéncia de “aplicagdo da légica gerencial privada para o espago urbano,
esvaziando a dimensdo politica ou subsumindo-a perante uma racionalidade
empresarial” (SOUZA, 2013, p. 55). A transicdo ao empreendedorismo urbano tem
como objetivo imediato o investimento e o desenvolvimento econdmico “por meio da
construgdo especulativa do lugar em vez da melhoria das condicdes num territério
especifico” (HARVEY, 2005, p. 172).

Souza (2013) aponta para uma tipologia que sintetiza perspectivas e horizontes
de planejamento e gestédo, dos quais sao citados brevemente quatro principais para a
pesquisa em tela®: o “mercadéfilo”; “desenvolvimento urbano sustentavel e
planejamento ecolégico”; “planejamento e gestdo urbanos social-reformistas”; e
“‘planejamento e gestdo urbanos autonomistas”. Pincelam-se, dessa tipologia, alguns
niveis de analise embutidos em cada uma das perspectivas apresentadas: “a ideia-
forca central”; o “grau de abertura para com a participagao popular’; a “atitude em face
do mercado”; e o “referencial politico-filosofico”.

No primeiro tipo de planejamento, de perspectiva mercaddfila, a ideia-forgca
central € de modernizagcédo da cidade, tornando-a economicamente mais competitiva; o
grau de abertura para com a participacdo popular € pequeno; a atitude em face do

mercado € acritica; e o referencial politico-filosofico € neoliberal. Pode haver nuances e

#para o autor, enquanto o planejamento “é a preparagao para a gestdo futura”, a gestdo é a efetivagao
das condi¢des que o planejamento feito no passado ajudou a construir (SOUZA, 2013, p. 46).

& Além dos quatro acima citados, o autor apresenta mais cinco tipos: planejamento fisico territorial
classico; planejamento sistémico; new urbanism; planejamento comunicativo-colaborativo; e
planejamento rawlsiano (SOUZA, 2013).
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variacdes de versdes que, ao menos no plano discursivo e retdrico, incluam o social ou
a preocupacao com a qualidade de vida dos citadinos, muito embora seja de forma
vaga, e, por fim, para além do plano do discurso e da linguagem, as articulacdes e
aliancas estabelecidas em torno desse horizonte acabam por deixar evidente o
privilégio do setor empresarial, atendendo, de modo geral, a demanda dos agentes
capitalistas e dos segmentos privilegiados (SOUZA, 2013).

A perspectiva “mercaddfila” vai ao encontro da “gestdo empresarial”, ja analisada
por Carlos Vainer (2000) como escopo da “cidade-mercadoria®, dando forma as
variadas intervengdes urbanas, de pequeno a grande porte, nas cidades brasileiras,
com diversos produtos arquitetbnicos e imobilidrios que beneficiam cada vez menos
pessoas.

Na sequéncia da tipologia do autor, aparece o “desenvolvimento urbano
sustentavel e planejamento ecoldgico”, em que a sustentabilidade é a ideia-forca
central, muito embora ela ndo atrite nem rompa com o modelo capitalista, cuja atitude
em face do mercado é de critica moderada. Uma divergéncia, em um aspecto da
analise, é que, muito embora tal perspectiva de planejamento possa ter surgido com
orientagdo politico-filoséfica liberal de esquerda ou de socialdemocracia, tem
respaldado e mesmo servido as perspectivas de mercado ou, para ser mais explicita, “a
hegemonia neoliberal € dominante na construgdo do ideario do desenvolvimento
sustentavel (RODRIGUES, 2006, p. 80):

(...) na segunda metade do século XX, o ideario do desenvolvimento
sustentavel, acirra o deslocamento de discursos, ou matrizes discursivas
que ocultam, encobrem contradicbes e confltos de classe
transformando-as em ‘conflitos’ entre geragdes. O desenvolvimento
sustentavel joga uma espessa cortina de fumaga sobre a importancia do
territério e as formas de apropriacdo e transformagdo das riquezas
naturais, deslocando as responsabilidades para a concepgdo do meio
ambiente como ‘bem comum’. (RODRIGUES, 2006, p. 77).

Os dois ultimos tipos de planejamento e gestdo urbanos possuem elementos
mais desenvolvidos social e politicamente: o “social-reformista” e o “autonomista”. O
planejamento e a gestdo urbana social-reformista apregoam a justica social, tendo na
questdo da abertura adiante da participacado popular, uma ambiguidade, pois ndo se

assume um questionamento claro com a democracia representativa, podendo, por outro
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lado, alcangar uma atitude francamente critica em face do mercado. A critica do autor,
nesse tipo de planejamento e gestao, reside na transicao do enfoque de uma espécie
de “socialismo democratico” (eventualmente por eleicdes) para uma forma de social
democracia “mais ou menos participativa’” (SOUZA, 2013, p. 212).

Ja o planejamento e a gestdo urbana autonomista conclamam uma autonomia
individual, coletiva e no nivel da sociedade, com “instituicbes garantidoras de igualdade
de acesso a processos de tomada de deciséo de interesse coletivo e estimuladoras de
uma socializagdo capaz de produzir individuos emancipados, conscientes e
responsaveis” (SOUZA, 2013, p. 213), do mesmo modo que estabelece uma critica ao
modelo capitalista posto, contando para sua legitimacdo com formas de parceria,
delegacao de poder e autogestao para o nivel de participacao popular.

De forma semelhante, Martins (2006) analisou pelo menos dois modelos de
gestdao urbana concomitantes e em disputa: ‘cidade-mercado’ e ‘direito a cidade’
tratando-se, portanto, de uma luta politica e cognitiva pelo controle do processo de
producdo do espaco, realizada por diversos agentes sociais e instituicbes numa
correlagao de forgas que dependera da “capacidade institucional-cognitiva para produzir
modelos de realidade urbana” (MARTINS, 2006, p.123). Sao colocados em choque dois
projetos radicalmente opostos: a gestdo democratica versus a gestdo empresarial
produzindo um conflito e uma luta pelo monopélio do espago urbano®.

De fato, a politica urbana e habitacional contemporanea tem um forte apelo no
discurso voltado ao direito a cidade, muito embora se valha de praticas e mecanismos
tipicos da gestdo empresarial quando a politica urbana local € reduzida a produtos
técnicos de planos setorializados, cuja metodologia tem eficiéncia para mensurar,
diagnosticar e projetar a realidade cria uma enorme distancia da eficiéncia que se
esperaria para a resolugdo do conflito e, frequentemente, esgota a comunidade que é
mobilizada para pactuar os tais planos e ndo para ver seus problemas resolvidos. As
empresas de consultoria, salvo exce¢des, criam uma mediacao entre a prefeitura e a
populagéo, obscurecendo 0s papéis, 0s canais e 0s espacgos de participacéo direta que
o modelo de gestdo urbana, inspirado no direito a cidade, justamente lutou por

¥0 autor parte de uma andlise sociolégica weberiana sobre os modos de dominagdo organizada e
legitima da metrépole — o dever-ser — recorrendo ao ‘campo de forgas’ de Bourdieu denominando-o
“‘campo urbanistico”. Para o autor, no controle monopolista em torno do espago urbano o que estd em
jogo é o dever-ser, quem e como arbitrara suas regras.
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implantar. O paradigma ambiental, da mesma forma, interpenetra cada vez mais a
gestao urbana e, em nome dele, se justificam praticas de privatizacao e de segregacao
socioespacial na cidade murada dos condominios fechados que, internamente, exibem
areas verdes e qualidade de vida, contrastando com o espaco exterior e, inclusive,
negando-o. Também em nome desse paradigma, ha remocao de comunidades inteiras,
chocando-se frontalmente com o paradigma do direito a cidade.

O discurso do direito a cidade se assemelha ao do planejamento e gestao
urbano social-reformista no escopo/enquadramento da politica contemporéanea
compativel com o modelo social capitalista, muito embora, sua poténcia e sua prépria
elaboracdo como paradigma, calcada numa sociedade para além desta, seja voltada
para o planejamento e gestdo urbanos autonomistas.

Cabe enfatizar o componente social nos discursos acima mencionados. Nesse
sentido, vale ressaltar que a construgdo de um discurso politico em nome do social,
ainda que vago e banalizado de forma recorrente, é ainda mais “trabalhoso” do que a
construgao de um discurso ambiental, ja que o social pressupde tanto uma participacao
efetiva em instancias de decisdo quanto as intervengdes propriamente ditas sejam
voltadas de fato a coletividade, isto é, o almejado social pressupde todo o roteiro
estratégico da politica publica; é o ponto de partida, o ponto de chegada e o método
que envolva a comunidade. No nivel do discurso, ele € mais dificil de convencimento e
e facilmente desconstruido quando as aliangas e articulagbes resultam em praticas
socioespaciais nada sociais. Ja o discurso do meio ambiente se alastra de forma mais
superficial.

As demais perspectivas apontadas apresentam pequeno grau de abertura na
participacao popular e a atitude em face do mercado € de critica moderada. Contudo,
vale destacar que, na perspectiva do “New Urbanism”, estd presente a ideia-forca
central de modernizacdo da cidade com “compatibilizacdo do crescimento”
incorporando, contudo, a “preservacado de valores comunitarios e da escala humana”
(SOUZA, 2013, p. 210); enquanto no planejamento comunicativo-colaborativo aparece
a busca pelo consenso entre grupos sociais distintos, podendo inclusive romper com a

objetividade da razéo instrumental e, no planejamento rawlsiano®, a justica social com

¥Em alus&o & teoria da justica de John Rawls, que de acordo com Anthony Giddens (2002), constitui um
importante exemplo de uma versao da politica emancipatéria.
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alguma margem para divergéncias diante do mercado. Em todos os trés tipos, ha
variantes de liberalismo de esquerda e social democracia como referencial politico-
filoséfico, de modo geral, ligadas a defesa do bem-estar social.

Podemos dizer que ha de fato, no Brasil, a combinacao de todas essas visoes —
ou ao menos fragmentos de todas essas vertentes — pairando e se alojando na
aparelhagem estatal municipal. Cada tipo de planejamento e gestdo pauta um modelo
de cidade - dever ser, vir a ser da cidade - e cada qual tenta se sobrepor aos demais
contribuindo contraditoriamente para trazer a politica urbana para a agenda publica®.

2.7 NOVOS ELEMENTOS PARA A TEORIA DO ESTADO BRASILEIRO NA ULTIMA
DECADA

A partir das referéncias utilizadas da teoria marxista do Estado, tentar-se-4, em
seguida, estabelecer pontos de apoio para um quadro tedrico (ainda que provisorio) e
para a explicacdo empirica de processos politicos para o atual Estado Brasileiro,
promotor de politicas publicas, seus aparelhos e a formulagdo de politicas sociais,
desembocando nas politicas de habitacao, objeto da presente pesquisa.

Com o PT a frente da Presidéncia da Republica, por mais de uma década, de
2003 ao presente ano de 2014, isto é, por trés mandatos consecutivos, iniciados com
Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), que se mantém por sua sucessora Dilma
Rousseff (2010-2014), o Estado Brasileiro assistiu a uma condensacdo material de
novas relagdes sociais de forgas, restabelecendo um novo equilibrio instavel de
compromissos e uma nova unidade conflitual de alianga no poder.

André Singer (2009) apresenta uma importante analise politica brasileira dos
ultimos anos, que nao se restringe a uma critica da conjuntura, mas assinala novos
elementos para um debate no nivel da teoria do Estado: um novo realinhamento
politico; a emergéncia de uma nova fragdo de classe (ainda que com um esvaziamento

da dimenséo ideoldgica); e a incidéncia de politicas sociais pelo Estado Brasileiro.

8 A literatura contemporanea tem se utilizado largamente do conceito de “agenda publica” para aclarar a
forma pela qual os temas vém a tona para o debate publico, justamente por meio do reconhecimento do
problema. Pode-se entender a agenda publica como um meio de difusdo do debate acerca da politica
publica em pauta, agregando interesses divergentes e institucionalizando conflitos, livre de uma
determinacao exclusivamente estatal (MELAZZO, 2010).

89



Com base nas corridas eleitorais presidenciais desde 1989, o autor aponta a
contradicdo mais patente de que, muito embora o PT, em sua origem, representasse a
classe trabalhadora e a esquerda brasileira, Lula, a principal lideranca do partido, néao
obteve apoio de classes de baixissima renda, nem sequer os votos realizados

demonstraram uma polarizacao esperada:

Era relativamente claro que havia um poder de veto das classes
dominantes, o qual residia na capacidade de mobilizar o voto de
baixissima renda. O que nao se distinguia com nitidez eram as raizes
ideoldégicas do mecanismo, embora o0s levantamentos de opinido
indicassem permanente supremacia conservadora na distribuicido do
eleitorado entre esquerda e direita (...) um desequilibrio que decorria da
inclinagaéo dos eleitores de menor renda para a direita. (SINGER, 2009,
p. 89).

Foi assim que Lula perdeu para Fernando Collor e para Fernando Henrique
Cardoso, nao obviamente pelo voto dos mais ricos, mas justamente, ao contrario, pelos
votos dos mais pobres, devido a mobilizacdo dos eleitores de menor renda contra a
esquerda. Em suas quatro corridas presidenciais, entre 1989 e 2002, a principal base
de apoio a Lula estava entre os eleitores dos niveis superiores de escolarizacao nos
Estados mais urbanizados e industrializados do Sul e do Sudeste. Em suma, a base
social de Lula e do PT expressava as caracteristicas da esquerda em uma nagao cuja
metade mais pobre pendia para a direita.

Uma reorientacao politica apenas comega a ocorrer e inverter tal polaridade na
eleicdo de 2006 com o “descolamento entre eleitores de baixissima renda e de classe
meédia”. Portanto, apenas apds assumir o governo, Lula obteve a adesdo do segmento
de classe que buscava desde, pelo menos, 1989.

Esse segmento correspondia a fragdo de classe cuja emergéncia Paul Singer
detectou no inicio dos anos de 1980, analisando a estrutura social do Brasil constituido
por “empregados domeésticos, assalariados de pequenos produtores diretos e
trabalhadores destituidos das condigbes minimas de participacdo na luta de classes”

(SINGER, 1981, p. 83) e que denominou de “subproletariado”:

O proletariado, portanto, também se compde de duas partes: uma
empregada pelo capital ou pelo Estado que chamamos de proletariado
propriamente dito e outra composta pelos que de fato ou potencialmente
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oferecem sua forca de trabalho no mercado sem encontrar quem esteja
disposto a adquiri-la por um preco que assegure sua reproducdo em
condicbes normais, constituindo assim um proletariado virtual ou
subproletariado. (SINGER, 1981, p. 22).

O realinhamento e a ascensao do subproletariado desencadearam no fenémeno
social do lulismo, emergindo como uma for¢ca nova que transplantou a propria base de
sustentacdo da esquerda brasileira e do PT, projetando no presidente Lula sua voz e
imagem popular:

Atomizados pela sua inser¢cdo no sistema produtivo, necessitam de
alguém que possa, desde o alto, receber a projecao de suas aspiracoes.
(...) na auséncia de um avanco da esquerda, o primeiro mandato de Lula
terminou por encontrar outra via de acesso ao subproletariado,
amoldando-se a ele, mais do que o modelando, porém, ao mesmo
tempo, constituindo-o como ator politico. (SINGER, 2009, p. 99).

De fato, a ascensdo desse novo ator politico, o subproletariado, até entédo
invisivel na arena de lutas, lembrado tdo somente como eleitorado fiel por meio de
histéricas praticas de clientelismo promoveu uma mudancga na imagem social da classe

popular:

A alternancia com Lula tinha um sentido adicional e muito concreto para
seus eleitores: o de ser, também, uma alternéncia de classe no centro
do sistema, a presidéncia da republica. (...) Por essas razdes, a
alternancia era muito mais que politica, envolvendo sentimentos
profundos de auto-imagem e amor-proprio. Era uma alternancia “deles”
por “nds” e por “mim”. As primeiras pesquisas feitas logo apés o comeco
do governo captaram uma nitida mudanga nas atitudes dos eleitores de
classe popular, apontando para o aumento de sua auto-estima e da
confian¢a de que o Brasil iria melhorar (...). A vitoria de Lula foi a vitdria
da nog?go de que um presidente pode vir do povo. (COIMBRA, 2007, p.
12-13).

Para essa nova fracdo de classe, consubstanciaram-se politicas sociais:

O pulo do gato de Lula foi, sobre o pano de fundo da ortodoxia
econdmica, construir uma substantiva politica de promog¢ao do mercado
interno voltado aos menos favorecidos, a qual, somada a manutengao
da estabilidade, corresponde nada mais nada menos que a realizagao
de um completo programa de classe. (SINGER, 2009, p. 98).

8 Texto de Marcos Coimbra: “Quatro Razdes para a Vitéria de Lula”, Cadernos Férum Nacional, N° 6, fev
2007. p. 6-13.
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Entre a eleicao de 2002, comemorada como a da demorada ascensao da
esquerda em pais de tradicdo conservadora, e a atual eleicdo de 2014 (com a
candidata a reeleicao sucessora de Lula), passando pela reeleicdo de Lula por outra
base social e ideoldgica, em outubro de 2006, operou-se de fato uma transformacao no
pais que se faz necessario entender.

Além do Programa Bolsa Familia (PBF), houve o aumento real de 24,25% no
salario minimo durante o primeiro mandato, em maio de 2005, cujo impacto foi mais
abrangente do que aquele Programa. De forma combinada, o Bolsa Familia e a
elevacao do salario minimo, dinamizaram as economias locais menos desenvolvidas.
Outra possibilidade aberta aos aposentados, as vezes principal fonte de recursos em
pequenas comunidades, foi 0 uso do crédito consignado®que permitiu o financiamento
popular, incluindo um aumento expressivo do empréstimo a agricultura familiar, do
microcrédito e da bancarizagdo de pessoas de baixissima renda (SINGER, 2009).Entre
0s ganhos sociais mais significativos deve-se incluir o maior acesso ao trabalho, assim
como as politicas distributivas e reestruturadoras da base econémica local, em especial
no Norte e Nordeste (WHITAKER, 2014, s/p)®'.

Outras demandas sociais foram pautadas e tém trazido, paulatinamente,
mudangas estruturais na sociedade, como as cotas, a ruptura da industria do vestibular,
com maior acesso as Universidades Publicas (pelo Exame Nacional do Ensino Médio-
ENEM, na esteira do Programa Universidade para Todos - PROUNI) e aspectos do
emponderamento da mulher pelo PBF (e acrescenta-se aqui, pelo Programa Minha
Casa, Minha Vida) (CHAUI, 2013).

De fato, ainda que hoje ndo se possa analisar o alcance real dessas politicas,
pode-se afirmar, seguramente, que, na ultima década, as classes dominadas tém sido
“‘objeto de medidas de atendimento social” (HIRSCH, 2010), e seus interesses e
orientacbes se materializaram em diversos campos das politicas publicas. Mais que

isso, as relagdes das classes dominadas se institucionalizaram em aparelhos estatais

*Criado em 2004, o Crédito Consignado permitiu aos bancos descontar empréstimos em parcelas
mensais retiradas diretamente da folha de pagamentos do assalariado ou do aposentado. A redugéo do
risco decorrente do pagamento garantido acarretou uma queda em quase treze pontos percentuais da
taxa de juros, e, em 2005, depois de crescer quase 80%, o crédito consignado colocava em circulagdo
dezenas de bilhdes de reais, usados, em geral, para 0 consumo popular.

“Artigo digital / blog de JoZo Whitaker “Uma Revolugdo Geracional’. Disponivel em:
<http://www.brasilpost.com.br/joao-whitaker/uma-revolucao-
geracional_b_4814570.html?utm_hp_ref=brazil>. Acesso em: 24/02/2014.
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que, de fato, fizeram um contraponto as demais estruturas que, tradicionalmente, tém
servido como pontos de apoio de setores das classes dominantes (HIRSCH, 2010). Na
instancia federal, pode-se visualizar a heterogeneidade de diversos aparelhos dentro
dos trés poderes, frequentemente em concorréncia e disputa entre si.

No executivo, destaca-se a criacdo de diversos Ministérios como o do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), com politicas nacionais de
desenvolvimento social, seguranca alimentar e nutricional, assisténcia social e
programas de transferéncia de renda. De modo geral, esse Ministério tem feito um
contraponto ao crescimento econd6mico capitalista sem desenvolvimento social. Da
mesma forma, a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) pode ser
considerada um contraponto ao Ministério da Agricultura.

O Ministério das Cidades representou a institucionalizagdo de uma das bandeiras
histéricas do PT, explicitada ja pelo Projeto Moradia na campanha presidencial de 2002,
e deu inteligibilidade ao nivel de analise e a escala do urbano, com articulagao inédita
entre as politicas urbanas setoriais, com especial enfoque para a habitagdo popular.

Como pontuou Boaventura Sousa Santos®, um ciclo ascendente de incluséo
social que difere e destoa o Brasil de paises da Europa que, justamente, vém de um
ciclo de exclusao social bastante contundente e rapido, motivado pela crise econémica
e financeira.

Ficou patente, contudo, que no periodo analisado, a inclusdo social que, de fato,
promoveu mudangas importantes se deu mais pela rota do consumo do que pelo

caminho da transformacgao de valores éticos:

O aumento da capacidade de consumo, que, no fundo, foi 0 motor do
lulismo, talvez tenha, isto sim, amplificado ainda mais o pensamento
futil, as interpretacdes rasas e a intolerancia, tipicas de uma sociedade
que se move pela religido do consumismo, por natureza a cristalizagao
do individualismo, da competi¢do, do desprezo aquele que "nao tem", ou
seja, ao mais pobre. (WHITAKER, 2014, s/p).

*Citado por Eduardo Maretti (2014). Artigo disponivel em:
<http://www.redebrasilatual.com.br/politica/2014/09/para-sociologo-portugues-direita-trocou-aecio-por-
marina-e-candidata-e-e-ameaca-em-muitos-niveis-6188.html>. Acesso em: 14/09/2014.
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Trata-se antes da elevagdo de renda e aumento da base assalariada com

capacidade de consumo e nao do que vem sendo chamado erroneamente de "nova

n93

classe média™”, afinal:

Formar classe média consumidora nao € tudo e a aposta na melhoria da
renda das faixas médias e do seu acesso ao consumo aquece, ao
mesmo tempo, uma economia demasiadamente liberal e altamente
destruidora (citemos, por exemplo, o poder exacerbado do setor
financeiro, a destruicdo da Amazdnia ou o papel predador, no campo, do
“agrobusiness)’. Se [0 aumento da base assalariada] por um lado abre
para muitos o "fantastico" mundo do consumo, ele ndo garantiu em
nada, por outro lado, uma alteracdo dos valores éticos e
comportamentais da nossa sociedade, nem uma mudancga repentina de
classe social dos beneficiados pelo aumento da oferta de trabalho. Pelo
contrario, os valores éticos que predominam na nossa classe-média
parecem ainda ser aqueles inculcados pelo regime militar, da
mediocridade cultural, da aceitacdo robética das informagcdes da midia,
da passividade civica e da alienagdo politica. Portanto, ndo se alteraram
os fundamentos éticos da sociedade nem a logica da politica.
(WHITAKER, 2014, s/p).

Sera necessario, ainda, compreender o pano de fundo da ortodoxia econémica
(SINGER, 2009) do periodo analisado, culminando, ao que tudo indica, em uma nova
reorientagdo nos ultimos anos do primeiro mandato de Dilma Rousseff.

Durante o governo de FHC (duas gestdes), o bloco no poder que se consolidou foi a
fragdo bancario-financeira do capital, que havia se iniciado desde o governo Fernando
Collor, cujos interesses estavam ligados ao mercado financeiro, domeéstico e internacional,
representados por postos-chave no comando da politica econémica®. De acordo com R. A
Teixeira®, essa fragdo capitalista se sobrepunha as demais, em especial aos segmentos
do capital produtivo e a economia brasileira:

% Como Marcio Pochmann questiona e traz para o centro da analise em seu livro: “Nova Classe Média?
O trabalho na base da piramide social brasileira” (2012), as peculiaridades das ocupagbes (emprego de
baixa remuneragdo) na base da piramide ndo poderiam estar associadas ao conceito de classe média
ascendente. O autor prefere enquadrar tal segmento social na categoria analitica de trabalhadores
Eobres (working poor).

“R. A. Teixeira esta se referindo ao ministro da Fazenda, Antonio Palocci, “o grande fiador de Lula diante
da elite econémica e em especial do mercado financeiro”. Tal hegemonia financeira possibilitava que a
fracdo bancario-financeira “determinasse os rumos da politica econémica, ancorada no sucesso
ideologico de seu discurso, abragcado incondicionalmente pela midia, bem como na constante chantagem
das fugas de capital” (TEIXEIRA, 2014, s/p).

% Editorial da Revista Carta Maior. “Fissuras No Bloco no Poder e as Eleices Presidenciais” (TEIXEIRA,
2014, s/p).Disponivel em: <http://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Politica/Rentismo-fissuras-no-bloco-
no-poder-e-as-eleicoes-presidenciais/4/31749>. Acesso em: 05/09/2014.
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foi langada em um novo tipo de dependéncia que contava com a era dos
fluxos de capital volatil, fundamentais para manter a estabilidade do arranjo
macroecondmico entao vigente: conter a inflagdo pela ancora cambial, ou
seja, mantendo a taxa de cambio sobrevalorizada para baratear as
importagdes. (TEIXEIRA, 2014, s/p).

A dependéncia financeira do Pais perante os fluxos internacionais de capital de curto
prazo, que o autor acima aponta, ndo pode ser analisada como um fenémeno isolado no
capitalismo global, e assim como outros paises onde os mercados financeiros “lograram
capturar os controles da economia e do Estado, mediante 0 aumento do seu poder social”.
A logica desse novo poder reside em sua “capacidade de impor vetos as politicas
macroecondmicas” e as agdes dos governos sofrem fortes resisténcias das “casamatas
instaladas nos quartéis da finanga contemporanea” (BELLUZZO, 2014, s/p).

Em que pesem a oposicao ferrenha e as duras criticas da esquerda, os embates e
disputas no interior do partido, o governo Lula se inicia com um viés conservador no campo
da politica macroeconémica (SADER, 2007) e, durante os anos iniciais, a dependéncia
econdmica financeira prevaleceu pela ‘linha de menor resisténcia’ contra os interesses
estabelecidos, permanecendo a hegemonia da fracdo bancario-financeira do capital no
interior do bloco no poder (TEIXEIRA, 2014, s/p)®.

Contudo, a cartilha neoliberal fora sendo rompida paulatinamente. Mudancgas de
peso comegaram a ocorrer com novos grupos de interesses da fragdo capitalista, que
se articularam e ganharam espago, como a “ala desenvolvimentista”, “abrindo caminho
para uma politica fiscal mais preocupada com a aceleragdo do crescimento e com a
distribuicdo da renda, com os gastos sociais € uma politica de elevagdo do salério
minimo”. Esse momento se cristaliza com o langamento do Programa de Aceleragéao do
Crescimento — PAC (TEIXEIRA, 2014, s/p).

A situacado internacional estava favoravel “com a calmaria nos mercados
financeiros internacionais e elevagdo dos precos das commodities exportadas pelo

Brasil, aliada a estratégia do governo de acumulo de reservas internacionais”.

%E. Sader e R. A. Teixeira retratam detidamente o papel do Ministério da Fazenda como “centro de
gravidade do governo” Lula (SADER, 2007, p. 212) na figura do ministro Antonio Palocci, “o grande fiador
de Lula diante da elite econdémica e em especial do mercado financeiro”. Tal hegemonia financeira
possibilitava que a fragdo bancério-financeira “determinasse os rumos da politica econémica, ancorada
no sucesso ideoldgico de seu discurso, abragado incondicionalmente pela midia, bem como na constante
chantagem das fugas de capital” (TEIXEIRA, 2014, s/p).
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Sabe-se que, em uma crise financeira internacional de grandes propor¢cées como
a de 2008, o Estado € quem socorre 0 mercado e, de forma analoga, o Governo Federal
Brasileiro, em 2009, criou o PMCMV, “salvando” o pais da crise, com investimentos e
aplicacdo de fartos recursos na construcao civil. O Programa foi proposto pelo
Ministério da Fazenda, e logo vinculou a politica urbana e habitacional do Ministério das
Cidades a economia nacional em um Programa que deu escala a producdo de
unidades habitacionais prontas®”.

A crise internacional de 2008 ajudou a fortalecer a nova composicéo de forgas do
bloco no poder do Estado Brasileiro:

Um conjunto de estimulos como reducao de juros, expansao do crédito
dos bancos publicos e do crédito habitacional pelo programa Minha
Casa Minha Vida, continuidade da elevacao real do salario minimo e dos
investimentos publicos planejados no ambito do PAC e redugéo da meta
de superavit primario, permitiu que a economia brasileira se recuperasse
da crise mais rapidamente que varios outros paises, e apés uma leve
queda de 0,2% do PIB em 2009, auge da crise no Brasil, cresceu 7,5%
em 2010, ultimo ano do presidente Lula, com manutencdo da renda e do
emprego. (TEIXEIRA, 2014, s/p).

Apods a crise internacional de 2008, continuou a reducdo da influéncia e perda da

hegemonia da fragcao de classe bancario-financeira.

A reversao do padrao dos fluxos de capital que, nas crises anteriores,
originadas nos “mercados emergentes”, tendiam a fugir abruptamente dos
paises periféricos em direcdo ao dblar, e nesta crise fizeram o caminho
inverso, permitiu que o Brasil pudesse fazer uso de uma politica
macroecondmica expansionista para incentivar a atividade econémica, com
redugdes substantivas da taxa de juros e expansao fiscal, a contragosto dos
representantes do sistema financeiro. O governo Dilma consolidaria esta
perda da hegemonia, cujo momento mais simbdlico foi o discurso da
presidenta no 1.2 de maio de 2012, Dia do Trabalhador, anunciando em
cadeia nacional que os bancos publicos iam travar uma batalha pela
reducéo dos spreads bancérios. (TEIXEIRA, 2014, s/p).

% O PMCMV rendeu a manutencéo da Secretaria de Habitagdo como a Unica de sua formagao original
dentro do Ministério das Cidades em um processo de desarticulagdo politica simultdneo a criagdo de
condigbes econbmicas favoraveis as politicas urbanas analisado por N. Bonduki: “se as condicdes
econdmicas eram favoraveis em linhas de agbes estruturantes, do contrario, as condi¢des politicas eram
desfavoraveis e culminaram na desarticulagao das politicas urbanas do Ministério das Cidades que
“ainda buscava se estruturar para exercer seu papel de formulador da politica urbana para o pais”
(BONDUKI, 2014, p. 308).
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Foi no governo petista de Dilma Rousseff que sinais claros de enfraquecimento da
hegemonia da fragédo de classe bancario-financeira foram dados, com a ado¢éo de medidas
de enfrentamento direto — que seriam impensaveis alguns anos antes — por parte do
governo, como a queda da taxa Selic e a reducéo das taxas de juros dos bancos publicos®®
(TEIXEIRA, 2014; PAULANI, 2014%). Assim, por fim no Brasil, os economistas apontam
uma heterodoxia econémica “para horror dos mercados financeiros” no presente governo

petista de Dilma Rousseff:

A presidenta Dilma ndo conta com o apreco dos mercados financeiros. Ao
longo de sua trajetéria na cadeira de presidente, ela foi se afastando da
cartilha ortodoxa que detinha ainda grande peso no governo (dai a
inexisténcia de terrorismo econémico nas duas eleicbes seguintes) e
tomando decisdes pouco palataveis para os interesses representados por
esses mercados. A comecar pela troca de comando do Banco Central, a
presidenta teve a coragem de enfrentar o lobby bancario-financeiro, ndo so6
reduzindo a Selic, como utilizando os bancos publicos para forgar a queda
dos vergonhosos spreads bancérios, que ainda assim continuam muito
altos. A heterodoxia econ6mica, que havia ficado completamente
escanteada no inicio do periodo de 12 anos de gestao do governo federal
sob o comando do PT, foi ganhando espago no governo da presidenta, para
horror dos mercados financeiros, que agora escutam estarrecidos pela voz
do atual ministro chefe da Casa Civil, Aloisio Mercadante, que ndo sera
dada nenhuma guinada ortodoxa no segundo mandato da presidenta.
(PAULANI, 2014, s/p).

Claro que essas medidas implicaram consequéncias politicas, como a perda de
apoio da fragdo bancario-financeira ao governo, e que, contudo, no atual cenario politico
brasileiro busca novamente sua condi¢cdo de fracdo hegeménica no interior do bloco no
poder.

Ha um novo equilibrio instavel, assinalado com agendas antagénicas de

compromissos sociais (voltados as classes populares) e econdmicos (voltados as

%p partir de agosto de 2011, o Banco Central inicia uma trajetoria de queda da taxa Selic, até atingir o patamar
de 7,25%, com a taxa de juros real chegando a casa dos 2% em 2012, sob criticas do mercado financeiro e
aplausos dos representantes do setor produtivo e dos trabalhadores. Além disso, vendo que agueda da Selic
nao estava sendo repassada aos consumidores de crédito, em maio de 2012, a presidenta da ordem expressa
aos bancos publicos para reduzirem suas taxas de juros e forgar a redugdo dos spreads bancarios, que
estavam entre os mais altos do mundo. O momento mais simbdlico foi o discurso da presidenta no 1.° de maio
de 2012, Dia do Trabalhador, anunciando em cadeia nacional que os bancos publicos iam travar uma batalha
Eela reducéo dos spreads bancarios (TEIXEIRA, 2014, s/p).

9Artigo de Leda Paulani no blog da Boitempo, intitulado Terrorismo Econémico. Disponivel em:
<http://blogdaboitempo.com.br/2014/10/20/leda-paulani-terrorismo-economico/>. Acesso em: 20/10/2014.
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classes dominantes) que dao lugar a conflitos intensos, pelos quais se reabrem velhas
fissuras: na demarcacao de terras indigenas; na construcéo de novas hidroelétricas em
territério de comunidades ribeirinhas; nas cidades de excecao equipadas para a Copa
do Mundo; e na producgado do espaco moderno de shoppings, edificios de alto padrao,
loteamentos murados, condominios fechados. Assim, a nova unidade conflitual de
alianca de poder inclui e abarca as classes populares, mas sem as contemplar Unica e
integralmente.

As lutas populares ndo se esgotaram nem cessaram, e continuam atravessando
o Estado Brasileiro e seus aparelhos como causas histéricas reclamadas pelas classes
populares, atualizando a teoria de Poulantzas (1985). Para além das ruas, e dos
movimentos de massa, um fenbmeno importante se processou nos ultimos anos, com
liderangas de classes populares absorvidas na aparelhagem estatal, moldando, uma
vez mais, e atestando o carater heterogéneo dos aparelhos de Estado. A nova
configuracdo institucional da ultima década capturou parte das lutas dos movimentos
populares organizados e deles se apropriou, trazendo para o poder publico liderancas e
agentes politicos das ruas, sindicatos e ONGs, invertendo e mesclando os papéis
tradicionais na arena de lutas.

A absorgao de liderangas populares acarreta a insergdo de mais um agente na
arena de lutas, tensionando o campo de forgcas e o equilibrio instavel sobre o qual o
Estado se assenta com seus aparelhos heterogéneos, além de trazer mais um discurso
politico de gestao urbana e assinalar temas da luta popular na agenda dentro do tempo-
espaco da politica publica.

Se tal processo de absorcdo permitiu o aparecimento de gestores
comprometidos e engajados em determinadas lutas, como a Reforma Urbana, que vem
da militdncia de movimentos populares, e ndao apenas de movimentos politicos
partidarios, analises futuras deverao apontar. Da mesma forma, a insercao de temas da
luta popular nos aparelhos de Estado entra na engrenagem da burocratizacdo no
escopo do enquadramento de politicas publicas. Ha, em realidade, uma contradicao no
horizonte da gestdo democratica: se, por um lado, ha o empoderamento de grupos e
fracbes das classes populares em novos canais de participacdo, ha, por outro lado,
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uma fragmentacdo no campo da luta gerado pela absorcdo'® de liderancas de
movimentos populares tornados quadros politicos (Cargos de Confianca (CCs) / Cargos
Comissionados).

A luta reivindicatoria se torna institucional e se realiza em etapas de um novo
processo absorvido, incorporado e controlado pelo Estado. Para o caso da politica
urbana e habitacional, a grande aproximacdo do PT com movimentos populares de
moradia transformou liderangas em gestores de uma maquina publica municipal,
estadual ou nacional, isto é, gestores de aparelhos de Estado e responsaveis diretos
pela promocao (ou ndo) de politicas publicas (LOPES, BUONFIGLIO e AVILA, 2013).

Isso significa um novo fenébmeno que é preciso compreender no Brasil
contemporaneo, que é a maior presenca de membros e fracdes das classes populares
no Estado, mas ndo de forma subalterna, como o “pessoal técnico” apontado por
Poulantzas (1985), mas, governando o pais'®’.

Esse contexto leva ao reforco da tese gramsciana da necessidade de legitimacao
do Estado, mais por consentimento do que por coercado e também coloca o necessario
abandono e superagdo do dualismo Estado/Sociedade Civil em prol da invengédo de
novos instrumentos analiticos, bem como do desenvolvimento de estratégias politicas
mais eficazes, como sugere B. Sousa Santos (2011). Em realidade, como aponta o
autor, a dicotomia Estado/Sociedade Civil pode ser caracterizada como uma absorgao
reciproca e constante de um pelo outro.

Novos protagonistas e minorias ganharam visibilidade nas politicas publicas, com
canais abertos de participacdo popular, instituicdo de foruns, redes, articulagdes entre
sociedade civil e poder publico. Com o estabelecimento de novos espagos publicos nao
estatais, pode-se falar de uma redefinicdo de relagbes entre a sociedade civil e 0
Estado, trazendo novos elementos para essa classica dicotomia, garantindo para a
sociedade civil novas fontes de legitimacao, nas quais tém lugar os poderes de fato,

resgatando o debate de N. Bobbio (1982; 1986).

1% Analisaremos no caso da politica habitacional brasileira a adogdo da expressdo “absorcido” e
“captura”, em vez de cooptacdo, pois nos parece mais compativel com a ideia de Estado ndo exterior a
sociedade civil, como analisado anteriormente em Poulantzas (1985) e Hirsch (2010).

¥ Os mecanismos de reproducdo da relagdo dominagao-subordinagdo sao inerentes ao arcabouco
material do Estado que asseguram a presenca das classes populares em seu interior, mas exatamente
como classes dominadas (POULANTZAS, 1985).
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As Conferéncias Nacionais sdo o produto dessa redefinicdo de relagdes entre a
sociedade civil e o Estado. Nelas se gesta a ampliacdo da democracia participativa
contribuindo para a constru¢cdo de Politicas Publicas no Brasil, trazendo a tona a
multidimensionalidade do conflito politico, fortalecendo a democracia representativa em

seu conjunto:

As Conferéncias Nacionais sd&o um meio eficiente de se resgatar a
multidimensionalidade do conflito politico. O papel delas é justamente o
de, mediante praticas participativas e deliberativas, estruturar o processo
decisério em torno de temas fundamentais (..) que embora
eventualmente endossados por membros dos ministérios, ndo fazem
parte do pacote de politicas considerado prioritario pelo governo. Assim,
as Conferéncias, ao formularem diretrizes de politicas e comunica-las a
sociedade e ao Congresso, permitem que a multidimensionalidade da
politica retorne a cena, mas de maneira estruturada sem expor o
Legislativo aos ciclos de decisdo majoritaria. (POGREBINSCHI, 2010, p.
29).

Enquanto politicas publicas para intervengao no territério, as Conferéncias, em
suas diversas escalas, permitem “conhecer as realidades locais, estaduais, regionais e
estabelecer programas que atendam as especificidades sociais e territoriais”,
propiciando a articulagao de frentes e de diversos segmentos da sociedade civil, “como
um espago de encontro e de trocas”, bem como a “formagéo de redes de informacao e
difusdo dos problemas a serem enfrentados”(RODRIGUES, 2010, p.2).

O primeiro ano da gestdo do Ministério das Cidades se encerra com a 12
Conferéncia Nacional das Cidades, férum deliberativo e marco histérico na luta da
Reforma Urbana, quando se lancam as bases na construgdo coletiva e democratica
para uma politica nacional urbana. Na 12 Conferéncia, ocorreu a eleicdo do Conselho
Nacional das Cidades, outro importante espago politico constituido por um 6rgao
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colegiado de natureza deliberativa e consultiva ™. O Conselho, instituido em 2004, para

assegurar uma gestao mais democratica e menos centralizada pelo Poder Executivo é

%20 Conselho Nacional das Cidades é “um 6rgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva,
integrante da estrutura do Ministério das Cidades e tem por finalidade estudar e propor diretrizes para a
formulagdo e implementacdo da PNDU, bem como acompanhar a sua execucgdo”. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/index.php/o-conselho-das-cidades>. Convém ressaltar que o Conselho das
Cidades foi aprovado na 12 Conferéncia Nacional das Cidades como instancia deliberativa, no entanto, o
Ministério da Fazenda ndo o aprovou enquanto tal. Portanto, a partir da 22 Conferéncia Nacional em
diante, sempre se recolocou a questdo de o Conselho ser deliberativo.
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a tipica esfera publica que amplia o espaco estatal e possibilita uma arena de lutas,
moldado com base na gestao do direito a cidade.

Contudo, o Conselho das Cidades é composto por agentes com poderes
contraditérios que o configuram como uma unidade conflitual de alianca de poder: o
poder publico nas trés instancias (municipal, estadual e federal), movimentos populares,
entidades profissionais, académicas e de pesquisa, ONGs, entidades sindicais e
empresarios.

Se as Conferéncias Municipais, Estaduais e Nacionais das Cidades aprovam e
referendam propostas e diretrizes para a politica urbana nacional, o Conselho Nacional
das Cidades, por sua vez, deve fiscalizar e implantar tais propostas'®. A adocdo de
estruturas normativas participativas visa reequilibrar poderes dentro da arena de lutas e
faz um contraponto ao Legislativo. Deve-se ressaltar a importancia de diretrizes de
carater legislativo e ndo simplesmente administrativo, isto €, resolugcdes que demandam
tratamento com intervencdo legislativa de forma expressa: exigem a elaboracao,
alteracdo ou regulamentacao da legislagdo federal ou da Constituicdo, ou ainda, de
outro ato normativo (como emenda constitucional) pelo Congresso Nacional ou de
forma implicita (demandas cuja satisfagdo requer elaboracdo legislativa de temas de
competéncia do Congresso Nacional (POGREBINSCHI, 2010)'%,

As diversas Conferéncias das Cidades realizadas introduziram no debate politico
os temas trazidos por novos atores beneficiando indiretamente os individuos e grupos
ausentes no debate, invisiveis na cidade ou que simplesmente ignoram tais eventos
porque as Conferéncias “colocam em destaque as necessidades da maior parcela da
populagao”, justamente daqueles “grupos que nao recebem os beneficios da producéao
da riqueza” (RODRIGUES, 2010, p. 2).

Entretanto, restam muitas inquietagbes e duvidas quanto ao futuro préoximo do

Estado Brasileiro: a configuracdo e materialidade institucional voltadas as politicas

%3350 trés tipos de Resolugdes: Recomendadas, Normativas e Administrativas. As primeiras sdo relativas
aos atos de outras unidades administrativas das esferas do Poder Publico e entidades da sociedade civil.
As normativas sao reservadas a regulamentagao e normatizagéo dos atos do ConCidades. E as ultimas
séo as concernentes aos atos administrativos. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/index.php/resolucao-concidades>.

41Apenas para ter uma ideia do clima de debate, a primeira Conferéncia Nacional das Cidades deliberou
25 diretrizes legislativas; na segunda, em 2005, foram encaminhadas 40 diretrizes e na terceira, ocorrida
em 2007, 22 diretrizes sobre diversas questdes urbanas.
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publicas para as classes populares serédo suficientes para alguma mudancga estrutural
radical?

A mediacado politica desse processo de institucionalizagcdo, pela insergcao de
novos agentes sociais no interior dos aparelhos estatais, reequilibraria a “balan¢a” da
justica social em prol das massas e classes populares, historicamente dominadas? A
constituicdo de um processo mais amplo e democratico seria suficiente para alterar as
relagcdes de forgca no Estado Brasileiro? A nova alianga de poder sera inclusiva, a ponto
de restabelecer um novo padrao social de democracia com efetivo e elevado grau de
abertura e participacao popular? O atendimento social da habitacdo em escala,
combinada com outras politicas sociais, como as cotas, o Bolsa Familia, etc., ratificados
como compromisso histérico, alterara a desigualdade social do pais?

Na perspectiva dos autores aqui analisados, o Estado Brasileiro pode ser
apreendido como um campo aberto repleto de possibilidades de ag¢ao, capaz de escutar
diferentes orientacbes e constelagdes de interesse. Da mesma forma, o
desenvolvimento e o futuro do capitalismo permanecem em aberto, ndo estdo dados
irremediavelmente e nem sao determinados a priori, mas condicionados a agao social
por meio de lutas e estratégias politicas (HIRSCH, 2010).

Essa recomendacao de J. Hirsch nos leva ao campo de possibilidades de que
fala Boaventura Sousa Santos (2011), que é justamente a tarefa da teoria critica que
nao pode apenas aceitar a realidade existente, sob pena de reduzi-la, pensando que se
esgotaram as alternativas, quando estas podem e devem superar o que é criticavel no

que existe.
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3 A PRODUGAO DA POLITICA URBANA E HABITACIONAL NA ESCALA
FEDERAL

Para a compreensado da producdo da politica urbana habitacional situam-se as
escalas geogréficas no arranjo federativo trinitario existente, redimensionando as
esferas institucionais com seus respectivos aparelhos estatais e demais instancias
politicas, como érgaos gestores, agentes operadores, conselhos colegiados e fundos
correlatos.

Sem um aparelho estatal especifico, mas com érgaos “satélites”, apresenta-se
uma analise sobre o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) que, mais do
que um Fundo publico, representou a base de sustentacdo da politica urbana e
habitacional brasileira por décadas.

O presente capitulo analisa as atuais condigbes de producéo da politica urbana
habitacional na escala federal; a nova configuracdo institucional com o Ministério das
Cidades a frente, em sua condicdo de aparelho estatal federal que (re)centralizou a
politica urbana e habitacional e evoca um tipo de planejamento atrelado a uma forma
de gestédo e, também, a um discurso, assentados sobre uma leitura técnica e espacial
de cidade.

Por fim, deter-se-a na analise dos Programas Federais HIS, PAC-UAP e MCMV,
em sua elaboragédo, suas limitagbes e potencialidades, bem como em seu alcance

como producgao da politica.

3.1 SITUANDO AS ESCALAS GEOGRAFICAS E REDIMENSIONANDO AS
INSTANCIAS DA POLITICA HABITACIONAL

Como demonstraram alguns geodgrafos, as escalas geograficas sao algo
construido socialmente, e nao fixadas naturalmente por escolhas aleatérias ou
espontédneas. Como construcao social, a escala € uma instancia da agao politica que

evidencia relagcdes e praticas de poder, servindo mesmo como instrumento a ser
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mobilizado nas relagdes de poder dependendo dos jogos e conflitos de interesse
(HARVEY, 2004; SMITH®; NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011)'%,

No escopo da politica publica e, portanto, na esteira da acéo estatal, as escalas
sao sinbnimo de esferas institucionais, isto €, funcionam como niveis de regulacao da

politica (a serem manejadas, manipuladas e articuladas):

As nogbes (de niveis) tradicionalmente associadas a ideia de escala
(tanto as ja consagradas e nao raro cristalizadas por reificacées, como
local, regional, nacional e global, quanto aquelas vinculadas a ordem
estatal federalista) sdo entdo transformadas em marcos referenciais que
alicercam complexos jogos e processos que fundam novas escalas, ao
mesmo tempo em que ressignificam, refuncionalizam, anulam ou
ignoram estas “antigas”. (...) Tais esferas, ao se constituirem como
planos onde sdo alocados poderes, atribuicoes e compromissos acabam
também se transformando em mecanismo organizador de disputas,
embates e aliangcas que constituem os jogos e processos politicos.
(NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011, p.124-125).

Na politica urbana e habitacional brasileira da ultima década, duas escalas
geograficas se destacam: a municipal e a federal. Tais escalas operacionais
“cristalizam” esferas institucionais, porque ja estabelecidas historicamente, revelando
estratégias de dominagdo e poder, j4 que sdo o “resultado e instrumento de
territorializagdes dos grupos dominantes” (NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011, p. 130).
Mesmo que concebidas como arenas de lutas (ficando abertas aos embates politicos e
constituindo o espagco em que novos agentes sociais tém se inserido), ndo se pode

escapar a elas como marco regulatério'®’. Para exemplificar, o autor argumenta que

historicamente o local foi transformado em municipal [e ndo o contrario]
através da construgdo de um aparato/esfera institucional que
circunscrevesse espacialmente os  “mandonismos locais” e

1% Smith (apud VAINER, 2002).

1% para a Geografia trata-se de um amplo e crucial debate do qual, infelizmente, a presente Tese nao se
ocupara. Para uma atual revisdo do tema, recomenda-se a leitura do capitulo 3, “Geografia e Politica: A
Questao da Escala”, do livro de Renato Emerson Nascimento dos Santos, intitulado: “Movimentos Sociais
e Geografia: sobre a espacialidade da acao social”, de 2011.

197 Assume-se a mesma postura politica e critica do autor e de seu referencial tedrico (Carlos Walter
Porto Gongalves, Rogério Haesbaert, Boaventura Sousa Santos, etc.) quanto a importancia politica de
ndo se restringir a legitimidade de escalas dadas, ja que o exercicio estratégico de fazer politica
pressupbe a desconstrugcao, reconstrugdo, bem como desterritorializagao e reterritorializagdo do poder
pela sociedade. Para dar conta da atual politica habitacional repartida em ambas as escalas, na presente
Tese, parte-se dessa “moldura”, desse enquadramento ja dado num processo, como apontou o autor de
encapsulamento do poder.
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“coronelismos locais” e atendesse aos seus interesses, possibilitando
assim conferir longevidade a elites dominantes nesta escala.
(NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011, p.132-133).

Se o municipio emerge e representa 0 espaco por exceléncia da intervencao
politica, onde a mobilizacdo e pressdo social recaem sobre os governos locais, 0
nacional segue sendo “arena privilegiada de constituicdo, enfrentamento e concertagao
de interesses e um construto histérico, sociopolitico e econémico de alinhamento
politico minimo dos projetos em disputa” (NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011).

A Nova Constituicdo de 1988 culminou com a definicdo de bases federativas do
Estado brasileiro, fazendo com que estados e municipios passassem a ser, de fato,
entes politicamente autbnomos, cujas competéncias sdo sobrepostas e concorrentes no
atendimento de politicas sociais:

Os constituintes de 1988 optaram pelo formato das competéncias
concorrentes para a maior parte das politicas sociais brasileiras. (...)
Assim, qualquer ente federativo estava constitucionalmente autorizado a
implementar programas nas &reas de saude, educacdo, assisténcia
social, habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum ente
federativo estava constitucionalmente obrigado a implementar
programas nestas areas.(BONDUKI, 2014, p. 294).

Essa sobreposicdo das escalas geogréficas e esferas administrativas na politica
publica traz, frequentemente, a percep¢ao de uma desarticulagdo a ser superada entre
os agentes dos supracitados niveis. Contudo, seu entrelagamento apresenta uma forma
de articulagcdo em um modus operandi que € interno ao federalismo do tipo brasileiro,
como atesta Brandao (2014, p. 218): “o modo peculiar de relacionamento estabelecido
historicamente entre os poderes central, regional e local e o proprio debate dessas
questdes no Brasil tornou-se confuso, desorganizado e pouco conclusivo”.

Essa confusdo e desorganizacdo sédo ja produto do jogo de determinagdes
oscilantes e alternancias de escalas de poder que, para a Geografia Politica, traduzem-
se em embates centrais do poder territorializado.

Tentar-se-4 explicar esse processo, inicialmente, retomando a perspectiva da
Geografia Politica e, posteriormente, apresentando o debate de autores de outras areas
sobre os contornos do arranjo federativo e da descentralizagdo de politicas publicas
sociais do Estado Brasileiro.
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Para a Geografia Politica, as escalas geogréficas, ainda que representativas de
relacdes formais juridicas e constitucionais, sdo mais que limites em um mapa dado por
entes federativos; sédo, também, espacos politicos onde relacbes de poder se
materializam. Por essa razdo, compreende-se como os diversos paises territorializaram
suas politicas de Estado em formatos distintos, fundamentadas, de modo geral, no
centralismo ou no federalismo, guardadas suas especificidades (CASTRO, 2005).

Ina E. de Castro (2005, p. 165) recorda o arranjo federativo fundador do Estado
Republicano Brasileiro: “A Republica adotou a estrutura federativa como mecanismo de
descentralizacdo do poder imperial definindo as trés esferas politico-administrativas: a
federal, a estadual e a municipal”. No Brasil, o federalismo acomodou as tensdes da
necessidade de uma unido das diferengas para formar uma unidade. Havia, portanto,
uma disfungdo entre um formato politico administrativo e a manutengdo de uma
unidade cuja sustentacao fora dada pela extensao territorial, desde o Brasil Col6nia
(CASTRO, 2005)'%. Deve-se ressaltar que as diferencas encontradas pela extensao
territorial brasileira correspondiam a uma “constelacdo de feitorias” de “extraordinaria
polivaléncia cultural, no contexto de enorme heterogeneidade estrutural’, como fora
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resgatado de Celso Furtado ™.

O Federalismo “enquanto pacto territorializado do poder” pode ser definido como:

convengao sociopolitica que busca coesionar entes ndo equipotentes
econdmica e politicamente, procurando forjar um minimo de coeréncia
de propositos em determinada escala espacial, definindo e tramando
compromissos pactuados, com minimos patamares de orientacdo de
compartilhamento e corresponsabilidade de destino no curso do
processo de desenvolvimento. (BRANDAO, 2014, p. 213).

Para o caso brasileiro, entretanto, como aponta o autor, ha uma especificidade
com “a construgao de uma escala nacional em contexto de divisao tripartite de poderes
republicanos e de estruturacdo de um complexo regime de federalismo trinitario, em
que todos os entes tém autonomia” (BRANDAO, 2014, p. 214). Essa caracteristica do
formato politico administrativo brasileiro apresentou, historicamente, um curioso

movimento pendular que intercala ora o centralismo autoritario, ora o federalismo

1% A unidade que conferia uma identidade nacional fora forjada e a ideologia que a fabricou fora retratada
por historiadores, antrop6logos e gedgrafos brasileiros.
1% Brandao (2014, p. 217).
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investido no mandonismo local'™

.Ou seja, um arranjo federativo que foi construido
sobre pactos entre grupos dominantes, em todas as unidades administrativas da
federacao (CASTRO, 2005; BRANDAO, 2014).

Celso Furtado afirmou, décadas atras, que, no Brasil, a luta pelo federalismo
estava ‘ligada as aspiracbes de desenvolvimento das distintas areas do imenso
territério que o forma” (FURTADO apud BRANDAO, 2014, 217).

A despeito dessas aspiragdes, num determinado periodo histérico brasileiro,
apos os governos do regime militar, havia excessiva centralizacdo no processo
decisorio em escala federal, ineficiéncia, corrupgao e auséncia de participagao popular.
Uma das grandes reivindicagbes democraticas dos anos 1980, além do préprio fim da
ditadura e retorno a democracia, consistia justamente em apontar as virtudes de outro
modelo, embasado na descentralizacao: “Centralizacdo e autoritarismo eram ambos
encarados como filhos da ditadura, ao passo que descentralizacdo, democratizacao do
processo decisorio e eficiéncia na gestdo publica andariam automaticamente juntas”
(ARRETCHE, 20023, p. 26).

A descentralizacao, com a gestao local de politicas publicas, colocava-se como
oposicao aos “vicios e problemas gerados pelas estruturas centralizadas instituidas ao
longo do século 20” e, assim, tornava-se “portadora de expectativas as mais positivas
com relacao a resultados desejaveis da agao do Estado” (ARRETCHE, 2003a, p. 332).
A énfase das politicas governamentais se dirigia para a escala local e para um reforgo
do municipalismo, como reagao politica aos 25 anos de centraliza¢ao federal promovida
pelos governos da ditadura militar (LIMONAD, 2013).

Brand&o analisa de forma critica a combinacao de, pelo menos, trés processos
politicos e econdmicos durante os anos 1980, que atravessaram e interpuseram as
escalas nacionais:

(...) o debate sobre a necessidade de uma repactuacéo federativa surge
no Brasil em um momento histérico paradoxal e eivado de contradigbes
(...), pois trés processos distintos se entrecruzaram no curso do
processo histdrico: os processos de liberalizagdo econémica dos paises
centrais; o processo de redemocratizacao brasileiro; e a profunda crise
fiscal, financeira e de legitimidade do Estado. A discussdo sobre o

"0 Assim, a grosso modo, houve ciclos que seguiram a seguinte periodizagdo: 1891-1930, de
descentralizacdo; 1930-1945, de centralizacdo; 1946-1963, de descentralizacdo; 1964-1985, de
centralizacdo; e 1985-1990, de descentralizagdao. Apés meados de 1990 o resultado foi pouco claro, com
miniciclos de centralizagdo-descentralizagdo desorganizados, mas depois apontando para a
recentralizacdo (BRANDAO, 2014).
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carater do federalismo brasileiro e a necessidade de repactuacao de
suas relagbes ressurgiu em contexto de um ambiente politico e
econdmico indspito, portanto em conjuntura pouco adequada para
enfrentar seus impasses histéricos. (BRANDAO, 2014, p. 218).

Assim, o contexto politico da década de 1980 apresentou profundas contradi¢cdes
e um intenso debate sobre o Estado Brasileiro. A crise do federalismo era ja uma
dimensao da crise do Estado, cujo formato descentralizado encaixava-se na politica
neoliberal de modo que a descentralizagdo era antes, fiscal (FIORI'" apud BRANDAO,
2014).

No texto da nova Constituinte (de 1988)''? se destacam os mecanismos fiscais
da descentralizacao politica pelo repasse de recursos como “transferéncias
constitucionais obrigatdrias da Unido para os estados, municipios e regides” no que
Arretche (2004, p. 18) sinalizou como a “descentralizacédo de receita, mas nao

encargos”:

Na Constituicdo de 1988, o Fundo de Participagdo dos Estados e o
Fundo de Participagao dos Municipios tém como fonte de receita a soma
de 44% da receita dos dois maiores impostos federais''?, sendo que as
receitas provenientes das transferéncias constitucionais podem ser
gastas de modo bastante autbnomo pelos governos subnacionais,
excetuando-se as vinculacoes constitucionais de gasto em saude e
educacao. Entretanto, as regras que acabaram por reger as
transferéncias constitucionais tém por consequéncia recriar novas
desigualdades entre as Unidades da Federagédo (PRADO, 2001, p. 54).
E enorme a variagdo na receita disponivel entre os municipios e Estados
brasileiros. Na pratica, estas desigualdades limitam definitivamente a
possibilidade de que se estabelecam constitucionalmente competéncias
exclusivas entre os niveis de governo para as agbes sociais. A
autoridade do governo federal para induzir as decisoes dos
governos locais, no sentido de que estas venham a coincidir com
as suas proprias prioridades, permanece limitada, uma vez que
estes detém autonomia fiscal e politica, tendo, portanto, condicées

T ep democratizagdo de um Estado autoritario e centralizante e a descentralizagéo fiscal de um Estado

desenvolvimentista falido” (FIORI apud BRANDAO, 2014, p. 218) que se configurou no “Estado pos-
desenvolvimentista” no Brasil (SOUZA, 2001, p. 54-55).

"2 Salienta-se que foi a Constituicdo Federal de 1946 que deu inicio & pratica de transferéncias
constitucionais da Unidao para a solugdo de problemas regionais, no caso para o Nordeste (ISMAEL,
2014).

"® para atualizar a informacdo, recentemente o Congresso aprovou uma Proposta de Emenda a
Constituicao, que aumenta em um ponto percentual o repasse da Unido ao Fundo de Participacédo dos
Municipios, o FPM. Com tal emenda, a partir de 2016, o fundo passara a receber 24,5% do produto
liquido da arrecadagao do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados, o IPI. Noticia
da Camara dos Deputados Disponivel em:<http://www2.camara.leg.br>. Acesso em: 12/11/2014.
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institucionais para nao aderir as politicas federais. (ARRETCHE,
2004, p.19, grifos nossos).

O resultado desse arranjo — mais que pacto — entre os entes federados é a
auséncia de mecanismos institucionais que estimulem a cooperagao
intergovernamental como uma forga centrifuga e desagregadora, ja que, em tese, as
garantias constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais — com
autonomia politica e fiscal — estabelecam sua prépria agenda na area social,
independente da agenda do Executivo federal (ARRETCHE, 2004; BRANDAO, 2014;
ISMAEL, 2014).

Ismael (2014) enfatiza a determinagcédo de relagbes entre os entes federados
calcada em competicao-cooperacdo daqueles como agentes econdmicos. Nesse
sentido, ha limites tanto na cooperagédo (“a cooperagdo nao pode ser pretexto para a
intervencdo do governo federal sobre as demais esferas, tampouco para permitir a
criacdo de qualquer hierarquia federativa entre os entes federados”) quanto na
competicdo (“que ndo deve inibir a formagdo de arenas politicas cooperativas e a
elaboragcdo de projetos compartilhados entre as Unidades da Federacao”)(ISMAEL,
2014, p. 187):

O modelo federalista € marcado por algumas ambiguidades recorrentes,
quais sejam, unidade versus diversidade; centralizagdo versus
descentralizagdo; forcas centripetas versus forgas centrifugas; e
cooperagao versus competicao. (...) No arranjo federativo, a cooperagao
encontra-se presente na origem e no seu desenvolvimento (...).
Entretanto, a cooperacdo ndo pode ser pretexto para a intervengéo do
governo federal na esfera estadual, tampouco para permitir a criacdo de
qualquer hierarquia federativa entre os entes federados. A competicao &
resultado natural da ndo centralizacdo do modelo federalista. As
diversas unidades territoriais possuem poderes para disputar os
recursos necessarios para o seu desenvolvimento econémico e social.
(ISMAEL, 2014, p. 187).

Como o processo denominado descentralizagdo das politicas sociais
corresponde genericamente a “institucionalizagado no plano local de condigdes técnicas
para a implementagao de tarefas de gestao de politicas sociais”, Arretche (1996, p. 1)
advertia que a Unido ndo podia se retirar de cena deixando que 0s municipios

passassem a assumir espontaneamente tais competéncias de gestdo. Para tanto, seria
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necessaria uma agao politica deliberada, no sentido de criagdo de “estratégias de
inducdo eficientemente desenhadas para delegar a outro nivel de governo a
responsabilidade pela gestdo” (ARRETCHE, 1996, p. 1). A autora, portanto, afirma que
a “agao do governo federal permanece necessaria para viabilizar patamares basicos de
producéo de servigos sociais” (ARRETCHE, 2004, p. 19).

Em um cenario otimista, em que as agendas municipais dos governos locais
estivessem comprometidas com as politicas sociais, de fato, poder-se-ia deixar tal

atribuicdo apenas a autonomia desse ente, considerando, porém, que:

Nao ha nenhuma garantia intrinseca a autonomia dos governos locais
que os torne responsaveis, comprometidos com as necessidades dos
cidaddos e determinados a administrar com eficiéncia. (...) Nao ha
duvida de que ha governos locais responsaveis e comprometidos com a
eficiéncia da gestdo e o atendimento das demandas dos cidadaos por
motivos programaticos e/ou da qualidade moral de seus governantes.
Mas, a responsabilidade dos governos locais — e, por consequéncia, a
qualidade de um sistema assentado sobre a descentralizagao — somente
poderia ser garantida exclusivamente com base no programa dos
partidos e na qualidade moral dos governantes se fosse possivel
garantir que governantes deste tipo fossem a maioria. (ARRETCHE,
2003a, p. 334).

Portanto, a autonomia decorrente da descentralizagdo dos governos locais néo
garante a qualidade ou o comprometimento da politica implantada. A autonomia local,
por sua vez, cria “oportunidades institucionais para que os governantes implementem
decisdes de acordo com suas proprias preferéncias, as quais ndo sdo necessariamente
compativeis com o interesse publico e o bem-estar da populagdo” (ARRETCHE, 2003a,
p. 335).

De acordo com o modelo instituido de descentralizagdo politico-financeira de
Estados e municipios (com a distribuicdo de competéncias entre todos os entes
federados), a promocdo de politicas publicas fica comprometida ja& que produz
“superposicao de acoes; desigualdades territoriais na provisao de servigos; e minimos
denominadores comuns nas politicas nacionais” (ARRETCHE, 2004, p. 22).

A autora (ARRETCHE, 1996; 2002a; 2002b)'™* analisou o extensivo programa de
descentralizacdo das politicas sociais, que se implementou no final dos anos 1990, com

"4 Diferentemente de Fiori, para Arretche (1996, p. 2), a descentralizagdo ndo era apenas fiscal: “A
descentralizacao das politicas sociais ndo é simplesmente um subproduto da descentralizagéo fiscal nem
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a redefinicdo de atribuicdes e competéncias, caracterizando uma mudanca no padrao,
até entdo centralizado, do Sistema de Protecdo Social Brasileiro (SPSB), tal como
constituido ao longo dos anos 1960 e 1970'"°. Em ritmo lento e com variagdes no
alcance do fenbmeno para cada uma das politicas sociais, a descentralizacdo
representava, segundo a autora, um processo inédito de transferéncia paulatina de um
conjunto significativo de atribuicbes de gestdo que, dependendo de cada politica,
tomava a forma da estadualizagcao e/ou municipalizacéo.

Em algumas politicas sociais, como a educacional e a de saude, os programas
de descentralizacdo tinham como meta a municipalizacao da gestao de determinadas
tarefas, ao passo que na politica habitacional, a perspectiva era de que se
constituissem sistemas estaduais de prestacdo de servicos. Pelo menos duas acoes
identificavam a descentralizagdo da politica habitacional para a escala estadual: a
criacdo de instancias colegiadas estaduais para a alocagdo do FGTS''® e a emergéncia
de sistemas estaduais de habitacdo'"’.

Atualmente, pode-se falar de um esmaecimento na escala estadual que nao
engendra nem promove diretamente processos, mas replica uma rede de apoio como
uma “esfera intermediaria de poder” (BRANDAO, 2014, p. 221). Isto &, ela interfere na
producdo da politica, mas de forma indireta, como a exemplo, na complementacao do
aporte de recursos para municipios em algumas modalidades'’® dentro de programas
federais.

das novas disposicoes constitucionais derivadas da Carta de 1988. Ao contrério, esta ocorreu nas
politicas e nos Estados em que a acdo politica deliberada operou de modo eficiente”. Aqui, 0
diferentemente é obrigatério, pois se refere a 2 seres distintos, Fiori e Arretche. Que eles séo diferentes
esta claro.

Essas politicas sociais correspondiam a educagdo fundamental, assisténcia social, saude,
saneamento e habitagcao popular, excecdo a previdéncia social.
"¢ A autora analisou a adesdo total de um Sistema Estadual de Habitagdo (em 1995) para distribuigdo
dos recursos do FGTS (antes centralizados pela Unido) pelos governos do Ceara, Sdo Paulo, Parana,
Rio Grande do Sul, Bahia e Pernambuco.
"0 artigo &€ de 1996 e analisa o processo de descentralizagcdo da politica habitacional no periodo entre
1987 a 1994. Entre os Estados analisados, o Sistema Estadual de Habitacdo apenas foi materializado em
Sao Paulo e Ceara. No Rio Grande do Sul, ocorreu a extingdo da COHAB simultaneamente a reducéo do
gasto e reducdo da oferta, enquanto nos demais Estados analisados (Ceara, Sao Paulo, Parana, Bahia e
Pernambuco) se desenvolveram programas proprios; mas a origem dos recursos variou com recursos
federais no PR, BA e PE; recursos proprios no CE e recursos estaduais em SP. Quanto a oferta
habitacional também oscilou com a manutengéo no PR e CE; a expansdo em SP e a redugdo em PE e
BA.
"8 A Secretaria Estadual de Habitacdo do RS aporta recursos financeiros para a complementagédo da
producao habitacional do MCMV, no valor de R$ 3.000,00 por unidade habitacional.
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Bonduki (2014) também analisou o processo de descentralizacdo da politica
habitacional com programas municipais que, do ponto de vista politico, fez surgir um
conjunto de experiéncias criativas de habitagdo social, acentuado em um quadro de
ajuste fiscal e, portanto, poucos recursos municipais, em gestdées municipais de
vanguarda.

Por forga das circunstancias, municipios e estados tiveram de elaborar solugcdes
e enfrentar de forma autbnoma a questdo habitacional, o que, positivamente, fez
emergir, ainda que de forma pontual e fragmentaria, um amplo conjunto de experiéncias
criativas com habitagdo social (BONDUKI, 2014).

De toda forma, seja com maior énfase na escala estadual (em alguns Estados),
seja com maior énfase na escala municipal''®o periodo marcou maior autonomia
desses entes e fez surgir concepcdes e modelos distintos que seriam retomados para o
enquadramento da politica habitacional na escala federal, anos depois.

3.2 FGTS: AEMERGENCIA DE UMA POLITICA DE ESTADO SEM UM APARELHO
ESTATAL

Dentro da critica da habitagdo popular, a analise recai extensivamente sobre o
vacuo deixado pela extingdo do BNH, apenas sendo preenchido com a criagcdo do
Ministério das Cidades, quase duas décadas depois. Esse “vacuo” apenas faz sentido
em uma analise estritamente institucional, j& que a fonte de recursos que financiou
aquela politica nunca deixou de existir: o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco
(FGTS)'™.

De fato, ap6s a extingdo do Banco Nacional de Habitagcdo (BNH) em 1986, em

conjunto com as demais estruturas herdadas dos governos militares'?!, deixou de existir

"% Bonduki (2014) cita diversas experiéncias municipais virtuosas em capitais e demais cidades
brasileiras: Sdo Paulo; Rio de Janeiro; Salvador; Vitéria, Belo Horizonte, Recife, Santo André e Santos.
Destaca a intervencgéo habitacional paulistana com aproximadamente 250 empreendimentos para quase
70 mil familias (Programa de Habitagao Social do Municipio, entre 1989 e 1992).

® “O fim do BNH ndo significou a alteragdo substantiva do formato operacional pré-existente.
Continuaram valendo, por exemplo, as regras do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH). As fontes
principais dos recursos do sistema - as cadernetas de poupanca e o Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) - ndo deixaram de existir’ (VALENGCA, 2014, p. 347).

Alguns autores chegam a falar de “desmantelamento do Estado” com grande parte de sua

aparelhagem, incluindo todas as instituicbes que tratavam as politicas publicas sociais, como o Minter,
herdado do periodo da ditadura militar e dentro do qual estava o BNH (LIMONAD, 2013).
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um aparelho estatal centralizador na escala federal, mesmo que houvesse ainda

expectativas de que o antigo pudesse ser reestruturado e reformulado:

A decisdo de extinguir o BNH, sem colocar nada em seu lugar, foi
executada sem resisténcia da sociedade e da opinidao publica, pois o
banco tinha se tornado uma das instituicbes mais odiadas do pais (...).
Com o fim do BNH, perdeu-se uma estrutura de carater nacional que
mal ou bem, tinha acumulado enorme experiéncia, formado técnicos e
financiado a maior producao habitacional da histéria do pais e que,
embora com equivocos, era articulada (...) Pouco depois'?, o Ministério
do Desenvolvimento Urbano também foi extinto, aprofundando o
desmonte da ainda incipiente estrutura institucional voltada para o setor
urbano e habitacional, que mal tinha comecado a ser estruturado.
(BONDUKI, 2014, p. 295).

O FGTS é um fundo destinado a indenizar trabalhadores demitidos sem motivo e
representa, por conseguinte, um patriménio dos trabalhadores, tendo sido
primeiramente administrado pelo BNH (de 1967 até 1983) e, em seguida (até os dias de
hoje), pela Caixa Econémica Federal:

Destitui-se a garantia emprego — reproducao da forga de trabalho — pela
possibilidade, remota, de comprar uma casa para morar. Com as
alteragbes de relagdes trabalhistas, o Estado instituiu um fundo, com o
argumento de que garantiria indenizagbes para os trabalhadores. O
fundo pode ser retirado em sua totalidade em casos de demissao,
aposentadoria ou morte do trabalhador. Quando a resciséo for feita a
pedido do empregado, o FGTS pode ser retirado, total ou parcialmente
para, entre outros motivos, adquirir sua casa prépria. A responsabilidade
do empregador passou a ser indireta, obrigado a depositar oito por cento
do salério de cada trabalhador'® no BNH, que administra os depésitos,
os calculos de juros e a corre¢do monetéria. (RODRIGUES, 2012, p. 13-
14.).

Como apontou a autora, no ambito das politicas publicas, o FGTS passou a ser o
fundamento da politica urbana, ndo apenas a principal fonte de financiamento para a
producdo de unidades habitacionais, mas também para a producédo e reproducdo do
espaco urbano das cidades brasileiras, o que culminou com um modelo de urbanizagéo

bastante conhecido e criticado pela literatura brasileira, com a expanséo das periferias

220 presidente recém-eleito, Tancredo Neves, havia proposto a criagdo do Ministério do

Desenvolvimento Urbano no governo da “Nova Republica”.
' O FGTS ¢ constituido da contribuicdo compulséria de 8% sobre a folha de salario paga mensalmente
aos trabalhadores enquadrados no regime da Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT).
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urbanas, sem infraestrutura, isolando os trabalhadores em conjuntos habitacionais
distantes das areas equipadas com infraestrutura e dos meios de consumo coletivo
(RODRIGUES, 2012).

A criacao e o uso do FGTS, ou antes, a captura desse recurso dos trabalhadores
para financiar a politica urbana brasileira e, mais especificamente, a habitacao popular,
engendrou mudangas profundas que vincularam o mundo do trabalho com a
reproducao do espaco urbano, imprimindo uma nova forma de socializagao capitalista
da exploracao da forca de trabalho, deslocando, no entanto, a centralidade do mundo
do trabalho'?*.

Se o BNH representou o aparelho estatal centralizador que promoveu a maquina
da urbanizagao capitalista “acelerando a dinamica de producao do espaco urbano e a
desigualdade socioespacial” (RODRIGUES, 2012, p. 14), foi gragcas aos recursos
onerosos dos trabalhadores, cujo fundo (FGTS) que os indenizava rompia com sua
estabilidade no emprego'?®, concretizando a “acumulacdo flexivel do capital,

fragilizando as relagbes de trabalho e as lutas de trabalhadores”:

Essa politica publica implicou radicais transformag¢des no mundo do
trabalho e na produgéo e reprodugédo do espaco urbano, bem como na
reproducdo das relagbes sociais. Em sintese, ao alterar as relagdes de
trabalho, desativou a estabilidade no emprego, concentrou recursos e
imprimiu nova légica na producdo do espago urbano, implantando
grandes conjuntos habitacionais nas fimbrias das cidades. Intensificou,
ao mesmo tempo, a exploragdo da forga de trabalho e as desigualdades
socioespaciais. Pode-se dizer, ainda, que definiu as politicas publicas
subsequentes como, entre outros exemplos, os programas de
financiamento da CEF. (RODRIGUES, 2012, p. 15).

Torna-se uma engrenagem do Estado capitalista, na medida em que constituiu a
base da difusao da ideologia da casa propria, redefinindo a meta de vida dos brasileiros
na perseguicao desse “sonho”, isto €, entende-se que a imposi¢ao da ideologia da casa
propria criou condi¢cdes objetivas que estabeleceram as formas subjetivas de lutas dos

trabalhadores, dos movimentos populares urbanos, com a ilusdo de que a casa prépria

'2% As carteiras hipotecarias dos IAPs se referiam ao trabalhador registrado em carteira profissional (para
alugar ou comprar uma casa nos conjuntos dos IAPI, IAPTC, IAPC, entre outros, era necessario estar
vinculado ao mercado de trabalho de sua categoria profissional).

125 A garantia de estabilidade do trabalhador no emprego era adquirida apds nove anos e seis meses e 0
trabalhador ndo podia ser demitido sem que o empregador pagasse um més de salario (no valor do
ultimo salario) por ano trabalhado (RODRIGUES, 2012).
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e o fundo de indenizacdes resolveriam os problemas da sobrevivéncia. Embora a
promessa da casa propria ndo tenha se concretizado para todos indiscriminadamente, a
ideologia da casa propria se tornou dominante e funcional ao discurso hegeménico.
Essa ideologia atribui a responsabilidade ao trabalhador desempregado (que acessa o
beneficio — indenizacao), lancando-o ao mercado em busca da consecucao desse
sonho.

Arretche (2002a; 2002b) analisou dois fenémenos atrelados a politica
habitacional da década de 1990: “desfinanciamento” e “desestatizacdo” das empresas
publicas de habitagdo, culminando na introducao de elementos de mercado. Data dessa
época a criagdo do Programa Carta de Crédito Individual e Associativo'®, que rompia
com o paradigma do modelo anterior porque concedia financiamentos diretamente ao
mutuério final para aquisicdo de um imével diretamente no mercado imobiliario (moradia
nova ou usada ou até mesmo para a constru¢ao ou reforma):

(...) Portanto, via gestdo seletiva das linhas de crédito, ocorreu uma
inflexao significativa na politica habitacional: de um modelo centrado no
financiamento a producdo de habitagbes novas, e assentado em uma
rede de prestadoras publicas, para um modelo centrado no
financiamento ao mutuario final. A gestdo seletiva das linhas de
financiamento [em programas especificos] ndo foi um resultado né&o
intencional, derivado da exigéncia de adimpléncia junto ao governo
federal para obtengao de recursos do FGTS, isto €, o desfinanciamento
das empresas publicas nao foi resultado apenas das taxas de
inadimpléncia das prestadoras publicas. A meta de prioridade de
aplicagédo de recursos no Programa de Carta de Crédito em detrimento
do Programa Pré-Moradia foi objeto de uma resolugdo do Conselho
Curador do FGTS (n® 246) ja em 1996. Assim, o desfinanciamento das
empresas publicas fez parte de uma estratégia cujo objetivo central era
introduzir mecanismos de mercado na gestdo das politicas de
desenvolvimento urbano. (ARRETCHE, 2002b, p. 441-442).

De fato, entre 1995 e 2000, doze das 44 Companhias de Habitacdo (COHABS)
declararam faléncia ou diversificaram suas atividades, passando a operar como
institutos de desenvolvimento urbano, e ndo mais como agéncias de promogao publica
de habitacdes para baixa renda (ARRETCHE, 2002b)'’.

'?Dirigido a populacio de até doze salarios-minimos.
'27As COHABs do Ceara, Alagoas, Ronddnia, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Espirito Santo, Mato
Grosso e Goias foram fechadas. A COHAB do Rio Grande do Sul havia declarado faléncia antes de
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Da mesma forma, Arretche (2002a; 2002b) e Bonduki (2014) apontam para a
absorcdo de maior parte dos recursos do FGTS para os Programas Carta de Crédito
Individual e Associativo, em detrimento da intervengao pelo setor publico, isto é, com a
reducdo de recursos do FGTS para o Programa Pr6-Moradia, operado por
Prefeituras'?®. Mesmo como fonte de recursos perene, o FGTS foi impactado com o
ajuste fiscal e endividamento do pais com o Fundo Monetario Internacional (FMI)
durante a cartilha neoliberal (sob o governo FHC), tendo sido restringidos o crédito e o
gasto publico, chegando mesmo a ser paralisado o Programa Pr6-Moradia (BONDUKI,
2014).

A Lei n® 8.036, de 1990'%, estabelece que, no minimo, 60% do orgamento do
FGTS deve ser aplicado em habitacdo popular, enquanto o restante (40%) deve ser
destinado ao saneamento basico e infraestrutura urbana'®.

Entre os demais fundos da atual politica habitacional - Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) - o FGTS representa o fundo que mais aporta
recursos. Seus recursos se destinam aos Programas Carta de Crédito Individual™' e
Carta de Crédito Associativo, e também para o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV - Faixas Il e lll, para familias com renda mensal entre R$1.600,00 e R$
5.000,00)"%.

1995. As empresas estaduais da Babhia, Distrito Federal e Rio de Janeiro se transformaram em agéncias
de desenvolvimento urbano.

128 Para ilustrar o processo, entre 1995 e 1998, a rede de empresas publicas de habitacdo recebeu 11,5%
dos recursos do FGTS pelo Programa Pro-Moradia; 28% dos recursos destinados ao Programa Carta de
Crédito Associativo; enquanto 76% foram para o Programa de Carta de Crédito Individual (ARRETCHE,
2002).

129 A Lei n° 8.036, que dispde sobre o Fundo de Garantia do Tempo de Servico, e da outras providéncias,
€ de11/05/1990. O Artigo 9° § 2° Os recursos do FGTS deverao ser aplicados em habitagéo, saneamento
basico e infraestrutura urbana. As disponibilidades financeiras devem ser mantidas em volume que
satisfaca as condi¢des de liquidez e remuneracdo minima necessaria a preservagao do poder aquisitivo
da moeda. § 3° O programa de aplicagdes devera destinar, no minimo, 60 (sessenta) por cento para
investimentos em habitagdo popular. § 4° Os projetos de saneamento basico e infraestrutura urbana,
financiados com recursos do FGTS, deverado ser complementares aos programas habitacionais.

130 O Patriménio Liquido do FGTS saltou de R$ 26,43 bilhdes, em 2012, para R$ 28,6 bilhdes, em 2013,
numa variagdo de 8,22%. Valores apresentados na Ata da 1422 Reunido Ordinaria do CCFGTS. Site
oficial do FGTS. Disponivel em: <http://www.fgts.gov.br/>. Acesso em: 08/10/2014.

3'Modalidades do CCl sdo: Aquisicdo de Unidade Habitacional, Construcdo de Unidade Habitacional e
Cesta de Material de Construcgéo.

32 “Ha uma alteragéao significativa nas aplicagbes do FGTS com o PMCMV que fortalece a produgéo de
novas unidades ampliando assim o estoque de moradias, combatendo o déficit em detrimento do
financiamento de imovel usado”. Trecho da entrevista realizada com membra do CCFGTS para a
presente Tese, em 08/10/2014.
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Em 2009, o subsidio fixado para o PMCMV era de 75% a cargo do FGTS,
enquanto 25% era 6nus da Unido (Orgcamento Geral da Unido - OGU). Ja em 2011 esse
percentual se alterou, elevando para 82,5% o subsidio fixado a cargo do FGTS,

diminuindo, portanto, o énus da Unido, estabelecido em 17,5%. Entretanto, “em

nenhum momento a Unido aportou os recursos compromissados o que fez o FGTS
emprestar recursos a Unido”'%,

Por fim, trata-se de uma politica publica dentro de uma esfera publica e de um
fundo publico operado por um banco publico'®* e gerido por um Conselho Curador'®
representado pela sociedade civil organizada (entidades sindicais de trabalhadores,
empresarios) e o poder publico. A Lei de regéncia (8.036/1990) estabelece o Ministério
das Cidades (a época da homologacdo da Lei, correspondia ao Ministério da Acao
Social), como o gestor das aplicagbes do Fundo, a quem compete, também, o
acompanhamento da execug¢do dos programas; o aporte ao Conselho Curador com

estudos técnicos e a definicdo de metas a serem alcangadas nos programas. Cabe

3% Essas informacgdes referentes aos valores percentuais e ao empréstimo do FGTS a Unidao foram
concedidas por entrevista realizada com membra do CCFGTS para a presente Tese, em 08/10/2014.
Quanto aos valores percentuais, a mesma informagao pdde ser checada e atualizada pelo site que
disponibiliza noticias periodicas e as atas. De acordo com noticia veiculada pelo site oficial do FGTS os
financiamentos, da ordem de R$ 100 bilhdes injetados no Programa Minha Casa Minha Vida, desde a
sua criagcdo, em 2009, possibilitaram a concesséo de descontos (subsidios) que totalizam R$ 27,7 bilhdes
na producdo de 1.472.735 unidades até o més de outubro de 2014.“FGTS aplicou mais de R$ 100
bilhdes no Programa Minha Casa Minha Vida”. Disponivel em: <http://www.fgts.gov.br/>. Acesso em:
07/11/2014.

134 Destaca-se parte das atribuigbes relacionadas ao agente operador conforme a ja referida Lei 8.036.
Art. 72 A Caixa Econdmica Federal, na qualidade de agente operador, cabe: | centralizar os recursos do
FGTS, manter e controlar as contas vinculadas, e emitir regularmente os extratos individuais
correspondentes as contas vinculadas e participar da rede arrecadadora dos recursos do FGTS; Il
expedir atos normativos referentes aos procedimentos administrativo operacionais dos bancos
depositarios, dos agentes financeiros, dos empregadores e dos trabalhadores, integrantes do sistema do
FGTS; Il definir os procedimentos operacionais necessarios a execugao dos programas de habitagéo
popular, saneamento basico e infraestrutura urbana, estabelecidos pelo Conselho Curador com base nas
normas e diretrizes de aplicagédo elaboradas pelo Ministério da Agédo Social; IV elaborar as andlises
juridica e econémico-financeira dos projetos de habitagdo popular, infraestrutura urbana e saneamento
basico a serem financiados com recursos do FGTS. Ressalta-se que essa Instituicdo pode desempenhar
também papel de AGENTE FINANCEIRO atuando como instituicao financeira responsavel pela operagéao
de crédito, concorrendo em igualdade de condigbes com outros bancos no mercado. Disponivel em:
<http://www.fgts.gov.br/> Acesso em: 07/11/2014.

1350 Conselho Curador do FGTS — CCFGTS é um 6rgao colegiado tripartite composto por representantes
de trés centrais sindicais (CUT, CGT e Forca Sindical); trés representantes dos empregadores
(Confederacao Nacional da Industria — CNI, Confederacao Nacional do Comércio — CNC e Confederacao
Nacional das Instituicbes Financeiras, CNF) e; seis representantes do governo (ministérios do
Planejamento, Trabalho e Emprego, Fazenda, Desenvolvimento; CEF e Banco Central), presidido pelo
Ministério do Trabalho e Emprego. O CCFGTS tem como fungao estabelecer as diretrizes € as normas
para utilizacdo de recursos do FGTS em consonancia com a politica nacional de desenvolvimento
urbano. Portanto, o CCFGTS atualmente é composto por 24 membros, sendo 12 representantes do
Governo Federal, 12 da sociedade civil (06 dos trabalhadores e 06 dos empregadores).
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ressaltar que a existéncia desse érgao gestor, bem como a do Ministério do Trabalho e
Emprego,'® nao representa uma esfera de comando na condugéo da politica do FGTS,
posto que o Fundo seja publico (dos trabalhadores), mas nao estatal, devendo se
submeter a instancia deliberativa do CCFGTS, essa, de fato, a arena de lutas, alcada
ao nivel de regulacao federal da politica.

De fato, o FGTS néao prescinde de um 6rgao federal ou municipal de mediacao
entre a gestao do fundo e o usuario final (trabalhador), dependendo, tdo somente, do
repasse do recurso pelo agente operador (Caixa Econdmica Federal). Os entes
federados servem nao como instancia de poder da politica, mas como escalas de

redistribuicdo dos recursos dessa politica:

Conforme deliberagdo do CCFGTS, cada unidade da federagéo deveria
ter um orgamento anual, calculado com base na arrecadacgao liquida do
Fundo e em critérios de distribuicdo entre os estados que atribuissem
pesos distintos as variaveis: arrecadagao do FGTS, populagéo urbana e
déficit habitacional e de agua e esgoto. Este orgamento estabelece o
valor maximo que pode ser emprestado para cada Estado anualmente.
(ARRETCHE, 2002b, p. 453-454).
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Entrementes sua invisibilidade °* o Fundo dos Trabalhadores fora se alojando de

forma constante e significativa na engrenagem do Estado Capitalista posta em
movimento pela “socializagao capitalista das forgas produtivas” (RODRIGUES, 2012,

p.17).

Interessa-nos lembrar que com esse Fundo foi possivel montar uma
complexa engenharia financeira de captagdo de recursos exira-
orgamentarios que, associada a uma rede institucional bem distribuida
no territério, continua viabilizando, até hoje, recursos continuos e

'38A Presidéncia do Conselho Curador é exercida pelo Ministério do Trabalho. Assim o voto de
desempate é do Presidente que atualmente é o préprio Ministro do Trabalho e Emprego. Compete a tal
6rgao manter os meios necessarios ao exercicio do Conselho Curador com uma Secretaria Executiva e
logicamente, aplicar a legislagao trabalhista em voga, prevendo multas e penalidades aos empregadores
que nao a respeitarem, contudo, seu papel ndo é de pautar nem deliberar de forma exclusiva sobre o
Fundo.

'¥Mesmo entre os beneficiarios de programas habitacionais Carta de Crédito Individual ou Associativo
desconhecem a fonte de seus financiamentos como constatou o Relatério de Avaliagao dos Programas
do FGTS, intitulado “Resultado da Aplicagdo Nacional 2013” da Caixa Econémica Federal, cuja cobertura
da pesquisa abrangeu 751 municipios distribuidos em 26 Unidades da Federacdo. As respostas para o
questionamento sobre “conhecimento quanto a origem dos recursos” a maioria dos entrevistados
(beneficiados) declarou que os recursos sao oriundos da propria CAIXA e, em segundo lugar, destacou-
se a opgao “nao sabe” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2013).
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seguros para as politicas de habitacao e saneamento em nivel nacional.
(ROSSETO, 2003, p. 17).'®

O FGTS foi a politica urbana e habitacional por exceléncia, nascida na ditadura
(apenas trés anos apos o golpe de 1964), acompanha todo esse periodo da histéria
brasileira e sua maturidade se da no periodo da redemocratizacédo. Trata-se, portanto,
de uma politica de Estado com quase 50 anos de existéncia, entre os quais, 20 anos,
mantiveram-se sem a institucionalizacdo, sem a sustentacdo de um érgao especifico,
isto €, mesmo com a extincdo do BNH, a politica que foi posta em movimento em 1967

continuou a financiar a producao habitacional e urbana do pais.

3.3 O MINISTERIO DAS CIDADES, APARELHO QUE (RE) CENTRALIZOU A
POLITICA URBANA HABITACIONAL

A Unido reassumiu a centralidade da questdo urbana e habitacional com a
criacao do Ministério das Cidades, em 2003. Ap6s dezessete anos (contados a partir da
extincdo do BNH em 1986), sem uma estratégia ou direcao nacional, e diante de um
quadro de crise fiscal do Estado e de vacuo meramente institucional, uma nova
configuragdo determinou um novo arranjo de escalas para a politica habitacional. O
Ministério das Cidades, portanto, algou a escala federal novamente a esfera
institucional, ao nivel de regulagao da politica habitacional e urbana.

No aspecto formal - institucional e gerencial - temos hierarquicamente um
conjunto de programas desenhados na escala federal para o planejamento do espaco
urbano municipal. Historicamente, contudo, foram algumas experiéncias municipais de
éxito, acumuladas durante o periodo de democratizagdo até a instituicdo do Ministério
das Cidades, que desembocaram no érgao (BONDUKI, 2014), deixando patente que,
no Brasil do complexo regime de federalismo trinitario, as escalas da politica urbana e
habitacional sdo determinadas como linhas cambiantes, flexiveis, passiveis de serem
rearticuladas e justapostas, ao sabor de conjunturas histéricas. A relacdo Ministério das
Cidades x municipios demarca ndo apenas duas escalas geograficas administrativas,

38 E uma publicagdo do Instituto de Estudos Especiais/Polis (PUC-SP), nomeada Observatorio dos
Direitos do Cidadao, acompanhamento e andlise das politicas publicas da cidade de Sao Paulo, n®
14/Fundo Municipal de Habitagdo. Mas tem uma Unica autora, R. Rosseto (2003).
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mas também duas dimensdes politicas: uma do planejamento (federal) e outra da
gestao (municipal), perfazendo o percurso da producéo da politica espacial que culmina
na producao do espaco urbano municipal.

Ha um acumulo histérico e politico que ndo pode ser ignorado, nas ultimas
décadas, marcando-as com uma expressiva luta e intensa mobilizacdo de movimentos
populares, trabalhadores, sindicatos, Universidades e outros setores da sociedade
brasileira, cujos esforcos puseram em movimento engrenagens poderosas para uma
nova politica urbana, levando a constituicdo de marcos regulatérios nacionais (em
particular, o Estatuto da Cidade, em 2001) e a adocao de medidas legislativas que
foram determinantes para o desenvolvimento das politicas publicas urbanas atuais no
pais (VALENCA, 2014; SOUZA, 2013; BONDUKI, 2014).

Esse actmulo politico e social culmina no ideario da Reforma Urbana'®,
auténtico e genuinamente brasileiro, que, de fato, nada mais € que a “apropriagdo do
planejamento e da gestdo urbanos pelo pensamento critico” (SOUZA, 2013, p. 155), a
partir de uma “sintese intelectual que se operou no Brasil nos anos 80 e 90, fruto da
sinergia de décadas de acumulo de importantes analises com a reflexao técnica sobre
planejamento e a experiéncia dos movimentos sociais” (SOUZA, 2013, p. 156).

A Reforma Urbana passa a ser compreendida como uma “agenda publica” que
vem a tona para o debate publico, justamente por meio da difusdo e do reconhecimento
dos problemas urbanos. Como um mecanismo da esfera publica, essa agenda esta
livre de uma determinagédo exclusivamente estatal, agregando interesses divergentes,
institucionalizando conflitos e possibilitando diferentes alternativas (MELAZZO, 2010).

Sua concepgao, que deve ser “progressista e critica para fazer valer os principios
basicos de justica social na cidade” (VALENGCA, 2014, p.346), pode ser caracterizada
como um “conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista, voltado para “(...) o objetivo primario: reduzir os niveis de injustica social
no meio urbano e promover uma maior democratizacdo do planejamento e da gestao
das cidades” (SOUZA, 2013, p. 158).

Com a renascente democracia brasileira, surgiram governos populares

municipais de partidos de esquerda que experimentaram orcamentos participativos,

'3 Ressalta-se a existéncia da emenda popular da Reforma Urbana subscrita por 130.000 eleitores da
parte da sociedade civil a Assembleia Constituinte por meio do Movimento Nacional de Reforma Urbana
(MNRU).
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conselhos, debates e audiéncias publicas, enfim, praticas relacionadas a democracia
participativa e cidadid. E desse periodo denso politicamente (década de 1990) a
formulacao de propostas e programas, como a urbanizagao de favelas, a construgao de
moradias por autogestdo, intervengbes em corticos nas &reas centrais, assisténcia
técnica e juridica a moradia, programas de recuperacao urbana (BONDUKI, 2014;
VALENCA, 2014; SOUZA, 2013).

A criagdo e o formato do Ministério das Cidades buscaram romper a viséo
setorial da urbanizacao e explicitaram as varias faces do espacgo urbano articuladas por

diversas agendas politicas:

A criagdo do Ministério das Cidades constituiu um fato inovador nas
politicas urbanas, na medida em que superou o recorte setorial da
habitagdo, do saneamento e dos transportes (mobilidade) e transito para
integra-los levando em consideragdo o uso e a ocupacgao do solo. (...
Outro aspecto fundamental de sua criagao esta na busca da definigao de
uma politica nacional de desenvolvimento urbano em consonancia com
os demais entes federativos (municipio e estado), demais poderes do
Estado (legislativo e judiciario) além da participagdo da sociedade
visando a coordenagdo e a integragdo dos investimentos e agdes nas
cidades do Brasil, dirigidos a diminuicdo da desigualdade social e a
sustentabilidade ambiental. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013, s/p)."*

Essas agendas politicas pautaram a estrutura administrativa do Ministério das
Cidades, que se materializou em quatro Secretarias Nacionais: Habitagao,
Saneamento, Programas Urbanos, Transporte e Mobilidade.

Desde a 12 Conferéncia Nacional das Cidades, inUmeras reivindicacoes
populares foram apresentadas, apontando para a urgente necessidade de politicas
integradas e programas nas areas de habitagdo popular, a partir da criagdo e do
fortalecimento de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano que contemplasse,
além da moradia digna, do saneamento ambiental, do transporte e da mobilidade, a
regularizacdo fundidria. Dessa forma, visando a superar o setorialismo, coordenar e
integrar as ac¢des nas cidades brasileiras, o Ministério das Cidades estabeleceu, de
acordo com o que foi aprovado na 12 Conferéncia das Cidades, o Plano Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), em conjunto com o Conselho das Cidades, em 2004.

140 Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/index.php/o-ministerio>. Acesso em: 15/04/2013
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No entanto, a configuracao institucional em um Gnico aparelho guardou em si
uma heterogeneidade politica'' de agdes, programas e recursos setorializados para
cada grande tema objeto de politica urbana. Ainda que o Ministério das Cidades tenha
inovado no formato administrativo, as politicas setoriais ndo foram rompidas e
permanecem representadas por legislacoes especificas federais x municipais
(legislagao de uso do solo, habitagdo, saneamento, acessibilidade e transporte coletivo)
que nao estabelecem vinculos sequer com o PNDU (RODRIGUES, 2011a).

Contraditoriamente, cada politica urbana (conduzida por cada Secretaria dentro
do Ministério das Cidades) fatiou e recortou 0 que outrora havia reunido, tornando o
espaco urbano municipal uma colcha de retalhos impossivel de integrar, pela
quantidade de planos setoriais, imprimindo uma leitura pragmatica da cidade que
fragilizou as prefeituras, ao invés de fortalecé-las, tornando-as verdadeiras “caixas-
fortes” (receptoras de recursos federais) para a elaboracédo de uma infinidade de planos
por empresas prestadoras de consultoria'*.

A disputa por recursos publicos ndo se da apenas no nivel da competicao entre
os agentes federados, como atestou Ismael (2014) anteriormente, mas entre os
agentes privados e agentes publicos, o que inclui a iniciativa privada, as Universidades,
os centros de pesquisa, etc., tanto no ambito da producdo da politica como no da
produgao do espaco.

Cumpre salientar que os Planos de Saneamento, de Habitagdo e de Mobilidade
Urbana deveriam dialogar entre si e articular-se na escala municipal, como consta na
Resolucdo Recomendada n® 61, de 3 de dezembro de 2008, o que n&o ocorre, dado o
recorte setorial da propria estrutura administrativa do municipio. Esse recorte é
reafirmado com a exigéncia de se criarem Conselhos Municipais para cada politica
urbana (Conselho de Habitacdo, de Saneamento, de Meio Ambiente, etc.), em vez de
Conselhos Municipais das Cidades. Uma vez ativos, tais planos e conselhos se
sobrepdem como escalas de agao na cidade, metaforicamente como layers (camadas,
na linguagem do geoprocessamento) em vez de se articularem como se esperaria de

um planejamento integral do territério.

" Cita-se, en passant, que disputas politico-partidarias tiveram lugar no interior do aparelho,

desarticulando a politica urbana concebida de maneira integral. De sua formag&o original, manteve-se téo
somente a Secretaria de Habitagao (BONDUKI, 2014).
%2 O resultado desse efeito sera analisado no préximo capitulo.
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Como atesta Dias Martins (2006), um urbanismo inspirado na Reforma Urbana

foi se alojando na aparelhagem do Estado Brasileiro como

ultimo passo para que o ideario da Reforma Urbana e do direito a cidade
se transforme em um tipo de urbanismo institucional e ideol6gico que se
aloja na burocracia do Estado, gerando praticas de dominacdo e
controle do processo de producdo do espaco que se distanciam do
ideario que lhe deu origem”. (MARTINS, 2006, p. 161).

Nesse processo ha a constituicdo de um arcabouco institucional complexo, para
além do préprio érgdo governamental ministerial, com centros e instituicbes de
pesquisa para subsidiar conceitos e metodologias; bancos estatais para financiar
programas; agentes publicos e privados do setor produtivo e financeiro com atuagdes
bem distintas. Na escala do planejamento, esse aparelho estatal forneceu uma viséao
técnica e uma leitura espacial de rede urbana, elaborando para isso o PLHANAB, que
serd analisado a seguir.

O primeiro ano da gestdo do Ministério das Cidades se encerra com a 1?2
Conferéncia Nacional das Cidades, forum deliberativo e marco histérico na luta da
Reforma Urbana, quando representantes de entidades de classe, profissionais,
movimentos sociais, ONGs, universidades, empresarios, governos e parlamentares de
todas as esferas da Federacgao, totalizando 2.510 delegados, apresentaram propostas
relacionadas & construcéo coletiva de uma politica nacional urbana. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2006a). Nessa 12 Conferéncia ocorreu a eleicdo do Conselho Nacional das
Cidades'*, outro importante espaco politico constituido por um érgéo colegiado'** que
integra a estrutura do Ministério das Cidades. Dessa maneira, segue o tipo de arranjo
politico considerado uma inovagcdo na mediagcao Estado/Sociedade no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas com o que se denomina controle
social (MARTINS, 2006).

"®|nstituido pelo Decreto n° 5.031, de 2 de abril de 2004, com posse em 15/04/2004.

%4 Convém ressaltar que o Conselho das Cidades foi aprovado na conferéncia como instancia
deliberativa, no entanto, o Ministério da Fazenda n&o o aprova enquanto tal e, por isso, da 22 Conferéncia
Nacional em diante, essa condicdo deliberativa do Conselho é sempre recolocada. A participacio
majoritaria é da sociedade civil, composta por 49 conselheiros titulares, assim distribuidos por
segmentos: 23 de movimentos populares; 8 (oito) trabalhadores; 8 (oito) empresarios; 6 (seis) entidades
académicas e 4 quatro) ONGs, enquanto do poder publico sdo 37 conselheiros (gestores federais,
estaduais e municipais).
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A luz do modelo do direito & cidade, vai tomando forma uma gestdo urbana mais
democratica com base no controle social e popular por meio de novas instancias de

deliberacéo da politica urbana e habitacional:

A gestdo democratica esta calcada no modelo do “direito a cidade”
aplicavel e nao utopico: é a ideia de uso socialmente justo do espaco
urbano para que os cidadaos se apropriem do territério, democratizando
seus espacos de poder, de producdo e de cultura dentro de parametros
de justica social. (MARTINS, 2006, p. 134).

A democratizagdo cada vez maior da agdo coordenadora do Estado,
abrindo-se para incorporar elementos de democracia participativa tanto
na gestdao como no planejamento, € uma alternativa a submissao acritica
ao mercado. (SOUZA, 2013, p. 53).

Como centro institucional da produc¢é@o da politica habitacional, o Ministério das
Cidades inscreve conteudos programaticos no marco da Habitacao de Interesse Social
(HIS), operando numa sintese contraditéria e ambigua as categorias da habitagdo
elencadas no capitulo 1 (habitacdo como necessidade, como demanda, como
mercadoria, como déficit, como politica publica).

Analisar-se-ao a elaboragdo e coordenacdo de trés programas habitacionais
federais (HIS, MCMV e PAC-UAP) que surgiram nessa conjuntura histérica e politica,
mas, antes, vao se analisar a visdo técnica e a leitura espacial urbana que foram

institucionalizadas.
3.3.1 AVisao Técnica e a Leitura Espacial das Tipologias Urbanas

No Brasil, a cidade saiu da analise tedrica para a pratica politica, tornando-se um
discurso inteligivel, institucionalizado num aparelho de Estado. O Ministério das
Cidades trouxe a institucionalizagao de um saber técnico e se empenhou no esforgo de
compreensao do espaco urbano brasileiro em um discurso que fosse suficientemente
inteligivel e abrangente e, por isso mesmo, genérico, para que abarcasse todo o pais.
Desse esforco empreendido, recorreu-se a uma generalizacdo de cidades brasileiras.
Do contrario, como representar os 5.561 municipios brasileiros? Focando nas capitais?
Focando nas Regides Metropolitanas? Por tipo de atividade econdmica predominante, a

exemplo das cidades portuarias e/ou cidades macropolos?
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Metodologicamente, procedeu-se a uma abstracdo, generalizacdo e construcao
de categorias, chegando-se a hierarquizagdes e tipologias de cidades que retratassem
0 espaco urbano do pais. Dois estudos, de certa forma complementares, merecem
destaque nesse intento: “Hierarquizacdo e Identificacdo dos Espacgos Urbanos”
(RIBEIRO, 2009) e “Tipologia das Cidades Brasileiras” (BITOUN e MIRANDA, 2009),
que subsidiaram a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR/2005) do
Ministério de Integracdo Nacional que acabou por subsidiar o proprio PlanHab para o
Ministério das Cidades, objeto de analise da presente Tese.

O primeiro estudo objetiva uma classificagdo a partir de uma hierarquizacao dos
grandes espacos urbanos brasileiros. Para tanto, o estudo partiu das 26 Regides
Metropolitanas (RMs) oficialmente instituidas, de 2(duas) Regides Integradas de
Desenvolvimento (RIDEs), de 9 (nove) Aglomeracgdes Urbanas (AUs), polarizadas por
capitais de estados e pelas préprias capitais estaduais, totalizando um universo de 37
unidades regionais, as quais foram discriminadas em seis categorias que se baseiam e
se distinguem em dois universos: (4) tipos de espagos urbanos que configuram
aglomerados e tém carater metropolitano; e (2) tipos de espacos urbanos que nao
formam aglomeragdes entre 0s municipios e, portanto, tém carater néo
metropolitano’*.

A hierarquizagdo se deu quanto a dinamica e em niveis de integracdo e
interdependéncia do municipio-sede (nucleo) com os demais municipios da
aglomeracao (periferia), podendo constituir uma rede de cidades densa ou pouco
densa, quando “um unico nucleo urbano congrega todos os conteudos funcionais e
sociais”. Pressupbe-se a presenca ou auséncia de uma relacao de centralidade que
transcende a regido: “definida por indicadores do grau de importancia, aferindo a
complexidade e diversidade de fungdes e sua abrangéncia espacial, e a natureza
metropolitana, associada a niveis elevados de concentragdo de populacao e atividades

de maior complexidade””e. Vale destacar que o estudo conceitua metrépole como: “a

%5 Categoria 1: RM de S&o Paulo; Categoria 2: RM do Rio de Janeiro; Categoria 3: RMs de Belo
Horizonte, Porto Alegre e Brasilia, RMs de Curitiba, Salvador, Recife e Fortaleza; Categoria 4: Manaus,
RMs de Campinas, Vitéria, Goiania, Belém e Floriandpolis; Categoria 5: RMs de Natal, Londrina, Sao
Luis, Maceid, Jodo Pessoa, Baixada Santista, Norte/Nordeste Catarinense, Vale do ltajai e Maringa,
aglomeracgdes de Aracaju, Cuiaba e Teresina, Campo Grande e Porto Velho; Categoria 6: RMs de Foz do
Itajai, Vale do Ago, Carbonifera e Tubardo, Macap4, Rio Branco, Palmas e Boa Vista.

® Para o estudo foi utilizado um conjunto de indicadores tais como: populago total estimada (IBGE,
2004); numero de agéncias bancarias (BC, 2003), volume total de operacdes bancarias/financeiras (BC,
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cidade principal de uma aglomeracéo, destacando-se pelo tamanho populacional e
econbmico, desempenho de fungbes complexas e diversificadas, e relacoes
econbmicas com varias outras aglomeracdes, funcionando como centro de comando e
coordenacgao de uma rede urbana”.

A grosso modo, poder-se-ia resumir, por meio dos resultados obtidos da analise,
que nem toda capital estadual € metrépole (Rio Branco, Campo Grande, Jodo Pessoa)
nem toda metrépole é capital estadual (Campinas). Dessa forma, o estudo se distancia
da abordagem politico-administrativa, uma vez que buscam no espaco urbano
metropolitano especificidades e centralidades que o distinguem da Regiao
Metropolitana instituida oficialmente, sobretudo aquelas em torno das capitais
estaduais. Muito embora se parta de premissas distintas, e se chegue a resultados que
nao correspondem as categorias dadas e reconhecidas institucionalmente, a énfase
dada & aglomeragdo urbana'¥’, para enquadrar unidades metropolitanas, é semelhante
as utilizadas nas unidades reconhecidas oficialmente 2,

Para a geografia urbana critica contemporénea, a énfase sobre a metrépole recai
mais em seus conteldos, nos processos que lhe dao forma, mais do que em sua
morfologia ou aparéncia “cadtica”. A metropole, diferentemente das demais cidades, é
um “entreposto” especializado da economia global, com conexdes de fluxos
econémicos internacionais que mobilizam recursos materiais e infraestruturais, capital,
recursos humanos, processos sociais, politicos e culturais (a exemplo da vanguarda de
modismos estéticos, desde o consumo de objetos até o consumo de espacgos), do
contrario, na auséncia desses elementos nem toda capital nacional brasileira poderia
sustentar. Assim, nem toda grande cidade ou aglomerado de cidades € uma metropole
nem toda metropole é desmedida de tamanho (apenas para ficar com o exemplo das

metrdpoles europeias).

2003) e massa de rendimento mensal; movimento aeroportuério de passageiros (DAC, 2003); numero de
empregos formais em atividades de ponta (MTE, 2002); o nimero de sedes de empresas classificadas
entre as 500 maiores do pais, localizadas nos municipios que compdem os espagos urbanos, segundo o
balanco anual publicado pela Revista Exame de 04/ 2004.

7O conceito de aglomeracédo urbana corresponde: “as unidades que compdem uma mancha continua
de ocupacdao sobre mais de uma unidade municipal, envolvendo fluxos intermunicipais,
complementaridade funcional e integragao socioeconémica”.

1480 exemplo das areas conturbadas, de extensdo continua no entorno das grandes cidades como a
Grande Porto Alegre, o “ABC” em Sao Paulo, etc.
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O objetivo do segundo estudo foi construir uma tipologia urbana que tomasse
como ponto de partida a tipologia regional (PNDR), definida por microrregides, levando
em conta aspectos demograficos e econdmicos e a diversidade regional'*®. A escala
geografica microrregional escolhida tinha como pressuposto “superar a tradicional
abordagem” que parte das macrorregioes brasileiras estabelecidas, de modo a poder
captar as diferencas internas presentes no territério. Assim, optou-se por “um recorte
territorial mais amplo que o municipio, mas nao tdo grande quanto a macrorregiao”.
Para tanto, o documento utilizou abordagens acerca de estudos urbanos como a Rede
de Cidades (IPEA, CEDEPLAR).

Trata-se de uma categorizagdo abrangente e macro, que chega a 19 tipologias
urbanas.

%9 Delimitando-as segundo a riqueza instalada (ou estoque de riqueza acumulada) e as perspectivas de
expansao dessa riqueza a partir de dados, como o Produto Interno Bruto (PIB) municipal (estimado pelo
IPEA para 1990 e 1998), combinado com a dinamica de crescimento populacional € o rendimento
domiciliar médio (cuja fonte é o Censo 2000 do IBGE). O resultado sdo quatro tipos microrregionais
variando entre alta e baixa renda; elevado a pouco dinamismo do PIB.
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Quadro 03 -Tipologia das Cidades Brasileiras — PlanHab e PNDR

PlanHab Tipologia das cidades Brasileiras - PNDR
A Tipo 1 Espacos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro-Sul
(somente RMSP e RMRJ).
B Tipo 1 Espacos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro-Sul
(exceto RMSP e RMRJ).
. Espacos urbanos aglomerados e capitais mais présperas do Norte e
C Tipo 2
Nordeste.
. Espagos urbanos aglomerados e capitais e centros regionais do Centro-
D Tipo 3
Sul.
E Tipo 4 | Espagos urbanos aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste.
Tipo 5 Centros urbanos em espacos rurais prosperos com moderada
E desigualdade social.
, Centros urbanos em espacos rurais prosperos com elevada
Tipo 6 . .
desigualdade social.
Tipo 7 Centros urbanos em espagos rurais consolidados, mas fragil dinamismo
G recente e moderada desigualdade social.
Tipo 9 Centros urbanos em espacgos rurais que vém enriquecendo, com
moderada desigualdade social, predominantes no Centro-Sul.
: Centros urbanos em espagos rurais consolidados, mas de fragil
Tipo 8 | . . . .
dinamismo recente e elevada desigualdade social.
Tipo | Centros urbanos em espagos rurais que vém enriquecendo, com
10 | elevada desigualdade social, predominantes na fronteira agricola.
Tipo Centros urbanos em espagos rurais do sertdo nordestino e da
H 11 Amazdbnia, com algum dinamismo recente, mas insuficiente para
impactar a dindmica urbana.
Tipo | Centros urbanos em espagos rurais pobres, de ocupagao antiga e de
12 | alta desigualdade populacional, proximos de grandes centros.
Tipo | Centros urbanos em espagos rurais pobres com média e baixa
13 | densidade populacional e relativamente isolados.
Tipo |Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos
14 |rurais présperos.
Tipo |Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espagos rurais
15 | prdsperos.
Tipo | Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos
. 16 |rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente.
J Tipo |Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espagos rurais
17 | consolidados, mas de fragil dinamismo recente.
Tipo | Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos
K 18 |[rurais de pouca densidade econdémica.
Tipo |Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espagos rurais
19 | de pouca densidade econémica.

Fonte: Adaptado do PlanHab(2008).
Elab.:BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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Com o intuito de facilitar a leitura e de se apropriar geograficamente das
categorias espaciais que originaram as tipologias municipais do PlanHab, elaborou-se o
Quadro 04, exposto a seguir.

Quadro 04 — Categorias Espaciais, Atributos e Correspondéncia Geografica

Categorias Atributos Correspondéncia
especiais geografica
Centro sul
Espagos urbanos Somente Exceto
aglomerados Mais prosperos
i . RMSP e RMSP e
(tipos A; B) RMRJ RMRJ
Espacos urbanos
aglomerados e Mais prosperos Norte / NE
capitais (tipo C)
Espacos urbanos
aglomerados e Centro Sul Norte /
centros regionais NE
(tipos D; E)
Présperos
, Elevada
Moderada desigualdade desigualdade
Consolidados
Moderada Elevada Fragil Sertao nordestino e
desigualda | desigualda | dinamismo Amazénia
Centros urbanos de de recente
em espacos Que vém enriquecendo Predomin Fronteira
rurais . Elevada ' .
(tipos G H) Moderada desigualdade desigualdade Centro-Sul agricola
Com algum dinamismo recente Sertao nordestino e
Amazonia
Pobres — Proximidade | Relativa-
Ocupagéo Alta I\/:)e;ge grandes _mente
antiga dens. pop dens. pop. centros isolados
Prosperos
relevante atividade poucas
urbana atividades
urbanas
Pequenas Consolidados
cidades em re{eyante poucas fragil
, atividade atividades . .
espagos rurais urbana urbanas dinamismo
(tipos 15 J; K) De pouca densidade econémica
relevante atividade poucas
urbana atividades
urbanas

Fonte: Adaptado do PlanHab (2008).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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De modo geral, encontraram-se trés categorias espaciais principais, que
correspondem as onze tipologias (A a K): “Espagos urbanos aglomerados” (os quais se
associam com capitais e centros regionais); “Centros urbanos em espagos rurais”; e
‘Pequenas cidades em espacgos rurais”. Tais categorias abarcam diversos atributos
econbmicos e sociais (prosperidade, dinamismo, desigualdade, pobreza, economia
consolidada) e se atrelam a localidades especificas ou abrangentes (macrorregides) do
territério nacional, configurando uma hierarquia e uma gradag¢ao no sentido do tamanho
(aglomerados urbanos até pequenas cidades) e da economia (do mais prospero ao
mais pobre).

A primeira categoria espacial, Espacos Urbanos Aglomerados, envolve outras
duas subcategorias espaciais, como capitais e centros regionais, além dos proprios
aglomerados. O primeiro agrupamento evidencia um fen6meno conhecido: o acumulo
historico de riqueza em grandes centros, obedecendo as disparidades regionais, com
énfase no atributo econdmico “prosperidade”. Entre os espagos urbanos aglomerados,
destacam-se as Regides Metropolitanas de SP e RJ, seguidas pelas demais RMs do
Centro-Sul e ndo as nove RMs do pais, como consideradas no estudo anterior
“Hierarquizacdo e ldentificagdo dos Espacos Urbanos”. Portanto, no presente estudo,
fica evidente um novo corte latitudinal (Centro-Sul x Norte-Nordeste) e nova distingao
tipologica, com a configuragdo de um espago polarizado representado, num primeiro
momento, apenas por duas Regides Metropolitanas (SP e RJ, tipo A) e, num segundo
momento, apenas pelas demais RMs do Centro-Sul (tipo B). O terceiro tipo (C) € uma
categoria bem especifica, identificada como as Capitais do Norte e Nordeste e, a
seguir, o tipo (D) abrangente para todo o pais, com a categoria de centros regionais.

Qual sentido de tal recorte? Nao se pode perder de vista que o objetivo central
do PlanHab foi desenvolver uma tipologia que pudesse “fornecer parametros para a
politica de desenvolvimento urbano (em sua forte articulagdo com a politica
habitacional) e para orientar o investimento publico” e definir prioridades (PlanHab,
2008, p. 118). Dessa forma, houve a necessidade de “destacar as Regibes
Metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao Paulo em funcdo das suas peculiaridades de
concentracdo populacional, restricoes com relacao a terra urbanizada disponivel para

producdo habitacional, e o0 alto grau de urbanizagao” (PlanHab, 2008, p. 119).
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O conjunto tipolégico abrangido pela categoria espacial Centros Urbanos em
Espacos Rurais, diferentemente do conjunto anterior, € menos homogéneo porque
abarca um maior universo de realidades municipais dispersas no territério, nos
interiores da fronteira agricola, e até mesmo aqueles mais isolados, como o Sertao
nordestino e Amazénia, contudo, também aparecem préximos a grandes centros. Ha
um grande detalhamento de atributos, pelo menos 5 (cinco) tipos principais, sao eles:
espacgos urbanos “prosperos”; “consolidados”; “que vém enriquecendo”; “com algum
dinamismo recente” e “pobres”.

Por meio dessa categoria espacial (centros urbanos em espacos rurais) fica
implicito o entendimento quanto ao processo de urbanizacao, pois nao se contrapde o
urbano pelo rural, pelo contrario, é possivel notar a dissolugao dessa antiga oposicao,
na qual o nucleo urbano coordena, sobretudo, os espacos onde imperam as atividades
econbmicas estabelecidas do agronegécio. Da mesma forma, nessa categoria, 0
atributo “vem enriquecendo” capta um processo econémico em curso (que nao é
estanque nem taxativo de forma definitiva, como os atributos municipais: “consolidado”,
“‘prospero” ou “pobre”), uma exigéncia metodolégica e conceitual de classificacao,
provavelmente dadas as situacdes especificas de novos municipios da fronteira
agricola. Essa categoria espacial também €& ampla o suficiente para nao se reduzir ao
porte de cidades, ndao correspondendo necessariamente nem as grandes nem as
meédias cidades de modo que e o recorte de populagdo € menos rigoroso (pode haver
municipios com alta, média e baixa densidade populacional).

Ja a categoria Pequenas Cidades justamente se encerra na medida de tamanho
populacional ligada a economia rural atrelada aos mesmos atributos econémicos e
sociais da categoria espacial anteriormente analisada.

Muito embora o estudo tenha como pretensdo superar a escala da macrorregiao,
ao final do processo, o resultado corresponde exatamente aos recortes de
macrorregides, pois as diferengas politicas, econémicas e sociais ndo puderam ser
apagadas entre o elevado dinamismo do Centro-Sul e pouco dinamismo dos demais,
Norte-Nordeste. Compreende-se que s&o diversas varidveis econbémicas e sociais

existentes para subsidiar uma realidade urbana e, por esse mesmo motivo, sente-se
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falta de varidveis que superem a questao econdmica macro, como o Produto Interno

Bruto (PIB), sugerindo, por exemplo, o IDESE™.
3.3.2 Medindo as cidades pelo déficit — uma analise do PlanHab

Dos dezenove tipos municipais, o PlanHab redefiniu e adotou onze, unificando e
reduzindo os atributos econdémicos (préspero; alto dinamismo x baixo dinamismo;
pobreza, renda média e elevada desigualdade) e diluindo-os nas categorias espaciais
mantidas (regides metropolitanas; aglomeracdes/aglomerados; capitais e centros
regionais; centros urbanos em espacgos rurais € pequenas cidades em espacos rurais),

conforme Quadro 05.

Quadro 05 — Tipologias de Municipios Agrupadas por Numero de Habitantes

A - Regides Metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo.

Mais de B - Principais aglomeragdes e capitais ricas.
100 mil C - Aglomerados e capitais présperas do Norte e Nordeste.
habitantes | p - Aglomerados e centros regionais do Centro Sul.

E - Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste.

Entre 20 e | F - Centros urbanos em espacos rurais prosperos.

100 mil G - Centros urbanos em espacos rurais de média renda no Centro Sul.

habitantes |H - Centros urbanos em espagos rurais com elevada desigualdade e pobreza.

Menos de || - Pequenas cidades em espagos rurais prosperos.
20 mil J - Pequenas cidades em espacos rurais pobres, com baixo dinamismo.
habitantes | K - Pequenas cidades em espagos rurais pobres, com alto dinamismo.

Fonte: Adaptado do PlanHab (2008).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

%90 IDESE (indice de Desenvolvimento Socioecondmico) é um indice sintético, inspirado no indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que abrange um conjunto amplo de indicadores sociais e econdmicos,
classificados em quatro blocos tematicos: educacao; renda; saneamento e domicilios; e saude. Tem por
objetivo mensurar e acompanhar o nivel de desenvolvimento do Estado, de seus municipios. O IDESE
varia de zero a um e, assim como o IDH, permite que se classifiquem o Estado, os municipios em trés
niveis de desenvolvimento: baixo (indices até 0,499), médio (entre 0,500 e 0,799) ou alto (maiores ou
iguais a 0,800).
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Metodologicamente, a leitura do déficit habitacional para os 11 tipos de cidade
ficou comprometida porque o banco de dados existentes da FJP (2000 e 2005) utiliza
os Estados da Federacédo e a escala do municipio, e apenas pode ser desagregado
para municipios com populacédo urbana maior do que 20 mil habitantes; no caso dos
demais municipios, com menos de 20 mil habitantes, tendo de recorrer aos dados por
microrregido geografica''.

Segundo os calculos da FJP, o déficit habitacional basico de 2000 era de
5.890.138 habitactes, sendo 4.140.087 em areas urbanas e 1.750.051 em areas rurais.
Com a projecao para 2005, esse déficit ficou em 6.134.582 habitacbes, sendo
4.677.171 em areas urbanas e 1.457.411 em areas rurais. O déficit habitacional basico

152

ajustado>aponta 4.887.626 habitagdes; sendo 3.699.565 habitacbes urbanas e

1.188.060 em éareas rurais. O PlanHab chegou a uma relacao, no Grafico 01 a sequir.

Grafico 01 - Déficit Habitacional Basico Ajustado em Porcentagem
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TipoA TipoB TipoC TipoD TipoE TipoF TipoG TipoH Tipol Tipod TipoK
= DEFICIT HABITACIONAL BASICO AJUSTADO - % total nacional

Fonte: Adaptado do PlanHab (2008).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

151 O déficit habitacional basico foi calculado para um total de 981 municipios, considerando populagio
gzyal ou superior a 20 mil habitantes e todos os municipios das regides metropolitanas (PLANHAB).

O PLANHAB analisou como problematica a necessidade habitacional da coabitagdo, apontada pelo
numero de familias conviventes no DHB da FJP. Assim, um novo calculo foi feito com a reducdo de 35%
correspondente as familias conviventes que, supostamente, ndo integram as demandas atuais por novas
moradias.

i
1
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O tipo A é o que mais concentra déficit habitacional bésico ajustado, ou seja, as
duas RMs de SP e RJ se destacam (9,5% e 6,2%, respectivamente) e juntas
representam 15, 7% do déficit nacional. O segundo tipo que concentra as necessidades
habitacionais, ao contrario do que se poderia supor, ndo corresponde a categoria
espacial que vem logo em seguida na hierarquia das principais aglomeracgoées, o Tipo B
(com as demais regides metropolitanas e as capitais ricas), nem o Tipo C (aglomerados
e capitais présperas), nem o Tipo D (centros regionais do Centro-Sul), e sim, o Tipo E
(“aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste). O déficit nas cidades dos tipos
B, C, D, K apresenta praticamente o mesmo valor (entre 10% a 12%).0 déficit nos tipos
de cidades F, G, H, | ndo apresenta elevadas taxas e nao ultrapassa os 6%, embora se
possa notar que os maiores déficits (tipos G e H) quase se igualam em cidades com
padrdes de riqueza diferenciados (“média renda do Centro-Sul” e “pobreza e elevada
desigualdade” sem correspondéncia geografica). E, novamente, as taxas de déficit se
elevam na medida em que se atingem os ultimos tipos, o Tipo J, despontando com 9%,
e o Tipo K com 11%, ambos configurando “cidades pequenas em espagos rurais
pobres”. Portanto, da perspectiva tipolégica adotada ndo existe uma légica decrescente
linear do mais populoso, com maior déficit, para 0 menos populoso, com menor déficit,
no interior das categorias espaciais.

Uma vez que se mude a perspectiva de analise adotada, a conclusdo para a
condugdo do problema do déficit pode ser completamente distinta. Em que pesem
todas as particularidades investigadas, os universos pesquisados e tipificados dos
estudos que o subsidiaram, o proprio PlanHab acaba por reagrupar a tipologia na
classificagao populacional dos trés conjuntos: “municipios com populagao de 100 mil e
mais habitantes”; “municipios com populagao entre 20 e 100 mil”; e “municipios com
populacéo até 20 mil habitantes”. Ou seja, os cinco primeiros tipos de cidades (A; B; C;
D; E) sdo compostos por cidades com mais de 100 mil habitantes e aglomeracdes
urbanas; os trés tipos de cidades (F; G; H) contém entre 20 e 100 mil habitantes e os
outros trés tipos de cidades (I; J; K) sdo aqueles classificados com menos de 20 mil
habitantes. Ocorre, por conseguinte,, uma reducdo que empobrece a andlise, porque
apaga as diferencas que haviam sido sinalizadas do ponto de vista geografico e de

compreensao do espacgo urbano. O melhor exemplo, talvez, seja o terceiro grupo que
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acaba reunindo os atributos que antes eram antagdénicos das pequenas cidades em
espacos rurais.

Da mesma forma, se a analise do déficit recai sobre as 11 tipologias, o PlanHab
pode especificar e apontar com melhor escala de analise as situagdes mais criticas, ao
invés de generalizar por grandes conjuntos uniformes. O tipo E mereceria atengéo
especial, porque corresponde a “grandes aglomerados do Norte e Nordeste que
apresentam indices mais elevados de pobreza, alto déficit habitacional absoluto e
relativo, e menos condicbes para enfrentamento dos problemas com recursos
préprios”.Portanto difere radicalmente de regides metropolitanas que, em tese,
poderiam ter mais condicées para enfrentamento, inclusive com consércios e gestdes
compartilhadas.

O Quadro 06, a seguir, demonstra um novo reagrupamento das tipologias
urbanas e atrelamento ao déficit habitacional.

Quadro 06 — Agrupamento das Tipologias por Déficit Habitacional Basico

Tipos de cidades Déficit habitacional
Grupo 1 A;B;C;D; E 61,1% do déficit habitacional basico
P (575 municipios) ajustado.
Grupo 2 F,G,H 15,1% do déficit habitacional basico
P (1.112 municipios) ajustado.
Grupo 3 I;J; K 23,8% do déficit habitacional basico
P (3.819 municipios) ajustado.

Fonte: Adaptado do PlanHab (2008).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

De acordo com a nova classificagdo, o PlanHab aponta a prioridade ao primeiro
grupo que reune os tipos A, B, C, D, E que, juntos, acumulam mais da metade do déficit
habitacional basico ajustado nacional (61,1%). O agravamento da situacao se da pelo
preco da terra urbanizada que, sendo mais elevado pela maior disputa entre grupos
imobiliarios e fundiarios, resulta em custos mais altos para a produgcdo habitacional.
Aqui a analise deve ser extrapolada para além do déficit habitacional (teto). Se, de fato,
a solugcdo das necessidades habitacionais € a nova producdo e esta ndo pode estar
desvinculada das demais questdes urbanas, como toda a sorte de acesso a
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infraestrutura, desse modo, ndo restam duvidas de que as regidées metropolitanas, as
capitais, principais aglomeracdes e centros regionais, com seus elevadissimos niveis
de segregacdo socioespacial, despontam com uma imensa precariedade e
informalidade em assentamentos distribuidos por todo o pais. Complementa-se a
andlise com a inclusdo de dados quanto aos domicilios em setores subnormais'*%e
domicilios em assentamentos precérios154, onde, de fato, 80,7% e 69,3% se
concentram, respectivamente, em apenas nove regides metropolitanas. Contudo, o
calculo para a caréncia de infraestrutura apresenta resultados inversos: apenas 5,8%
se acumulam nas regides metropolitanas.

Dessa forma, o outro extremo, o grupo de “pequenas cidades em espacgos rurais”
(que corresponde aos municipios com menos de 20 mil habitantes) também é objeto de
atencdo do PlanHab e para ele se direciona uma segunda prioridade. Analogo ao fato
que apresenta taxa de urbanizacdo menor que as demais tipologias, grande parte do
problema habitacional esta relacionado as necessidades habitacionais rurais: 70% do
déficit habitacional rural total ai esta. Sao situagdes nas quais o custo da terra também
€ menor.

Com excecao da questdao do preco da terra que € o que vai de fato orientar a
politica de produgéo habitacional, encontram-se mais similaridades do que diferencas
nos problemas habitacionais das cidades brasileiras, porque ndo se trata do porte da
cidade nem da forma do problema (tipo de déficit), mas do processo que o origina, pela
producgao espacial capitalista.

A precariedade habitacional, a irregularidade e a caréncia de infraestrutura se
distribuem por todo o territério nacional e por toda a rede urbana brasileira. O mesmo
pode ser dito da auséncia de saneamento basico, uma das maiores tragédias da
urbanizagcédo contemporanea, fenébmeno nao apenas nacional, mas mundial.

O préprio PlanHab aponta que os menores municipios, das tipologias I, J e K,

enquadrados no grupo de menos de 20 mil habitantes, possuem 45,7% total de

53 Para o niimero de domicilios localizados em setores censitarios subnormais, o PlanHab obteve os
dados a partir do Censo Demografico de 2000 do IBGE.

5% Para o nimero de domicilios localizados em assentamentos precarios o PlanHab considerou o estudo
elaborado pelo Centro de Estudos da Metrépole/Cebrap (2007) para o Ministério das Cidades.
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domicilios com caréncia de infraestrutura, enquanto outros 48,5% estdo nos municipios
com mais de 20 mil habitantes, localizados fora de regides metropolitanas'*°.

Muito embora tais estudos tragam variaveis para dimensionar e reclassificar o
espaco urbano por meio de outros recortes, a distribuicdo geografica do niumero de
municipios, segundo faixas de tamanho populacional, ainda é o recorte principal,
seguindo o Estatuto das Cidades.

Nao ha como negar a disparidade e distancia concretas entre espacos urbanos
brasileiros, bem como a centralidade e o peso econdmico (e também politico e cultural),
no Brasil, das grandes aglomeracdes, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, entre outras.
No entanto, esse recorte empobrece a andlise, ja que ao pér énfase no tamanho da
populacdo, ndo permite enxergar realidades complexas, seja em cidades grandes,
médias ou pequenas.

Ou, como apontou Milton Santos, ja na década de 1990 (1993):

Com diferenca de grau e de intensidade, todas as cidades brasileiras
exibem problematicas parecidas. O seu tamanho, tipo de atividade,
regido em que se inserem, etc sdo elementos de diferenciacdo, mas em
todas elas problemas como os de emprego, habitagdo, transportes,
lazer, agua, esgotos, educagdo, saude sao genéricos e revelam
enormes caréncias. Quanto maior a cidade, mais visiveis se tornam
essas mazelas. (...) A organizacao interna de nossas cidades, grandes,
pequenas e médias revela um problema estrutural, cuja analise
sistémica permite verificar como todos os fatores mutuamente se
causam, perpetuando a problematica. (SANTOS, 1993, p. 95-97).

Obviamente que o tamanho dos problemas se apresenta de forma mais intensa e
mais visivel em metropoles ou grandes aglomerag¢des, o que ndo autoriza, por outro
lado, a constatacdo automatica e simplista de que os problemas estejam resolvidos nas
cidades menores, como o proprio PlanHab demonstrou.

De uma perspectiva politica, a época das primeiras Conferéncias das Cidades,
em 2003, de todos os 3.152 municipios que realizaram suas conferéncias, quase 70%
tinham populagéo inferior a 20 mil habitantes, ou seja, ficou patente o interesse desse

universo de municipios em identificar e debater seus problemas, assim como propor

195 “(...) a prioridade para a realizagéo de investimentos em melhorias habitacionais a partir da instalagao

ou suplementagcdo de infraestrutura urbana basica com a implantacdo e adequacao encontram-se
espalhadas entre os pequenos € médios municipios que nao fazem parte das metrépoles. Trata-se de
uma prioridade dispersa no territorio nacional” (PlanHab, 2008).
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principios e diretrizes para as politicas setoriais e a politica nacional (RODRIGUES,
2004).

Outra questdo relevante, considerada pela mesma autora, € o tamanho do
territério municipal que, em diversos casos, revela herancas fundidrias historicas,
ligadas ao tipo de economia agréria que estabeleceu limites e divisas'*®. Para além de
sua origem historica, no caso de nao representarem area de fronteira agricola, como a
gestdo urbana atua sobre tais porcoes do territério? Como os perimetros urbanos
desses municipios se ampliam e obedecem aos ditames da producdo capitalista do
espaco, servindo de forma funcional a politica habitacional? Ha um padrao de
crescimento disperso e espraiamento do tecido urbano dos municipios brasileiros. O
mau uso das terras urbanas vazias, que atuam como reserva de valor, servindo a
especulacao imobiliaria e fundiaria, empurra cada vez mais o perimetro urbano dentro
dos limites do territério municipal. Os diversos fen6menos associados a esse padrao,
como o modelo rodoviario adotado, a fragmentacado social do tecido urbano com a
segregacao socioespacial, a criacdo mercantil da escassez ja foram objeto de variadas
pesquisas e investigacdes geograficas'’.

Outra questao latente e que deve ser explicitada é a quantidade de municipios
causada pela “fragmentacao do territério em um grande numero de municipios que nao
tém viabilidade econbmica, financeira, sécio/espacial, para comporem o0 pacto
federativo” (RODRIGUES, 2004). De fato, em 2000, existiam 5.506 municipios € em
2014 ja sao 5.561. Os municipios sao regidos por Lei Orgénica, como estabelecido pela
Constituicao Brasileira (cap. IV- dos Municipios — art.19) havendo, portanto, 5.561 Leis
Orgénicas Municipais, o que da uma ideia da dificuldade da atuagdo do Ministério das
Cidades (RODRIGUES, 2004). Sabe-se que, pelo sistema de transferéncias fiscais
adotado no pais, ha o favorecimento justamente desses municipios de pequeno

porte'®

. Quanto menor a populagé&o do municipio, maior seu ganho de receita (derivado
das transferéncias constitucionais), pois é maior a disponibilidade de recursos per

capita (ARRETCHE, 2004).

%€ O tamanho do territorio municipal € uma tipologia contemplada no PEHIS do RS, a ser analisado no
capitulo 4.

157 Estamos nos referindo a obra de Milton Santos, Arlete Moysés Rodrigues e tantos outros gedgrafos
urbanos.

%8G omes e MacDowell (1997) estimaram ser de 91% a participacao das receitas de transferéncia nos
municipios de menos de 5.000 habitantes (apud ARRETCHE, 2004).
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Nao se pode negar o esforco empenhado para dar conta da diversidade urbana
contida nesse exercicio de sistematizacdo tipolégica. Trata-se, como mencionado
anteriormente, da institucionalizacdo de um saber técnico que imprime uma visao,
orientacdo, um modus operandis para a politica publica.

O pragmatismo técnico (VALENCA, 2014), do qual tecemos a critica sobre a
habitacdo como déficit (no capitulo 1), impera e “em pouco tem servido para balizar as
acoes de politicas publicas” (VALENCA, 2014, p. 351), como se vera adiante. Por um
lado, o déficit € um denominador comum das cidades brasileiras, ou melhor, do tipo de
urbanizacado que se implanta, e isso €, sem duvida, diagnosticar a problematica, mas,
por fim, o que define mesmo a alocacao de recursos da politica publica habitacional é o
nuamero de populacao.

Por um lado, o déficit € um denominador comum das cidades brasileiras, ou
melhor, do tipo de urbanizacdo que se implanta, e isso é, sem duvida, diagnosticar a
problematica, mas, por fim, o que define mesmo a alocacdo de recursos da politica
publica habitacional é o nimero de populacdo'®. Mas, se ao fim e ao cabo, o PlanHab
se orienta por estratégias de combate ao déficit, de acordo com o porte de cidades, por
que antes tipificar e hierarquizar as cidades? Por que nao tomar como ponto de partida
a leitura das cidades pelo déficit para uma politica efetiva? Se, de uma perspectiva
tipoldgica, as cidades se apresentavam em contextos socioeconémicos diversos, como
reagrupa-los de uma perspectiva que as uniformiza?

Enfim, todos os estudos e esforcos de compreenséo para uma nova classificagao
foram reduzidos a questdo do porte populacional municipal, aliado ao “critério de
regionalizacdo para o calculo e anadlises do déficit habitacional urbano acumulado”.
Portanto, ndo sdo 19 ou 11 tipos de cidades que dialogam com o déficit habitacional,
mas, para orientagdo da politica publica em curso, sdo apenas 3 (trés) conjuntos: acima
de 100 mil habitantes; entre 20 e 100 mil habitantes; e menos de 20 mil habitantes.

Além do porte ou peso municipal (medido pelo tamanho da populagcdo ou pela
importdncia da economia) poder-se-ia pensar em outras formas de classificacdo e

caracterizagdo tipoldgica de uma perspectiva politica, por meio de formas de

%9 Da evidéncia de que o problema habitacional se concentrava, sobretudo, nas capitais e regides
metropolitanas, bem como o preco da terra mais elevado, o dimensionamento de maiores recursos para
tais localizac6es foi justificado. Toda especificagdo, detalhamento, segundo légica de raciocinio, vira trés
faixas de recursos orientados no PMCMV.
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participacdo, por meio de enfrentamento da gestdo, condugéo das praticas politicas e
efetivacdo de politicas publicas sociais, por vanguardas de experiéncias publicas. E
preciso dar conta de tentar capturar o processo urbano em curso, do contrério, ele nos
escapa e torna-se um processo “em fuga”, ndo compreendido em sua totalidade.

Uma visdo da rede urbana brasileira composta de uma malha politico-
administrativa se consolidou. De fato, houve um empenho instrumental para
estabelecer uma visdo de cidade a fim de nortear o planejamento e a gestao da politica
urbana. Mas, essa visao se consolidou na pratica politica da produgéo do espaco local?
Foram as tipologias que balizaram politicas diferenciadas por microrregides mais
pobres ou para municipios menores? E, por que nao incluir nesse escopo, esse retrato
tipol6gico que repercutiu no repasse de recursos das acoes e programas diferenciados?

Um aparelho estatal foi mobilizado no sentido de criar uma politica ampla e
genérica que abarcasse as particularidades. Contudo, ao fim e ao cabo, fixou um teto,
estipulou um modus operandis genérico, vestiu uma camisa de forca. Partiu da
compreensao do particular, do problema especifico, mas algou-o no geral, sem retorno
ao particular.

O déficit qualitativo sinalizava a mais importante questao habitacional,
rearticulando a politica urbana como um todo: da necessidade de melhoria do padrédo
de habitabilidade, no terreno ilegal e informal, até a falta de qualidade do habitar € um
problema de escala tanto quanto a producdo nova. Medir as cidades pelo déficit
significava construir um roteiro de estratégias de intervencao e solugbes locais que
fossem muito além da construcdo nova em poucos modelos construtivos de UH até
perder de vista o horizonte (estendendo o perimetro urbano).

Se a natureza dos problemas urbanos € a mesma: problemas fundiarios, de
saneamento e precariedade da moradia, no horizonte de estratégias para linhas de
acao politica, cré-se que devem ser levantados, mapeados, conhecidos e classificados

de forma associada, ndo em inumeros planos setoriais.
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3.4 HIS, SNHIS & FNHIS: A MORTE PREMATURA DE UMA POLITICA URBANA
NACIONAL

As limitacbes quanto as estratégias de inducao e de coordenacdo nacional das
politicas publicas sociais, no arranjo federativo ftrinitario existente, implicam a
preocupagao dos “minimos denominadores comuns nas politicas nacionais’
(ARRETCHE, 2004, p. 22 ). Como combinar o arranjo de forma que todos os entes
federados de fato estabelecam um verdadeiro pacto de atribui¢cdes e responsabilidades
compartilhadas, e que sejam convertidos em produtores de politicas publicas e
promotores de melhorias reais nas condicoes de vida da sociedade brasileira?
Simplificando a questdo: como articular todos os entes, descentralizando de fato a
gestdo da politica urbana e habitacional a partir (e para além) da descentralizagdo de
recursos? Essa indagagcdo encontrava eco nas preocupagdes dos articuladores e
gestores da politica urbana quando nos primeiros anos do Ministério das Cidades.

A resposta encontrada estava na proposta de montagem do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, o SNHIS, “um novo desenho institucional
descentralizado” para a politica urbana que reestruturava o arranjo federativo, criando
uma “base que permitia articular os trés entes da federagao” (BONDUKI, 2014, p. 306),
que consistia na adesao dos entes federados para acessar os recursos federais de um
Fundo Nacional, o FNHIS, de forma descentralizada, num modelo de transferéncia
fundo a fundo (do Fundo Nacional aos fundos municipais).

Mesmo antes da criacdo do Ministério das Cidades, ja havia sido pensado um

“modelo institucional de gestdo alinhada dos recursos” pelo Projeto Moradia'®:

Temos também a possibilidade, no ambito nacional, de um modelo
institucional diferenciado de gestdo de recursos, no marco do
projeto Moradia, elaborado pelo Instituto Cidadania, que propde uma
gestao alinhada dos recursos federais, estaduais e municipais
como forma de compor um unico “bolo” de recursos e somar
esforcos para alterar radicalmente as condi¢gbes urbanas de nossas
cidades. (ROSSETO, 2003, p. 17, grifos nossos).'®’

10 o projeto Moradia foi pensado como programa politico do PT para as eleicées de 2002 e formulado
pelo Instituto Cidadania em 1999.

7 E uma publicagdo do Instituto de Estudos Especiais/Polis (PUC-SP) / nomeada Observatoério dos
Direitos do Cidadao acompanhamento e andlise das politicas publicas da cidade de Sao Paulo, n® 14 /
Fundo Municipal de Habitagdo, mas tem uma Unica autora: R. Rosseto (2003).
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Antes de dar prosseguimento ao alcance desse Sistema instituido e a politica de
HIS, cabe recordar o papel histérico e a expectativa popular quanto a necessidade de
um Fundo especifico e nacional para a habita¢do popular.

Em 1992, foi apresentado ao Legislativo Federal o primeiro Projeto de Lei de
iniciativa popular, entdo nomeado Fundo Nacional de Moradia Popular (PL 1992). Esse
Projeto de Lei contou com um milh&o e duzentas mil assinaturas, tendo sido aguardado,
por 13 anos, por militantes do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e pelos
movimentos populares, quando, em 16 de junho de 2005, com a tramitacdo no
Congresso Nacional, foi aprovado pela Camara Federal e sancionado pelo presidente
da Republica como Fundo Nacional de Habitagdo Interesse Social (FNHIS), pela Lei
Federal n?® 11.124, de 2005'®. Havia expectativa também da parte de seus
idealizadores e dos gestores, a época, como sendo o fundo indispensavel para a
sustentacao da politica habitacional federal para baixa renda (BUONFIGLIO, 2007).

Quanto a seu formato, fora espelhado nos moldes do sistema da politica nacional
de saude:

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social foi criado nos
moldes de outros Sistemas Nacionais setoriais como o SUS — Sistema
Unificado de Saude, no sentido de, por meio de um funcionamento
cooperativo em um pacto federativo, com os diversos niveis e
entes federados (uniao, estados, municipios e distrito federal),
buscar de forma integrada, mas considerando as particularidades
regionais e locais, solucdées para a caréncia habitacional que, a
época da criagdo do sistema, atingia quase 7 milhGes de
moradias.(MINISTERIO DAS CIDADES, RELATORIO DE GESTAO,
2013, p. 8, grifo nosso).

O modelo do Fundo, de fato, buscava somar esforcos entre os entes federados,
pois sua integracdo fora estruturada de modo a redistribuir niveis de competéncia e
deliberacdo no ambito da gestéo da politica, delegando poder e autonomia (n&o apenas

descentralizar recursos) aos municipios:

O Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social — FNHIS define um
modelo de gestao que estimula a participacao de todos os agentes

%2 | ei que institui o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), criando o Fundo

Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e seu Conselho Gestor.
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publicos e privados, da sociedade organizada, dos setores técnicos
e académicos, na formulagcédo e implementagéao da Politica Nacional de
Habitagdo (...). (MINISTERIO DAS CIDADES, RELATORIO DE
GESTAO, 20183, grifo nosso).

Para tanto, era necessario que os municipios e estados instituissem um “tripé”
sustentado por: fundos, conselhos e planos locais de habitacéo, a saber: um Conselho
Municipal de Habitagdo, um Fundo Municipal de Habitagdo e um Plano Local de
Habitagao de Interesse Social (PLHIS):

Art. 12. Os recursos do FNHIS serdo aplicados de forma
descentralizada, por intermédio dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, que deverao:

| — constituir fundo, com dotagdo orgcamentaria prépria, destinado a
implementar Politica de Habitacdo de Interesse Social e receber os
recursos do FNHIS;

Il — constituir conselho que contemple a participacdo de entidades
publicas e privadas, bem como de segmentos da sociedade ligados a
area de habitagao, garantido o principio democratico de escolha de seus
representantes e a propor¢cdo de 1/4 (um quarto) das vagas aos
representantes dos movimentos populares;

Ill — apresentar Plano Habitacional de Interesse Social, considerando as
especificidades do local e da demanda;

(Lei Federal n® 11.124, BRASIL, 2005).

O Conselho Nacional das Cidades também recomendou, a partir de duas

Resolucdes, sobre a criagdo de Conselhos Municipais'®

e a elaboracdo de outros
Planos Locais, além do de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS); de Saneamento
Béasico e de Mobilidade Urbana'®.

Em tese, o Conselho Local, o Fundo Local e o PLHIS reforcariam a necessidade
do municipio de dispor, em sua estrutura institucional, de uma Secretaria, um
Departamento ou 6rgdo de Habitacao capaz de fazer frente as demandas do governo
federal. De fato, para além do tripé que foi estabelecido como pré-requisitos do SNHIS,
havia na concepc¢ao original do SNH (no escopo do projeto Moradia) mais uma
condicdo sine qua non: os entes deveriam constituir um o6rgdo executivo com

competéncia para desenvolver e implantar programas e projetos (BONDUKI, 2014)'®.

163

o4 Resolugdo Recomendada n® 15, de 08 de junho de 2006.

Resolucdo Recomendada n° 61, de 3 de dezembro de 2008.
'8°A constituicdo de um 6rgdo executivo municipal com competéncia para desenvolver e implantar
programas e projetos sera analisada no capitulo 4.
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Do ponto de vista da capacidade institucional (e também politica), partia-se de duas
I6gicas para lidar com a realidade dos municipios; os “maduros” que “pudessem andar
com suas proprias pernas” e que conseguissem uma adesao integral ao sistema, e
aqueles que continuariam no “caminho tradicional”’, por expedientes comuns; isto €,
apresentando projetos (pautados em normativas nacionais) “para serem aprovados nas
instancias sob controle do nivel federal” (BONDUKI, 2013, p. 35).

Cumpre salientar que a instituicdo de Conselhos e Planos Locais nos municipios
tem como pressuposto a democracia participativa, presente na Constituicao Brasileira,
e a gestao democratica, diretriz geral da politica urbana incorporada pelo Estatuto das
Cidades'®.

Na concepcao original, os PLHIS eram indispensaveis como “fundamento para a
tomada de decisdes”, pois, de fato, os recursos descentralizados seriam destinados de
acordo com as estratégias de acado dos planos municipais, garantindo, portanto, uma
margem ampla de liberdade municipal para a execugao de sua politica. Além disso, 0s
PLHIS eram encarados como instrumento de avaliacdo, nos quais o proprio governo
federal se subsidiaria para respaldar, ou ndo, a adesao do ente ao sistema (BONDUKI,
2013). Portanto, o PLHIS era uma peca importante na concepcao do Sistema.

A partir das formulacdes tedricas de autores citados neste capitulo (ARRETCHE,
1996, 2002, 2003, 2004; BONDUKI, 2013; 2014; ISMAEL, 2014; BRANDAO, 2014)
podemos enquadrar o SNHIS/FNHIS como a forma de criar “amarras” em um arranjo
federativo trinitario que nao obriga os entes a participarem da agenda politica da Uniéo;
isto &, era a possibilidade de romper com a tendéncia verificada de baixo grau de
coordenacao e inducéo da escala federal em relagdo aos demais entes e, portanto, em
uma baixa adesdao as politicas publicas sociais elaboradas em nivel nacional. Ao

'%No inciso Il do artigo 2° e capitulo especifico nos artigos 43, descritos abaixo:

Art.2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade

e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I- Gestdo democratica por meio da participagao da populagdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagéo, execugédo e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano;

II- Instrumentos de Gestao Democratica da Cidade.

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes

instrumentos:

I- Orgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

II- Debates, audiéncias e consultas publicas;

I1l- Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV- Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

144



mesmo tempo, o SNHIS ndo colocava uma camisa de forca pela imposicdo de

programas a serem rebatidos ou replicados de cima, pelo contrario, entrevia a

possibilidade de diversas modalidades na producao habitacional: de lotes urbanizados

a locacao social no meio urbano e arrendamento de unidades no meio rural. Apenas

exigia que os municipios se estruturassem para darem conta de suas politicas a serem

desenvolvidas autonomamente, uma vez respaldadas pelo Plano Diretor do municipio.

Convém copiar um trecho da Lei Federal n® 11.124, de 2005 (artigo 11), para tal

esclarecimento:

Art. 11. As aplicacdes dos recursos do FNHIS serdo destinadas a agbes
vinculadas aos programas de habitacdo de interesse social que
contemplem: (Vide Lei n° 11.888, de 2008)

| — aquisi¢do, construgao, conclusido, melhoria, reforma, locagao social e
arrendamento de unidades habitacionais em areas urbanas e rurais;

Il — produgéo de lotes urbanizados para fins habitacionais;

Il — urbanizagdo, produgdo de equipamentos comunitarios,
regularizagcdo fundiaria e urbanistica de areas -caracterizadas de
interesse social;

IV — implantacdo de saneamento basico, infraestrutura e equipamentos
urbanos, complementares aos programas habitacionais de interesse
social;

V — aquisicao de materiais para construgdo, ampliagdo e reforma de
moradias;

VI — recuperagado ou producdo de imdveis em areas encorticadas ou
deterioradas, centrais ou periféricas, para fins habitacionais de interesse
social;

VII — outros programas e intervencdes na forma aprovada pelo Conselho
Gestor do FNHIS.

§ 1° Sera admitida a aquisicdo de terrenos vinculada a implantagdo de
projetos habitacionais.

§ 2°A aplicagdo dos recursos do FNHIS em areas urbanas deve
submeter-se a politica de desenvolvimento urbano expressa no plano
diretor de que trata o Capitulo lll da Lei n°10.257, de 10 de julho de
2001, ou, no caso de Municipios excluidos dessa obrigacéo legal, em
legislacado equivalente.

Da mesma forma, Bonduki (2013) aponta para a ideia original da montagem do

Sistema (SNH) pelas duas formas de adeséo dos entes federativos: adeséo parcial ou

adeséo integral, explicitando no ultimo caso uma real autonomia no nivel da execucao

de politica municipal:
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(...) no caso da adesado parcial, os recursos do FNHIS estariam
acessiveis mediante a apresentacdo e aprovagao de projetos a serem
apoiados, enquanto os entes que obtivessem a adesao integral
receberiam recursos para implementar sua politica de forma
autonoma, por transferéncia automatica ao respectivo fundo, de
acordo com os critérios estabelecidos pelo conselho Gestor do Fundo
Nacional. (BONDUKI, 2013, p. 36, grifo nosso).

A HIS se desenvolveu na esteira desse processo, estruturada pelo
SNHIS/FNHIS, como “guarda-chuva” da politica nacional atrelada a produg¢do de uma
politica ampla e genérica, que enfatizava os principios e diretrizes de prioridade no
atendimento & menor renda e de acesso a terra urbanizada e & habitagdo digna'®’.
Também vale destacar o artigo terceiro da supracitada legislacao, que o SNHIS havia
sido pensado para “centralizar todos os programas e projetos destinados a habitagao
de interesse social”.'®® Portanto, o SNH foi pensado como mecanismo de coordenagio
e de inducdo de cima (esfera federal), mas estruturando e capacitando o poder
municipal “abaixo”. Na perspectiva de uma efetiva descentralizagdo na execugao da
politica habitacional analisada aqui, pode ser pensado como um verdadeiro pacto entre
todos os entes da Federacdo, na medida em que pensava em “dispor de uma estrutura
institucional espelhada”, para além da estrutura institucional formal concentrada no
Ministério, em aparelhos descentralizados (demais 0Orgdos de governo como
Secretarias) e esferas de poder para além daquelas institucionais (com controle social e
participacao popular) reequilibrando/redistribuindo a forga politica em todo o arranjo,
porque, para além dos entes federados, combinando agentes publicos e privados da
sociedade organizada. O modelo proposto do sistema SNHIS/FNHIS ilustra bem a

dimensao do tempo-espaco da politica publica analisada no capitulo 2 (tépico 2.4),

'$7Art. 22 Fica instituido o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS, com o objetivo de:
| — viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e & habitagdo digna e
sustentavel; Il — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e
viabilizando o acesso a habitacao voltada a populagdo de menor renda; e lll — articular, compatibilizar,
acompanhar e apoiar a atuacdo das instituicbes e 6rgdos que desempenham fungdes no setor da
habitacdo. Art. 4° A estruturacdo, a organizacao e a atuacdo do SNHIS devem observar: | — os seguintes
principios: a) compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal, bem como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e
de inclusdo social; b) moradia digna como direito e vetor de inclusdo social; ¢) democratizacao,
descentralizacdo, controle social e transparéncia dos procedimentos decisorios; d) funcao social da
propriedade urbana visando a garantir atuacao direcionada a coibir a especulacédo imobiliaria e permitir o
acesso a terra urbana e ao pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade.

'88Art. 32 O SNHIS centralizara todos os programas e projetos destinados a habitagao de interesse social,
observada a legislacao especifica.
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porque supera as esferas institucionais e tradicionais de poder, promovendo
possibilidades de maior abertura, com diversos agentes sociais, por meio de instancias
colegiadas de poder e de agao politica em verdadeiras arenas de lutas.

Contudo, em que pese a adesdo municipal ao SNHIS de quase 100% dos
municipios brasileiros, como se pode visualizar no Quadro 6, as exigéncias para a
adesdo nao foram contempladas de forma esperada, sobretudo quanto a apresentacao
dos PLHIS em apenas 42% do conjunto de municipios, isto €, menos que a metade do
universo (2.344 municipios). Ja a apresentag¢ao da Lei para um Fundo Local e para um
Conselho Local empatam com 87%, como aparece no Quadro 07, a seguir.

Quadro 07 - Adesao dos Entes Federados ao SNHIS e Atendimento das Exigéncias
para Adesao ao SNHIS

Evolucao da adesao dos municipios ao SNHIS

Situagao/Data 31/10/2012 % 31/12/2013 %

Adesdes municipais ao SNHIS 5405 97,29 5425 97,5

Adesdes de estados e distrito federal ao

SNHIS 27 100 27 100
Evolucao do atendimento das exigéncias em relacao a adesao

Situacao/Data 31/12/2012 % 31/12/2013 %

Apresentacao Lei Fundo 4844 87,04 4846 87,07

Apresentacao Lei Conselho 4833 86,84 4846 87,07

Apresentacéo do Plano Local de

Habitagédo de Interesse Social (PLHIS) 1787 32,12 2344 42,12

Fonte: PEHIS (2012).
Elab.:BUONFIGLIO, L. V. (2014).

De resto, muitos desses planos estdo parados por problemas de coordenacéo do
processo terceirizado pelo poder publico a “especialistas” (seja por empresas de
consultorias, seja por universidades), ou foram simplesmente engavetados, seja porque
ndo orientam a politica municipal tal qual a estratégia original, seja porque os
municipios estao voltados nos ultimos anos a producao habitacional macica.
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Nao s6 os planos locais como as demais exigéncias, a exemplo do
Fundo e do Conselho municipais, perderam grande parte de seu sentido
original para se tornarem uma obrigacdo formal, sem que o proprio
municipio compreendesse sua importancia como instrumento de gestao.
(...) ndo foi admitida a possibilidade de transferéncia de recursos
federais fundo a fundo para Estados e Municipios cuja adesao integral
fosse concedida como previa o Projeto Moradia. O préprio conceito de
adesao integral foi descartado. (BONDUKI, 2013, p. 36).

Entre a montagem do Sistema, a partir de 2005, e sua adesao em praticamente
todos os mais de 5.000 municipios brasileiros, o0 SNHIS e o FNHIS foram perdendo
forca politica e espaco, tendo se tornado mais uma diretriz norteadora vaga carimbando
o rétulo “de interesse social”. Em realidade, entre 2007 e 2010, a HIS passou a ser um
“subprograma” locado dentro de um Programa maior que centralizou grande parte dos
recursos do Ministério das Cidades, o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC 1
e 2), ainda que com intervengdes em diversas frentes. De forma coerente com o
SNHIS, grande parte dos recursos, em nome da HIS, foi captada para o planejamento
na escala municipal com as intervencdes “Elaboragéo de Planos Locais de Habitagao” e
“‘Elaboracao de estudos e projetos para urbanizag¢do”; outras fragdes foram repartidas
entre intervencdes pontuais e pouco expressivas, como provisdo habitacional, producao
de lotes urbanizados, assisténcia técnica e producdo de unidades habitacionais,
correspondendo, porém, a uma expressdao bem menor tanto nos valores quanto no
numero de intervengdes que aqueles direcionados para a produgéo habitacional, como
se analisara pormenorizadamente no capitulo 4, para o caso dos municipios do Rio
Grande do Sul.

Um dos motivos da perda de forgca politica do Sistema foi a questao financeira,
conquanto o FNHIS se tornasse “pouco mais do que uma dotagdo orgamentaria” com
baixo “potencial de financiamento” (BONDUKI, 2013, p. 36). Como os demais fundos
estatais — distinto apenas do FGTS que é um fundo publico e oneroso — o FNHIS é um
fundo vinculado ao orgamento, no caso, alimentado pelo Orcamento Geral da Unido,
estando, portanto, suscetivel as alteragdes e redugdes orcamentarias submetidas ao
veto do Congresso Nacional por meio de Projetos de Lei Orgcamentaria e Emendas
Parlamentares.

Mas, a questdo da dotacdo orcamentaria do FNHIS poderia explicar de forma
isolada a perda da forca politica da HIS? Ou a resposta estava em outro lugar?
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A resposta estava, de fato, em outro lugar:

Inicialmente, quando o Fundo foi aprovado em 2005, o governo Lula se
comprometeu a alocar no fundo anualmente um bilhdo de reais, valor
consideravel a época. Entretanto com a criacdo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento —PAC — especialmente o eixo Urbanizacao
de Assentamento Precarios em 2007, e, sobretudo do programa Minha
Casa, Minha Vida em 2009, esse valor mostrou-se pouco relevante, uma
vez que o governo federal decidiu alocar os recursos nao onerosos para
0S novos programas sem incorpora-los ao FNHIS. Assim, no momento
em que o governo federal elevou significativamente o investimento em
habitacdo, sua destinacdo ficou inteiramente independente das
exigéncias estabelecidas para que os municipios aderissem ao SNHIS.
(...) A despeito dos critérios e da estratégia estabelecida no PlanHab,
igualmente nao incorporado na implementacdo real da politica
habitacional, a alocacdo de recursos do PAC e do MCMV deixou de
obedecer critérios que levassem em conta as exigéncias estabelecidas
na Lei 11.124/05. (BONDUKI, 2013, p.36-37).

Nao podemos nos deter apenas na andlise critica da conjuntura focando tao
somente no Ministério das Cidades, sob o risco de n&o atingirmos a complexidade com
que a politica urbana é produzida pelo Estado Brasileiro. Ainda que o Ministério das
Cidades seja o 6rgao por exceléncia para tratar da questdo urbana, as decisées de
recursos e financiamentos de importantes volumes estao nas maos de outros érgaos,

como os Ministérios do Planejamento, da Fazenda e a Casa Civil'®*

que, por sua vez,
estédo atrelados a economia nacional e internacional.

De fato, da leitura atenta do contexto, € possivel extrair duas politicas, ou antes,
o divorcio de uma politica urbana nascente de uma politica habitacional; por um lado, a
HIS regulamentada e sancionada por uma legislacdo com diretriz e principios que
atendiam aqueles ansiados pela agenda publica da reforma urbana e descentralizada
(entre os entes federados) e, por outro, a implementacdo real de uma politica
habitacional por meio da alocacdo de recursos exclusivamente para a producao
habitacional macica em Programas Nacionais, de forma totalmente desatrelada e

independente da politica ratificada anos antes.

19 Em apresentagao recente da Secretaria Adjunta de Habitacdo do Ministério das Cidades no Férum
dos Gestores Municipais do RS, em 16/05/2014, ela exp6s, de forma clara, o “quarteto” do Programa
Minha Casa, Minha Vida, representado por tais quatro 6rgaos..
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3.4.1 Da leitura do déficit quantitativo a producao habitacional de escala:
o PMCMV

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) entrou no sexto ano, tendo
lancado oficialmente sua terceira edicao em julho de 2014, apontando para a meta
ambiciosa de construgédo de trés milhdes de unidades a partir de 2015.

Em realidade, o PMCMYV ¢ dividido em dois subprogramas: o Programa Nacional
de Habitagdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitagdo Rural (PNHR). O
Programa MCMV-Sub50 estabeleceu os procedimentos para o repasse de recursos
federais para os municipios com populacdo menor do que 50.000 habitantes, tendo
Prefeituras ou o Governo do Estado como proponentes. O Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR), por sua vez, € a modalidade do Programa Minha Casa, Minha
Vida voltada a populagdo que vive no campo'”®, como agricultores familiares,
trabalhadores rurais, assentados do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA),
quilombolas, extrativistas, pescadores artesanais, ribeirinhos, indigenas e demais
comunidades tradicionais’”".

Por fim, dentro do PNHU estdo as modalidades sobre as quais nos
debrugaremos no capitulo 4. O PMCMV é operado com recursos do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), sistema segundo o qual o tomador do recurso e o
agente produtor das unidades habitacionais é o setor empresarial; e o MCMV
Entidades, operado com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).De
acordo com esse sistema, o tomador do recurso e agente produtor das unidades
habitacionais s&o as entidades sem fins lucrativos.

Ressalta-se que, em todas as modalidades do PMCMV e nos dois
subprogramas, o0 recurso se compde, em parte, de subsidio, e em outra, de

70 Classificados em trés grupos de renda (renda mensal bruta anual de até R$ 15.000,00; de
R$ 15.000,01 a R$ 30.000,00; e de R$ 30.000,01 a R$ 60.000,00).

"'Dada a natureza e especificidade da modalidade em area rural municipal atingindo um grande e
complexo universo, s&o parceiros os Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) (BRASIL/MINISTERIO DAS CIDADES, Cartilha do
PNHR, meio digital). O agente social organizador da demanda pode ter carater publico (prefeituras,
governos estaduais e do distrito federal, e respectivas companhias de habitagéo) ou carater privado como
entidades representativas dos grupos associativos (entidades privadas sem fins lucrativos, sindicatos,
associagbes, condominios e cooperativas).
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financiamento. O subsidio é sempre integral, no grupo de menor renda (Faixa 1), com
recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido (transferidos para o FAR e FDS),
enquanto o financiamento da UH varia conforme a diferenca de quanto foi subsidiado, e
nas demais faixas de renda (Faixa 2 e 3), a fonte é o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS), como demonstra o Quadro 08.

Quadro 08 - Instrumentos e Modelagem de Subsidios Faixa 1 PMCMV

Faixa Renda Instrumentos Modalidades Fonte
- Empresas/FAR
| e | Sbdomse | Engmesros | o
R$ 1.600,00 b L Mun. até 50 mil hab.
eneficiario
Rural Grupo 1
Até Subsidio + FGTS
2 R$ 3.275,00 Financiamento Rural Grupo 2 OGU + FGTS
R$ 3.275,00
3 até Financiamento Rur:l%-l;f 03 FGTS
R$ 5.000,00 P

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagdo Técnica/Secretaria
Nacional de Habitagao/Ministério das Cidades, Posi¢ao 31 /03/ 2014.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Vale a pena recordar que, na concepgdao do PMCMV, as trés faixas foram
enquadradas como baixa renda e estavam atreladas ao salario minimo. Algum tempo
depois, sofreram uma alteragcdo e os novos tetos foram fixados, com os limites para
cada faixa estipulados com base na renda, mas ndo mais com relagdo ao salario
minimo. Muito embora o subsidio federal para a Faixa 2 seja bem menor, priorizando as
familias com menores rendas, da Faixa 1 (com subsidio praticamente integral), ndo
significa que a Faixa 2 seja de mercado, muito pelo contrario, reconhecemos esse

“perfil” de renda entre a demanda municipal'’2.

'72 Na Secretaria Municipal de Habitagcdo e Regularizacdo Fundiaria da cidade de Rio Grande, a equipe
gestora concluiu que ha uma grande parcela da demanda atual de baixa renda que nao tem sido
atendida no Faixa 2 e escapa a Faixa 1, pois aufere renda mensal familiar acima de R$ 1.600,00 reais,
mas, ao mesmo tempo, ndo pode pagar valores exigidos por imoveis na planta custando quase 120 mil
(teto minimo € 90 mil e teto maximo, 120), sobretudo com taxas de corretagem e entrega de chave. Essa

151



Ao analisar os dados nacionais do Programa, verifica-se que ha uma inversao
entre o MCMV 1 e o MCMV 2, na qual se evidencia uma alternancia de foco; se no
MCMYV 1 a maior quantidade de unidades contratadas se encontra no universo da Faixa
1, no MCMV 2 essa concentracao migra para a Faixa 2, colocando em funcionamento
um poderoso mecanismo de captura do fundo publico (por subsidios) e da massa
salarial (por financiamentos), na forma de renda fundiaria (ROYER, 2009; FIX, 2011;
BASTOS, 2012, BUONFIGLIO e BASTOS, 2011), conforme Quadro 09:

Quadro 09 — Unidades Habitacionais Contratadas por Faixas de Renda - PMCMV
1e 2

Quantidade de Unidades Contratadas
Faixa de Renda
PMCMV 1 PMCMV 2
Faixa 1 482.741 149.978
BRASIL Faixa 2 375.763 343.004
Faixa 3 146.624 55.996
Total do Programa - Brasil 1.005.128 548.978

Fonte: PEHIS (2012). Dados de Fev. 2012. Alterado.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.

Ao longo do tempo, o programa foi acumulando uma série de criticas, apontadas
em diversas produgdes recentes (ROYER, 2009; SHIMBO, 2010; FIX, 2011; LAGO,
2011). O ponto de partida de algumas dessas pesquisas se atém, sobretudo, a
dimensao econdmica e politica do espaco urbano brasileiro, na medida em que as
recentes transformacdes nesse espacgo estao profundamente relacionadas com o ultimo
episddio de crise internacional, que abalou os mercados mundiais em diversos paises.
O periodo da crise, originada no mercado de hipotecas dos EUA (FIX, 2011), por sua

vez, coincide com a intensificacdo dos processos de financeirizagdo imobiliaria num

faixa de renda tem sido atendida diretamente por bancos publicos e imobiliarias e, por isso, é configurada
como operacao de mercado. Para tanto, os gestores de Rio Grande estdo tentando estabelecer tetos
maximos como 90 mil reais a UH para regular a producao, e combinar novos empreendimentos a serem
construidos em terra publica para a Faixa 1 e Faixa 2, trazendo a demanda “de mercado” para o poder
publico, como é a Faixa 1.
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periodo bem preciso. Uma crescente entrada de capital internacional no mercado

nacional de produgdo habitacional foi registrada entre 2006 e 2008'"

, quando as
principais incorporadoras imobiliarias e empresas com atuagdo no ramo imobiliario
brasileiro venderam titulos e acdes nas bolsas de valores. O Brasil entrava, de vez, na
financeirizagao da habitacéo.

A capitalizacao nas bolsas de valores possibilitou a ampliacéo e a expansao dos
estoques de terra das principais empresas e fundos de investimento, que atuam com a
incorporagdo e construgdo de unidades habitacionais, aumentando a capacidade
desses agentes de pagar pela terra e provocando efeitos de retengao especulativa da
propriedade imobiliaria nas cidades (BUONFIGLIO e BASTOS, 2011).

Para contornar a crise internacional de superacumulagdo de 2008, o Brasil
langou, em 2009, o Programa Minha Casa, Minha Vida, encarado como “pacote de
investimentos lucrativos” onde alocar excedentes de capitais para as construtoras,
incorporadoras e empresas imobiliarias, nas cidades brasileiras, que serviu de “para-
raios” da crise internacional, fazendo disparar o crescimento da economia nacional no
setor da construcao civil, ampliando o mercado, aumentando a demanda por materiais
de construcao, ndo sem reelaborar ideologicamente a propaganda da casa propria,
permitindo, porém, a ampliacdo do crédito e da oferta da mercadoria habitagcdo as
camadas mais pobres da populagéo.

Assim o PMCMV operava simultaneamente todas as categorias da habitagéo,
como necessidade, demanda, mercadoria, déficit e politica publica, contudo:

De meta objetiva das politicas do setor, o ‘combate ao déficit’ (...) tem
sido utilizado como pretexto para a criagdo de novos instrumentos de
crédito, mais vocacionados a acumulagéo financeira de capital que a
universalizagdo do direito a moradia. Este fenébmeno, evidentemente,
ndo é uma exclusividade brasileira. Reflete, na verdade, o movimento de
financeirizacado do crédito imobiliario, dentro do qual a habitacéo figura,
na maior parte das vezes, meramente como pretexto. (ROYER, 2009 p.

21).

'"®Em 2007, a renda variavel captada no mercado de titulos e agbes pelo setor imobiliario ja4 chegava a
R$ 12 bilhGes, possibilitando grandes investimentos na aquisigdo de estoques de terras e ampliagdo da
atuagéo dessas empresas para outras cidades. (BUONFIGLIO e BASTOS, 2011).
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O MCMV nao deixa duvidas de que “garantiu a continuidade de um novo
patamar de acumulacdo na producdo imobiliaria residencial no Brasil (MARICATO,
2012, 63)".

Nem tudo se perde da politica anterior, original, ou norteadora de diretrizes e
principios (SNHIS), restando alguns elementos embrionarios, sobretudo na definigdo da
demanda da baixa renda, de acordo com os critérios de prioridade. Para tornar a
demanda solvavel foi preciso um macico investimento em subsidios para as familias
com renda até 3 (trés) salarios minimos: no MCMV 1, o volume total de subsidios foi de
34 bilhdes de reais, para a contratacdo de 1 (um) milhdo de unidades (meta); no MCMV
2, a meta foi ampliada para 2 (dois) milhdes de unidades, com um montante de
subsidios da ordem de 72,3 bilhdes até 2014.

A parte a questdo da prioridade para baixa renda, a Lei n® 11.124/05 sinalizava
“‘quotas para idosos, deficientes e familias chefiadas por mulheres”, que sao atualmente
alguns dos critérios de prioridade para a demanda municipal do MCMV Faixa 1.

Em 2010, o Governo Federal anunciou a transferéncia de recursos do Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) para entidades civis sem fins
lucrativos, operacionalizado por contratos de repasse assinados entre a CEF e as
entidades. No mesmo ano, a Portaria n°® 618 (14/12/2010) estabeleceu os critérios de
participagao e selegdo, no processo seletivo, de entidades privadas sem fins lucrativos,
com vistas a indicagao de beneficiarios para os iméveis oriundos do Fundo do Regime
Geral da Previdéncia Social(FRGPS) destinados ao PMCMV. Surgia a “modalidade”
MCMV Entidades, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), mesma
fonte de financiamento do anterior Programa Crédito Solidario, criado em 2004 pela
Secretaria Nacional da Habitagdo do Ministério das Cidades.

A participacdo e o acesso de novos agentes (entidades sociais) aos recursos
orcamentarios revelam uma dimensdo da descentralizagdo da politica habitacional,
como estava embrionariamente na Lei n® 11.124/05'"*,

Lago (2011) contrapbe as modalidades Empresarial e Entidades do MCMV
observando, de um lado, o papel determinante desempenhado pelas construtoras e
incorporadoras alavancadas pela financeirizagcdo imobilidria e, de outro, o papel

1748 6° Os recursos do FNHIS também poderdo, na forma do regulamento, ser aplicados por meio de
repasse a entidades privadas sem fins lucrativos, cujos objetivos estejam em consonancia com os do
Fundo.
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determinante de setores organizados da populacdo, como movimentos de moradia e
cooperativas habitacionais. No primeiro caso, o mercado define tudo: desde a
localizacao até o publico alvo, passando pelos projetos, tipologias e qualidade das
edificacbes. J4 na modalidade MCMV/Entidades a selecdo da demanda e a construcéao
da habitacdo estao a cargo das entidades habilitadas pelo Ministério das Cidades.

As diferencas quantitativas entre as duas modalidades, no que toca a producéao
de unidades habitacionais, sdo significativas, como se pode notar no Quadro 10, a
seguir'”*:

Quadro 10 — Producéao habitacional por modalidades PMCMV - Faixa 1

Renda Modalidade Unidades
Entidades / FDS 7.771
Empresarial / FAR 32.629
Faixa 1
OfertaPublica / Sub50 5.561
PNH Rural 21.681
Total Faixa 1 67.642

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagdo Técnica/Secretaria
Nacional de Habitagao/Ministério das Cidades, Posi¢cao 31/03/ 2014.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.

De fato, ha uma distancia de quase 25 mil UH entre a modalidade
Entidades/FDS e pelo Empresarial/FAR. Como uma balanga que pende, beneficiando
ora um lado, ora outro, a habitagdo de interesse social (contendo o MCMV Entidades)
revela um processo nada harménico entre os agentes politicos.

Dessa forma, a producdo da politica urbana habitacional nao foi induzida pela
politica urbana em construcdo, nem pela estruturacdo do SNHIS, com seu desenho
institucional descentralizado obedecendo ao arranjo trinitario, nem foi orientada pelo
planejamento com o PlanHab, mas pelos fartos recursos alocados na produgéo

habitacional em uma “escala nunca antes alcangada”.

7% A analise comparativa das duas modalidades do programa nos municipios gauchos sera apresentada
no capitulo 4.
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Por fim, atesta-se que a politica publica federal urbana e habitacional, dos
ultimos anos, se apresenta, de fato, como um curso de acado social deliberado; um
processo em movimento, imprevisivel, estando sujeito a alteragbes de rumo que
obrigam, necessariamente, a retomada e reformulacdo de ag¢des. Poderiamos supor
que a HIS era o curso estabelecido e deliberado, e o PMCMV, o desvio.
Contraditoriamente, na produc¢ao daquela politica, se processou uma desarticulagdo no
bojo de uma mesma politica federal e de um mesmo aparelho, ainda que de uma

politica produzida no tempo-espaco da esfera publica paraestatal.

3.4.2 Da leitura do déficit qualitativo a urbanizacao de assentamentos:
o Programa PAC-UAP

A classificagdo e hierarquizagdo das cidades, pelo déficit meramente
quantitativo, justificou uma politica de escala que deu o sentido politico e discursivo (e
também ideol6gico ao PMCMV). Ja a categoria socioespacial assentamentos precarios
revelou o déficit qualitativo, encaixando-se perfeitamente ao Programa PAC -
Urbanizagao de Assentamentos Precarios, como fica nitido na fala institucional a seguir:

O Brasil responde criando dois grandes programas habitacionais de
interesse social: urbanizagdo de assentamentos precarios e produgao
habitacional em escala. A politica de HIS cumpre o duplo objetivo de
prover condi¢coes adequadas de moradia para a populacao de baixa
renda e de gerar emprego e renda, dinamizando a economia. E
preciso suprir o déficit habitacional e, ao mesmo tempo, fazer frente ao
crescimento populacional. Os paises em desenvolvimento estdo em
construgéo e carecem de infraestrutura. Temos o desafio de produzir,
com sustentabilidade, milhoes de moradias, quebrando paradigmas
e construindo cidades. (Apresentacdo gestora Junia Santa Rosa no
Forum dos Gestores Municipais do RS, em 16/05/2014, grifos nossos).

A despeito dos interesses capitalistas que demandam a criagdo de tais
Programas, € inegavel que tais processos vincularam o Ministério das Cidades a

expressivos recursos da Unido:

Com o Ministério (...) o setor habitacional e a area de habitacdo de
interesse social e o setor habitacional de mercado passaram a se
articular com eixos importantes da politica de desenvolvimento urbano
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no pais. A inclusdo da urbanizacdo de assentamentos precarios no eixo
de infraestrutura social e urbana do PAC trouxe importantes avancos na
consolidacdo de uma estratégia nacional para garantir moradia digna
para familias de baixa renda. (VIERA e CHAVES, 2011, p.100).

Cabe destacar que a MUNIC de 2004 ja registrava que os programas
‘urbanizacdo de assentamentos” apareciam em proporcdées mais elevadas nos
municipios mais populosos. No grupo das cidades com mais de 500.000 habitantes,
por exemplo, 94,1% das prefeituras executaram acbes com vistas a urbanizacdo de
assentamentos ao longo daquela gestdo. Isso revela que a urbanizacdo de
assentamentos ja era uma linha de acao importante nos municipios, no ano de 2004,
em que a gestdo municipal se encerrava (2000-2004), e a gestdo do Ministério das
Cidades tinha inicio (segundo ano). Portanto, mesmo que essa acdo tenha se
consolidado como um importante programa federal, posteriormente (a partir do PAC,
2007) como vetor de inducao da escala federal a escala municipal, atingindo nao
apenas municipios maiores, cabe destacar que, como linha de agao, surge na instancia
da gestdao municipal.

De fato, a categoria assentamentos precarios, ja apontada no capitulo 1, abarca
inimeras caréncias e inadequacgdes urbanas, como um amalgama de precariedades
que se caracteriza por multiplos aspectos:

irregularidade  fundiaria e/ou urbanistica; pela deficiéncia da
infraestrutura; pela ocupagcdo de areas sujeitas a alagamentos,
deslizamentos ou outros tipos de risco; pelos altos niveis de densidade
dos assentamentos e das edificagbes combinados a precariedade
construtiva das unidades habitacionais; pelas grandes distancias
percorridas entre a moradia e o trabalho associadas a sistemas de
transportes insuficientes, caros e com alto nivel de desconforto e
insegurancga; além da insuficiéncia dos servicos publicos em geral,
principalmente os de saneamento, educagédo e saude. (VIERA e
CHAVES, 2011, p. 101).

Seu objetivo apresenta uma justificativa mais préxima da busca pelo direito a
moradia digna e direito a cidade, pela insercdo e integracdo com a malha urbana
existentes dialogando mais com o desenvolvimento urbano (MARICATO, 2012).'®

7*De fato, a autora constata que no PAC 1, de 2007, anterior ao MCMV, a maior parte dos recursos se

direcionam a moradia e infraestrutura social para urbanizacéo de favelas.
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Como Programa nacional, priorizou a selecao de projetos incidentes em grandes
complexos de favelas, palafitas, comunidades préximas, ou sobre mananciais e areas
de risco iminente. Assim, a estratégia consistiu em focar “nas principais cidades do
pais”, com intervengdes “que exigiram maior volume de recursos e com grande
complexidade de execugao”. As primeiras selegdes ocorreram no inicio de 2007 e,
posteriormente, passaram a ocorrer anualmente, ja abrangendo assentamentos
precarios de menor porte. O PAC consolidou um desenho propositivo, no qual o
municipio priorizava a intervengao e concorria a uma selecao anual podendo ter chance
de se organizar para concorrer no ano seguinte.

Em 2011 havia, ainda, o casamento dessas politicas; MCMV Entidades e PAC
UAP subsidiadas com parte dos recursos do FNHIS, como demonstra o Quadro 11, a
sequir.

Quadro 11 — PAC: Programas, Acoes e Fontes de Recursos

Programas e acoes sob responsabilidade do DUAP?
~ Agen
Fonte Programa Acao gente
operador
o s , . | Apoio a provisao habitacional
Habitacio de interesse social . .
de interesse social
FNHIS? Urbanizagao, Regularizagao e | Apoio a melhoria das condigbes
integrag@o de Assentamentos | de habitabilidade de
precarios assentamentos precarios
Projetos prioritarios de Apoio a melhoria das condigbes
OGU Repasse | investimentos - PPI de habitabilidade de CEF
intervencdes em favelas assentamentos precarios
Urbanizagéo e regularizagéo de
Programa de Atendimento assentamentos precarios
FGTS . = .
. . habitacional pelo poder Producao de Conjuntos
Financiamento| . . ) . o
publico - Pr6-Moradia habitacionais
Desenvolvimento institucional
FAT Projetos multissetoriais Urbanizagéo e regularizagéo de BNDS
Financiamento | integrados assentamentos precarios

(') Departamento de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios -Todos os Programas estdo
inseridos no PAC.

(%) Ndo estdo no PAC as emendas parlamentares e a selecéo realizada em 2006.

Fonte: Adaptado. Extraido do Site do Ministério das Cidades.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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De acordo com E. Maricato (2012), os investimentos do PAC para habitagao
eram da ordem de 106,3 bilhdes de reais. Destes, 11,6 bilhdes foram para a
urbanizacdo de favelas e 44, 3 bilhdes para novas moradias. Ja os dados indicados
posteriormente pela Secretaria de Habitacdo do Ministério das Cidades, apontam que
para, o PAC UAP e PAC Saneamento foram alocados quase R$ 29 bilhdes em
intervencdes (MAGALHAES, 2013), sendo que, até 2011, R$ 2,8 bilhées eram oriundos
do FNHIS (VIERA e CHAVES, 2011).

Contudo, em que pese a perda de forca politica do SNHIS/FNHIS e da prépria
HIS, a atual politica urbana, representada por dois grandes programas federais MCMV
e PAC-UAP, mantém alguns elementos e diretrizes basicas, como a reorientagdo dos
subsidios para a baixa renda e, de fato, respondem coerentemente a leitura técnica e
espacial da rede urbana, realizada na mensuracao do déficit quantitativo e qualitativo.

A politica implantada sera sempre definida por complexas relacdes de forga e,
como resultado final, sdo diferentes estratégias e distintas politicas publicas sociais
adotadas ante as massas populares e aos problemas sociais.

No préximo capitulo tentar-se-a compreender a maior de todas as distancias que
persiste: aquela que se da entre a esfera nacional e a esfera municipal, e revela, nao
apenas a escala do planejamento e a escala da gestdo, mas também, e principalmente,
a distancia entre os processos de producao da politica federal e da producéao do espago

urbano municipal.
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4 O ALCANCE DAS POLITICAS HABITACIONAIS NA PRODUCAO DO ESPACO
URBANO MUNICIPAL BRASILEIRO E GAUCHO

Este capitulo pretende compreender a forma pela qual as politicas urbanas
federais se consubstanciam em politicas publicas concretas no espaco urbano
municipal. Busca-se aqui, portanto, compreender o alcance e o0 rebatimento das
politicas habitacionais nas cidades brasileiras.

Como a politica publica ndo pode pairar apenas como diretriz da instituicao que a
formula, para que ela possa “aterrissar” de fato em algum lugar, € necessario construir
uma ponte entre o abstrato, idealizado e concebido para o plano do concreto e do
vivido, justamente naquele espago onde se da a reproducao da vida: a cidade. A tarefa
nao é simples, pois a politica habitacional € politica urbana e o urbano, por sua vez, é
uma dimensao que concentra e dispersa, reune e isola, articula e fragmenta,
entrelagando vidas e processos. Mais que isso, a dimensao urbana é a sintese em que
se efetivam, concomitantemente, a producdo da politica e a producao do espaco,
capazes de (des/re)organizar a vida social da coletividade. Para a estruturacao
metodolégica do presente capitulo, o primeiro topico (4.1) apresenta trés niveis de
analise: municipio, cidade e urbano.

No segundo topico (4.2), se analisa a gestdo municipal da politica urbana e
habitacional no Brasil e no RS, recordando a condicao sui generis das duas escalas
geograficas (uma para o planejamento e aporte de recursos e outra para a gestdo).
Destacam-se alguns problemas fundamentais da gestao local, como a adequacgéao de
estrutura institucional (do ponto de vista material, técnico e politico) como condi¢ao para
a implantacdo e execucdo da politica nacional. Estruturam-se trés topicos para
problematizar a analise e esbogcar um panorama da gestdo municipal nacional e
regional. Para tal esforco de sistematizacdo, abrangendo o territério nacional, foram
utilizadas as bases de dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC)
do IBGE (anos 2009, 2011, 2012 e 2013) e dados do Ministério das Cidades.
Simultaneamente, busca-se compreender de que forma a politica publica urbana
habitacional federal rebate nos municipios do Rio Grande do Sul. Para tal intento, faz-
se uso da base de dados municipais do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse
Social (PEHIS) e dos dados regionais fornecidos pelas Geréncias Habitacionais da
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Caixa Econémica Federal (GIHABS) do RS, bem como de dados oficiais do Ministério
das Cidades'”’. Para complementar a analise de dados oficiais, lancou-se mao de
informagdes obtidas diretamente por meio de Questionario elaborado para a presente
Tese (Anexo Il) e aplicado no Férum Estadual de Gestores Publicos Municipais (Porto
Alegre, 15-16/05/2014) que contou com a colaboracdo de gestores de 20 (vinte)
municipios gatichos'’®.

No terceiro topico (4.3), analisa-se a questdo mais relevante que é a articulacao
da producéao da politica federal com a producdo do espaco urbano municipal, mediante
a gestdo dos Programas HIS e MCMV FAIXA 1 (FAR e FDS) em 50 municipios

selecionados do Estado do RS.

4.1 MUNICIPIO, CIDADE E URBANO: OS TRES NIVEIS DE ANALISE PARA
COMPREENSAO DA GESTAO DA POLITICA E PRODUGCAO DO ESPACO

Este tépico propde um exercicio teérico de decomposicao/recomposicao de trés
niveis de analise para compreensao da gestdo da politica e producao do espaco:
municipio, cidade e urbano. Deve-se primeiro aclarar brevemente cada uma das nogdes
e, posteriormente, aprofundar-se a relagao intrinseca dos trés.

O municipio é um ente federado e, como tal, um produto administrativo, juridico,
formal, abstrato que, concretamente, demarca limites no territério do pais. A cidade é
um produto social, uma forma histérica antiga, que precede a urbanizacdo e €
contemporanea, abrigando hoje grande parte da populagdo mundial. O urbano, por sua
vez € um processo em curso que se generaliza e da forma e conteudo as cidades
contemporaneas. Nao € um objeto nem um espago concreto, como a cidade, ou sua
forma institucional, o municipio. E, antes, uma abstracéo, uma ideia geral que, contudo,
exprime o principal modo de vida da atualidade.

177Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagdo Técnica da Secretaria Nacional de

Habitagéo (DICT/ SNH) do Ministério das Cidades, pela Diretora Junia Santa Rosa.

178 Alvorada: Esteio; Parobé; Taquara; Sapucaia; Candiota Santana do Livramento; Bagé; Dom Pedrito;
Sao Borja; Rosario do Sul; Itaqui; Cachoeira do Sul; Bom Progresso; Séo Lourengo do Sul; Tramandai;
Ronda Alta; Barao; Hulha Negra; Rio Grande.
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Poder-se-ia sistematizar as trés nog¢des da seguinte forma: “O municipio contém
a cidade que, por sua vez, € o centro da decisao politica do urbano” (RODRIGUES,
1988), ou: a cidade € a sede do governo municipal e estd contida no urbano, no
entanto, o urbano nao se detém nos limites da cidade nem do municipio, extrapolando-
os. Atualmente, a urbanizacao esta presente no espaco rural do campo, portanto, essa
antiga oposigao entre cidade x campo, rural x urbano se redefine em uma relagéo de
complementaridade, e ndo mais de antagonismo (RODRIGUES, 2004).

Se “a anadlise da escala ndo pode pretender substituir a dos processos”, como

7

aponta Vainer (2002, p. 24), o que temos € uma escala municipal, na qual se
desenrolam mdltiplos processos numa dimensdo transescalar'’®: “O entendimento de
que 0s processos econdmicos, politicos, sociais, culturais tém dimensdes escalares nao
pode conduzir a reificacdo das escalas, como se estas antecedessem e contivessem
(como um receptaculo) os processos” (VAINER, 2002, p. 24).

Para as Ciéncias Humanas, em especial entre as ultimas décadas do século XX
e inicio do século XXI, cidade e urbano se situam como campo do conhecimento quase
autébnomo, divisando fronteiras do pensamento entre ciéncias parcelares (Geografia,
Urbanismo, Sociologia e Filosofia) e fornecendo ferramentas analiticas, conceituais e
metodoldgicas capazes de interpor nogbes de escalas, niveis de anadlise e mediagdes,
para conceber a totalidade e a realidade social.

Para Deleuze e Guattari (1997), a cidade, em sua origem a polis, regida pelas
leis, é o espaco fechado (para a distribuicdo dos homens, atribuindo a cada um sua
parte) e estriado por muros e cercados que se opde ao nomos, espaco aberto e liso,
indefinido, ndo comunicante e fluido que distribui os homens sem partilha, num espaco
sem fronteiras, ndo cercado. O autor define a cidade pelo seu negativo, através de seu
espaco oponente, contrapondo a sedentarizagdo ao nomadismo '®.

Posteriormente, a muralha (elemento de destaque da morfologia da cidade

medieval) € o que separava o espaco estriado da polis desse outro espago, 0 nomos,

'"Carlos Vainer (2002, p. 24) contrapde uma abordagem transescalar & uniescalar: “havera ainda hoje
algum processo social relevante cuja compreensdo e modificacao seja possivel através de uma analise
ou intervengéo uniescalar?”

"0y bem nomos, ou bem polis". O autor remonta a época anterior a Sélon, na Grécia Antiga, onde
havia a alternativa entre habitar na polis ou nomos, esse outro espago, que nao era cidade, mas um
platdé, uma estepe, uma montanha, deserto ou a extensdo vaga em torno ou arredores de uma cidade. O
autor se vale de referéncias arabes para retratar, sobretudo a vida dos nébmades no deserto, nesse
espaco aberto, nomos “onde a floresta recua e a estepe ou o deserto crescem”.
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impedindo-o e deixando-o de fora. Portanto, dessa perspectiva critica pés-moderna, a
cidade, polis, € o espago normado, fechado e insular da propriedade privada e do
Estado, que nao poderia conceber, em sua esséncia, a liberdade.

Analisando a cidade em outro periodo histérico (a cidade moderna, comercial e
industrial) e de outra perspectiva, diversos autores, incluindo Marx, a retrataram
justamente com seus “ares libertarios”, “ares que libertam”, como estagio da
humanidade com maior mobilidade social e liberdade, sendo de forma absoluta, ao
menos em relacado aos periodos pretéritos: medieval (poder e tirania do senhor feudal)
e Antiguidade (com a escravidao na polis).

Nesse debate, concorda-se com Guy Debord (1997), para quem a cidade
sempre foi a busca pela liberdade histérica e ndo o local ela se concretizou de fato. E,
justamente em busca dessa liberdade histérica, diversos autores a situaram como bem
universal, e reivindicaram para ela um status ontoldgico, de invencéao e criagdo humana,
conclamando, perante a obra, o utdpico direito a cidade. Henri Lefebvre (1991) foi o
autor que mais influenciou esta tradicdo de analise, sobretudo com a publicacao de sua
obra seminal: O Direito a Cidade.

Em Capel (2003) avista-se a cidade da Cosmopolis que é ja “una ambicién de
cidadania universal”. Semelhante posi¢do utépica encontra-se na Metageografia de A.
Fani A. Carlos (2004).

Vale citar outros conteudos plurais e multiétnicos que revestem a cidade, como
condicdo de sobrevivéncia; o lugar do refugio ao estrangeiro, imigrante e migrante
pobre, fenbmeno observavel pela segregacdo em guetos, bairros e comunidades que
sdo verdadeiros enclaves, como observaram sociologos da escola de Chicago
(FREITAG, 2006).

Ao longo de todo o século XX (e também no século XIX), a cidade foi apreendida
(e retratada) por poetas que captaram sua universalidade, mesmo que a partir das
particularidades de cada uma delas, apontando seu transe, drama, sua transformacao,
dinamica, soliddo, seu isolamento e seus fragmentos de poética imanente ao habitante

que nela precisa buscar nexos e sentidos de existéncia'®'.

'8! para citar alguns, destacamos o argentino Jorge Luis Borges (Borges: Poesias, 1999). Para um

aprofundamento de sua “geografia urbana”, ver o livro de Horacio Capel (La Cosmopolis y la Ciudad,
2003), no capitulo dedicado ao poeta, “El Camino de Borges a la Cosmdpolis: lo local y lo universal.
Charles Baudelaire, francés, & bastante referenciado por diversos autores geografos e sociologos
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O urbano conecta outras articulacbes na cidade ou, para pegar um termo
emprestado de Lefebvre (2006), “oposigbes paradigmaticas”, como: instantédneo e
efémero x tempo lento; producao capitalista do espacgo x reproducao da vida cotidiana;
dominacao privada do espaco x apropriacao coletiva do espaco; uso x troca; espaco
publico x espaco privado (CARLOS, 2004; SANTOS, 1993; LEFEBVRE, 2006; CAPEL,
2003).

Como questionou Lefebvre (2006, p. 6) em A Producdo do Espacgo: “Como
pensar a Cidade (...) o Urbano moderno sem conceber claramente o espaco que ela
ocupa, do qual ela se apropria (ou desapropria)?” O espago que a cidade ocupa é antes
de tudo social porque intrinseco as relagcdes humanas; produto humano/produzido e
consumido socialmente; base material, quadro da vida; resultado de acdes acumuladas
através do tempo, portador de uma histéria e campo de lutas (CORREA, 1989;
LEFEBVRE, 2006; CASTRO, 2005).

Analogamente a compreensdao de que o espaco € social e se despedaca
(LEFEBVRE, 2006), a cidade é o espaco que isola e fragmenta, resultado de uma
sociedade de classes (que mal convivem) (RODRIGUES, 2007a; 2007 b).

A cidade (indissociavel de seu espaco) é conteudo e continente para a produgao
da politica (e, portanto, para o Estado) e, da mesma forma, € o meio no qual se
realizam os processos moleculares de acumulacdo do capital e a realizagdo da
maquina da urbanizacao capitalista (HARVEY, 2009; 2011).

A distingdo meramente analitica entre municipio, cidade e urbano é bastante util
do ponto de vista metodoldgico, para situar de forma clara o I6cus da produgcdo da
politica habitacional e, da mesma maneira, para enfatizar os limites da gestao.

O municipio é o contorno administrativo, juridico e formal das cidades concretas,
de modo que o poder politico de um “governo territorializado”(na acepg¢ao de Harvey,
2009) demarca seus limites e imprime uma gestéo.

Como pode se dar a gestdo do espago urbano, sendo que a dimensao da
urbanizagdo econémica escapa ao politico? Seria necessaria a gestdo do capitalismo,
portanto, o processo urbano (urbanizagdo) escapa a gestdo com todas suas complexas
articulacoes, afinal:

(destacando-se Walter Benjamin). Na prosa, o italiano italo Calvino com o classico Cidades Invisiveis
(2002).
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Dado o dinamismo a que o capitalismo esta propenso, verificamos que
“‘essas coisas” [cidades] estdo sempre em transformagido, que as
atividades estdo constantemente escapando dos limites das formas
fixas, que as qualidades objetivadas do urbano sédo cronicamente
instaveis. A condicao capitalista é tdo universal, que a concepcao do
urbano e da “cidade” também se torna instavel, ndo por causa de
alguma definicdo conceitual deficiente, mas exatamente porque o
préprio conceito tem de refletir as relacdes mutaveis entre forma e
processo, entre atividade e coisa entre sujeitos e objetos. (HARVEY,
2005, p. 168).

O urbano se apresenta como espaco privilegiado e propenso as crises periodicas
do capitalismo, o que dificulta, sobremaneira, a possibilidade e capacidade de gestao
urbana. Harvey analisa como, desde a década de 1970, as crises do capitalismo se
revelaram como crises urbanas. Tais crises (resultado do processo de

)'¥ estdo associadas intimamente com mercados imobiliarios e

financeirizacao
desenvolvimento urbano, porque ha um investimento lucrativo no espaco construido,
dependente, contudo, de crédito de alto risco e de retorno demorado. E no espago
urbano que o capital investe de forma lucrativa e, da mesma forma, o capital
superacumulado se desvaloriza, gerando crises'®® (HARVEY, 2011).

Se existe gestao da cidade (da forma), das politicas publicas, dos recursos, da
administracdo, de seus limites e perimetros, o0 mesmo nao se pode concluir do
processo urbano, seja na escala federal seja na escala municipal, pois a cidade a ser

gerida,

(...) deve aparecer ndo como uma massa passivamente modelavel ou
como uma maquina perfeitamente controlavel pelo Estado (...) jamais
plenamente previsivel ou manipuldvel, de uma miriade de agentes
modeladores do espaco, interesses, significacdes e fatores estruturais,
sendo o Estado apenas um dos condicionantes em jogo (ainda que seja
um condicionante crucial nas modernas sociedades capitalistas).
(SOUZA, 2013, p. 52).

'82A financeirizacdo oferece uma tentativa de resolucdo da crise ou a ilusdo de “solugdo temporaria” da
crise de superacumulagao com a absor¢ao de capital excedente (ou excesso de liquidez). O processo de
financeirizagao surge com excedentes de capital ficticio dentro do sistema bancario para absorver aquele
excedente, 0 que aumenta o endividamento, sobretudo dos bancos. Houve diversas crises periddicas de
superacumulacao sendo a mais recente, a de 2008, de grandes proporgdes.

18 A desvalorizagdo do espago urbano (como outras mercadorias) se da na forma de fabricas
abandonadas, areas vazias de escritérios, de comércio, areas residenciais, e que resulta em dinheiro
ocioso sem taxa de retorno, excedentes que n&o sao vendidos, etc.
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A politica urbana é o continente de uma politica mais especifica: a politica do
habitar. Se os limites administrativos do municipio ddo o contorno e o suporte territorial
para a politica habitacional se fixar, sdo as contradicdes do espaco urbano que vao
enraiza-la. E o espaco urbano capitalista povoado e denso de relagdes sociais,
conflitos, negociagcées e ideologias capturadas por discursos que se amoldam e
justificam determinadas praticas espaciais que subjazem a cidade, recordando a
sintomatica reorientacao de posturas dos governos urbanos, nas ultimas duas décadas,
cabendo ao governo e a administracdo um papel de facilitador e coordenador de um
processo mais amplo que escapa a gestao politica (HARVEY, 2005).

Aceitando o debate proposto por Vainer (2002), para a presente Tese, a esfera
ou arena prioritaria da acao politica é a local, a da escala municipal, pressupondo que
“escolher uma escala é, também, quase sempre, escolher um determinado sujeito,
tanto quanto um determinado modo e campo de confrontacao” (VAINER, 2002, p. 25).

Obviamente é necessario romper o senso comum ou a “sociologia intuitiva” em
que o “local” se constitui “na escala mais pertinente para o exercicio da cidadania pela
razdo mesma de que o cidadao vive no local, na cidade, no municipio” (VAINER, 2002,
p. 24). Ora, vivemos todos, ndo apenas em um local determinado, circunscrito a algum
municipio, em alguma cidade, mas também cotidianamente em algum pais que se
encontra, de alguma maneira, no mundo. Da mesma forma, ndo se pretende operar
nem produzir uma reificagdo da esfera local a partir de uma “imagem absolutamente
ideologica” como se esta “constituisse segmento societario em que ainda
predominariam relagbes comunitarias” (VAINER, 2002, p. 24).

Também nao se trata de defender um “(neo) localismo” em que a escala do
cotidiano urbano (local) € aquela em que exclusivamente residem as alternativas de

superacdo do mundo capitalista:

a estrutura social, econémica e politica, que opera na interagao entre as
escalas nacional e internacional, é o principal determinante das
condigcdes de vida das classes subalternas em nossa sociedade, e
somente mudangas estruturais profundas serdo capazes de abrir
possibilidades para uma reversdo do quadro de desigualdades e de
miséria social. Rejeitamos, assim, in limine, a pretensao neolocalista
de conceber o local, quase sempre a cidade, como campo de um
desenvolvimento local alternativo e, a fortiori, de construcao de
alternativas societarias. (VAINER, 2002, p. 26, grifo nosso).
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Contudo, resta uma ampla luta contra a desigualdade herdada na estrutura social
e que deve ser travada na esfera local, porque se manifesta no espaco urbano. Nas
cidades devem resistir formas de disputa pela geracédo e apropriacao da riqueza nela
produzida:

A cidade é também, nela mesma, um poderoso mecanismo de geracao
e apropriacdo de riqueza, que nao esta inscrito nem totalmente
determinado na estrutura social. Se a cidade produz ela mesma
mecanismos de poder e de apropriacdo de recursos, se ela constitui
espaco de afirmacado de legitimidades e valores simbdlicos, a disputa
pela cidade pode, e deve, ser a disputa por este conjunto de
recursos de que ela é origem e depositaria, eternizando, como em
suas ruas e edificagdes, mecanismos de reproducao da exploracao e da
dominagéo. (VAINER, 2002, p. 27, grifo nosso).

Dessa forma, se ha um espaco “bastante amplo para alteragdes reais na vida
das classes e grupos dominados” (VAINER, 2002, p. 28), na escala local também ha
um espaco na incumbéncia da gestao politica das cidades brasileiras, sendo um papel

subversivo ao menos ativo ao invés de submisso:

(...) se, por um lado, o governo local depara-se com desafios estruturais
a luz da dinamica capitalista, por outro, a cidade nao é receptaculo das
forcas sociais mais amplas e das estruturas de poder. Existe um papel,
mesmo que limitado, para o planejamento (colaborativo-participativo-
subversivo) na busca de transformacbes no espaco urbano e nas
condicbes de vida das populagdes tradicionalmente excluidas dos
beneficios do crescimento econémico. (DENALDI, 2012, p.16).

A escala de andlise da presente Tese recai sobre esse papel, mesmo que
limitado, no plano da gestdo da politica urbana habitacional, concretamente dentro dos
limites administrativos do municipio, na cidade, onde se fundem o rebatimento de
politicas publicas habitacionais e mecanismos do amplo processo de producéo

capitalista do espaco urbano.
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4.2 A GESTAO MUNICIPAL DA POLITICA URBANA E DE HABITACAO NO BRASIL
E NO RS

Na vida cotidiana do cidaddo comum (dentro do Quadro 01, proposto por
Boaventura Sousa Santos, 2011, no capitulo 2, toépico 2.3, ditos espacos da cidadania,
doméstico e da comunidade) é frequente e generalizada a confusdo das instancias da
politica social, pelas quais as criticas se alastram, ignorando deliberadamente as
escalas da politica publica em questdo. A politica publica envolve roteiros estratégicos
para a intervencdo sobre a realidade, obedecendo ao arranjo trinitario federativo
existente. O curso da politica publica assinala o aparelho federal como érgao da
producao e concepgao da politica, enquanto assinala o municipio como a instancia da
implantagdo e execugdo. Essa escala de analise é fundamental, sobretudo para as
etapas da avaliagdo e corregdo de rumos da politica federal, que obrigam,
necessariamente, a retomada e reformulacdo de acdes na politica como um todo.

Explora-se, neste topico, o curso de acao sinuoso entre o planejamento alhures e

"184 isto &,

a execugao “aqui e agora”, analisando o Estado e seus aparelhos “de perto
na instancia em que ele € a maquina operante e executora (mais do que orientador e
estrategista), justamente ali onde a intervencao afetara o bairro, a comunidade, o dia a
dia de uma cidade. No caso da atual politica urbana habitacional, os municipios, mais
do que pleitear recursos, acessar ou se habilitar aos programas desenhados em
aparelhos estatais da escala federal, devem propiciar condigbes — que nédo estdo dadas
— para que as politicas aterrissem em seu territorio. Para tanto, cabe ao ente municipal,
ndo apenas a adequagdo institucional, ou mesmo a adequagéo técnica — dimensdes
relevantes como limitacdes reais a politica local — mas a gestdo de uma politica
espacial, o que implica diretamente a condugéo dos processos de producdo do espago

urbano.

184 Nao se ignora, contudo ndo se detera nas profundezas do que ocorre nos “interiores dos gabinetes” e
nos "corredores do poder", como Valenga (2014) apontou como momentos decisivos de “tomadas de
decisdo” num processo nada democratico e arbitrario que, de fato, podem determinar cursos de acao
politica: “Séao estes os momentos privilegiados da pouca transparéncia. Fica dificil de entender por que
uns projetos sao aprovados, outros ndo; por que ministros e secretarios gastam boa parte de seu tempo
recebendo visitas de parlamentares, prefeitos, outros politicos e empresarios em seus gabinetes”
(VALENGCA, 2014, p.349).
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Considera-se, de partida, que o alcance da politica publica no municipio depende

18 Inicia-se com um breve

de diversos fatores e condicées de mudltiplas naturezas
debate sobre a configuracao institucional do aparelho estatal, retomando o debate
apresentado no capitulo 2.

Para Hirsch (2010), o aparelho institucional concreto € apenas a expressao
institucional de estruturas sociais existentes por tras, isto €, ha uma forma social que se
manifesta em uma materialidade institucional que articula o0 modo de socializacéo, as
instituicbes e as acdes sociais. Colocando de outro modo, s&o os principios basicos de
socializacdo capitalista que fundamentam a formagao de instituicdes, portanto, tais
processos de institucionalizacdo ndo se desenvolvem arbitrariamente, mas a partir de
uma coercgao cujo resultado é a determinagao formal da configuragao institucional que,
por sua vez, gera a probabilidade de que o curso de agao (opgdes estratégicas e agdes
orientadas) seja compativel com a reprodugéo do modo de socializagédo capitalista.

Para Frey (2000, p. 230) as instituicdbes servem “para a estruturacédo de
interagdes sociais” da mesma forma que sdo “padrbes regularizados de interagao,
conhecidos, praticados e em geral reconhecidos e aceitos pelos atores sociais, se bem
gue nao necessariamente por eles aprovados”. Para o autor, as instituicbes acarretam

graves custos ja que:

eliminam possibilidades de ac¢do, abrem chances sociais de liberdade e
erguem barreiras para a liberdade individual. A institucionalizagéo
implica, portanto, custos graves, porque ela ndo representa somente a
exclusdo de muitas vozes, mas também o pesadelo da burocratizagao e
das contrariedades que essa acarreta consigo.(FREY, 2000, p. 231).

Na analise do autor, fica patente uma contradi¢ao, pois se a institucionalizagao
ergue “barreiras para a liberdade individual”’, ela também abre “chances sociais de
liberdade”. As instituigdes também sido apresentadas como barreiras, para J. Hirsch
(2010), que servem para impedir “a entrada direta da vontade popular no processo
decisorio estatal”, mas dentro de um horizonte limitado resultado do “proprio principio
da representagcdo na democracia de massas sem elementos de democracia direta”
(HIRSCH, 2010, p. 42).

18 literatura enquadra basicamente entre fatores de ordem institucional e ndo institucional (ARRETCHE,
2004 e FREY, 2000).
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Como sustentado no capitulo 2, para Hirsch (2010), a agdo social € constrangida,
limitada e condicionada por uma estrutura, ndo sendo, contudo, eliminada, pois é
resultado da acgédo estratégica de determinados agentes. As relagbes de forgca se
materializam em instituicdes que refletem e determinam as posicdes de poder186(FREY,
2000; HIRSCH, 2010). Por serem as instituicdbes a condensagao de relagbes sociais de
forgca, “existe um consideravel espaco de agdo para a politica concreta”, justamente
“face as continuas modificagbes das relagdes sociais de forca (HIRSCH, 2010, p. 40).”

Claus Offe (1984) analisa as possibilidades do curso da acdo administrativa, na
producado da politica estatal, de uma perspectiva flexivel, que se mostra contundente e
atual quando pensamos na pratica politica contemporanea das gestdes municipais.

Em primeiro lugar, o autor nos auxilia a entender como a politica'® deve ser
funcional ao Estado (interventor e social), movendo-se mais em prol da adequagéo aos
fins e propésitos de realizagao de tarefas do que a conformidade legal, a obediéncia e a
adequacgado a norma, isto é, o que determina os contelddos politicos ndo é a agao
administrativa burocratica, mas o inverso, o0s resultados projetados da acao
administrativa (tarefas e sua realizagao) é que sao os critérios de avaliacao tanto para a
acao administrativa interna quanto para o proprio processo decisério. O autor inverte,
portanto a légica da eficiéncia pautada no modelo weberiano de burocracia,
questionando, justamente, o sentido e a funcionalidade de um Estado em que o
esquema normativo da administragdo tende a ser, por um lado, tdo eficiente na
previsibilidade dos resultados e, por outro, tende a ser pouco ou nada eficiente na
correspondéncia entre a maquina estatal e as exigéncias externas (satisfacdo de
requisitos e necessidades basicas), tornando a politica e o proprio Estado

disfuncionais'e.

'88As instituicdes podem ter longa duragdo precedendo e mesmo sobrevivendo & vida dos individuos.
“Por meio delas, os sistemas sociais conquistam certa permanéncia”’ (FREY, 2000; HIRSCH, 2010).
'87Acs0 administrativa socio estatal contrapondo-se ao modelo weberiano da agdo administrativa de tipo
puramente burocratica.

188 eficiéncia ndo é aqui definida pelo respeito as regras, e sim pela realizagdo de fungdes e pela
tentativa de provocar efeitos. (...) Ela [a administracao] é eficiente na medida em que o faz com éxito. “As
premissas da acdao administrativa ndo sao mais regras que precisam ser seguidas sem restricoes, e sim
recursos, avaliados do ponto de vista de sua adequacgéo para certas tarefas” (OFFE, 1984, p. 221).

171



Trata-se de uma politica cujo modo de racionalizagéo é capaz de tematizar sobre
suas préprias premissas, na medida em que se vé diante de situacbes problematicas
especificas que precisa ordenar'®:

Por um lado, a orientacdo da acao administrativa através de regras fixas
e situacionalmente independentes fracassa em todas aquelas matérias
que ndo s&o padronizaveis e que por sua natureza ndo podem ser
subordinadas a rotinas gerais. E via de regra o caso das tarefas de
orientacao do Estado social (...).(OFFE, 1984, p. 222).

(...) Por outro lado, entretanto, o espaco dentro do qual a administracdo
pode concentrar-se em tarefas, inventando regras adequadas ao seu
objeto, é limitado por certas premissas constituidas pelas restricdes
institucionais e fiscais. Essas premissas se impdem de tal forma que a
administracdo apesar do seu crescente envolvimento com programas
finais ndo consegue liberar-se do seu vinculo condicional com as
premissas legais. (OFFE, 1984, p. 222).

Para “driblar” as premissas legais, a politica deve recorrer as formas de
“legitimagdes supralegais”, jda que n&o pode se orientar exclusivamente para seus

propésitos das normas de direito:

(...) s6 ha dois caminhos para obter legitimagdes alternativas (...) ou se
procura a saida ao nivel supra legal das concepgdes ordenadoras
concretas (...) ou ao nivel infra legal dos processos do consenso. (...) A
politica administrativa social-estatal se coloca na dependéncia de
legitimagbes extra legais na medida que deixa de orientar-se pelos
inputs juridicos, tornando as normas de direito disponiveis sob o aspecto
de sua adequacgao, ou seja, essa politica se torna dependente ou de
concepgdes ordenadoras substancializadas e supra legais, ou de
processos consensuais empiricos. (OFFE, 1984, p. 225-226).

Trata-se, pois, de um modo de racionalizagdo que se apoia no consenso politico,
sem deixar excluida a possibilidade de negociacdo, o que se impde por variadas
circunstancias. Da mesma forma, ndo podem seguir critérios irracionais com base no
acaso ou arbitrio de seus membros.

Quando ha divergéncias entre os métodos, recorre-se a uma “esfera de valores

M

substancializados” como “instancia de apelacao para a agédo executiva”, “postulando-se

'8 para o autor, a ideia do Estado de direito perde sua capacidade de programar a agdo administrativa ja
que se trata de uma administracdo moderna que € planejadora, “programa ela prépria as instituicdes
juridicas das quais necessita, e que s6 parcialmente é programada pela forma juridica” (OFFE, 1984, p.
222).
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um consenso universal” apoiando-se na disposi¢ao de grupos sociais interessados para
colaboracgéao, no esforco de alcance das metas politicas e administrativas.

Para sistematizar, Offe (1984) defende trés modos de racionalizacdo da acao
administrativa que sao intrinsecos as proprias funcdes indispensaveis de um Estado
social: a intervengéo, o ordenamento e a necessidade de legitimacao. Cabe ao Estado,
portanto, tentar harmonizar e fazer coincidir tais fundamentos juridicos, fungdes sociais
e os interesses de grupos sociais de referéncia, “equilibrando-se”, por sua vez, em
racionalidades contraditérias.

Como as instituicbes sdo a “expressdo condensada de rotinas consolidadas”
como bem apontou Hirsch (2010, 49 e 52), ndo se trata de anular ou minimizar os
efeitos burocraticos dessas rotinas, internas ao expediente institucional, de cuja politica
pode, de fato, ficar refém; porém, cabe situar a burocracia na politica contemporanea,
nao de forma decisiva, a ponto de nao permitir o papel de interven¢ao do Estado social
e, portanto, da produgao da politica social'®.
Da mesma forma, Melazzo aponta que

ndo ha uma relagao direta entre 0 arcabouco institucional que determina
automaticamente o quadro das regras, limites e possibilidades legais
[daquele] em que se desenrola a negociacao politica entre diferentes
forcas e em que sao formulados os conteudos empiricos de cada agao.
Na verdade, essas diferentes dimensdes se influenciam reciprocamente
e de maneira permanente, sofrendo alteragbes ao longo do tempo.
(MELAZZO, 2010, p. 22).

Retoma-se desse ponto, partindo dessa sintese contraditéria entre a “negociacao
politica” (busca de consenso, necessidade de legitimagao) e o “arcabouco institucional”
(I6gica burocratica e normativa), como tramas que enredam a produgdo da politica
espacial em um determinado contexto especifico municipal que, de modo algum, se
estabelece sem conflitos.

Por tras de uma administragdo municipal ha uma aparelhagem heterogénea que
conta com diversas estruturas para tratar especificamente cada uma das politicas (“as

partes”) e que acaba por imprimir formas concorrentes e simultaneas de lidar com um

9estamos autorizados a concluir que somente circunstancias contingentes impedem que a politica

administrativa se torne manifestamente incapaz de atender, seja a necessidade de orientagdo funcional
exigida pelo sistema global, seja a sua prépria necessidade de legitimar-se pelo consenso” (OFFE, 1984,
p. 233).
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conjunto de politicas sociais (“o0 todo”). A equipe de secretarios(as) municipais, que um
prefeito nomeia, representa diversos agentes sociais e/ou mesmo diversos setores que,
por sua vez, engendram, promovem e reforcam um discurso de gestdo urbana em
detrimento de outro. Assim, muito além do alinhamento politico-partidario da escala
local em relagdo a escala nacional, estdo em jogo a visdo, o discurso e a legitimidade

da politica urbana'®"

. A politica implantada, por fim, sera sempre algo em disputa a ser
definida por complexas relagdes de forga.

Para Arretche (1996), o processo de autonomia municipal e descentralizacdo das
politicas sociais ndo apenas nao garantiu a qualidade da gestdo, como também
acarretou o problema da conducao da politica para outra escala, o que desemboca no
recorrente questionamento e monitoramento da pratica da gestao local. Aqui, em vez de
‘qualidade da gestdo”, se designara capacidade de gestdo para um conjunto de
possibilidades e limitagdes de ordem estrutural (institucional, técnica e politica)'®
calcadas em contextos sociais e materiais especificos.

Pesquisas recentes, como a Pesquisa de Informacées Basicas Municipais
(MUNIC), contribuem para apresentar um retrato importante da gestdo municipal
brasileira na politica urbana habitacional. Para dar conta desse retrato nacional e
regional (Rio Grande do Sul), divide-se este subcapitulo em topicos que abordam
alguns aspectos especificos institucionais, técnicos e politicos.

Todos os fatores estdo submetidos a dimenséo da natureza politica, presente a
todo instante. Nao ha questao institucional ou questao técnica que nao seja resolvida

ou perpetuada sem uma condugéao politica dentro do escopo da gestao publica.
4.2.1 Capacidade institucional da gestao

Buscou-se saber de que forma a configuragao institucional municipal pode

produzir efeitos decisivos na politica urbana e habitacional federal em curso. Com esse

191Apenas para citar alguns exemplos recorrentes de perspectivas de politica concorrentes encontradas

em municipios brasileiros de forma corriqueira: enquanto um érgéo, como o de planejamento, detém uma
perspectiva da cidade-mercado, aprovando intervencdes espaciais que favoregcam setores privados do
empresariado urbano, o 6rgdo do meio ambiente apresenta uma perspectiva de desenvolvimento urbano
“sustentavel”’, podendo, ainda, sobrepor-se a outro 6rgdo com uma visao de gestdo social-reformista
calcada no direito a cidade.

92As condigdes financeiras de grande relevancia e também consideradas questdes de ordem estrutural —
como o orgamento municipal — n&o serdo analisadas na pesquisa em tela.
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intuito, uma primeira questdo a ser respondida é: a institucionalizacdo de um 6rgao
especifico no municipio € necessaria para tratar a politica urbana habitacional federal?
Antes de responder a tal questdo, recorremos a Pesquisa de Informagdes
Béasicas Municipais (MUNIC) que nos fornece um retrato nacional quanto a estrutura
institucional (existéncia de 6rgao, ou ndo) na area de habitacdo no ano de 2004, 2009 e
2011.
De acordo com as informacdes levantadas pela MUNIC 2004 apenas 42% das

prefeituras brasileiras (2.319 municipios)'®

possuiam naquele ano um 6rgao especifico
para tratamento da questao habitacional sendo que 58% continuavam sem dispor, em
sua estrutura institucional, de 6rgao especifico. Entretanto, naquela edicdo da MUNIC
nao se podia enxergar como e onde se situava tal 6rgao dentro da municipalidade, ao

contrario das Pesquisas MUNIC de 2009 e 2011, conforme Tabela 1.

Tabela 1 - Existéncia de Estrutura na Area de Habitagdo — MUNIC Brasil —

2009 - 2011
C Municipios e sua
Secretaria municipal conforme sua Municipios e sua estrutura na area
organizacao ehs;:)t:tt:rg : Z;rggo‘;e de habitacao em
¢ 2011
Secretaria municipal exclusiva 226 243
Secretaria municipal em conjunto com 604 274
outras politicas
Setor subordinado a outra secretaria 2393 2498
Setor s_ubordmado diretamente a chefia do 463 441
executivo
Orgao da administrago indireta 37 39
Nao possui estrutura especifica 1841 1569
Total de municipios brasileiros 5.565

Fonte: MUNIC (2009; 2011). Tabelas 74 e 76 - adaptado.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Entre aqueles municipios brasileiros que possuem estrutura na area de

habitacdo, no caso um érgado especifico, como uma Secretaria exclusiva para

»*Naquele ano de referéncia, os municipios brasileiros existentes totalizavam 5.560.
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tratamento do tema, foram apontados 226 no ano referéncia de 2009 e 243 em 2011;
muito embora se possa agregar, de forma complementar, a categoria seguinte
retratada, “secretarias em conjunto com outras politicas” (604 - 774), totalizando, por
conseguinte, 830 e 1017 municipios, respectivamente (2009 e 2011), dos quais a
habitacdo possui status de 6rgao especifico, ndo estando subordinada a outro 6rgao. A
estrutura na area de habitacdo também pode corresponder a um setor subordinado a
outra Secretaria, como ficou demonstrado em 2.393 municipios em 2009 e 2.498 em
2011, ou ainda, estar diretamente ligada a chefia do executivo, como um gabinete
especifico: 463 em 2009 e 441 em 2011. O grupo representado pela categoria “setor
subordinado a outra secretaria” compde, assim, o0 maior de todos, refletindo um padrao
hierarquico de enquadramento da questdo habitacional relegada a uma estrutura
apenas, dentro de outra Secretaria, sem receita orcamentaria prépria/exclusiva, sem
linhas de acao/metas especificas, sem encabecar uma politica publica
independente/autbnoma. A subordinacdo a outro érgdo pode aparecer, portanto, sob
duas formas (setor ou gabinete ligado a outra secretaria ou a chefia do executivo) e
ambas refletem niveis menores, intensidades menores de forca politica; politicamente,
uma demanda que ainda ndo se tornou explicita num contexto de pouca
mobilizagao/reivindicagdo; ou um limite técnico, no caso de auséncia de equipe e
quadros especificos, 0 que é bastante comum na esfera institucional municipal'®*. No
periodo considerado ndo variou muito a diferengca do numero de municipios com érgao
da administracdo indireta.

Em um intervalo de dois anos (2009 a 2011) nota-se, portanto, um movimento de
institucionalizacdo de um érgdo especifico municipal para tratamento da politica
habitacional no Brasil: em um namero maior de municipios (170) surgiram Secretarias
afins (em conjunto com outras politicas ou exclusivas: subindo de 604 para 774 casos),
e em 105 municipios foram criados setores especificos, ainda que subordinados a
outras Secretarias (aumentando de 2.398 para 2.498), totalizando 3.995 municipios
brasileiros com alguma estrutura na area. Contudo, a categoria de municipios com

secretaria municipal exclusiva representa um universo bem reduzido, que computa tao

94 Diversos municipios nomeiam um unico funcionario ou gestor para dar conta de um setor. Tal setor

pode estar dentro de uma estrutura consolidada, como uma Secretaria ou apenas como um gabinete
atrelado ao Prefeito (conclusédo da experiéncia prépria de elaboragéo de PLHIS em diversos municipios e
da aplicagéo do questionario diretamente com gestores municipais).
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somente 4% do universo total de municipios brasileiros (no periodo analisado elevou-se
de 226 a 243 casos). Ainda é elevado o numero de municipios brasileiros sem
nenhuma estrutura: 1.569, o que representa um universo de aproximadamente 28%.

Vejam-se tais dados transplantados para a realidade do RS. No primeiro ano de
referéncia, a MUNIC 2004 identificou 267 municipios gauchos com érgao especifico
para tratamento da habitacao (53%). Para visualizar tais érgaos dentro das Prefeituras,
recorreu-se aos dados da MUNIC 2009, 2011, complementados com dados obtidos
pela plataforma do Plano Estadual de Habitagdo de Interesse Social do Rio Grande do
Sul (PEHIS/RS, 2012). Ver Tabela 2, a seguir.

Tabela 2 - Existéncia de Estrutura na Area de Habitacdo — RS / 2009 — 2014

Secretaria municipal
conforme sua MUNIC 2009 MUNIC 2011
organizacao
Secretaria municipal
exclusiva
Secretaria municipal em
conjunto com outras 112 144
politicas 168*
Setor su_bordlnado a outra 216 261
secretaria
Setor subordinado
diretamente a chefia do 14 19 -
executivo
Orgéao da administragao
indireta
Nao possui estrutura
especifica
Umv_er§Q total de 496 213
municipios
* Nao se distingue no PEHIS a questéo hierarquica, se o 6rgdo é uma Secretaria ou um Setor,
Departamento ou Coordenacgao subordinado a outra Secretaria.
Fonte: Tabela 98 (MUNIC, 2009); Tabela X (MUNIC, 2011); dados PEHIS (2012) / LATUS
CONSULTORIA — adaptado.

PEHIS
2011/2012

23 24 45

129 47 -

Na MUNIC de 2011, primeiramente, sdo apenas 24 0s municipios que possuem
Secretaria exclusiva na area de habitacdo, que, somados com a categoria seguinte
retratada, “em conjunto com outras politicas” (144) totalizam 168 municipios, nos quais
a habitacdao tem status de 6rgao especifico, pela hierarquia, isto é, ndo estando

subordinada a outro érgao. O numero de municipios que possuem Secretaria exclusiva
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€ inferior a categoria de municipios que ndao possuem uma estrutura especifica (47),
muito embora tal realidade tenha sido reduzida significativamente, isto é, a MUNIC, em
2009, havia registrado a quantidade de 129 municipios sem nenhuma estrutura
especifica, 0 que representava 26% do universo gaucho, tendo caido para 9%.

Enquanto setor subordinado a outro 6rgdo computam-se 280 municipios; 261
como “setor subordinado a outra secretaria” e 19 como “setor subordinado diretamente
a chefia do executivo”. Tanto pelo recorte nacional como pelo recorte regional do RS,
conclui-se que a estrutura institucional mais presente nos municipios, para tratamento
da questao habitacional, materializa-se em departamentos ou algum “setor subordinado
a outra secretaria”.

A institucionalizagao da politica habitacional em um 6rgao especifico se mostrou
praticamente equiparada, no conjunto de dados do Brasil e do RS, em pelo menos duas
categorias: para a existéncia de uma Secretaria municipal exclusiva: ambos o0s
conjuntos apresentaram o universo de 4% no ultimo ano de referéncia (2011), enquanto
na categoria sem estrutura especifica quase empataram, pois os dados do Brasil
revelaram 33% e 28% (em 2009 e 2011, respectivamente) e o RS parte de realidade
semelhante, com 26%, porém tal numero cai para 9%.

A partir da leitura dos dados do PEHIS/RS (2012), da totalidade (213
municipios), 45 ndo possuiam instituicbes especificas para tratamento do tema. Mas,
como informagdo complementar, foi possivel localizar a estrutura da politica
habitacional dos demais 168 municipios (sem distingdo hierarquica, irrelevante se
institucionalizado como Departamento ou Secretaria): 46% estavam na Secretaria de
Assisténcia Social (99); 13% na Secretaria de Obras (27); outros 13% (27) na
Secretaria de Planejamento; e em 7% (15) em outro setor da Prefeitura, como atesta o
Grafico 02.
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Grafico 02 — Orgédo do Municipio responsavel pelo tema habitacional

= Departamento, secretaria ou
Coordenacéao de Obras

= Departamento, Secretaria ou
Coordenacao de Habitacao e/ou
de Regularizagao Fundiaria

= Departamento, Secretaria ou
Coordenacgéao de Assisténcia
Social

= Qutro Setor da Prefeitura

Fonte: PEHIS/RS (2012), LATUS CONSULTORIA.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

O PEHIS/RS registrava a “significativa presenca de municipios que mantém o
tema da moradia vinculado ao departamento de assisténcia social” como um “indicador
de uma abordagem tradicional sobre as alternativas de enfrentamento dos problemas
da moradia, trabalhando o tema ainda como uma politica assistencialista” (PEHIS/RS,
2012, p. 210).

Para aprofundar a questao da capacidade gestora da estrutura competente a fim
de lidar com a tematica habitacional, analisar-se-a a atuagéo por programas e linhas de
acbes promovidas pelo 6rgao, de acordo com a participagéo dos entes federados e de

parceria de agentes sociais, conforme Tabelas 3 e 4, a seguir.
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Tabela 3.a - Municipios que realizaram programas e/ou a¢des com Entes Federados e parceiros nos anos de 2010 e/ou

2011 -
MUNIC — BRASIL

Execucao Area beneficiada
Em Em e Em
associacao associacao Iniciativa Em associacao Em « «
Programas e/ou acoes ¢ ¢ exclusiva associacao ¢ I Area Area
habitacionais com o com o da com outro com a assoclagao urbana rural
Governo Governo Prefeitura MUNICIDIO iniciativa com outros
Federal Estadual P privada
Construgao de UH 2.779 1.793 722 40 203 93 3412 1308
Aquisicao de UH 971 594 248 15 59 38 1222 429
Melhoria de UH 777 469 1556 21 36 52 2223 1320
Oferta de material de 143 146 1818 13 26 29 1952 1225
construcao
1249 179
Oferta de lotes 107 69 1143 9 55 12 Lotes %rgggiza“s
Lotes nao
urbanizados 364

Fonte: MUNIC (2011) - Tabelas: 88, 90, 92, 94, 96, 98,100. Adaptado.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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Tabela 3.b - Municipios que realizaram programas e/ou acées com Entes Federados e parceiros nos anos de 2010 e/ou

2011 -
MUNIC — BRASIL

Execucao

Area beneficiada

Regularizagao

Fundiaria 364

660

949

10

54

32

1551 481

Loteamentos irregulares
1019

Favelas/ mocambos/
palafitas/ assemelhados
149

Conj. hab. construidos
pelo poder publico

Bairros consolidados
580

Corticos/ casas de
cémodo ou cabecas de
porco 39

Outros
380

Urbanizagéao de

Assentamentos 469

214

327

19

19

562 334

Fonte: MUNIC (2011) - Tabelas: 88, 90, 92, 94, 96, 98,100. Adaptado.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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Tabela 4.a - Municipios que realizaram programas e/ou acées com entes federados e demais parceiros nos anos de 2010

e/ou

2011 — MUNIC - RS

Execucao Area beneficiada
Em Em Em
Programas e/ou | associacdo | associacao Iniciativa assoEcrig 50 associacao Em ] ]
acdes como como exclusiva da ¢ com a associacdo | Area urbana Area rural
habitacionais Governo Governo Prefeitura (r:T?:r]]i(():?tirg iniciativa | com outros
Federal Estadual P privada
Construcao de UH 259 167 92 5 21 20 320 204
Aquisicao de UH 259 167 92 5 21 20 320 204
Melhoria de UH 74 33 243 4 6 10 281 231
Oferta de material 25 17 227 3 4 3 232 194
de construcao
123 16
Oferta de lotes 19 7 110 2 2 2 Lotes Uﬁeémzados
Lotes Nao urbanizados
20

Fonte: MUNIC (2011) - Tabelas: 88, 90, 92, 94, 96, 98,100. Adaptado.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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Tabela 4.b - Municipios que realizaram programas e/ou acées com entes federados e demais parceiros nos anos de 2010

e/ou
2011 — MUNIC — RS

Execucao

Area beneficiada

Regularizagéo 30
Fundiaria

122

152 20

Loteamentos irregulares
118

Favelas/ mocambos/ palafitas/
assemelhados
12

Conj. hab. construidos pelo
poder publico
45

Bairros consolidados
61

Corticos/ casas de comodo ou
cabecgas de porco
3

Outros
21

Urbanizagéao de

Assentamentos 40

16

29

66 10

Fonte: MUNIC (2011) - Tabelas: 88, 90, 92, 94, 96,98,100. Adaptado.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

183



Nota-se que a participacdo do Governo Federal aparece, de maneira
incontestavel, na producdo habitacional (modalidades construcdo e aquisicdo), em
detrimento de demais frentes de acao, seja no conjunto de dados do Brasil ou no
conjunto de dados do RS, e, em terceira posicdo, a acao urbanizacdo de
assentamentos, incidindo em menor quantidade de municipios em relacdo a producao

habitacional, mas, ainda assim, como instancia indutora, como demonstra o Grafico 03.

Grafico 03 - As linhas de agao da politica habitacional e a participacao do Governo
Federal- BRASIL e RS

Programas e/ou ac¢des habitacionais

300,0
259,0 259,0

250,0
200,0
150,0
100,0 74.0
50, 17,850 19,0 80.0 46
7.0 9,0

Construgao de AqU|5|<_;ao de Melhoriade UH Ofertade  Oferta de lotes Regularizagdo Urbanizagao de
material de Fundiaria ~ Assentamentos
construcao

o

® Em associagao com o governo estadual do Rio Grande do Sul
®m Em associagdo com o governo federal do Brasil

Fonte: MUNIC (2011).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

As linhas de agdo, que sdo preponderantemente de iniciativa exclusiva da
prefeitura, sdo as demais: oferta de material de construcdo, melhoria habitacional,
oferta de lotes e regularizagdo fundiaria, conforme Grafico 4, alternando apenas a
ordem de importancia nos dois conjuntos de dados (revezando-se como 12 e 22 posicao
na oferta de material de construcdo e melhoria de UH; e como 32 e 42 posicao na oferta

de lotes e regularizagéo fundiaria).
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Gréfico 04 - As linhas de ag&o da politica habitacional e a iniciativa exclusiva das
Prefeituras — BRASIL e RS

2000,0 1818,0

1800,0
1400,0
1200,0 1143,0
1000,0 949,0
800,0 722,0
600,0
327,0
400,0 248,0 243, 227,
200,0 92,0 92,0. . . 110, 122, - 0I
[ [ [ | [ | —_

Construgdo de Aquisicdo de Melhoriade UH  Ofertade  Oferta de lotes Regularizagdo Urbanizagdo de
UH UH material de Fundiaria  Assentamentos
construgao

[=)

H |niciativa exclusiva da prefeitura nos municipios do RS
® |niciativa exclusiva da prefeitura nos municipios do Brasil

Fonte: MUNIC (2011).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

A relacado, de modo geral, € inversamente proporcional no sentido de que, quanto
maior é a indugdo de um programa pela acao do Governo Federal, ele ndo se replica
nem se sobrepde como iniciativa exclusiva do municipio (exemplo: a constru¢cao de UH
em associagdo com o Governo Federal contabiliza 2.779 casos, enquanto apenas 722
como iniciativa exclusiva do municipio). O contrario também ocorre: quanto menor é a
inducdo de um programa pela acdo do Governo Federal, maior € a iniciativa exclusiva
do municipio (exemplo: a oferta de material de construgdo em associagdo com o
Governo Federal contabiliza apenas 143 municipios, enquanto 1818 sdo os casos de
iniciativa exclusiva do municipio).

Ja a participacdo do Governo Estadual oscila entre uma instancia intermediéria,
dentro de uma relagdo polarizada pelas esferas nacional e municipal, em algumas
linhas de acéo, e a instancia com a menor participacao, entre todos os entes federados,
em outras linhas de acao, corroborando para o esmaecimento dessa escala na politica

habitacional contemporanea, como apontado no debate sobre o arranjo federativo do
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capitulo 3. Uma tendéncia parece despontar nos dois conjuntos de dados (Brasil e RS);
quando a linha de acéo € induzida pelo governo federal, a escala estadual aparece
como a instancia seguinte na ordem hierarquica, como que “compensando” aqueles
municipios onde a politica federal ndo “aterrissou”. Do contrario, quando a linha de agao
€ encabecada pelo municipio, a “compensacao” recai na escala federal, e a instancia
estadual tem ai, nesses casos, 0 menor desempenho.

E, por fim, e ndo menos importante, é o pifio papel desempenhado pela categoria
“associagdo com outro municipio”. Com a leitura de dados pode-se concluir sobre a
formacdo de arenas politicas cooperativas na politica urbana (ISMAEL, 2014). Nao,
absolutamente. Trata-se de uma atuacao inexpressiva num pais de 5.565 municipios,
soberanos constitucionalmente, o que nos faz recordar a observagado sobre a recente
experiéncia na formagao de consorcios intermunicipais “cercada de muitas expectativas
e boas intengdes”, porém, ndo consolidada. E mais: “A cooperacao entre os estados-
membros sem envolver o governo federal nunca foi natural, espontanea, sendo
marcada mais fortemente por lacunas, descontinuidades e iniciativas episddicas”
(FURTADO apud BRANDAO, 2014, p. 188)”.

A partir dessa série de dados, conclui-se que ha um arranjo orientado, com uma
distribuicdo de descentralizagdo da politica e do recurso habitacional entre os entes
federados, cabendo a iniciativa do municipio tratar e lidar com questées mais pontuais e
menos onerosas, como as melhorias das UHs e a oferta de material de construgéo. Por
outro lado, a instancia federal coube a indugcdo da producdo habitacional macica, e
comegava a despontar, ainda timidamente, a linha de acdo urbanizacdo de
assentamentos, depois tornada um programa nacional vinculado aos recursos do PAC.

Algumas consideragbes, em relacdo a mudanca de énfase nos programas e
acOes, devem ser feitas, a titulo de atualizagdo da andlise. A pesquisa MUNIC néo se
deteve nos mesmos dados para 0s anos seguintes, impossibilitando a comparacao da
politica. Quanto ao papel desempenhado pela instancia federal, o resultado,
provavelmente, seria superior além da linha de agéo tornada programa Urbanizacao de
Assentamento Precario (PAC-UAP), na linha de acdo da Regularizagdo Fundiaria
(protagonizada pelo Programa Nacional Papel Passado), e aprofundando, ainda mais, a
frente de acdo da producédo habitacional nos ultimos anos, com o PMCMV, em sua

segunda fase, atuando em escala nacional, 0 que causaria um acréscimo notavel na
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tabela para a construgcao e aquisi¢cao de UHSs, tanto para o conjunto de dados do Brasil
como do RS.

Se a atualizagdo e comparacao fossem possiveis, para o ano de 2014, poder-se-
ia visualizar, para além da participacdo estatal dos entes federados, uma maior
participagdo dos demais agentes sociais: “em associagdo com a iniciativa privada” e a
categoria “em associagdo com outros”, na qual se enquadraram empresas, entidades e
cooperativas que atualmente tém atuado de forma bem mais intensa na producao
habitacional (com o aumento da produgéo pelo PMCMV).

Também se ressalta que, no ano de referéncia de 2011, a MUNIC incide sobre o
inicio da gestao estadual (2010-2014), refletindo estruturas ja estabelecidas, no caso de
governos estaduais reeleitos ou, no caso de novos governos, com apenas um pouco
mais de um ano de gestao nessa esfera, como é o caso do RS com a SEHABS.

A gestao passada tentou marcar presenca na frente de acao fundiaria a partir do
Programa Banco de Terras. Contudo, o préprio PEHIS atestou um papel secundario
dessa Instituicdo, confirmado por entrevista com gestora'®; pdde-se refletir sobre o
papel dessa Secretaria: menos de coordenagao, execucao e implementagao, e mais de
complementacao a politica de HIS tanto financeira quanto material. De fato, a SEHABS
situa tal escala na politica de HIS por meio de um papel intermediario, de alinhamento e
adesao ao governo federal, assumindo a gestao de convénios.

Complementando a analise do papel assumido por cada ente federado,
questionou-se a relacdo do 6rgdo municipal de habitacdo com o o6rgao federal, o

Ministério das Cidades, conforme Grafico 05 a seguir:

1%Entrevista e coleta de dados com Diretora do Departamento de Produgao Habitacional da SEHABS -
entrevista realizada em 24/09/ 2014 para a presente Tese.
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Grafico 05 - Relacao da Secretaria Municipal de Habitacéo (ou érgao relacionado)

com o Ministério das Cidades

Ha propostas Habitacionais do municipio " 10,0
em analise no ministério das cidades? 1,0 I

A equipe técnica compreende e/ou
acessa as normativas dos programas do
ministério das cidades?

17,0
1,0

|

Ha um dialogo frequente entre a equipe _09 .
municipal e o ministério das cidades? 1,0 I
Ha diadlogo do(s) gestor(es) da pasta 0 10,0
municipal com a equipe ministerial? 1,0 |

o

20 40 60 80 10,0 12,0 140 16,0 18,0

’

Esim ®mndo ®sem resposta

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.;TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.

Para além da cobertura oficial de dados nacionais e estaduais, o Questionario
elaborado para a presente pesquisa revelou detalhes importantes de natureza
qualitativa e resultados expressivos que subsidiam nossa analise. Foram trés questoes
dirigidas aos vinte gestores municipais, sob o prisma da atuagdo e atribuicdo dos
orgaos de habitagdo municipais; as linhas de agdo promovidas e sua relacdo com a
politica de planejamento do territdrio municipal.

A primeira questdo apresenta, como principal linha de acdo, a demanda
habitacional, seguida da producdo e melhoria habitacionais (empatadas); as areas de
rsco e 0s assentamentos precarios expressam respostas positivas na maioria dos
municipios, muito embora sejam enfoques prioritarios de diversos programas nacionais,
ndo ganhando destaque, como os primeiros elencados (demanda; producdo e
melhoria). A linha de acdo que ganha menor destaque é a regularizagdo fundiaria,

como notado no Grafico 06.
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Grafico 06 — Atuacao das Secretarias Municipais de Habitacdo (ou 6rgao
relacionado) por Linhas de Acao

®m Demanda habitacional

® Producao habitacional

= Melhoria Habitacional

® Areas de risco

= Assentamentos precarios

m Regularizac¢éo fundiaria

m Aluguel Social

B Assisténcia técnica gratuita

m Lotes urbanizados

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.

A segunda questdo buscou dos gestores a compreensao das competéncias do

orgao de habitacao, conforme Grafico 07.
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Grafico 07 — Quais as atribuicbes que competem as Secretarias Municipais de

Habitacao (ou 6rgao relacionado)?

Fazer reuniées com familias beneficiarias,
realizar TTS, fazer o acompanhamento pré e
pds-ocupacao nos empreendimentos;

Organizacao da demanda (fazer cadastro;
enquadrar perfil socioecondmico; anunciar
listas de beneficiarios);

Propor outros instrumentos do Plano Diretor
e /ou Estatuto da Cidade;

Reservar e demarcar a terra para producéo /
regularizacdo como AEIS / ZEIS no PLHIS e
Plano Diretor;

Intermediar o empreendimento com
empresarios, construtores;

Intermediar a negociagao da terra com
proprietario particular ou ente publico;

Dar as diretrizes e decidir sobre as
condigbes para aprovacao do projeto
habitacional (tipologias; requisitos
(in)aceitaveis; pontuacao do edital);

Elaborar projetos habitacionais e estudos
afins (masterplan, projeto urbanistico;
estudos de viabilidade, de massa, etc);
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I s

I 4

I e

I 6
I 4
0o 2 4 6

8

10

12

14

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.
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Sera que a subordinagéo e o atrelamento da habitacdo com a assisténcia social
(resultado mais expressivo nas trés questdes) nao induz ao foco diferenciado quanto as
reais competéncias do 6rgao, com menor énfase em elaboracao de projetos e estudos,
planos, negociagao direta e maior tratamento da demanda habitacional? Seriam essas
estruturas funcionais a politica habitacional ?

A relevancia da demanda social, de fato, € funcional a producao habitacional
macica em novos empreendimentos, e cabe ao poder publico municipal realizar o
trabalho técnico social (TTS), reforcando o papel de uma equipe integrada de
assistentes sociais que fagcam frente a essa nova atribuicao.

Contudo, a demanda social a ser enquadrada em um novo empreendimento
municipal é apenas um aspecto da politica da produgéo habitacional. A montante se faz
necessaria a definicdo das condicdes do enraizamento da intervencao no territério, o
que exige, necessariamente, a condugdo do processo produtivo espacial, em, pelo
menos, cinco momentos registrados como fundamentais do curso de acdo, nao
obrigatoriamente nessa ordem:

a) Intermediar a negociagao da terra com proprietario particular ou ente publico;

b) Intermediar o empreendimento com empresarios, construtores;

c) Reservar e demarcar a terra para produgao/regularizagao como AEIS/ZEIS no PLHIS
e Plano Diretor;

d) Elaborar projetos habitacionais e estudos afins (masterplan, projeto urbanistico;
estudos de viabilidade, de massa, etc.);

e) Dar as diretrizes para as condigdes para aprovagao do projeto habitacional
(tipologias; requisitos (in)aceitaveis e decidir sobre elas; pontuacao do edital).

Da mesma forma, o atrelamento da politica habitacional a &érgédos, como
Secretarias de Obras e/ou de Infraestrutura, poderia conduzir a algumas atribuicoes,
em especial letras b; d; e na escala de projetos, mas nao abarcando os momentos a; ¢
fundamentais que, em geral, sdo atribuicdo de uma Secretaria de Planejamento.

A existéncia de uma estrutura especifica e exclusiva obedece a um recorte
setorial. E preciso rompé-lo, assim como o contetido da politica urbana e habitacional,
apresentado com multiplas competéncias e atribuicbes para fazer frente a

complexidade do espaco social urbano. Em tantas linhas de agcdo urge um novo
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enquadramento que delegue em um unico arcabouco institucional e equipe técnica
multidisciplinar capaz de abordar todos esses aspectos.

Como um 6rgao competente da politica urbana e habitacional pode se alijar do
processo de negociacao e intermediacdo da producado capitalista do espaco urbano? A
politica urbana de habitacdo ndo pode estar apenas vinculada a um processo
econbmico de agentes capitalistas do espaco, mas é, antes, parte fundamental e
estruturante de uma politica de producao e intervencao do espaco, e, portanto, esta
atrelada ao planejamento do espaco urbano. Da mesma forma, como um gestor da
pasta da habitacdo pode ndo ser membro ativo do conselho local do plano diretor?
Essa Ultima questdao apareceu quando se questionou a forma pela qual o 6rgao
especifico ou relacionado a habitacdo pauta o planejamento do territério municipal,
conforme o Grafico 08.

Gréfico 08 - De que maneira o érgao habitacional pauta o planejamento do territério
municipal ?

O(a) gestor(a) da pasta € membro ativo do
conselho do Plano Diretor?

o
o
©w
o
o
o

O quadro técnico ou politico da pasta é 7,0
chamado para decisdes relevantes sobre o 2,0
planejamento do territério? 2,0

O 6rgao de Habitacao sugere instrumentos; P 8,0

revisao ou alteracao de leis?

O 6rgao de Habitagao disponibiliza
ferramentas de geoprocessamento como
cadastro habitacional ou SIG para leitura do

territério? 1,0

,0 10 20 3,0 40 50 60 70 80 9,0

Esim Enao ®sem resposta

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.
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Para terminar o topico quanto a dimensao e capacidade institucional, recorda-se
que os dados da MUNIC (2011) fornecem um quadro critico, pois, se a indugdo do
governo federal é baixa do ponto de vista da quantidade de municipios que aderem as
linhas de acdo, do mesmo modo, ndo se pode concluir que haja um protagonismo
municipal, mas sim, maiores ou menores espacos (de toda forma, reduzidos) onde
atuar na gestao, de acordo com o maior ou menor grau de indugao da politica federal.

Tal situagdo critica e ambigua apenas reforca a dificil posicdo em que se
encontram as gestdes municipais, porque nem bem acessam e rebatem a politica
federal e, da mesma maneira, tampouco estdo estruturadas para uma politica de fato
descentralizada, com a criacdo de programas municipais e de algum nivel de
protagonismo.

A sintese dos dados permite concluir que a pertinéncia de uma adequacao
estrutural municipal é condicdo para fazer frente tanto a execugdao de programas
federais como para a elaboragdo de novas linhas de agéao e programas municipais.

Contudo, a institucionalizacdo de um 6rgdo especifico para a politica
habitacional, por si s6, ndo garante, necessariamente, um didlogo com as linhas de
acao induzidas pelo Ministério das Cidades, mas permite uma mediacao importante,
sem a qual apenas a trama da negociagdo politica se desenvolve, o que,
inevitavelmente, leva a questionar a transparéncia dos processos e dos critérios pelos
quais alguns projetos ou municipios s&o vencedores e angariam apoiadores
(VALENCA, 2014). O “arcabouco institucional” (I6gica burocratica e normativa) €, de
fato, uma barreira, mas pode servir funcionalmente a atual politica urbana habitacional
como instancia/escala necessaria para que rebata, enraize e territorialize a politica

espacial.
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4.2.2 Capacidade técnica da gestao

A existéncia de um 6rgao com equipe efetiva ndo garante de forma decisiva a
qualidade da politica a ser implantada e executada no territério. A insisténcia na
manutencao de uma estrutura local municipal com quadro técnico efetivo apenas faz
sentido do ponto de vista da funcionalidade de tal érgao para articular os conteudos da
politica, sendo capaz de fazer frente as atribuicdes e competéncias exigidas a partir do
novo marco legal urbano instituido, cumprindo o papel de “colar’ aquilo que ha muito
esteve descolado. A analise do quadro profissional tem relacdo direta com o
fortalecimento da capacidade gestora dos governos municipais porque, uma vez
qualificado e capacitado, pode compreender e operar melhor a gestao dos programas
nacionais, como bem pontuou Valenca (2014, p. 348): “a gestdo dos programas
depende, na outra ponta, de um operador politicamente informado e tecnicamente
capaz que apresente demandas”.

E forcoso reconhecer que a grande maioria de municipios opera a maquina
institucional da politica urbana de habitagdo com um quadro mais que enxuto,
frequentemente nomeando um ou dois profissionais para um departamento ou setor,
por exemplo, apenas um engenheiro e/ou um assistente social, e/ou um arquiteto. Nao
raro, a gestdo recai completamente sobre um ou mais cargos de confiancas em
quadros efetivos, cuja competéncia técnica é dada por suas areas de formagao. Se a
politica de habitagdo de interesse social estiver apenas na mente de alguns gestores
publicos, mesmo aqueles que ocupam “cargos-chave” no municipio, ela se
circunscrevera a um horizonte tacanho: no tempo-espaco de uma gestéo, isto €,
aqueles quatro anos de administracdo dentro de um Unico 0Orgdo, sem se
consubstanciar como politica publica enraizada no territério urbano.

Segundo Poulantzas (1985), o pessoal do Estado é uma categoria social
especifica, “detentora de uma unidade prépria” advinda da ideologia que o Estado
inculca como cimento interno (em seus aparelhos e em seu pessoal) da neutralidade,
do interesse e do bem-estar geral.

Obviamente que, longe da neutralidade propalada pelo Estado, esse pessoal
reproduz valores conservadores, segundo 0s quais 0s escaldes intermediarios e

subalternos do Estado sdo, em geral, constituidos pela pequena burguesia. Nesses
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niveis hierarquicos encontram-se limites na politizacdo do corpo técnico. Tais limites
sdo ‘“inerentes ao arcabougo material do Estado sobre seu pessoal, e
consequentemente, sdo consubstanciais ao lugar préprio desse pessoal na divisao
social do trabalho” (POULANTZAS, 1985, p. 181).

Nao é a toa que, ao longo das quatro Conferéncias Nacionais das Cidades,
surgiram inumeras demandas para o fortalecimento da estrutura administrativa
municipal e da capacitacdo de administradores publicos, de modo a acompanhar o
novo enquadramento técnico e juridico da questao urbana no pais. Em realidade, é
necessario capacitar e qualificar tecnicamente (uso e descoberta da legislacdo e novas
ferramentas), mas, principalmente, capacitar e qualificar politicamente, no plano da

formagdo. Traz-se Poulantzas (1985), para um debate para o Brasil atual.

De encontro a toda uma série de ilusGes, a tendéncia esquerdizante de
apenas uma parte do pessoal de Estado ndo basta, longe disso, para a
transformacado da relagdo Estado-massas populares. A solugdo para
esse problema néo esta na simples substituicdo do pessoal de Estado,
quer sob a forma de ocupagdo de postos chaves do Estado por
militantes ‘devotados a causa’ das massas populares, quer mais
prosaicamente, sob a forma de democratizagdo do recrutamento desse
pessoal favoravel a agentes de origem de classe popular.
(POULANTZAS, 1985, p. 181).

Mesmo com um novo arcabougo institucional e juridico cujo contexto politico
urbano € mais favoravel para a rediscussao de temas como a regularizagéo fundiaria,
no Brasil de hoje, destaca-se a distancia real entre as diretrizes nacionais e a instancia
municipal da politica urbana.

No caso afirmativo de existéncia de Departamento, Secretaria ou Coordenagéo
de Habitagdo e/ou Regularizagdo Fundiaria, o PEHIS perguntou se existia quadro
técnico efetivo. Entre 213 municipios, 91 o possuiam, contra 108 que nado o tinham e
14 abstengbes. Chama a atenc¢do o elevado numero de municipios que ndo contavam
com uma das principais condi¢ées para a institucionalizacdo da questdo urbana e
habitacional, isto é, quadro técnico efetivo, muito embora exista um 6rgéo destinado a
ela.
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Grafico 09 - Existéncia de quadro(s) técnico(s) efetivo(s) no érgao de habitacéo

= Sim
= Nao

= Abstengdes

Fonte: PEHIS (2012).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Para compreender como é a composi¢cao do quadro técnico efetivo, recorre-se
ao questionario, conforme Grafico 10, abaixo:
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Grafico 10 - Equipe técnica de funcionarios e suas respectivas areas de atuacdo em

Secretarias de Habitacao (ou érgao relacionado)

Advogado(a) N 6,0
Arquiteto(a) N 9,0
Administragdo B 1,0
Assistente social I 11,0
Economista ,0
Engenheiro agricola W 1,0
Engenheiro(a) " 9,0
Geodgrafo(a) W 1,0
Geoblogo W 1,0
Gestéo Publica m 1,0
Socibélogo(a) W 1,0
Técnico em edificacbes Wl 1,0
,0 2,0 4,0 6,0 8,0 10,0 12,0
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.

Em primeiro lugar e em maior quantidade, aparece a categoria profissional
assistente social; logo apds, as categorias profissionais engenheiro e arquiteto
empatados. Ainda assim, o0 numero de municipios que nao dispunha de tais
profissionais era maior que os que dispunham, exceto no caso de assistentes sociais. O
quadro de economistas, socidlogos e gedgrafos € praticamente inexistente. Ja no caso
de advogados, supera, muito embora seja aquém da expectativa de lidar com a questao
da regularizagao fundiaria.

Da mesma forma, questionou-se a capacitagcdo das equipes municipais em
Programas Federais promovidos pelo Ministério das Cidades, e a resposta foi

insatisfatoria, como se visualiza no Grafico 11, a seguir.
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Gréfico 11 - Participagao da equipe municipal em Programas federais de

capacitacao
Ha participagao da equipe em Programas Federais de capacitagao ou
cursos a distancia promovidos pelo Ministério das Cidades ou outros
orgaos?
12,0
10,0
10,0
8,0
6,0
4.0
2,0
,0
sim néao

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.

De fato, na instancia municipal da politica urbana, notam-se os limites na
politizagdo do quadro técnico de profissionais com curso médio ou superior, como
arquitetos, engenheiros, economistas e assistentes sociais, formados para operar e
reproduzir a engrenagem da maquina publica, sem questionar a cidade capitalista. A
real poténcia da politica publica habitacional calcada na Reforma Urbana deve provocar
uma rediscussdo na engrenagem e na aparelhagem da maquina publica, de modo a
interferir no debate politico, técnico e juridico. Nesse sentido, questionam-se os limites
de aparelhos estatais e equipes portadoras de uma visdo progressista que sejam
capazes de provocar um choque com o ponto de vista estabelecido dos funcionarios do
quadro, ou 0 pessoal do Estado. Quando operante, devera instaurar uma crise no seio
do Estado com a incorporacdao de elementos juridicos do Direito a Cidade que “é o
principio fundante do novo marco urbanistico brasileiro do Estatuto da Cidade”
(SCHWASBERG, 2011, p. 20).
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Contudo, nos municipios implanta-se, a rigor, a lei do ordenamento juridico por
“legalidade injusta” que confronta a ‘“ilegalidade justa”’'®®. A visdo estabelecida e
conservadora do Estado ndo possibilita uma nova perspectiva urbanistica, e exemplos
nao faltam. Na questao da terra urbana, quando pertence ao Estado, ha servidores que
zelam por ela de forma patrimonialista, como bem publico, acima das necessidades
sociais de moradia popular, culminando na criminalizagdo da “posse” ou “invasao”,
recorrendo a expedientes corriqueiros de notificacdo e reintegracdo de posse'?’.
Quando concebem uma politica de regularizacao fundiaria, esta € de forma onerosa, ou
sem garantias plenas, como contratos de uso, desconhecendo o objetivo de diversos
instrumentos como Areas ou Zonas Especiais de Interesse Social (AEIS ou ZEIS) e
Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM). Os limites do conhecimento
do quadro técnico sobre a questdao urbana incidem em todas as hierarquias da
administracdo municipal. H4, em cada estrutura executiva municipal, 6rgaos como as
Procuradorias Juridicas representadas por procuradores e equipes de advogados que,
nao raro, desconhecem ou ignoram a legislacdo urbana, o que apenas atrasa o curso
de acao da politica social (em dar respostas a sociedade). Sao diversos exemplos de
auséncia de compreensao da politica urbana e de desperdicio de oportunidades de
enfrentamento perante o mercado, no bojo da equipe municipal. Se uma Secretaria de
Planejamento ou se a Procuradoria Juridica do municipio n&do detém uma postura
critica ou um conhecimento técnico para subsidiar e pautar negocia¢des politicas com
empresarios da iniciativa privada, isso prejudicara a politica urbana e social do
municipio de modo geral e a politica habitacional especificamente.

Exemplos municipais nao faltam, de como negociagdes politicas mal conduzidas
prejudicaram os municipes e diversas politicas sociais (na educagéo, na saude, no
saneamento). Ocorrem eles tanto do ponto de vista fiscal e tributario — sdo comuns as
queixas quanto as isengdes fiscais concedidas a empresas de setores especificos, em

1% Jacques Tavora Alfonsin, advogado popular, mestre em Direito pela Universidade do Vale do Rio dos
Sinos (Unisinos) é assessor juridico de movimentos populares rurais e urbanos, ligado ao Instituto Apoio
Juridico Popular (AJUP) do Rio de Janeiro e coordenador da Acesso — Cidadania e Direitos Humanos, de
Porto Alegre.

'""Em que pese a perspectiva da reforma urbana da parte de alguns gestores, sio rotineiras as sessdes
e julgamentos de reintegracdo de posse nas quais o municipio acusa familias do ato de “invasédo” em
terra publica submetidas a juizes que arbitram quase sempre em favor da expulsao da familia e contra o
direito a moradia apenas reproduzindo o problema e atualizando a demanda.
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administracdes passadas, das quais as novas gestdes herdam um penoso fardo
desfalcando a receita publica — como do ponto de vista urbanistico e da consolidacao
dos direitos sociais — na auséncia de cobranca e exigéncia de minimas condicoes
sanitarias e adequacdes de infraestrutura da parte dos loteadores urbanos.

Da mesma forma, a auséncia de conhecimento juridico também se nota no
desconhecimento total ou parcial quanto aos instrumentos presentes no Estatuto da
Cidade, que poderiam ser acionados em diversas intervencdes urbanas (a exemplo de
shopping centers), com destinacao de recursos para custeio de fundos locais da politica
urbana (de modo geral) e habitacional. Sao também diversos os exemplos mais graves
em que as novas obras e intervencdes no espaco urbano, ndo apenas nao contribuem
com o desenvolvimento social, como também impactam indiretamente as condicdes de
vida da populagdo mais pobre pelo encarecimento do entorno (das terras e das
mercadorias que nelas circulam) e afetam diretamente, com politicas de
reassentamento, “criando” um déficit e uma demanda habitacional que nao existia a ser
atendida prioritariamente nos novos empreendimentos.

O discurso em prol do direito a cidade ainda & vago, e seria importante
compreender do ponto de vista ideolégico porque ele ndo conquista/atinge os gestores
publicos como os demais discursos em voga'®. A necessidade de capacitacdo técnica,
soma-se a necessidade de capacitagcdo politica, e esse movimento ndo se limita a
administracdo publica estatal. Do mesmo modo, uma politica que promove maiores e
mais amplas arenas de luta, com agentes sociais pautando diversos aspectos
(empreendimentos, demanda social, recursos), prescinde de uma real
instrumentalizacdo por ferramentas e abordagens novas para lidar com a politica
urbana e habitacional. Em realidade, o projeto é amplo, trata-se de uma missao
histérica de empoderamento dos agentes sociais.

198 Nota-se como instancias juridicas, a exemplo de Promotorias Estaduais, intervém e cobram ac¢des do
executivo municipal em nome do meio ambiente e pouco cobram da questdo do direito a cidade e a
moradia. De outra perspectiva, destaca-se a Defensoria Publica que atua cobrando posicionamentos
rapidos do executivo municipal em matéria de atendimento da populagéo desfavorecida.
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4.2.3 Capacidade politica de gestao

A dimensao politica perpassa as questoes de natureza institucional e de ordem
técnica porque, mesmo com a existéncia de uma Secretaria especifica, estruturada,
equipada, com plena capacidade técnica e material de operar a politica urbana
habitacional, ndo basta, se tal competéncia nao estiver acompanhada de uma
perspectiva politica progressista, centrada na justica social, que detenha uma
compreensao de planejamento do territério municipal e uma leitura juridica urbanistica
condizente com a legislacdo do Estatuto da Cidade.

Se a questao institucional e técnica, por si s6, bastasse, provavelmente em todas
as capitais, ou ao menos naqueles municipios das regides metropolitanas, onde
houvesse uma capacidade material e técnica instaladas, a aplicagdo de instrumentos
basicos regulamentados pelo Estatuto da Cidade ja teria se efetivado, o que nem
sequer ocorreu na capital federal, com centenas de profissionais habilitados na area de
planejamento urbano e farta legislacao urbanistica (SCHWASBERG, 2011).

Um tema pertinente e atrelado a politica espacial em tela é a atuacao de
liderancas populares dentro dos aparelhos estatais e/ou em parcerias na produgédo da
politica e na produgéo do espago urbano.

No RS ha experiéncias importantes desse movimento de pactuagéo, absorgao e
apropriacdo da luta e militancia de liderangas de movimentos de moradia dentro da
aparelhagem estatal. Com base na concepg¢ao de Estado, apresentada a partir da teoria
social critica (no capitulo 2), nao faz sentido chamar de “cooptacéo” a entrada de novos
agentes sociais na aparelhagem estatal, ja que o Estado & atravessado e absorvido
pelas classes populares, e nao uma estrutura autbnoma, fechada, inacessivel.

Em maio de 2014 o Férum Estadual de Gestores Publicos Municipais foi
promovido e concebido por ex-liderangas de movimentos de moradia tornados gestores
municipais'®, justamente para articular com os demais gestores do Estado um espago
de debates para pautar a politica urbana e habitacional do Rio Grande do Sul, em sua

interface multiescalar apontando os desafios da implantagdo da politica nacional na

%% S50 trés militantes e liderancas do MNLM — RS e atuais Secretarios Municipais de Habitacdo de
Sapucaia do Sul, Rio Grande e Cachoeira do Sul.
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escala do municipio (Folder Anexo I). Essa iniciativa é importante como demonstragéo
da captura e apropriacéo de temas da Reforma Urbana pelo poder publico.

Ndo apenas as liderangcas vao para dentro do aparelho estatal, pela
institucionalizacdo, mediante cargos comissionados, como também militantes e
liderangcas estdo acessando recursos federais para a producdo do espaco urbano de
habitacdo por meio de cooperativas. E inédito, historicamente, que os movimentos de
moradia acessem recursos federais para producdo de habitagcdo popular por meio de
entidades organizadoras em um Programa Federal. Assim, na medida em que novas
contradicbes sao postas no atual contexto, inevitavelmente se faz necessaria uma
releitura da teoria e praxis dos movimentos populares de moradia, pois se redefinem
novos papéis de militdncia, invertendo e mesclando os papéis tradicionais na arena de
lutas. De demandantes histéricos que organizavam ocupagdes urbanas nas cidades,
estdo mais que pactuando com a politica federal, estdo conduzindo-a e, mais
importante, estao se apropriando da producao do espaco urbano.

Obviamente a compreensdo desse movimento de absorcdo pelo Estado de
liderancas populares nao significa a aceitacao tacita nem a eliminacdo da avaliacao
critica sobre esse processo, repondo o0s questionamentos sobre as novas
possibilidades que se abrem.

Em alguns anos poderemos saber os desdobramentos da “presenca popular’®®
de liderancas de movimentos de moradia, no ambito institucional, pressupondo a
gestéo da politica em foco, se, e como tal presenga trouxe avancgos significativos. Cabe
indagar, inclusive, se o avanco se restringira ao ambito institucional ou a novas
estratégias que deverdo ser reformuladas para a militdncia, na praxis do direito a
cidade. Afinal, concorda-se que, para além de uma racionalidade estatal, existe uma
racionalizacdo da luta dos movimentos sociais (SOUSA SANTOS, 2011), cuja
‘implementacdo de taticas e estratégias inovadoras [se da] em busca do alcance de
objetivos imediatos e de conquista de legitimidade no espaco publico” (RIBEIRO, 2002,

s/p). Em que condigdes se dara a luta e se ela se mantera em movimento vai depender

200 A expressao presenca popular esta aqui sendo utilizada como referéncia a perspectiva defendida no
artigo de Ana Clara Torres Ribeiro (2006), enfatizando toda a vitalidade de expressdo. Resgatar essa
ideia permite observar um interessante movimento analitico que capta sutiimente um movimento no qual
as presencas populares que eram e sempre foram historicamente recusadas nas cidades brasileiras, tém
sido algumas delas—e ha poucos anos— aceitas, alcangando postos-chave na gestédo urbana.
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da “urgéncia social portadora de projetos, de utopias, de exigéncias de conhecimento”
(RIBEIRO, 2005, p. 270).

Para além dos movimentos populares, os demais agentes sociais da iniciativa
privada e da sociedade civil, entre outros, como gestores de bancos publicos,
universidade, empresas de consultoria, tomam seus respectivos assentos e demarcam
posicoes na arena de lutas da esfera institucional, intermediando a relagéo (“obrigacéo
vertical”) entre o Estado e os beneficiarios em potencial da politica publica, como visto
no capitulo 2.

Para Offe (1984), a acdo administrativa estatal, calcada na negociacéo politica e
no consenso, caracteriza uma relacao de parceria entre Estado e agentes sociais, em
que os ultimos (os parceiros sociais e seus interesses proprios) se amoldam as linhas
de comportamento esperadas do poder publico e este, por sua vez, da os parametros e
as condigdes gerais. Portanto, denominar-se-ao tais agentes sociais da politica urbana
de “parceiros de acado”, e os beneficiarios em potencial de “grupos de referéncia
relevantes” (OFFE, 1984).

Sem dlvida uma das arenas de luta instituidas pela producao da politica urbana
habitacional, nos ultimos anos, com os parceiros de acao, sao os conselhos municipais

de habitagdo, como se pode conferir no Grafico 12.
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Grafico 12 - Existéncia de Conselho Municipal de Habitacéo e suas caracteristicas

Brasil e RS / MUNIC
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Fonte: MUNIC (2011).

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

A primeira vista, poder-se-ia concluir que novas arenas publicas para o debate

da politica urbana habitacional surgiram no Brasil, nos ultimos anos, com a criagdo de

3.240 conselhos de habitacéo, dos quais 2.744 de natureza deliberativa.

O fato de que tantos municipios tenham criado Conselhos para a politica
habitacional nao significou exclusivamente protagonismo municipal, posto que tal
processo fosse acelerado pela necessidade de adesdo ao governo federal, como

apresentado no capitulo 3, na produgéo da politica de HIS que estabeleceu diretrizes
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para que 0S municipios acessassem recursos do FNHIS, estruturando-se em
Conselhos, Fundos e Planos Locais de Habitacao.

Contudo, nao se pode ignorar que no Brasil havia 799 municipios com Conselhos
Municipais de Habitagcdo conforme a MUNIC de 2004, isto é, preexistentes a politica
nacional de HIS implantada pela adesdao ao FNHIS/SNHIS. Sabe-se pouco sobre
eles®®’, tdo somente que 630 exibiam composicdo paritaria e 446contavam com um
‘Fundo municipal especial”’. No Rio Grande do Sul, havia ja 293 Conselhos Municipais
de Habitacdo dos quais 243 eram paritarios e 186 dispunham de “Fundos municipais
especiais”.

Portanto, o resultado da politica urbana habitacional parece sugerir antes uma
reelaboragdo e reapropriagdo mais maleaveis de ideias replicadas nas multiplas
instancias, e ndo apenas uma indugdo vertical de cima a baixo; por um lado, uma
politica nacional que recupera concepgdes municipais e por outro, municipios que
aderem em série a um projeto nacional de reformatacao/readequagdo nas arenas
politicas.

A partir de 2005, a necessidade de criacao de Conselhos Locais de Habitacao,
simultaneamente a criacao de Conselhos de Saneamento Basico, de Meio Ambiente,
de Mobilidade etc., criou uma justaposicdo aos Conselhos dos Planos Diretores e
outros Conselhos preexistentes, acentuando a fragmentacéo das politicas urbanas.

A criacdo de tantos Conselhos Municipais de Habitagdo tampouco revelou
rupturas radicais na forma conservadora e tradicional de governar a cidade nem trouxe
0 exercicio da plena gestdo democratica, pois 0s municipios souberam se adequar a
nova normativa da Lei da HIS, quase anexando érgaos colegiados de extensdo do
poder publico, muito embora a grande maioria dos municipios (2.648), de acordo com a
MUNIC, possua representagcdo paritéria. Ainda que a sociedade civil detenha maior
representacdo (ligeiramente superior a maior representacdo governamental), continua
reduzido seu universo: em apenas 314 municipios (9%).

Para o conjunto do RS, podem-se problematizar algumas questdes com mais
detalhes, como, por exemplo, a forma de atuagdo dos Conselhos Municipais de
Habitacdo; mais decisivos na mediacdo de conflitos (32%) do que em sua resolucao

201 A MUNIC DE 2004 traz somente a informacéao sobre a periodicidade das reunides realizadas em 2003.
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(17%); e mais atuantes na promoc¢ao do debate com a comunidade (31%) do que na
proposicao e definicdo da origem e aplicagdo de seu préprio Fundo (20%), como
demonstra o Grafico 13, a seguir.

Grafico 13 - Atuacao do Conselho Municipal de Habitacao

= Mediacgao de conflitos

= Resolucéo de conflitos

Promocéo do debate com
a comunidade

= Proposic¢ao e definicdo da
origem e aplicagao dos
recursos do Fundo
Municipal de Habitagéo

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014) — baseado no questionario aplicado.

O setorialismo, ja inscrito historicamente na pratica e teoria do planejamento
estatal (SCHWASBERG, 2011), acentuou-se, nos ultimos anos, a partir da elaboragéao
de Planos Locais e da instituicdo de Conselhos Municipais, que ndo dialogam entre si —
Conselho do Plano Diretor; Plano Local e Conselho de Saneamento; Plano Local e
Conselho de Desenvolvimento Econémico e/ou Territorial; Plano Local e Conselho de
Habitacdo; Plano de Regularizacdo Fundiaria; Plano Local de Mobilidade, de Meio
Ambiente. Da elaboragdo de uma diretriz nacional focada no planejamento do territério
municipal, os conselhos locais, com seus planos setoriais, recortaram/fatiaram a cidade.

Essa “segunda rodada” de descentralizagdo normativa da politica urbana (a

primeira foi a instituicdo obrigatoria de planos diretores nos municipios brasileiros,
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atendendo a obrigatoriedade imposta pelo Estatuto da Cidade®®)

jA podia ser
constatada em 2011, quando 1.574 municipios brasileiros ja estavam com seus planos
instituidos, e 1.873 o estavam elaborando; enquanto, no RS, 209 ja o haviam elaborado
e em 155estavam em fase de elaboracgao.

A elaboracado de planos locais de habitacdo trouxe um limite técnico para a
gestdo municipal. O resultado na politica urbana municipal tem sido uma administracao
tecnocratica®®, mais eficaz em encomendar planos setoriais e menos capaz de intervir
e alterar a realidade social a partir deles. Os planos locais sdo, salvo excecoes,
elaborados por equipes técnicas de consultorias, e ndo confeccionados pelos proprios
funcionarios municipais, chamando a atencdo para o “esvaziamento da funcido dos
executivos na administracdo publica, por obra dos peritos que tomam o lugar dos
politicos, enquanto que a decisdo de carater politico, e, por consequéncia, aberta a
descrigao, cede terreno em favor de uma decisédo entendida como resultado de céalculos
e de previsdes cientificas” (BOBBIO et al., 2004, p. 1233).0u, como bem salientou A.
M. Rodrigues (2007a; 2007 b), é a gestao subsumida pela Politica.

Ainda que o contexto pontuado pela politica federal de HIS pareca novo, esta
prenhe de elementos antigos que remontam as velhas praticas politicas incorporadas a
estrutura administrativa municipal, como a elaboragcdo do “documental técnico
designado como “Plano” [que passava a] “abranger todos os setores da vida urbana” e
sua forma de concepgdo, em que “se franquia a possibilidade de contratacéo pelas

prefeituras de empresas de consultoria para elaboragcdo, o que passou a vicejar

202 Aqui cabe uma breve periodizagdo para situar o processo de elaboragdo de planos diretores pelo
planejamento estatal. O autor situa uma “grande safra” de Planos Diretores de Desenvolvimento
Integrado produzida naquele periodo (de 1965 a 1971) e a compara sob o0 ponto de vista quantitativo a
“safra” mais recente dos Planos Diretores pds-Estatuto da Cidade (2001).Ao longo do tempo, foram
sendo incorporados aspectos socioecondmicos a tradicional abordagem fisico-territorial. Cabe, contudo,
demarcar dentro desse vasto periodo o momento de definicdo do Plano Diretor como politica urbana por
exceléncia que é a partir da Constituicdo de 1988 (RODRIGUES, 2012).

203 Como os planos diretores remontam a década de 1960, quase sempre sdo associados com uma
perspectiva estatal tecnocratica de planejamento urbano tributarios do periodo militar, cuja “legitimagao
social e politica é dada por uma pretensa supremacia do conhecimento técnico, tdo dominante até as
praticas atuais” (SCHWASBERG, 2011). A luz da conceituagdo apresentada por N. Bobbio et al.(2004), o
termo Tecnocracia situa-se entre “a mera capacidade de influenciar mediante um papel de consultoria
técnica” em decisdes dos 6rgédos publicos até a tese que enxerga a tecnocracia como “regime social
caracterizado pela emancipagédo do poder das suas tradicionais conotagdes politicas”, através de uma
configuragédo calcada na “competéncia” e, portanto, despolitizada. Os tecnocratas podem pertencer a
uma “classe teodrica” composta de economistas, socidlogos, psicologos, cientistas, programadores e
pesquisadores (BOBBIO et al., 2004, p. 1234).
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largamente até hoje” (SCHWASBERG, 2011, p. 19-20). Trata-se, pois, como o autor, de
reafirmar uma critica a producédo em série, em escala, de planos locais, nos quais 0s
produtos se assemelham, de fato, a “safras” de um circuito profissional amplo. Ainda
que aprovados pela Caixa Econdmica Federal e dentro de diretrizes determinadas pelo
ambito nacional, os produtos entregues a curto, ou curtissimo prazo, oferecerdo uma
ferramenta de planejamento, que pode ou nao ser implantada como politica, e uma
margem de ag¢ao dentro de um cronograma financeiro que pode ou n&o se vincular ao
orcamento municipal.

Se antes o setorialismo era cego (pois nem sequer concebia 0 espaco urbano
como um todo), o atual setorialismo almeja atingir o todo, mas, para tanto, procede
metodologicamente, isolando as partes, e a cidade segue sendo concebida e lida, aos
pedacos, pelo fatiamento de planos, desperdicando a oportunidade técnica e politica de
conducao do processo encabecado pelas equipes municipais das Prefeituras.

Para n&o ficar apenas reproduzindo dados oficiais quanto a elaboragdo ou nao
dos Planos, questionou-se de que forma tais produtos pautam e subsidiam a politica
local, e a resposta foi curiosa porque demonstrou que ha uma diferenca sutil entre
diagnosticar a realidade de maneira suficiente (18%) e apontar o déficit de maneira
suficiente (15%); entre apontar solugdes possiveis e praticaveis (18%) e propiciar o
debate com a comunidade (13%); e por fim, entre nortear a criacdo de linhas de agéo e
programas municipais (20%) e dialogar com o Plano Diretor (16%), como demonstrado

a seguir, no Gréfico 14.
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Gréfico 14 - Avaliacdo do PLHIS como subsidio da politica municipal

= Diagnostica a realidade de maneira
suficiente

= Aponta o déficit de maneira
suficiente

Aponta solucbes possiveis e
praticaveis

= Dialoga com o Plano Diretor

= Propicia o debate com a
comunidade

Norteia a criagdo de linhas de agéo
€ programas municipais

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014)- baseado no questionario aplicado.

Analisar-se-4, no préximo tépico, uma ultima condicdo fundamental para o
alcance e rebatimento das politicas federais no municipio: a gestdo e a coordenacao
sobre os processos produtivos habitacionais. Deter-se-a na analise de um conjunto de
50 municipios gauchos atravessados pelos programas federais HIS, MCMV e PAC-
UAP.

4.3 A PRODUCAO DO ESPACO NA PERSPECTIVA DA HIS, PMCMV E PAC-UAP
EM MUNICIPIOS SELECIONADOS DO RS

A HIS, o MCMV e o PAC-UAP sao trés programas nacionais distintos, com
perspectivas divergentes e ndo complementares, ainda que sejam politicas nacionais
tendo sido elaboradas pelo mesmo Governo Federal, induzidas e coordenadas pelo
mesmo aparelho estatal, o Ministério das Cidades.

A HIS estava atrelada a uma proposta de montagem de um sistema nacional
(SNHIS /FNHIS) que descentralizava recursos de um fundo nacional especifico, de
acordo com programas, projetos e necessidades municipais, isto €, tratava-se da

descentralizacao politica e financeira, mediante a adequacao institucional, pela criagcao
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de esferas publicas ndo estritamente estatais (como as arenas instituidas por conselhos
paritarios e aqueles com maior representacdo da sociedade civil, sobretudo), para a
elaboragao e execucao de politicas municipais.

Ja o PMCMV e o PAC ndo nascem da formulagdo de metas no escopo do
Ministério das Cidades, mas, no bojo da produgdo da politica econdmica
macroestruturante do pais, que € incorporada a pasta da politica urbana habitacional,
dando vazao ao circuito produtivo na economia capitalista da cidade. Se, no primeiro
programa, HIS, a instancia municipal é a produtora e incubadora da politica, nos demais
programas, a instancia municipal é apenas a escala que rebate e replica a politica
federal.

Como bem aponta M. Valenga (2014), a proliferagdo de tantos programas
habitacionais “com suas intricadas engenharias financeiras”, ndo veio acompanhada de
uma sistematica cobertura territorial, social e econdmica correlata a cada programa,
sobretudo porque tais programas nao sado continuos, mas alterados, interrompidos,
retomados, e mesmo abandonados ou extintos, ndo permitindo uma leitura clara dos
dados nem sequer das conjunturas. Dessa forma, ndo se vai muito além dos dados e
informagdes do discurso oficial propagandistico, sem, contudo, poder se concluir se,
afinal, “resultam numa distribuicdo justa de investimentos e beneficios em todo o
territorio nacional e para toda a sua gente (VALENCA, 2014, p. 348). Ainda tecendo sua
critica, o autor aventa algumas causas sobre essa auséncia de cobertura sistematica da
politica em tela “(...) ou porque as proprias caracteristicas do programa nao cobrem
todo o territério nacional e todas as camadas da populagdo cuja renda a faz
merecedora; (...) ou porque a propria dindmica intraurbana do mercado fundiario ou
imobiliario ndo permite (VALENCA, 2014, p. 348)".

Aceitando o desafio de uma cobertura territorial que permita refletir sobre o
alcance da gestdo da politica habitacional da HIS, PAC e PMCMV/Faixa 1, apresenta-
se a elaboracdo de um quadro de analise dos 50 municipios gauchos onde os trés
programas federais foram implantados. Os municipios selecionados figuram no Quadro
12.
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Quadro 12 — 50 municipios do RS selecionados para analise dos programas
HIS; MCMV; PAC-UAP

Municipios
Alegrete Farroupilha Santa Maria
Alvorada Girua Santa Rosa
Bagé ljui Santana do Livramento
Bento Goncgalves Independéncia Santo Angelo
Cachoeira do Sul Lagoa Vermelha Santo Anténio da Patrulha
Campos Borges Montenegro Santo Anténio do Planalto
Candiota Nao-Me-Toque Santo Augusto
Cangucu Nova Hartz Sao Borja
Canoas Novo Hamburgo Sao Gabriel
Capéao da Canoa Osorio Sao Leopoldo
Carazinho Passo Fundo Sapiranga
Caseiros Pelotas Sapucaia do Sul
Caxias do Sul Portao Teutbnia
Cruz Alta Porto Alegre Uruguaiana
Dois Irmaos Rio Grande Venancio Aires
Erechim Rodeio Bonito Viaméo
Esteio Santa Cruz do Sul

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
Tal universo (composto pelos 50 municipios) estd contido na divisdo politico-

administrativa do Rio Grande do Sul, e é apenas uma forma de delimitacdo e
reconhecimento geografico de estruturas sociais, politicas, econdmicas e culturais que
remontam a uma formagéao socio-territorial secular. Haesbaert (1988) demonstra como
a “antiga malha municipal estabelecida no século XIX e a base fundiaria dominada pelo
latifundio” foram preservadas na reestruturacdo do espacgo regional da Campanha
Gaucha®*. Portanto, o autor evidencia a permanéncia entre a estrutura fundiaria e a
divisao politica-administrativa municipal sendo o municipio o “nucleo de articulagdo do
poder econdbmico regional” e a regidao “o espaco de identidade ideoldgico-cultural e
representatividade politica, articulado em funcéo de interesses especificos, geralmente
econdmicos, por uma fracdo ou bloco regional de classe que nele reconhece sua base
territorial de reproducdao” (HAESBAERT, 1988). Os centros urbanos, representados

pelos entes federados, os municipios, passam a ser o nd central do mapa regional do

***Regi&io onde se deu a génese da histdria politica do RS e de sua incorporagdo ao Brasil num processo

de apropriagdo do vasto territério do Pampa, porcdo do bioma brasileiro, fixagcdo e estabelecimento da
linha fronteiriga (com o Uruguai), a partir do enraizamento de uma base econémica pecuaria por “um
grupo hegemonico regional (o caudilhismo militar-pastoril) com uma identidade cultural-ideolégica forjada
no espaco latifundiario e nas praticas sociais a ele vinculadas” (HAESBAERT, 1988, p. 36).
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Brasil, articulando estrutura urbana e espago econémico regional, o que faz o IBGE

adotar uma nova delimitagdo do territorio brasileiro por mesorregides e microrregides

entre 1990 a 2010 (FIGUEIREDO, 2000, IBGE)?®> No Rio Grande do Sul sdo 7 (sete)

mesorregides’® (das quais se subdividlem em 35 microrregides). Outras
regionalizacbes manifestaram articulagdes de interesses econémicos e/ou politicos com
base na estruturagdo urbana como os 28 Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES) e as 4 (quatro) aglomeragdes urbanas reconhecidas por legislagao (AU):
Litoral Norte; Sul; Nordeste e Metropolitana. Por fim, outra classificacdo do Estado do
RS é proposta pelo PEHIS-RS (2012), com onze tipologias municipais atreladas a
dindmica urbana e econbmica, superando a tipologia enquadrada por faixa de
populagdo do PlanHab (para todos os municipios brasileiros, apresentando grandes
discrepancias para o caso particular do RS). Como toda classificagao tipoldgica, esta
agrupa os municipios conforme caracteristicas semelhantes que dao certa
homogeneidade ao universo a partir de variaveis econémicas (PIB, VAB Setorial,

)207

Arrecadacdo e Tributos)®’, demograficas e territoriais (populagdo, densidade

demografica, taxa de urbanizacdo, area territorial)?®;sociais (relativas & pobreza e a

209

desigualdade de renda)’® e da realidade habitacional®'’, buscados de diversas fontes

oficiais, como demonstra o Quadro 13.

205«A divisdo do Brasil em mesorregies e microrregides geograficas, de 1990, introduzem, assim,
conceitos e métodos geograficos renovados, reveladores da importancia crescente da articulagédo
econdmica e da estrutura urbana na compreensao do processo de organizagdo do espaco brasileiro. (...)
Os centros urbanos constituem, assim, elementos estruturantes do espago regional a partir da fungéo
centralizadora que cumprem na oferta de servigos especializados que sdo consumidos pelas atividades
produtivas internas a regido e pela sua base exportadora, que podem abrigar, de forma parcial ou
integral, elos de cadeias produtivas setoriais” (FIGUEIREDO, 2000, p. 52).

*®Noroeste Rio-Grandense; Nordeste Rio-Grandense; Centro Ocidental Rio-Grandense; Centro Oriental
Rio-Grandense; Metropolitana de Porto Alegre; Sudoeste Rio-Grandense e Sudeste Rio-Grandense.
27\/alor Adicionado Bruto (VAB) é a expressdo monetaria da soma de todos os bens e servigos
produzidos em determinado territério econémico, num dado periodo de tempo em quatro setores da
economia: servigos, industria; agropecudria € administracao publica. Para coleta do PIB, PIB per capita e
VAB, tanto os dados gerais (RS) como de cada municipio foram obtidos pela Fundacao de Economia e
Estatistica do RS (FEE) e IBGE (em 2003 e 2008). A arrecadacdo total de tributos estaduais, sua
variagdo bem como arrecadacao por habitantes foram obtidas pela SEFAZ / RS e IBGE (em 2003 e
2008). Para as receitas, foram obtidos dados do Tribunal de Contas do Estado (TCE, 2003 e 2008).

28Esse conjunto de dados foi extraido do IBGE, 2010.
2para medir a pobreza, recorreu-se a um conjunto de dados obtidos pelo IBGE, ano 2000, como indices
de Gini e Theil; percentual de domicilios com rendimento mensal per capita abaixo de 1 SM; percentual
de domicilios com rendimento mensal per capita abaixo de 1/2 SM (IBGE, 2010).
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Quadro 13 — Classificacdo dos 50 municipios selecionados de acordo com as
Tipologias do PEHIS/RS

Caracteristicas com base na Tipologia de Municipios do RS
Alegrete - Cachoeira do Sul

Grandes éareas territoriais e alta particip.na

A aqropecuaria do RS Santana do Livramento - Sao Borja
grop ' Sao Gabriel - Uruguaiana
Altissima densidade demogréfica, alta S ~
B particip.na industria do RS, déficit elevado. Viamao — Alvorada — S&o Lecpoldo
Crescim. expressivo pop.,variacao do PIB : ~ :
o | inferior & média do RS, baixa desiguald.de E:Prgougfh”;f";eosﬂég?'g;rg'i‘;‘;z  Fsteto
renda, alta arrecadacao por hab., reduzido Sapucaia do Sul — Teutonia
num. de familias baixa renda
Crescim. pop.acima da média, baixo PIB Capao da Canoa Girua Independéncia
D | Per capita, alta particip.da administragéo Nova Hartz Oso6rio Rodeio Bonito
no VAB, invest.por hab. acima da média e | Santo Antonio da Patrulha
menor desigualdade de renda. Santo Anténio do Planalto

Taxa de urbaniz. baixa, crescim.acima da
média no PIB e nos invest.em habitacéo,

E | urbanismo e saneamento, menor desig. de
renda comparada a média do RS, elevada
particip. VAB servicos e adminis.publica.
Grandes pop., alta densidade demog.

F elevado PIB e arrecadacao, alta particip.na
industria do RS e alto invest. em

Canoas - Caxias do Sul

habitagao.

Grandes pop., elevados PIB e taxa de Novo Hamburgo Passo Fundo Pelotas
G | urbaniz.,ndmero alto de familias no Santa Cruz do Sul

CADUNICO e alto déficit habitacional. Santa Maria Rio Grande
H Elevados numeros todas caracteristicas. Porto Alegre

Elevada desiguald. de renda, moradia c/
reduzido nium. de cdmodos, baixo
invest.em habitacao, baixa taxa de
urbaniz. e PIB abaixo da média.

Campos Borges - Candiota - Caseiros

Variagdes negativas ou minimas do PIB,
J | PIB per capita e dos tributos (excecao Santo Augusto
Triunfo) e alto nivel desig.de renda.

Bagé Carazinho Cangucgu Cruz Alta

Crescim. Pop. pouco acima da média, Erechim ljui Lagoa Vermelha
K | &reas territoriais maiores que a média, e Montenegro Nao-Me-Toque- Santa
baixo invest. em habitacdo por habitante. Rosa — Santo Angelo

Venancio Aires

Fonte: PEHIS (2012).
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

#°Estimativa de familias aptas conforme perfil do CADUNICO (MDS, 2006); percentual de pessoas que
vivem em domicilios com alta densidade de pessoas por cémodo e Atlas de Desenvolvimento Humano,
(MCIDADES, 2010); Déficit Habitacional (2006); soma dos investimentos em politicas urbanas:
Urbanismo, Habitagdo e Saneamento no triénio 2006-2008 (TCE).
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Soares et al. (2010)*''demonstraram a emergéncia da nova realidade econdémica
no Estado do Rio Grande do Sul cuja geografia vai sendo “(...) profundamente alterada
pelos movimentos cada vez mais fluidos dos capitais seja nos espagos urbano-
industriais, seja no campo. Uma geografia econémica que destroi velhos referenciais e
que necessita de abordagens inovadoras da leitura do territorio” (SOARES et al.,
2010,p. 1).

De fato, o Rio Grande do Sul participa do novo ciclo de acumulacdo do
capitalismo brasileiro na primeira década do século XXI com a retomada dos
investimentos do setor privado, a nova fase de investimentos publicos com a
recomposi¢cao do capital fixo (estradas, portos, energia) “necessario a competitividade
da economia no cenario global” (SOARES et al., 2010, p. 1).

Com a leitura geografica do territério gaucho pela escala de analise regional
proposta pelos autores, revela-se a nova ldgica de expansao e de territorializagdo dos
capitais; seus fluxos e movimentos redefinindo, refuncionalizando e reestruturando suas
diversas regides e, como antes, a participagao do estado (RS) na economia nacional e
internacional pela integragdo e penetragdo das relagbes capitalistas se da de forma
combinada e desigual, “recortando” uma vez mais o territério atenuando ou reforgando
diferengas entre as diversas regides (entre aquelas consideradas “mais dinamicas”
como RMPA; a aglomeragao urbano- industrial de Caxias do Sul; o norte do estado e
aquelas onde “as estruturas do passado apresentam maior densidade e permanéncias’”
como a “metade sul” (SOARES et al., 2010, p. 12).

Contudo, é justamente o sul do estado com grandes projetos econbmicos em
diferentes ramos de producéo (Polo Naval de Rio Grande; os projetos de produgao de

celulose e a construcdo de novas usinas termelétricas®'?)

, que se apresenta como “uma
nova fronteira do capital” na articulacdo de empresas estatais, capitais estrangeiros,
nacionais e fundos de investimentos publicos (BNDES) “mobilizando os agentes

politicos e movimentos sociais locais na discussdo do modelo de desenvolvimento

#"0s autores sdo Paulo Roberto Rodrigues Soares, César Augusto Avila Martins, Susana Maria Veleda
da Silva, Ana Clara Fernandes, Jefferson dos Santos Rodrigues, e o artigo refere-se em realidade a
Erzoposta de Espaco de Socializagédo de Coletivos (ESC) do ENG de 2010, realizado em Porto Alegre.
Também destacam a reestruturacao do setor de laticinios, o incremento da vitivinicultura e a producao
de biocombustiveis.
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concebido e seus impactos nas bases fisicas, sociais e culturais da regido” (SOARES et
al., 2010, p. 2).

A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) atravessa significativas
transformacgdes, repercutindo nas aglomeragdes urbano-industriais do seu entorno onde
“lagos econdmicos internos séo reforgados ampliando as vantagens competitivas ante
outros conjuntos espaciais, tornando o territério mais ajustado a disputa por mercados
globais”(SOARES et al., 2010, p. 3).Uma dessas vantagens reside nas novas
tecnologias da informacédo e da comunicagédo. Na reestruturagdo produtiva e espacial
da urbanizacdo do RS, como resultado do processo de producgao flexivel e intensiva em
mao de obra, manifestam-se a desconcentracdo industrial e a intensificacdo da
integracao funcional entre o nucleo metropolitano e demais aglomeragdes urbanas do
seu entorno. Algumas dessas aglomeragdes urbanas, como Caxias do Sul, Lajeado-
Estrela e Santa Cruz do Sul, tornam-se fatores de atracdo de novas implantagcdes
industriais justamente por fornecerem importantes sistemas locais de produgdo e
importante forga de trabalho fabril.

Ressalta-se que 43 municipios apresentaram uma ou mais modalidades da HIS
(mapa 1),18 apresentaram intervengdes do PAC-UAP (mapa 2) e em todos houve a

producao de casas pelo PMCMV (mapa 3), como veremos adiante.
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4.3.1 PAC - HIS

Principia-se pelo inicio cronolégico: o rebatimento do Programa de HIS. Para
retratar a politica da HIS se faz necessario resgatar as condigbes de montagem do
Sistema (SNHIS) no RS e, para tanto, investigou-se a adesdo dos municipios
selecionados a partir da informacdo da existéncia de Conselho, Fundo e Plano

Municipal de Habitagdo, e ano em que se instituiram, conforme Grafico 15.
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Grafico 15 — Criacéao e Anos de Instituicdo do Conselho, Fundo e Plano Municipal

2%

m Conselho municipal
anterior a 2004

B Conselho municipal
estabelecido entre
2004-2011

= Conselho municipal
posterior a 2011

2%

B Fundo Municipal
anterior a 2004

B Fundo Municipal
estabelecido entre
2004-2011

M Fundo Municipal
posterior a 2011

4%

M Elaboragdo de
plano Municipal de
Habitagdo até 2011

M Elaboragdo de
plano Municipal de
Habitacdo entre
2011-2014

Fonte: Elaboracgéo propria a partir de pesquisas da Pesquisa de Informagbes Bésicas
Municipais — MUNIC, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2004;
2011.
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Entre as tendéncias verificadas, nota-se que na maior parte dos municipios,
86%, a criagdo do Conselho Municipal se deu anteriormente a 2004, com alguma
simultaneidade com a instituicdo do Fundo Municipal (70%). Como nao ha informagao
da MUNIC para o ano de referéncia de 2004, muito embora se saiba que a campanha
nacional para adesdo ao SNHIS se iniciou em 2005, considera-se um amplo intervalo
“até 20117%', periodo do qual 98% dos municipios selecionados ja possuiam Conselho
e Fundo. Uma porgdo maior (18%) apenas elaborou seu plano entre 2011 e 2014.
Portanto, pode-se concluir que do “tripé”, o elemento que mais demorou a ser instituido
foi o Plano Local.

De politica indutora, central e estruturante do Ministério das Cidades, a HIS se
tornou um pacote de Programas e, em 2007, um subprograma do PAC, que “pintou” o

mapa do Rio Grande do Sul, conforme Figura 1.

213 Informacéo obtida a partir da analise da MUNIC nos anos de referéncia de 2008, 2009 e 2011, porém,
ressalta-se que em nenhuma dessas séries da Pesquisa se conhece o ano exato que o Plano foi
elaborado uma vez que as informagdes sempre se referem a atividade de elaboragao em si (exemplo:
“naol/esta elaborando”).
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Figura 1 — Programa PAC - HIS no Rio Grande do Sul

PROGRAMA PAC - HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL
EM MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL
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Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados DICT/SNH, MINISTERIO DAS CIDADES,
2014.

No RS o Programa HIS representou a seguinte composicdo de modalidades,
como se pode no Grafico 16, a seguir:
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Grafico 16 — Habitagcao de Interesse Social (HIS) por tipo de intervencao e

investimentos

Tipos de intervengéo da HIS

® Producgao de Unidades
habitacionais
E Provisdo de unidades
habitacionais
= Elaboragao de estudos e
3% projetos para urbanizagao
m Assisténcia técnica
2%
® Producéo e lotes
4% urbanizados
= Planos locais de habitacéo
e urbanizacao

Investimento por intervengéao - HIS

® Producgao de Unidades
habitacionais

® Provisdo de unidades
habitacionais

= Elaboracao de estudos e
projetos para urbanizacao

m Assisténcia técnica

® Producao e lotes
urbanizados

= Planos locais de habitacao
€ urbanizacao

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagéao Técnica — DICT/
Secretaria Nacional de Habitagdo — SNH/ Ministérios das Cidades.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Nota-se que a intervencdo mais constante é a elaboragdo de planos locais de
habitacao (68%), muito embora tais produtos ndo representem a maior parte da
composicao dos recursos (10%). De acordo com o Ministério das Cidades, a HIS se
torna um programa vinculado ao PAC, porém, ainda com o0s recursos oriundos do

FNHIS, ao menos na modalidade provisao habitacional e na elaboracao dos planos
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locais de habitagdo?'*, mantendo a proposta original da montagem do SNHIS. A
intervencdo/provisdo de unidades habitacionais®'® corresponde a 21% do Programa e a
que concentra maior parte dos recursos (69%). Logo em seguida, figura a producéo de
lotes urbanizados (4%), concentrando menores recursos (6%). As ultimas modalidades
sao: elaboracdo de estudos e projetos para a urbanizacao (4%); assisténcia técnica
(2%) e producao de unidades habitacionais (2%), esta, dada a natureza da intervencéo,
concentrando uma fatia expressiva dos investimentos do programa (12%). O fato de a
intervencdo “producdo de unidades habitacionais” nao ser expressiva pode ser
compreendido como coerente aos objetivos da HIS. Por outro lado, ressalta-se que a
assisténcia técnica deveria ganhar destaque como modalidade-chave para a gestao
municipal, no sentido de enfrentamento da reproducéo de padrbes de (in)habitabilidade
decorrente da autoproducdo no limite da existéncia, e, portanto, como linha de acao
para superar problemas de precariedade e inadequacao na origem. Em 2008, a Lei
Federal n® 11.888 contempla a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construgdo de habitacao de interesse social, como direito a ser assegurado as familias
de baixa renda. A Assisténcia Técnica poderia contribuir na capacitacao de diversas
familias em uma casa, pontualmente, como nas casas do entorno dentro de um mesmo
bairro, como forma de extens&o do conhecimento adquirido.

Da mesma forma que os planos locais, outro instrumento pode ser agregado ao
escopo do planejamento: elaboracdo de estudos e projetos para a urbanizagao, numa
demonstracao de didlogo com o programa UAP. Em realidade, no RS, essa intervengao
se relaciona tanto com o Programa HIS ((quatro) no Estado; 2 (dois) no universo da
pesquisa) como com o PPI-PAC (5) (cinco), incidindo no mesmo ano, 2010. Chama a
atencdo que tais produtos técnicos nao foram concluidos no Estado, estando todos
listados nas categorias “em licitagcdo”; “em execugdo” ou “agéo preparatéria”. No caso
dos planos locais de habitagédo, a inducao da politica federal foi bem mais incisiva: de
144 municipios no Estado (38 do universo da pesquisa) apenas 6(seis) nédo a

concluiram (sendo apenas Rio Grande do universo da pesquisa).

214 Com base nos dados disponibilizados do PAC para o RS, a Fonte consta como OGU.
25 A Provisdo Habitacional, por sua vez, subdivide-se em acdes de Produgdo ou Aquisicio de Unidades
Habitacionais; Producdo ou Aquisicdo de Lotes Urbanizados e Requalificacdo de Iméveis (site Caixa
Econdmica Federal).
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.888-2008?OpenDocument

Ressalta-se que a politica de indugdao nacional significou uma grande adeséo,
com planos contratados e concluidos, o que nao atesta, por sua vez, a eficacia
enquanto instrumento efetivo que paute a¢des da gestao urbana.

Quanto ao alcance do programa de HIS nas cidades gauchas selecionadas, um
importante indicador quantitativo e qualitativo é o numero de familias beneficiadas com
0s programas rebatidos nos municipios. Obviamente que esta é uma questdo a ser
aprofundada em pesquisas futuras, com o0 necessario acompanhamento da real
transformacéao positiva e apropriacdo do espaco produzido ou alterado da comunidade
beneficiaria objeto da politica. Em realidade, essa dimensado — atendimento efetivo as
familias — revela o sentido da produgao da politica, ja que “o cidadao torna-se o 6rgao
executivo ultimo e decisivo da politica estatal’. Se é na “base” que estdo os “critérios
decisivos para decidir se e com que custos fiscais e financeiros a politica concretiza
seus objetivos declarados” (OFFE, 1984, p. 227), é nessa instancia, também, que a
habitacdo ndo apenas se realiza como valor de uso, mas também demanda politica
publica e direito.

Os dados apontam, de modo geral, um enfraquecimento da politica nacional
original da HIS que estabelecia didlogo com as linhas programaticas do PlanHab,
prevendo acdes em varias frentes, em sintonia com a problematica habitacional do
municipio.

De acordo com o Quadro 14, nota-se a relagdo das intervengdes (por
modalidades) da HIS, o numero de familias que foram ou serdo atendidas,

concentradas em poucos municipios.
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Quadro 14 — HIS: Porcentagem de familias beneficiadas de acordo com as

intervengdes por municipios selecionados

Municipios do Estado Ne familias atendidas total
Intervencgoes . . . .
Universo da pesquisa Universo da pesquisa
33 1.465
Alegrete, Cachoeira do Sul,
Provisao Candiota, Girua, ljui, Passo Fundo,
habitacional Porto Alegre, Santa Rosa, Sao 723
Borja, Sao Gabriel, Sao Leopoldo,
Sapiranga, Uruguaiana
Producao de lotes 5 483
urbanizados Passo Fundo e Santo Angelo 236

(continuagao)

100 (Arroio do Tigre)

Assisténcia técnica 9

Rio Grande 200
Producao de
unidades Portao 150
habitacionais

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperag¢@o Técnica —
DICT/Secretaria Nacional de Habitacao— SNH/ Ministérios das Cidades.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

A intervencdo que mais beneficiou familias foi a provisdo habitacional: em 33
municipios do Estado, atendendo 1.465 familias. Nas demais modalidades, os
resultados se concentraram em poucos municipios: a producéo de lotes urbanizados,
voltada para 483 familias, ocorreu em apenas 5 (cinco) municipios gauchos; enquanto a
assisténcia técnica teve um resultado irrisério para o universo total, porque dos 9 (nove)
municipios, apenas 2 (dois) especificaram o universo de familias atendidas (Arroio do
Tigre e Rio Grande) e em apenas 4 (quatro) municipios a acédo foi concluida. A
producdo de unidades habitacionais para 150 familias ocorreu apenas em Portdo. No
caso dessas duas ultimas intervencbes (AT em Rio Grande e producdo de UH em
Portao), o tomador de recursos e demandante da agdo nao foi o poder publico, mas o
Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM).

Mais uma vez, evidencia-se a pouca participagdo da HIS no total do universo
gaucho. Sera que o Programa, como um todo, tornou-se de dificil acesso por alguma

questao institucional local e os municipios deixaram de acessa-lo por auséncia de

223



conhecimento do programa, das formas de pleitear, da falta de equipe técnica ou da
falta de inducdo do Ministério das Cidades? Ou representa antes, do ponto de vista
politico, um desinteresse, quase um descaso generalizado da gestdo municipal gaucha
com acbes pontuais que representam, em muitos casos, solugdes simples para sérios
problemas habitacionais?

Ressalta-se que as modalidades foram circunscritas a universos pontuais
precisos (terrenos, sede do municipio, loteamentos, vilas, bairros).

Com base nos dados, pode-se dividir a politica de HIS no RS em duas: aquela
que gerou a producao do espaco 29% e aquela que nao gerou 71% ou, em outras
palavras, uma na escala do planejamento e a outra na escala da intervengédo, como

demonstrado no Grafico 17:

Grafico 17 — Habitacao de Interesse Social (HIS): Producao do Espaco

M Produgdo do espago

M Elaboragdo de planos

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagéao Técnica — DICT/
Secretaria Nacional de Habitacdo — SNH/ Ministérios das Cidades
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Do ponto de vista da produgédo da politica, e da forma apontada pelo proprio
PlanHab, o pacote de modalidades do Programa HIS respondia a necessidade de criar
um conjunto de solugbes distintas para a gestdo municipal dialogar com as

particularidades de seus assentamentos e de suas comunidades.
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No RS, a HIS engendrou uma politica urbana e habitacional que focou de fato
outras acbes e possibilidades de enfrentamento do grave problema da moradia digna
que nao estritamente a producao habitacional (constru¢cao nova).

4.3.2 PAC - UAP

Enquanto a HIS aterrissou nos municipios do RS entre os anos de 2007 e 2009,
ja reduzindo consideravelmente seu espaco de atuagdao em 2010, a modalidade UAP
incidiu, justamente nesse ano, com maior presenca, muito embora ja4 houvesse
intervencdes em menor quantidade desde 2007.

Ainda que possam ser datadas sob o mesmo horizonte temporal e dentro do
mesmo programa (estando ambas atreladas ao PAC, 2007), contudo, como estratégia
nacional de inducdo sem complementariedade, de forma que um programa lancado se
sobrepde ao outro, num modelo mais de revezamento do que de acumulo para uma
politica de Estado.

A partir desse resultado, questiona-se se a estratégia de vincular a politica de
HIS ao PAC era uma medida de protecao da politica, ja que o FNHIS estava perdendo
recursos. De toda forma, o mesmo raciocinio ndo se aplica apés 2008, quando grande
parte de recursos j& estava alocada ao PAC. Em realidade, dentro do PAC, o préprio
programa Urbanizagdo de Assentamentos Precarios (UAP) também sofre com perda de
recursos.

Os dois Programas perderam nao apenas forga politica como também financeira
dentro de um contexto favoravel de investimentos.

Dessa forma, a sugestdo de que uma nova diretriz politica estratégica havia sido
delineada em 2009, com o PMCMV, ndao complementar, mas suplantando aqueles
programas, nao devendo ser descartada, como demonstram os Graficos 18 e 19.

225



Gréfico 18 — Habitacdo de Interesse Social (HIS): Total de investimentos em
Milhdes de R$ nos anos de 2007 a 2010
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Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagéao Técnica — DICT/
Secretaria Nacional de Habitagdo — SNH/Ministérios das Cidades.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).
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Grafico 19 — Urbanizacédo de Assentamentos Precarios (UAP): Total de

investimentos em Milhoes de R$ nos anos de 2007 a 2010

2007 2008 2009 2010
Anos

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagao Técnica — DICT/
Secretaria Nacional de Habitacdo — SNH/Ministérios das Cidades
Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

E, por fim, o Quadro 15 que sistematiza os dados totais do Programa PAC, com
investimentos, intervengdes e familias beneficiadas para o Rio Grande do Sul.
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Quadro 15 — Investimentos do Programa de Aceleragédo do Crescimento (PAC) I-1l no
Rio Grande do Sul

HIS RS

Investimento

Familias beneficiadas

Quantidade de contratos

50.138.482

3.780

198

UAP RS

Investimento

Familias beneficiadas

Quantidade de contratos

169.402.559,00

16.062

43

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Ambos os programas nacionais preencheram demandas e lacunas distintas da
gestdao municipal. Enquanto a HIS atuou em distintas frentes de agao, incidindo cada
qual de forma pontual e dispersa na cidade, com o PAC desenrola-se uma Unica
intervencao, concentrada no espago urbano municipal, com varias frentes de acao
urbanisticas e fundiarias. Sao diversos tipos de obras de melhorias no espaco urbano
construido, habitado e vivido, por isso mesmo, apropriado para além da producao de
unidades habitacionais, embora elas sejam contempladas quando é o caso de

reassentamento/realocacao de familias.

No RS, o Programa incidiu em 17 municipios, conforme mapa na Figura 2.
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Figura 2 — Programa PAC UAP no Rio Grande do Sul

INTERVENGOES DO PAC-URBANIZAGAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS
EM MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL

Legenda
| MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL
MUNICIPIOS PAC-UAP

0 50 100 200 Kilometers
T T T T |

3 3 Coordinate System: GCS South American 1969
Datum: South American 1969
Units: Degree

T T T T T T T T
-57 -56 -55 -54 -53 -52 -51 -50

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir dos dados DICT/SNH, MINISTERIO DAS CIDADES, 2014.

Entre os municipios com interveng¢des variadas, desde intervencdo em areas de
rede de alta tensdo, como em Farroupilha, como margens de cérregos (areas sujeitas a
inundacao) e areas de moradores de beira dos trilhos, como Erechim.

Para a pesquisa em tela, sdo 17 municipios gauchos que, de acordo com a
MUNIC (2011), apresentavam o0s seguintes assentamentos precarios, cuja
correspondéncia com a intervenc¢ao do Programa se deu ou ndo, conforme Quadro 16.
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Quadro 16 — Intervengdes do PAC-UAP e existéncia de assentamentos precarios,

em municipios selecionados do Estado do Rio Grande do Sul, no ano de 2011

Lugares classificados como

Municipio Intervencao realizada precarios no ano de 2011
Urbanizacéo - Margens do Arroio .
Alegrete Regalado Loteamentos irregulares
Candiota Urbanizacéo - Vila Portelinha e Favela, mocambos, palafitas ou
Bairro Dario Lassance assemelhados/loteamento irregular
Urbanizacédo - Jardim Primavera | e
I, Bairros do Sol, dos Funcionarios .
Cruz Alta e Farroupilha/Urbanizagéo - Nicleo Loteamentos irregulares
Habitacional Santa Barbara
. Urbanizacéo - Moradores de Beira .
Erechim dos Trilhos Loteamentos irregulares
Farroupilha Urbanizacéo - Rede de alta tensédo | Loteamentos irregulares

ljui

Urbanizagéo - Parque Popular da
Pedreira

Loteamentos irregulares

Nao-Me-Toque

Urbanizagéo - Bairro Santo Antonio

N&o possui

Favela, mocambos, palafitas ou

Osério, Anglo

Novo . . : assemelhados/corticos, casas de

Hamburgo AP - W e cémodos ou cabeca de porco/
loteamento irregular

Pelotas Urbanizagao - Farroupilha, Geval, Loteamentos irregulares

Santa Cruz do
Sul

Urbanizagéao - Sede do municipio

Favela, mocambos, palafitas ou
assemelhados/corticos, casas de
comodos ou cabega de porco/
loteamento irregular

Santa Maria Urbanizagao - Nova Santa Marta | Loteamentos irregulares
Santa Rosa Urbanizagéo - Bairro Auxiliadora |Loteamentos irregulares

Favela, mocambos, palafitas ou
Santana do Urbanizacao - Anacleto Barbosa e |assemelhados/corticos, casas de
Livramento Beco do Lavradouro cémodos ou cabeca de

porco/loteamento irregular

Santo Angelo

Urbanizacéo - Bairro Centro Sul,
Reassentamento Bairro Sagrado/
Urbanizagéo - Castelarim, Fava
,Meller Norte, Vier

Favela, mocambos, palafitas ou
assemelhados/loteamento irregular

Sapiranga

Urbanizagéao - Morada Séo Luiz

Favela, mocambos, palafitas ou
assemelhados/ cortigos, casas de
cémodos ou cabeca de
porco/loteamento irregular

Venancio Aires

Urbanizagéo - Battisti

Loteamentos irregulares

Viamao

Urbanizacao - Condominio
Castelinho

Favela, mocambos, palafitas ou
assemelhados/loteamento irregular

Fonte: Elaboracéo propria a partir de pesquisas da Pesquisa de Informagdes Bésicas

Municipais — MUNIC, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) + DICT/SNH,
MINISTERIO DAS CIDADES, 2014.
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Como enquadrar o Programa Urbanizag¢dao de Assentamentos Precarios do ponto
de vista de sua intervencao urbanistica? O Programa traz uma intervencdo bem mais
complexa, a altura de uma gestdo “multissetorial” que exige um empenho integrado de
variados 6rgdos e de uma equipe técnica da prefeitura, multidisciplinar a disposicao
que, além de coordenar as etapas das obras, precisa articular com os gestores o0s
espacos e canais com a comunidade afetada, em reunides, apresentacées de projeto,
etc. Dada a complexidade do PAC UAP, impde-se a imperiosa necessidade de criacao
de grupos de trabalho para dar agilidade as agendas distintas (tempo da obra; tempo
da comunidade; tempo do trabalho técnico social). Além dos engenheiros e arquitetos,
uma equipe de assistentes sociais deve ser acionada, bem como pessoal técnico da
administracdo para liberagdo de pagamento relativo as etapas concluidas:

Devido a complexidade inerente as agbes (...) em assentamentos
precérios, os empreendimentos do PAC (...) dependem de uma
organizada articulagdo com o trabalho social, com o ritmo das obras de
engenharia e com os 6rgaos licenciadores envolvidos. A integracdo das
intervencdes fisicas com o trabalho social e a efetivagcdo da
regularizagao fundiaria sdo condigdes essenciais para a sustentabilidade
das intervengcbes de urbanizagdo dos assentamentos precarios,
compreendendo a conservagao das infraestruturas e equipamentos
implantados, a permanéncia das familias nas &reas beneficiadas, e a
inclusdo de tais areas nas rotinas de manutencdo da cidade e de
provisdo dos servigos publicos. (VIERA e CHAVES, 2011, p. 99-100).

A terra ja ocupada, vivida e apropriada néo deve ser preparada, mas tao
somente, diagnosticada e encaminhada no escopo de um projeto de transformagao
completa para a area’'®, demarcando tal bairro, assentamento, vila, nucleo e
comunidade em uma situagao precaria; tarefa facil, dada a realidade das cidades
brasileiras; inclusive, o que realmente a dificulta para a gestdo municipal é a definicéo
do nucleo ou assentamento a ser enquadrado prioritariamente em detrimento dos
demais.

De acordo com a propria gestora, ao fazer avaliagdo do Programa em 2011, ele
fora responsavel pela institucionalizacdo de o6Orgaos especificos para o trato da

26 0s projetos devem prever a implantagéo de infraestrutura basica (incluindo rede elétrica, iluminagéo
publica, sistemas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem pluvial, condi¢cdes
adequadas de coleta de lixo), contengéo e estabilizagdo do solo para eliminagdo de riscos, construgéo de
equipamentos publicos, além da adequagdo do sistema viario e do parcelamento da area (VIERA e
CHAVES, 2011).

231



habitacdo na instancia municipal e também estadual: “(...) a corresponsabilidade
federativa pelos empreendimentos, além da perspectiva de recursos expressivos
continuados, fez com que Governos estaduais, municipais, do Distrito Federal e o
proprio Governo Federal precisassem reestruturar seu setor habitacional para dar conta
do novo cenario” (VIERA e CHAVES, 2011).

No RS, 11 municipios ja possuiam Secretarias, mas, de fato, 4 (quatro) sdo os
municipios que possuiam apenas um setor subordinado, em 2008, e passam a contar
com uma Secretaria; 2 (dois) ja possuiam uma secretaria, em conjunto com outras

politicas, e passam a contar com uma estrutura especifica, como aponta o Quadro 17.
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Quadro 17 — Caracteristica do érgao gestor municipal de habitacdo, em municipios

com investimentos em Urbanizacado de Assentamentos Precarios,
nos anos de 2008 e 2009

Municipio 2008 2009
Setor subordinado a outra Setor subordinado a outra
Alegrete : .
secretaria secretaria
. Setor subordinado a outra Setor subordinado a outra
Candiota ) )
secretaria secretaria
Setor subordinado a outra . .
Cruz Alta \ retaria exclusiv
secretaria Secretaria exclusiva
Erechim Secretaria em conjunto com outras | Secretaria em conjunto com
politicas outras politicas
Farroupilha Secretaria exclusiva Secretaria exclusiva
i Setor subordinado a outra Setor subordinado a chefia do
J secretaria executivo
~ Setor subordinado a outra Secretaria em conjun m
Nao-Me-Toque : etaria em conjunto o
secretaria outras politicas

Novo Hamburgo

Secretaria exclusiva

Secretaria exclusiva

Pelotas

Secretaria exclusiva

Secretaria exclusiva

Santa Cruz do Sul

Secretaria em conjunto com outras

Secretaria exclusiva

politicas
: Secretaria em conjunto com outras | Secretaria em conjun m

Santa Maria " ) LE1TEL EHinl SRIUITe €2

politicas outras politicas

Secretaria em conjunto com outras | Secretaria em conjunto com
Santa Rosa " ) " I

politicas outras politicas
Santana do Setor subordinado a outra Secretaria em conjunto com
Livramento secretaria outras politicas
Santo Angelo Secretaria exclusiva Secretaria exclusiva
Sapiranga Secretaria exclusiva Secretaria exclusiva

Venancio Aires

Secretaria em conjunto com outras
politicas

Secretaria em conjunto com
outras politicas

Viamao

Secretaria em conjunto com outras
politicas

Secretaria exclusiva

Fonte: Elaboracgéo propria a partir de pesquisas da Pesquisa de Informagbes Bésicas
Municipais — MUNIC, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),

2004; 2011.
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O Programa Urbanizacao de Assentamentos Precérios produziu um novo espacgo
urbano, na perspectiva da transformacao e alteragdo, na escala comunitaria, de usos
residenciais e de equipamentos publicos para seu entorno, com intervencao Unica e
concentrada num dado territério da cidade. Dada a complexidade da intervencao
estrutural, ela se desdobra em diversos tipos de obras (de drenagem, saneamento,
pavimentacdo, vias publicas, construcdo de parque, quadras), que podem ser
executadas por licitacdo por uma Unica empresa.

A morosidade do Programa tem sido alvo de criticas da populacédo, e motivo de
preocupacao da unidade gestora municipal, em vista das dificuldades de coordenagao
das diversas etapas e da equipe municipal que deve ser ajustada conforme um
cronograma junto as obras fisicas. De fato, entre os 43 municipios do RS com o
Programa PAC-UAP, apenas em 5 (cinco) a intervengédo estd concluida (Cruz Alta,
Erechim, Santa Cruz do Sul — no escopo dos municipios selecionados — Santiago e
Vista Alegre), e em 2 (duas) apenas foram concluidas as obras fisicas (Constantina e
Venancio Aires, esse Ultimo no nosso universo da pesquisa). A grande maioria dos
municipios em que ainda a intervencao esta em execucéao, data de 2010, sendo alguns
ainda mais antigos (2007, 2008 e 2009).

Portanto, o Programa PAC-UAP tenta rebater nos municipios. Analisar-se-a, a
seguir, o PMCMV que nao apenas rebate no municipio, como também “se enraiza” no
territério, dando margem (e escala) ao fendmeno da producdo nova de
empreendimentos em série (para além da produgéao nova de casas).

4.4 A PRODUCAO ESPACIAL NA PERSPECTIVA DO PMCMV — FAIXA 1
NOS MUNICIPIOS GAUCHOS

Podemos classificar as intervengbes do Programa Minha Casa, Minha Vida

(Faixa 1) no Rio Grande do Sul em 4(quatro) conjuntos de municipios, conforme o
Quadro 18.
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Quadro 18 — Modalidades do PMCMV e Numero de Municipios atendidos no RS

Modalidades do Programa N2 de municipios
SUB 50 86
(abaixo de 50 mil habitantes) (35 governo estadual/51 prefeitura)
PNHR 321
FAR/EMPRESARIAL 59
(acima de 50 mil habitantes)
FDS/ENTIDADES 12
FDS/FAR 9

Fonte: MCIDADES; GIHABS/CEF; SEHABS.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

No Rio Grande do Sul, a instancia politica para a articulagdo do MCMV-Sub50
nos municipios foi a SEHABS que encaminhou proposta de participagdo no programa
dos municipios dessa faixa de populagdo do Estado, tendo sido contemplados 35

municipios com o Estado como proponente, e nos demais 51, o préprio municipio sido o

proponente®'’.

A parceria do Governo Estadual®'® (

dentro do escopo do projeto RS MAIS
Moradia) culminou em capacitagéo e apoio a formalizagdo dos documentos e as agoes,
considerando a “precariedade técnica e administrativa dos pequenos municipios que
nao tém conseguido acessar recursos federais”. Tal articulagdo dos governos, nas trés
instancias federativas, ampliou o financiamento e permitiu processos de ampliagéo da

219

unidade®™. O tipo de produgéo habitacional se deu em multiplas unidades, localizadas

2 Regulamentado pelas Portarias 547 e 610 de novembro e dezembro de 2011, respectivamente.

Também chamado “FARZINHO”. Mesmo tendo sido realizado no Estado, nos 86 municipios, trata-se de
uma modalidade que apresentou diversos problemas, conforme relatado no Férum Estadual de Gestores
Publicos Municipais, realizado em Porto Alegre (15-16/05/2014).
#8Lej n° 13.841, de dezembro de 2011, que autoriza a adesdo do Estado do Rio Grande do Sul ao
Programa MCMV e o aporte financeiro para municipios e cooperativas na qualidade de agentes
orgganizadoras, com a finalidade de complementagéo da construgcdo da unidade habitacional.
290 Programa exige do proponente a assinatura de Termo de Acordo e Compromisso com as
instituicdbes ou agentes financeiros credenciados pelo Ministério das Cidades. Na condicdo de
proponente, o Estado aporta um valor de R$ 3.000,00 aos R$ 25.000,00 financiados por cada UH pelo
programa federal; faz a assessoria e orientagéo a prefeitura beneficiada e da anuéncia na aprovagéao da
documentagdo técnica, juridica e social exigida. Na outra situagcéo, a atuagdo do Estado se déd como
interveniente - faz o repasse de recursos mediante assinatura de convénio, presta assessoria e
orientagdo ao municipio e exige contrapartida de 30% do recurso estadual, o que acrescenta mais
R$ 900,00 ao financiamento e repasse obtidos (PEHIS, 2012).
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no mesmo terreno e, da mesma forma, pulverizadas com a producao ou reposicao de
unidades habitacionais isoladas (PEHIS, 2012).

Nota-se que a maior producao habitacional do PMCMV, no RS, encontra-se no
subprograma PNH Rural, abarcando 321 municipios, o que representa 64% do total do
Estado.

Nosso universo de analise abarca um conjunto de 50 municipios gadchos, entre
0s quais 29 operaram o MCMV FAR; 12 o MCMV FDS, e 9 (nove) ambas as
modalidades, conforme Tabela 5, abaixo.
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Tabela 5 — Numero de Empreendimentos do PMCMV Faixa | no Estado do Rio

Grande do Sul, nos municipios selecionados - 2009 até 2014

MUNICIPIO FAR | FDS MUNICIPIO FAR | FDS
Alegrete 2 - Novo Hamburgo 6 -
Alvorada 1 Osdrio - 1
Bagée 2 - Passo Fundo 12 1
Bento Gongalves 1 - Pelotas 6 -
Cachoeira do Sul 1 - Portao 3 1
Campos Borges - 1 Porto Alegre 7 4
Candiota 1 - Rio Grande 2 =
Cangucu 3 1 Rodeio Bonito - 1
Canoas 6 1 Santa Cruz do Sul 2 =
Capéao da Canoa 1 Santa Maria 3 -
Carazinho 4 = Santa Rosa 3 -
Caseiros - 1 Santana do Livramento 2 1
Caxias do Sul 7 - Santo Angelo 3 -
Cruz Alta 5 Santo Anténio da Patrulha 1 -
Dois Irmaos 1 - Santo Anténio do Planalto = 1
Erechim 3 - Santo Augusto - 1
Esteio 4 - Sao Borja 1 =
Farroupilha 3 - Sao Gabriel 1 -
Girua - 1 Sao Leopoldo 6
ljui 4 - Sapiranga 2
Independéncia - 1 Sapucaia do Sul 3 -
Lagoa Vermelha - 3 Teutbnia 1 -
Montenegro - Uruguaiana 3 -
Nao-Me-Toque - 1 Venancio Aires 2 -
Nova Hartz = 1 Viaméo =
Total 119 29

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados cedidos pelas Geréncias Executivas de

Habitagdo (GIHAB) - Caixa Econémica Federal (CEF) —Secretaria Nacional da
Habitagdo (SNH)/Departamento de Habitagcdo (DHAB)/Departamento de

Urbanizacao de Assentamentos Precarios (DUAP)/Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE).
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Para uma visao regional dos municipios selecionados com producao habitacional
do PMCMV no Estado do RS, veja-se o Mapa na Figura 3.

Figura 3 — Municipios selecionados com Produgéo Habitacional pelo PMCMV no
Rio Grande do Sul

Producao Habitacional MCMV Faixa 1 - Modalidades
FAR / Empresa e FDS / Entidades

-57 -56 -55 54 -53 -52 -51 -50
1 1 1 1 1 1 1 1

3
st

A

-30

Legenda
] MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL
I vuniciPios MCMY

-32
=32

200 Kilometers

g Coordinate System: GCS South American 1969
*  Datum: South American 1969
Units: Degree

34

T T T T T T T T
-57 -56 -55 54 -53 -52 51 -50

Fonte: Elaboragéo propria, a partir dos dados DICT/SNH, MINISTERIO DAS CIDADES,
2014.

Ao analisar o Mapa, nota-se que ndo ha um padrao no sentido de propiciar uma
leitura regional particular, antes de mais nada porque esse recorte obedece ao tamanho
de populagéo; assim, o MCMV Faixa 1 esta incidindo nos municipios acima de 50 mil
habitantes, o que explica, de saida, um filtro que deixa de fora um grande numero de
municipios com menor numero de populacdo. Ressalte-se que, da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, composta por 34 municipios, 13 ndo possuem producao
alguma no PMCMV, em nenhuma das Faixas nem em outras modalidades (PNHR, Sub
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50)?%; enquanto 6 (seis) municipios produziram apenas MCMV nas Faixas 2 e 3%' e
Igrejinha apenas Faixa 1 na modalidade Rural. Dessa forma, apenas 14 municipios
entraram no universo de analise (Alvorada, Canoas, Dois Irmaos, Esteio, Montenegro,
Nova Hartz, Novo Hamburgo, Portdo, Porto Alegre, Sdo Leopoldo, Santo Anténio da
Patrulha, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Viamao), pois apresentaram producao pelo FAR
e/ou FDS.

Destaca-se que uma nova “safra” de empreendimentos do PMCMV estao sendo
concluidos, entregues, construidos ou em fase de aprovacao em todas as regides do
Estado, compondo, portanto, um conjunto de municipios que nao puderam ser
contemplados na presente pesquisa e, mesmo naqueles selecionados, ha mais
produgao prevista, pois nos centramos no conjunto de informagdes quanto a producao
efetiva, isto é, aquela ja realizada com a obra concluida e entregue até o final do ano de
2014%,

Como demonstra o Gréfico 20, a seguir, notamos as diferenga entre a producao
pelo MCMV FAR/Empresa e pelo MCMV FDS/Entidades, por niumero de municipios e

por niumero de empreendimentos.

220Guaiba, Charqueadas, Arroio dos Ratos, Sdo Jerénimo, Parobé, Nova Santa Rita, Ivoti, Ararica, Capela
de Santana, Estancia Velha, Glorinha, Triunfo, Rolante (Base de dados MCTI/CNPQ/MCIDADES n°
11/2012 quanto a produgédo habitacional do PMCMV no RS até novembro de 2013).
221 Cachoeirinha, Campo Bom, Gravatai, Eldorado do Sul, Taquara e Sdo Sebastido do Cai.
222 Assim, n&o entraram diversos empreendimentos com previsao de entrega para 2015 na Regido da
Serra Gaucha, Regido Metropolitana, Regiao Sul do Estado entre outros.
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Grafico 20 — Porcentagem de municipios selecionados por modalidade de
empreendimento: Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),

Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e intersec¢cdo FAR-FDS.
Producao do MCMV Faixa | no Estado do Rio Grande do Sul

M Total de UH produzidas FAR
B Total de UH produzidas FDS
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados cedidos pelas Geréncias Executivas de
Habitacdo (GIHAB) - Caixa Econémica Federal (CEF) — Secretaria Nacional da
Habitacdo (SNH)/Departamento de Habitagcao (DHAB)/Departamento de
Urbanizacao de Assentamentos Precarios (DUAP)/Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).
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Muito embora esta andlise se fixe no teto minimo do programa, isto é, no Faixa 1,
cuja renda familiar € de até R$1.600,00, vale a pena trazer breves dados sobre o
MCMV Faixa 2 e Faixa 3 do RS. De acordo com o PEHIS (2012), o relatério da Caixa
Econbmica Federal, de fevereiro de 2012, ainda no PMCMV 1, trazia um contraste
entre o universo nacional e o0 gaucho, em que a maior proporcao de unidades
contratadas no Rio Grande do Sul se destinava a Faixa 2, a época enquadrada como
de 3 a 6 salarios minimos (renda familiar). O mesmo relatério revelou resultados
parciais da etapa 2 do PMCMV, demonstrando, ainda, uma menor proporcdo de
projetos voltados a Faixa 1, no que o PEHIS apontava como “‘um enorme desafio
inerente ao formato do programa”, e que deveria ser pensado em um “direcionamento
dos recursos para as faixas menores de renda” (PEHIS, 2012).

De fato, se no PMCMV 1, no Brasil, ha mais unidades contratadas para a Faixa 1
(acima de 480 mil) do que para a Faixa 2 (acima de 370 mil), o RS inverte essa
equacao nao apenas apresentando quantidade bem maior na Faixa 2 (acima de 44 mil)
que na Faixa 1 (acima de 19 mil), diferenca de mais de 30%; como também, na
comparagdao com o Brasil, a proporcdo investida em Faixa 1 fica nitidamente bem
menor (quase 20%) que a média nacional e, do mesmo modo, o investimento em Faixa
2 € bem maior que a média nacional. Do mesmo modo, no PMCMV 2, mantém-se a
tendéncia verificada no PMCMV 1, aumentando ainda mais a discrepancia do bloco do
RS, com a redugdo drastica (quase 80%) de unidades contratadas na Faixa 1 (um
pouco mais de 7 mil UH) em relagdo a Faixa 2 (mais de 31 mil UH). No PMCMV 2, nos
dados para o Brasil, h4 uma inversdo do modelo anterior, com mais unidades
contratadas para a Faixa 2 (mais de 340 mil UH) do que para a Faixa 1 (menos de 150
mil UH). Assim, a comparagdo € gritante entre o bloco do RS e o bloco Brasil e,
também, entre os dados do PMCMV 1 e PMCMV 2, reduzindo-se, de modo geral, a
expressao das unidades contratadas para a Faixa 1, conforme se verifica nas Tabelas 6

e 7, a sequir.
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Tabela 6 — Producdo do PMCMV 1 e do PMCMV 2 — BRASIL E RS - 2012

FAIXA DE RENDA QUANI;I'IIWDCAI\IIZI)\IIE 1DE UNIDADES Cgll\\ln'g:nl\\/T;DAS

Faixa 1 19.306 7.052

RS Faixa 2 44.267 31.566

Faixa 3 6.892 2.846

TOTAL ESTADO RS 70.465 41.464
Faixa 1 482.741 149.978

BRASIL Faixa 2 375.763 343.004

Faixa 3 146.624 55.996

TOTAL DO PROGRAMA - BRASIL 1.005.128 548.978

Fonte: PEHIS, 2012. Dados de Fev 2012. Adaptado.
Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Atualizamos esses dados para o ano de 2014 e notamos que se mantém a
tendéncia verificada do inicio do periodo do PMCMV 2 (dados de 2012), com

superioridade de unidades contratadas na Faixa 2.

Tabela 7 — Produgcédo do PMCMV 2 — RS - 2014

FAIXA DE RENDA QUANTIDADE DE UNIDADES CONTRATADAS
Faixa 1 77.451
Faixa 2 143177
Faixa 3 25.286
Total 245.914

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperacéo Técnica/Secretaria

Nacional de Habitagdo/Ministério das Cidades, Posi¢do: 15/09/2014.

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).
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Deve-se ressaltar que, ainda em 2014, ha municipios que nem sequer
apresentaram MCMV na Faixa 1, produzindo apenas o MCMV na Faixa 2 e Faixa 3.

A reorientacdo dos recursos publicos e dos subsidios garantidos pelas
normativas da Politica Nacional de Habitacdo, para a populacdo de baixa renda
(heranga da construcado do modelo anterior, do SNHIS/FNHIS), mobilizou grande parte
dos gestores municipais, pois a “demanda social” foi transformada, finalmente, em um
grande mercado subsidiado, para que os empresarios do setor por ela se
interessassem, realizando o que Shimbo (2010) denominou de habitacdo social de
mercado. Afinal, todo municipio, independentemente de seu porte, tem um cadastro
habitacional (atualizado ou nao), um déficit computado pelo PLHIS na Secretaria de
Habitagdo ou, ao menos, uma lista de espera na qual familias se enquadram no perfil
do Programa e demandam, diariamente, casas e solugbes nas Secretarias de
Habitacdo, de Assisténcia Social, ou 6rgédo correlato do executivo. Nao se pode ignorar
a longa fila arregimentada da “clientela cativa” dos currais eleitorais de arcaicas praticas
clientelistas, frequentes nas Camaras de Vereadores locais.

Ap0s contextualizagdo do programa no RS, problematiza-se a forma de producéao
a partir de tais resultados: entre 2009 e 2014, foram construidos 148 empreendimentos,

dos quais 126 totalizaram 344,24 hectares de terra®®,

4.4.1 A “preparacao da terra” como condigdo para o Programa MCMV se

enraizar: submissao ou protagonismo da gestao municipal?

Para a construgdo de empreendimentos, o PMCMV deve “aterrissar’, nao
apenas em algum o6rgéo gestor da administragao publica que o conceba ou 0 negocie
com agentes da produgdo do espaco, mas também em algum pedago de terra que
devera ser “preparada” e/ou incorporada previamente.

Como se da o “preparo” de terra para o “cultivo de empreendimentos

habitacionais”?

223 . ~ . s ~ .
Dos 148 empreendimentos, 22 deles ndo tiveram suas areas somadas ou porque ndo foram localizados pelo

Google Earth ou porque referem-se as unidades habitacionais pulverizadas. Dessa forma, apenas se pode computar
a drea de 126 empreendimentos.
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O tratamento da terra disponivel (seja para empreendimentos em terra publica,
seja em terra privada) na instancia municipal “vazia” revela ja um curso de agao politico,

conforme o Quadro 19, a seguir.

244



Quadro 19 — Roteiro de agao da gestdo municipal no PMCMV

B e D S e, | ROTEIRO DE AGAO DA GESTAO PUBLICA
TERRA PRIVADA MUNICIPAL PARA MCMV TERRA PUBLICA
Intermediar a negociagéo da terra
com proprietario particular, Desapropriar terra privada ou disponibilizar
construtores, empresarios e/ou terra publica. No caso de ser terra estadual ou
vendedores de projetos (FAR) e/ou da Uniao, intermediar a negociagéo.
cooperativas (FDS).

Reservar e demarcar a terra como AEIS/ZEIS no Plano Diretor.

Intermediar o empreendimento com os agentes da construgéo: as empresas (FAR) ou
cooperativas (FDS). Dar as diretrizes urbanisticas e decidir sobre as condigbes para
aprovagao do projeto habitacional (tipologias; requisitos (in)aceitaveis).

Preparar edital de chamamento para as areas
(com pontuacao).

Analisar os projetos habitacionais e
estudos afins (masterplan, projeto
urbanistico; estudos de viabilidade, de
massa, etc.).

Elaborar ou analisar os projetos habitacionais e
estudos afins (masterplan, projeto urbanistico;
estudos de viabilidade, de massa, etc.).

Organizar/Atualizar Cadastro Municipal (FAR)
Inscrever e selecionar a demanda do cadastro municipal (FAR)
Cadastrar a demanda no CADUNICO
Encaminhar demanda a Caixa econdmica Federal
Divulgar lista com a demanda do cadastro municipal (FAR)
Promover reuniées e Audiéncias Publicas no caso da demanda do cadastro municipal
(FAR)

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

Tais etapas nao necessitam acontecer e, por vezes, nao acontecem, na ordem

apresentada, podendo ocorrer, inclusive, simultaneamente para um mesmo ou para

varios empreendimentos. Como se trata de um curso de agéo dentro de um tempo-

espaco da gestdo municipal, ndo s6 se desenvolve no interior dos 6rgaos gestores,

junto a Administracao Municipal, mas também envolve os demais aparelhos estatais em

outras esferas (Bancos Publicos, Ministério das Cidades, Secretaria Estadual de

Habitacdo) e, como tal percurso, ndo esta isento de conflitos e disputas entre o poder

publico e demais agentes sociais (produtores do espaco, familias inscritas na demanda

ou outros agentes publicos da politica), sobretudo na condugdo de dois processos

cruciais que se podem resumir a grosso modo:
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a) Preparagédo da terra - conjunto de agdes desencadeadas pelo poder publico para
realizacdo do empreendimento; desde a definicdo/demarcacdo da terra até a
concepgao do empreendimento e licitacdo da obra;

b) Preparacédo da demanda - conjunto de ag¢des desencadeadas pelo poder publico
para atendimento da demanda, ou acompanhamento desta, no caso do MCMV
Entidades/FDS cuja atribuicdo € da(s) cooperativa(s).

Em maior ou menor grau, o Estado também pode atuar na escala do projeto
habitacional, em sua formulagcdo e concepcéo, incluindo a tipologia, o porte, o padrao
construtivo, a tecnologia empregada e no Estudo de Viabilidade Urbana (EVU) do
empreendimento.

Se tal roteiro de intervengao nao for percorrido por nenhum gestor de alguma
pasta especifica de habitacdo, as negociacdes se desenrolardo da mesma forma em
alguma outra esfera da administracdo publica, frequentemente no gabinete do prefeito,
assediado por empresarios vendedores de projetos®**. Desde que o prefeito acate o
empreendimento contando, para isso, com a liberacdo da Secretaria de Planejamento
ou com a inscricdo e enquadramento da demanda pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, o programa rebate e se enraiza em alguma porcao do territério.
Portanto, a questao da necessidade imperiosa de 0rgao especifico de Habitacao foi
relativizada com o PMCMV, porque tal roteiro de acdo pode se desenrolar em outro
Orgao gestor e/ou estrutura da gestado municipal.

Da mesma forma, para o rebatimento do PMCMV (diferentemente da politica de
HIS do SNHIS/FNHIS), dadas as possibilidades postas de negociacao diretamente com
o empresario e Caixa EconGmica Federal, 0 municipio nem sequer necessita, para
definicdo do empreendimento ou da terra, de um Conselho ou Fundo municipal de
Habitacdo nem de Plano Local de Habitagdo. A Unica deliberacdo que cabe ao
Conselho Municipal de Habitacdo é intervir nos critérios adicionais (caso haja) de
definichko da demanda do cadastro municipal, no caso de empreendimento
Empresa/FAR, muito embora essa possa ser, tdo somente, uma diretriz ndo colocada

24Como gestora da Secretaria Municipal de Habitagdo e Regularizagdo Fundiaria, a autora pdde
acompanhar, no ano de 2013, na cidade de Rio Grande (ainda na atual gestdo de 2013-2016), o assédio
de empresarios da regido e mesmo de aglomerados de empresas da capital Porto Alegre, com projetos
de empreendimentos para o PMCMV Faixa 1, 2 e 3 de grande impacto para o tecido urbano da cidade,
apresentando-os tanto a equipe da Secretaria como diretamente ao Prefeito.
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em pratica e ja estar previamente definida na legislagdo municipal que regulamenta o
Programa.

Entre os 50 municipios que operam MCMV Faixa 1, no ano de assinatura do
primeiro empreendimento, varios ndo contavam com Planos Locais de Habitacdo nem
6rgdo gestor de habitacdo?®°.

No pior dos casos, do ponto de vista da gestdo publica municipal, o
empreendimento pode, simplesmente, “aterrissar” no municipio, estranho, alheio, e a
revelia de gestores municipais efetivos do quadro (seja aqueles que zelam por diretrizes
adequadas e/ou concepcoes de empreendimentos centralizados nas Secretarias de
Planejamento e/ou Secretarias de Habitacao).

A gestdo municipal pode viabilizar a terra de varias formas: comprando,
desafetando e desapropriando areas privadas ou, realizando a operacdo mais simples,
quando o municipio dispde de terras publicas em seu territério.

Veem-se as diferengas no estoque de terra mobilizado para a producao

habitacional do MCMV Faixa 1, nos 50 municipios selecionados do RS, no Grafico 21.

**Tanto Pelotas quanto Portdo sdo municipios que contavam com estrutura especifica para tratamento
da politica e, contra a tendéncia dos demais, passam a contar tdo somente com um departamento, ainda
que operem o PMCMV.
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Grafico 21 — Empreendimentos do PMCMV em terras publicas e privadas

m Publica
® Privada

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Nota-se, portanto, uma pequena diferenga entre o estoque de terra publica e
privada, que foram destinadas a producdo habitacional, com maior porcentagem de
empreendimentos em terra privada 82 (56%), em detrimento de 65 (44%) em terra
publica.

Quanto a tais estoques, em sua correlagcdo com as modalidades do MCMV (FAR

ou FDS), vejamos os graficos 22 e 23.

Grafico 22 — Numero de empreendimentos produzidos pelo MCMV Empresa/FAR e

por Entidades/FDS por tipo de terra

®m FAR mFDS
privado privado

®m FAR mFDS
publico publico

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).
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Grafico 23 — Numero de unidades habitacionais produzidas pelo MCMV Empresa/
FAR e pelo MCMV Entidades/FDS por tipo de terra

m FDS
B FAR privado privado
H FAR publico M FDS
publico

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Os graficos demonstram que, em que pese a maior quantidade de terra privada
no total da produgédo do PMCMV no RS, a modalidade Empresa/FAR operou com mais
empreendimentos em terra publica do que privada e, inversamente, a modalidade
Entidades/FDS operou com mais empreendimentos em terra privada do que em terra
publica. Portanto, a maior diferenga na mobilizagédo do estoque de terra (80% em terra
privada x 20% em terra publica) esta na modalidade Entidades/FDS. Indo na contramao
dos casos aqui apontados, cabe destacar a conducao de empreendimentos em Rio
Grande pelo MCMV Entidades/FDS em terra publica da Unido (projeto Juncdo)??®

Mas o que esta por tras do “preparo da terra” que define e condiciona o curso de
acao politico e com ele interfere na gestdo publica municipal?

A producgéo da politica urbana e habitacional se desenvolve dentro da logica e
dindmica da reprodugédo capitalista do espag¢o urbano, em realidade, ela é parte da

engrenagem da urbanizagdo capitalista, como atestam dois autores:

260 Residencial Juncao foi produto da articulacdo da Secretaria de Habitacdo de Rio Grande com a
Secretaria de Patriménio da Unido para viabilizar a terra federal central na malha urbana da cidade. O
projeto esta aguardando aprovagéo e sua concepgéao foi objeto de bastante debate do poder publico e
das cooperativas garantindo condominios nao murados e combinando tipologias (apartamentos, casas e
sobrados).
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Ao longo dos anos e décadas, mesmo com alguns curtos periodos de
estagnacao e crise, ora o setor de construcao civil residencial nutriu-se
de recursos publicos, ora nutriu-se de condigbes favoraveis de mercado,
facilitadas pelos estratagemas das préprias politicas publicas. Os lucros
das empresas e a apropriacdo de rendas fundiarias sdo destaques num
pais, no qual a propriedade privada da terra € considerada sagrada.
(VALENCA, 2014, p. 347).

Que alguns poucos promotores imobiliarios capturem imensos valores —
mais-valias imobiliarias — gracas a investimentos publicos que poderiam
estar sendo consagrados a redugcdo das desigualdades estritamente
urbanas, eis algo que nao nos € imposto por nenhuma lei do mercado;
ao contrario, é pura e simples apropriacao privada de recursos publicos.
Esta lei do mais forte que se institucionaliza — ao mesmo tempo que se
traveste de lei do mercado — manifesta, de maneira, plena, a estreita
solidariedade entre o poder econémico e o poder politico que configura,
simultdnea e combinadamente, a economia e a politica urbanas.
(VAINER, 2002, p. 27).

Nada mudou no padrdo da urbanizagéo brasileira. Ainda que esses conjuntos
possam resultar em um importante valor de uso para os beneficiarios, a tendéncia é
que a expansao periférica da urbanizacdo capitalista no Brasil mantenha o padrao de

segregacao socioespacial historico:

As cidades sdo grandes porque ha especulagdo e vice versa: ha
especulacdo porque ha vazios e vice-versa; porque ha vazios, as
cidades sdo grandes. (...) A terra urbana dividida em loteamentos ou
ndo, aparece como promessa de lucro no futuro, esperancga justificada
pela existéncia de demanda crescente. Como as terras apropriadas,
mas nao utilizadas, sdo cada vez mais numerosas, a possibilidade de
dota-las dos servigos requeridos € sempre menor. Dai e de novo, uma
diferenciagdo no valor de troca entre as diversas glebas e assim por
diante. E assim que a especulagéo se realimenta, e ao mesmo tempo,
conduz a que as extensdes incorporadas ao perimetro urbano fiquem
cada vez maiores. (SANTOS, 1993, p. 96-97).

De fato, a pratica especulativa das construtoras, no PMCMV, segue sendo a de
estocagem de terras privadas na periferia, com a producdo em grande escala de
empreendimentos para o segmento econémico (LAGO, 2011). Como notou a autora,
diferentemente do que ocorreu em outros periodos na historia habitacional brasileira,
hoje sdo os promotores e investidores imobilidrios privados que promovem a
periferizagdo dos conjuntos habitacionais na administragdo especulativa do estoque de
terras das cidades.
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Uma equipe de arquitetos e urbanistas®*’ apresentou um documento critico para
subsidio do PMCMV 3:

A despeito das mudangcas de normativas que passaram a exigir das
prefeituras um minimo de equipamentos sociais no entorno dos
empreendimentos, sdo areas que “viabilizam” financeiramente as obras
dentro dos tetos estabelecidos, mas que reproduzem um padrdo de
cidade segregada e sem urbanidade, pois sdo mal servidas por
transporte, infraestrutura ou ofertas de servicos urbanos adequados ao
desenvolvimento econémico e humano (REDE CIDADE E MORADIA,
meio digital).

Sob a andlise da atuagao de empresas construtoras e incorporadoras no espaco
urbano, nota-se a “perda de ordem politica no debate sobre a producéo da cidade”, na
medida em que o mercado, as vezes concentrando o poder em uma Unica empresa,
estaria perfazendo o ciclo completo da produgao habitacional (SHIMBO, 2010).

Essa perda da ordem politica nos leva ao questionamento dos niveis de
protagonismo da gestdo municipal na conducédo do processo de producédo espacial do
PMCMV, sobretudo para o caso da terra particular:

Como sao as construtoras - em sua relacao com a Caixa - que definem o projeto
e sua localizagéo, tem prevalecido no Programa um padrdo de produgdo com fortissima
homogeneizacado das solugbes de projeto arquitetbnico e urbanistico e das técnicas
construtivas, independentemente das caracteristicas fisicas dos terrenos ou das
condigbes bioclimaticas locais. Os municipios, em geral, limitam-se a aprovar o0s
empreendimentos, flexibilizando sua legislagdo para adapta-las ao modelo do Programa
e permitir a construcao dos empreendimentos em localizagbes mais baratas como, por
exemplo, antigas zonas rurais englobadas por alteracdes nos respectivos perimetros
urbanos.

De fato, a critica é pertinente sob o aspecto da terra privada, na qual o papel da

»228

gestdo municipal é “apagado”“", cabendo tdo somente enquadrar a demanda e aprovar

o empreendimento e, quando necessario, recorrer as instancias normativas e/ou

227Programa Minha Casa Minha Vida precisa ser avaliado — Nota publica da Rede Cidade e Moradia.

Disponivel em: <https://raquelrolnik.wordpress.com/2014/11/10/programa-minha-casa-minha-vida-
grecisa-ser-avaliado-nota-publica-da-rede-cidade-e-moradia/>. Acesso em: 11 de novembro de 2014.
28 Expressao utilizada por uma das Gerentes das GIHABS do RS.
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deliberativas, como o Conselho do Plano Diretor ou arena semelhante para alteragao
de perimetro e/ou de zoneamento.

Mas, e da perspectiva da disponibilidade de terra publica no territério, ao menos
em tese, essa condicdo nao autoriza um maior protagonismo da gestdao municipal,
como meio de negociacao diante dos empresarios construtores e nao proprietarios?

A questdo da terra publica, de inicio um parametro para andlise que
automaticamente filtrasse um papel de maior protagonismo da gestao municipal, ndo se
evidenciou, posto que a disponibilidade da terra publica se tornasse uma condicdo sem
a qual o empresario nem sequer se faz presente em alguns casos, constituindo uma
“‘chantagem” para que o mercado possa operar o MCMV Faixa 1 no municipio.

Como prova de tal processo no RS, cita-se como exemplo a Serra Gaucha, onde
a disponibilidade de oferta publica € uma condicdo imposta pelos empresarios para que
possam construir na regido. No municipio de Caxias do Sul, além de o empresario
apenas empreender em terra publica, o poder publico precisa, ainda, aportar recursos
financeiros nos empreendimentos do MCMV Faixa 1, conforme legislacdo municipal
(Lei Complementar n? 323, de 13 de julho de 2009), o que se justifica, de acordo com o
Coordenador da Area de Habitagcdo de Interesse Social da Geréncia Executiva de
Habitagdo da Caixa Econémica Federal (GIHABCX), pelo alto valor da terra adicionado
a dificuldade de construir no tipo do solo rochoso, pelos desniveis geomorfoldgicos,
pela caracteristica geoldgica dos terrenos.

A Lei Municipal, portanto, atua aqui como o reverso da Lei Federal, porque
adapta as conveniéncias do mercado a Lei Federal que nem sequer instituiu
condicionantes. A Lei Municipal (a Gestao Municipal) estabelece e se compromete com
uma condigao prévia, na légica privada, de producao em beneficio do construtor:
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Art. 6. Fica o Poder Executivo autorizado a participar, total ou
parcialmente, com medidas mitigadoras de impacto que, a seu juizo,
sejam indispensaveis para a viabilizacdo dos empreendimentos,
naqueles destinados a Faixa 1 (um). Para os empreendimentos
destinados a Faixa 1 (um), podera o Municipio conceder incentivo
financeiro para a execugao da infraestrutura, no valor maximo de 140
(cento e quarenta) Valores de Referéncia Municipal (VRMs) por unidade
habitacional, desde que o empreendimento esteja localizado em area de
especial interesse, a critério do Executivo. (CAXIAS DO SUL, Lei
Complementar n® 323, de 13 de Julho de 2009).

Para checar a informagéao e atualizar os indices financeiros municipais citados na
referida Lei, os Valores de Referéncia Municipal (VRM), no ano de 2014, correspondiam
a R$ 24,93%* logo, 140 VRM resultam em R$ 3.490, 20%*° de aporte por unidade
habitacional da parte do poder publico municipal. Apenas para estabelecer uma
comparacao, ressalta-se que tal valor é ainda superior aos recursos de
complementacdo pagos pela Secretaria Estadual de Habitacdo e Saneamento
(SEHABS) para auxilio a um conjunto de municipios do Estado, de modo a garantir uma
melhor qualidade das unidades habitacionais no programa. Evidencia-se, de fato, um
exemplo concreto, provavelmente ndo unico no Estado nem no pais, de como tanto a
politica publica quanto a gestao publica ficaram submissas as regras do mercado.

Diante da postura de submissdo da gestao publica, contrapomos aquela de
protagonismo.

O protagonismo da gestao municipal ndo aflora espontaneamente nem a politica
se desenrola no tempo lento do saber, com a calma exigida do pesquisador que,
esgotadas suas leituras “obrigatorias”, sente-se seguro para tomar e anunciar decisoes.
A firmeza, para ndo se submeter as chantagens do mercado (quanto a localizagéo da
terra, quanto a “viabilidade” do empreendimento, quanto ao porte do empreendimento,
quanto ao numero de UH), ndo surge espontaneamente, mas da capacidade politica e
técnica da gestdo. Nao basta ter um arquiteto ou um engenheiro do quadro a
disposicdo, mas ter um arquiteto ou engenheiro do quadro que saiba pontuar

parametros exigentes para um bom edital de chamamento aos construtores; que

29 Site da Prefeitura Municipal de Caxias do Sul. Secretaria da Receita Municipal. Disponivel em:
<http://www.caxias.rs.gov.br/receita/indices_financeiros.php>. Acesso em: 10 de outubro de 2014.
280 Considerando que o custo unitario basico(CUB)na construgéo civil do municipio entre setembro e
outubro de 2014 (periodo de obtengdo de tal informacgéo) estava entre R$ 1.171,57 e R$ 1.168,57
(respectivamente) temos um aporte de 3 CUBS por UH.
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conhegcam os avancos e limitagdes de tecnologias novas na construcao civil e que nao
ignorem o acervo de experiéncias positivas e negativas em sua regiao.

O gestor precisa de pontos de apoio estratégicos para se guiar, sabendo
questionar o sentido de projetos faradnicos ou de planos sem fim, que ndo dialogam
com nenhuma necessidade social, assim como deve saber nao pactuar com as
chantagens dos empresarios e, até mesmo, afugentar os vendedores de projetos
absurdos diretamente ou indiretamente (no caso de ter de assessorar o Prefeito quando
o “assédio” acontece no gabinete deste).

O protagonismo ou a firmeza na gestao ndo advém do carater pessoal ou de um
comportamento moral, mas do conhecimento de causa, a saber, da politica urbana. O
protagonismo de um gestor comprometido com a Reforma Urbana ndo podera fazer a
mais remota diferenca se ele nao tiver condi¢des materiais, técnicas e politicas a sua
volta, o que significa ter a sua disposicdo um advogado, ou 0 conhecimento de um
conjunto coeso e efetivo de instrumentos da legislacdo federal e municipal para se
balizar, bem como uma equipe politica, minimamente articulada, que compreenda o
territério municipal, seus obstaculos e possibilidades de intervencao socioespacial. O
protagonismo advém da firmeza em pautar a politica e estar mais bem preparado na
hora de negociar as terras de seu territério onde os Programas aterrissam ou rebatem.

Os programas federais, como o PAR®'e o Crédito Solidario, induziram politicas
urbanas importantes e provocaram a retomada do histérico debate entre a logica da
producdo nova e a logica da reabilitagcdo e reaproveitamento de estruturas antigas com
a reforma de edificios abandonados dos centros das capitais (BUONFIGLIO, 2007).

Agora o momento politico trazido pelo PMCMV é outro®?

E preciso questionar as duas ldgicas existentes da producdo nova: producido
concentrada x producgéo pulverizada, que guardam, ademais de diferencas técnicas e
arquitetdnicas, também diferencas politicas, econémicas e ideoldgicas.

Como se sabe, ha diferentes formas de producdo da casa, assim como
diferentes formas de intervencdo; consideremos ao menos duas principais: existem as

formas que acionam um circuito produtivo econémico, que mobiliza grande mao de obra

231 BONATES (2009).
22 |nfelizmente, do ponto de vista dos partidarios da Reforma Urbana, a reforma to crucialfoi posta de
lado, é residual, ndo encontrada em nenhuma modalidade especifica de nenhum dos programas PAC
nem PMCMV.
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e capital (financiamento a ser liberado por banco publico), além da extragdo da renda
fundidria, e aquela pontual, na légica da ampliacdo da familia que cresceu; da
(re)construcdo da casa porque ficou velha e restou como Unico patriménio e heranca a
ser dividida entre muitos membros de uma mesma familia. Essa segunda forma rompe
0 modus operandi da primeira que se alimenta de terra, nova/“nua” e demanda uma
intervengcao em escala.

A l6gica da construcdo por empreendimentos novos € mais rentavel do ponto de
vista do empresario e do construtor e, historicamente, a pratica da producdo nova
consolidou uma tradicdo no pais, inscrita na prépria organizacdo da estrutura da
indUstria civil, nos programas e institutos de financiamento (BUONFIGLIO, 2007)%%,
mas que nao corresponde, necessariamente, a solucdo demandada pela populacdo em
geral, como a reforma e a melhoria habitacional.

Os novos empreendimentos que poderiam servir aos casais que estao
constituindo familias (sem filhos) nao servem, na mesma medida, para um casal de
idosos (aposentados) que cuidam de seu neto, por exemplo, e que demandam de uma
rede de servicos proximos. Pode, da mesma maneira, ndo servir a mae solteira e chefe
de familia que precisa da creche, desde muito cedo, para poder fazer faxina em bairros
ricos da cidade. Os novos empreendimentos podem servir as familias que moram em
areas de risco, mas nao servem para as familias pobres que precisam tdo somente de
uma casa melhor (reconstrucdo), 14 no lote em que ja vivem, ou mesmo, no bairro em
que muitas geragdes de sua familia estabeleceram um vinculo.

No escopo da Lei Federal n® 11.888/2008, “toda e qualquer intervengéo na casa,
unidade familiar, demanda trabalhos de projeto, acompanhamento e execugéo da obra
a cargo dos profissionais necessarios para a edificagdo, reforma, ampliacdo ou
regularizagdo fundiaria da habitagdo” (§ 1° do 22 Artigo, Lei n? 11.888/2008). O que nao
significa, no horizonte da referida Lei, escolher apenas um agente de produgcdo nem
excluir iniciativas de condugéo do processo produtivo em sistema familiar ou em regime

de mutirdo por associacao de moradores, cooperativas ou outros grupos organizados.

2 Para uma compreensdo do debate da producdo nova do ponto de vista técnico e financeiro dos
engenheiros atuantes no mercado e o contraponto da perspectiva politica da gestao federal com Raquel
Rolnik, ver as entrevistas da Dissertagdo da autora (BUONFIGLIO, 2007).
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Do ponto de vista da Geografia, uma das implicacdes mais criticas e palpaveis é
a determinacao arbitraria da localizacdo dos empreendimentos habitacionais urbanos,
quer seja em terra privada, quer seja em terra publica.

Em que pesem as distintas negociacées internas que ocorreram para a
pactuacao do programa nos municipios selecionados, bem como os esforgos
empenhados no nivel da gestdo municipal e da pressdo popular - condigdes que
ignoramos e desconhecemos na escala do detalhe - fica evidente, pela producédo do
espaco visivel, que, quase sempre, a terra (tanto a privada quanto a publica) nao foram
bem localizadas:

A maior parte da localizagdo das novas moradias — grandes conjuntos
sendo alguns, verdadeiras cidades — sera definida nos municipios e
metropoles, por agentes do mercado imobiliario sem obedecer a uma
orientacao publica, mas a légica do mercado. Nao podemos afirmar que
as prefeituras e os governos estaduais garantam usualmente melhores
localizagbes. Essa ndo tem sido a regra, mas as empresas com suas
estratégias individuais, certamente ndo oferecerdo em conjunto um
cenario de maior racionalidade. Interesses privados desarticulados
podem definir a localizagdo da maior parte do um milhdo de moradias do
PMCMYV, j& que dificilmente as prefeituras e camaras municipais, além
da prépria Caixa Econdémica Federal, o grande agente unificador da
aprovagao dos projetos, deixarao de atender apelos para a aprovagao
de uma construcdo de porte; pelo menos, essa ndao é a tradicdo no
Brasil. (MARICATO, 2012, p. 69).

Os empreendimentos nos permitem enquadra-los, salvo poucas excegdes, como
intervencbes homogéneas concentradas nas “bordas” da cidade, seja pela promogao
de terra publica, seja pela promocdo da terra privada, acarretando o processo de
expansao do tecido urbano pela incorporagéo de area rural, como atestam pelo menos
15 (quinze) situagbes de alteracdo do perimetro urbano: Osério; Dois Irmaos;
Montenegro; Portdo; Sao Leopoldo; Nova Hartz; Bento Gongalves; Farroupilha;
Erechim; Independéncia; Rio Grande; Santa Rosa; ljui; Nao-Me-Toque e Lagoa

Vermelha®**,

24 Destaca-se que nao tivemos acesso direto as legislagdo dos varios municipios. Estas foram

sistematizadas a partir de uma coleta realizada pela Supervisdo de Base Cartografica do IBGE que nos

forneceu gentilmente tal informagao em janeiro de 2015, ja no fechamento da presente Tese. Portanto, no

caso dos 15 municipios que alteraram o perimetro urbano (aumentaram), tampouco se pode assegurar

que haja relagao direta com a chegada dos empreendimentos do PMCMYV, informagao a ser devidamente

apurada. Porém, dada a relevancia de tal informacgao para a analise critica da politica urbana habitacional
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De fato, urge o estabelecimento de mecanismos efetivos de regulagéo e controle
do uso da terra urbana, hoje uma atribuicdo municipal. Contudo, dentro do arranjo
federativo trinitario e da indugdo de uma politica que, antes de tudo, é federal, a ser
rebatida no espaco urbano municipal, ndo se poderia descentralizar uma politica
publica social sem, no minimo, garantir uma amarragao de “regras € normas sociais” e,
do mesmo modo, de “mecanismos de controle e puni¢cdo”. Sem duvida, cabe a
administracao local, em sua “prépria capacidade administrativa”, bem como a
“‘capacidade de pressao de seus membros politicamente ativos”, a responsabilidade
pela conducdo da politica publica, no entanto, “a forca determinante destes
constrangimentos [capacidade administrativa, capacidade de pressao politica] pode ser
compensada por estratégias de inducdo eficientemente desenhadas e implementadas,
por parte do nivel de governo interessado na descentralizacdo” (ARRETCHE, 2003;
2004).

Portanto, nem o governo federal pode “financiar a especulagdo imobiliaria hoje
em voga na maioria das (desreguladas) cidades brasileiras” (VALENCA, 2014, p. 345),
nem 0s municipios poderiam acessar os Programas sem a observancia da legislacao

federal, com as seguintes diretrizes fundiarias:

ART. 4 Il —b) utilizacao prioritaria de incentivo ao aproveitamento de
areas dotadas de infraestrutura ndo utilizadas ou subutilizadas, inseridas
na malha urbana; c) utilizagao prioritaria de terrenos de propriedade do
Poder Publico para a implantagédo de projetos habitacionais de interesse
social; (...). (BRASIL, 2005 - Lei n® 11.124/05).

Se a Legislacao da HIS fora escamoteada, a prépria legislagdo que regulamenta
o PMCMV (Lei n® 11.977/2009) deixa patente como critério de prioridade, a destinagcéao

de “terrenos localizados em area urbana consolidada’:

§ 10 Em areas urbanas, os critérios de prioridade para atendimento
devem contemplar também:

| — a doagéo pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios de
terrenos localizados em area urbana consolidada para implantacao de
empreendimentos vinculados ao programa;

decidimos manté-la, ao menos para sinalizar/alertar para um processo/tendéncia e, mesmo como
sugestao de evidéncia de uma relagao, ja que o periodo considerado pelo IBGE foi justamente a partir de
2009, ano da criacdo do Programa.
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lll-—a implementagdo pelos Municipios dos instrumentos da Lei
no 10.257, de 10 de julho de 2001, voltados ao controle da retencéao das
areas urbanas em ociosidade.

Portanto, cré-se que seria necessaria a devida amarracao da politica publica, em
que os dois nos das “pontas” (escala municipal e federal) fossem ligados por
mecanismos de controle (do uso da terra), e punicdo na produgédo da politica urbana
habitacional contemporanea, de forma coerente com o arranjo federativo trinitario, no
qual a atribuicdo de responsabilidade n&o pode ser exclusiva de um ente federado
apenas.

Nesse sentido, Bonduki (2014) resgata o “subsidio de localizagdo” como um
valor adicional para estimular projetos em areas mais centrais e consolidadas, apontado
como agao estratégica pelo PlanHab, que foi adotado no PMCMV (em que pese a
legislacao referida).

Esse poderia ser um condicionante para o PMCMV 3, rompendo o padrédo
periférico de segregacao socioespacial reproduzido pelos Programas 1 e 2.

Como a demarcacdo de Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), antes
instrumento de mobilizacdo, mostrou-se, ao longo do Programa, tdo somente mais uma
normativa para o rebatimento do empreendimento, e ndo uma garantia de que a terra
era central/bem localizada, ainda restam outros instrumentos a serem mobilizados pela
gestao municipal.

Do ponto de vista fundiario e urbanistico, antes de o empreendimento chegar, “a
montante”, isto € no escopo do planejamento urbano municipal, poder-se-iam induzir
instrumentos no Plano Diretor, como a aplicacdo do Parcelamento, Edificagédo e
Utilizacdo Compulsoérios (PEUC), que culminem na cobranga do Imposto Predial e
Territorial Urbano(IPTU) Progressivo sobre a terra privada sem uso e ociosa. Além da
aplicagédo do PEUC, no Consorcio Imobiliario, o proprietario transfere ao poder publico
municipal seu imével, recebendo, como pagamento, unidades imobiliarias devidamente
urbanizadas ou edificadas (ESTATUTO DA CIDADE, 2005)?*, o que pode ser menos
custoso aos cofres do Poder Publico, como no caso da desapropriacdo. Mediante o

contrato desse instrumento, o proprietario transfere a escritura para o Executivo

285 O Consorcio Imobiliario & instrumento da politica urbana presente no Art. 46 do Estatuto da Cidade,
Lei n° 10.257, de 2001. Guia para implementagao pelos municipios e cidadaos, 32 ed.
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Municipal, e ali fica "amarrado" juridicamente a forma de pagamento em quantas
unidades forem necessarias para saldar a divida. Atualmente, alguns gestores de
Habitacdo do RS estdo tentando implantar e regulamentar tais instrumentos (em Rio
Grande, o PEUC e, em Sapucaia do Sul, o Consoércio Imobiliario).

Para a regulamentacao dos instrumentos, mais uma vez se trata de um curso de
acao da gestdo publica, ja que a Lei ou o instrumento juridico ndo caminham sozinhos
nem existem por si sO, pois para acontecer devem ser acionados, o que coloca, diante
do gestor municipal, um horizonte conflituoso (tempo-espaco da politica). Apresentar-
se-a0, a seguir, dois casos de protagonismo da gestdo municipal, iniciados por
Secretarias Municipais de Habitacao.

Para o PEUC ser implantado em Rio Grande, foi necessario mobilizar uma
equipe multidisciplinar que:

1. Localizou os vazios urbanos;

2. analisou os regimes urbanisticos das Unidades de Planejamento do Plano Diretor;

3. realizou trabalhos de campo para levantar o numero aproximado de terrenos vazios,
abandonados ou subutilizados;

4. apresentou um projeto de lei;

5. levou-o0 ao Conselho do Plano Diretor.

Ao longo desse roteiro, houve todo tempo a gestdo politica do processo, no
convencimento e sensibilizacdo de esferas da gestdo, quanto a importancia e
relevancia do instrumento; reunides de andlise juridica, preparagao para enfrentamento
na arena de lutas do Conselho do Plano Diretor. Longe de o processo ter sido
concluido, estd encaminhado e aguarda para ser apresentado a Cémara dos
Vereadores.

Para o Consorcio Imobiliario ser implantado em Sapucaia do Sul, o seguinte
roteiro de agao esta ocorrendo:

1. ldentificacdo da area (gleba) e do Proprietario;
2. proposicao do Consorcio Imobiliario ao Proprietario;
3. busca junto ao Ministério das Cidades da aprovagéao do Consércio;
4. busca junto a CEF da operacionalizagao financeira para o empreendimento.
Aqui também, ao longo do roteiro, houve a necessidade de debater e colocar em

pauta, além do instrumento, o préprio Plano Diretor no Conselho Municipal da Cidade
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(COMCIDADE). No caso de Sapucaia do Sul, ressalta-se que a necessidade de
aplicacdo de instrumentos fundiarios e urbanos é imperiosa, dada sua condigdo de
municipio que nao dispde de terra publica.

Em que pese todo o empenho da gestdao municipal no tema, e de gestores
comprometidos com a Reforma Urbana, os instrumentos nessas cidades nao estao
garantidos porque, como bem pontuou Mario Lahorgue (2007), independentemente de

a cidade ser administrada por um partido de esquerda®®

, a gestado se da “dentro das
possibilidades e barreiras existentes na légica de acumulacado de capital, na qual o
urbano tem um papel bastante significativo’(LAHORGUE, 2007, p. 2).

Contudo, tais exemplos servem para pontuar algumas rotas de acao

radicalmente opostas aquela de submissao ao mercado.

4.4.2 Demarcando posicao e aprofundando a arena de lutas: o novo papel dos
agentes sociais parceiros da producao habitacional

O PMCMV contrariou as expectativas de criacdo de arenas de luta, deliberadas
no municipio como no modelo do SNHIS/FNHIS, porque se desenvolve numa
negociagao politica interna (ao 6rgao gestor especifico para tratar a politica habitacional
ou até mesmo em outra secretaria, gabinete do prefeito, geréncia da Caixa Econémica
Federal etc., quando o municipio ndo se vale dessa estrutura), em uma esfera restrita a
estatal/institucional, ndo publica, mas mediada pelo poder publico diretamente em
negociagao com os “parceiros da producao espacial’, sejam eles empresarios € demais
agentes da construgdo civil (em quantidade muito superior), sejam eles entidades
sociais (em muito menor quantidade).

Para a teoria social critica que nao pode se restringir ao poder publico estatal, ja
que o exercicio estratégico de fazer politica pressupde a desconstrugao, reconstrucao,
bem como desterritorializagdo e reterritorializacdo do poder pela sociedade
(NASCIMENTO DOS SANTOS, 2011), é preciso repensar as formas de atuagao dos

demais agentes sociais. Compreender o novo papel atribuido as Entidades como

2% Usa-se aqui o conceito de esquerda de forma bem ampla: “ndo s grupos revolucionarios que
pretendem substituir o capitalismo pelo socialismo, mas também a parcela que pode ser chamada de
social-democrata, pois pretende instituir reformas no sistema sem necessariamente substitui-lo”
(LAHORGUE, 2007, p. 2).
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agentes parceiros da produgdo do espaco, ainda que com participagdo na produgao
bem menor, é fundamental.

Ressalta-se que a participacdo de entidades sociais, movimentos populares e
cooperativas habitacionais, sobretudo de movimentos de moradia, na producdo do
espaco em Programas Federais, ndo comegou no Programa Minha Casa, Minha Vida.
No escopo desta pesquisa, pontuaram-se, tdo somente dois casos de entidades
(MNLM) como tomadoras pontuais de recurso em duas modalidades do pacote do
programa HIS no ambito do PAC: em Portdo (produgdo de casas) e Rio Grande
(assisténcia técnica), no recurso apelidado de “FNHIS Entidades”, como antecipagao do
que seria o MCMV Entidades. Contudo, ainda anterior a HIS, o Programa Crédito
Solidario teve esse papel, inclusive na reforma de edificios.

Para o escopo da presente pesquisa, as Entidades produzindo 29
empreendimentos com recursos do FDS, cuja localizagao esta nos Graficos 24a e b, e

atuando em 21 municipios, conforme Quadro 20.
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Quadro 20 - Municipios que produziram UH pelo MCMV/Entidades/FDS

Municiplo Empreer';ldimentos Al
Alvorada 1 24
Campos Borges 1 9
Cangucu 1 14
Canoas 1 24
Caseiros 1 12
Cruz Alta 1 150
Girua 1 12
Independéncia 1 50
Lagoa Vermelha 3 17-5-100
Nao-Me-Toque 1 6
Nova Hartz 1 213
Osorio 1 100
Passo Fundo 1 83
Portéo 1 100
Porto Alegre 4 40-100-200-200
Rodeio Bonito 1 13
Santana do Livramento 1 260
Santo Antdnio do Planalto 1 46
Santo Augusto 1 50
Sao Leopoldo 4 100-44-28-222
Viamao 1 157

Elab.: BUONFIGLIO, L. V. (2014).

O resultado era esperado para Sao Leopoldo, na Regidao Metropolitana, que
possui historico de produgao habitacional por meio de cooperativas que se cruzaram
com a bandeira de luta do Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) na
regiao. Pelo MCMV/Entidades construiram 4 (quatro) empreendimentos (3 [trés] via

237

cooperativas habitacionais e 1 [uma] por associagao“’’), equiparados com a propria

capital estadual, Porto Alegre, onde os empreendimentos foram produzidos pela

287 Associagcao de Desenvolvimento e Integracdo Humana - HIDI; Cooperativa Habitacional Bom Fim;

COOHRREIOS - Cooperativa Habitacional Dos Empregados da EBCT/Rs; Cooperativa de Trabalho,
Habitagdo e Consumo Construindo Cidadania (S&o Leopoldo) - COOTRAHAB.
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cooperativa dos trabalhadores do Departamento Municipal de Agua e Esgotos (DMAE).
Ainda na Regido Metropolitana, destaca-se a participagdo da COOHRREIOS, a
Cooperativa Habitacional dos Empregados da EBCT/RS (Alvorada, Viamao, Sao
Leopoldo e Nova Hartz). O conjunto dessas entidades abarca varias naturezas:
associacdes comunitarias de bairro; associagcdes culturais; remanescente de quilombo;
cooperativas habitacionais; cooperativas de crédito; sindicato dos trabalhadores rurais;
e cooperativa dos trabalhadores dos Correios.

Em ordem decrescente, por numero de empreendimentos, com 3(trés)
empreendimentos aparece Lagoa Vermelha, na Regido de Passo Fundo, (sendo 2
(dois) deles com poucas unidades e apenas um com 100 casas). Nos demais 18
municipios, houve a constru¢ao de apenas 1 (um) empreendimento.

Deve-se evidenciar que no MCMV/Entidades, diferentemente da modalidade
Empresarial, a quantidade de casas produzidas por empreendimentos é baixa: em 8
(oito) municipios, menos que 30 UH (Alvorada, Cangugu, Canoas, Campos Borges,
Caseiros, Girua, Nao-me-Toque e Rodeio Bonito); em 6 (seis) municipios, entre 30 a
100 UH (Independéncia, Passo Fundo, Portdo, Santo Augusto, Santo Anténio do
Planalto, Lagoa Vermelha); em 3 (trés) municipios, até 200 UH (Porto Alegre, Viamao e
Cruz Alta); e em 4 (trés), acima de 200 (Nova Hartz, Sdo Leopoldo, Santana do
Livramento e Santa Cruz do Sul).

Enquanto o maximo de casas construidas no MCMV/Entidades bateu o teto de
260 UH em Santana do Livramento, o FAR/Empresarial construiu, ndo apenas acima
desse patamar, como também acima de 400 UH (500 UH, teto limite, acima do qual nao
é recomendado construir, de acordo com o Governo Federal®®), chegando mesmo a

922 em um empreendimento em Santa Cruz do Sul.

Para sintetizar a diferenca, os Graficos 24a e b, abaixo.

238 Recomendagéo da Secretaria Nacional de Habitagao do Ministério das Cidades, Inés Magalhdes, na
cidade de Rio Grande, em 2013 em ocasido justamente da apresentacdo de um projeto “faraénico”, de
um grupo de empresas de Porto Alegre, ao Prefeito e equipe da Secretaria Municipal de Habitagao.
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Graficos 24a e b — Numero de unidades habitacionais e empreendimentos
realizados no programa MCMV Faixa | no Estado do Rio Grande

do Sul, nas modalidades Fundo de Arrendamento Residencial

(FAR) e Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), em municipios

selecionados

30000 150
24685 119

20000 - 100 -
. 50 -

10000 79
0 - 0 -

FAR FDS FAR FDS

B N° de Habitagdes B N° de emprendimentos

Fonte: Dados cedidos pelas Geréncias Executivas de Habitagao (GIHAB) - Caixa
Econ6mica Federal (CEF) — Secretaria Nacional da Habitagao (SNH)/Departamento
de Habitacao (DHAB)/Departamento de Urbanizagao de Assentamentos Precarios
(DUAP)/ Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Elab.: BUONFIGLIO, L. V.; TELLES, B. S. (2014).

Fica evidente, portanto, uma disputa desigual pela produgdo do espaco,
representada pelo contraste entre o numero de empreendimentos por municipio; o
numero de casas construidas e a terra sobre a qual o empreendimento se assenta. De
fato, quanto maior o porte dos empreendimentos revela-se um estoque de terras
privado que entra no circuito a disposicao da modalidade MCMV Empresarial.

Contudo, 29 empreendimentos foram produzidos, somando 2.379 casas
construidas por uma légica que ndo a do lucro por 20 agentes sociais que nao
empresas construtoras. Por meio desse processo, ocorreu a ‘“interiorizagdo” do
Programa em municipios que n&o acessariam o FAR, mas lograram entrar no mapa da
producdo habitacional do RS, possibilitando romper com o modelo calcado na regido
metropolitana e das grandes cidades.

Seu papel politico € o de aprofundar a arena de lutas, demarcando posicoes
nesses espacgos de poder (tempo-espaco da gestdo publica municipal) e contribuir com
0 questionamento quanto as formas alternativas de produgédo habitacional. Ressalta-se
que o MCMV Entidades é a unica modalidade que permite a construgdo de casas em
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terrenos pulverizados®®, cuja légica dialoga mais com a demanda social local que
muitas vezes ndo tem perfil para um empreendimento novo no qual tera de pagar
condominio, ou tera de viver em apartamento.

Em que medida se pode concluir que estaria em curso um processo politico de
delegacédo de poder na perspectiva de Souza (2013) ou se trata tdo somente de um

“troco”240

na produgcao da politica e na producdo do espacgo, dentro da apropriacido
privada de enormes recursos publicos?

Tratar-se-ia mais do “avancgo e radicalizacdo de dindmicas (sociais, politicas,
culturais) que propiciem a organizagdo e a luta populares” e simultaneamente do
‘enfraquecimento dos grupos e coalizdes dominantes através da desmontagem de
mecanismos tradicionais de reproducao de poder e a desarticulacdo de aliancas e
dispositivos que favoregcam a privatizagdo de recursos publicos” (LAHORGUE, 2007,
p.3)?

Pelo sim pelo ndo, ignorando que peso politico e histérico essa participagao das
entidades tera na construcdo de cidades, cremos, contudo, que ha maiores
possibilidade que antes, e talvez mesmo seja uma inédita chance histérica de fazer
diferente. Ainda que saibamos e respeitemos a logica popular embutida nas entidades
(e demais agentes sociais por tras desse modo de producao habitacional) elas néao
podem entrar numa luta cega por disputa de recursos federais entrando também na
I6gica do canteiro de obras em escala que privilegia a quantidade de UH em detrimento

das casas precarias no interior das vilas.

4.4.3 Para finalizar: a producao da politica em contradicao com a producao do
espaco urbano nas trés formas de intervencao

Todas as intervengdes da politica espacial — que é a natureza da politica urbana
— ressignificam e alteram o espago. Se fosse possivel mensura-las, contudo,
estabelecer-se-ia uma gradacao das intervengdes, distinta no que toca ao processo de
producdo e apropriacao do espago:

29 Girug, Campos Borges, Rodeio Bonito — sd0 empreendimentos do PMCMV em terrenos pulverizados.
240 Termo utilizado pela Prof?Dr? Lucia Shimbo na banca de qualificagao, em julho de 2013.
265



1) HIS — intervencdo pontual, pequena escala, com producdo da casa e demais
adequacbes na unidade habitacional, rebate em territério apropriado socialmente
combinando linhas de acao e modalidades que dialogam com o déficit qualitativo;

2) PAC-UAP - intervencdo profunda e concentrada em multiplas frentes, “aterrissa”
numa porcao do territério apropriado socialmente definido pelo poder publico como
prioritario, produz obras de melhoria e infraestrutura em uma comunidade, dialogando
com o déficit qualitativo como um todo;

3) PMCMV - intervencao em escala com producdo de empreendimentos — rebatimento
depende da “preparagao” prévia da terra e “enraizamento” em uma porgdo de espacgo
vazio que no limite pode levar a incorporacao de territério rural (com a expansao do

perimetro urbano).

Contraditoriamente, os fins justificaram os meios e por intermédio dos Programas
PAC e MCMV, que nao nasceram do bojo da politica social, mas econémica, acabaram
por criar as condi¢gdes para a implantagcdo da Politica Nacional de Habitagdo (com
recursos vultosos); “atacando o déficit quantitativo” (construcdo de moradias) e o déficit
qualitativo (urbanizacdo de assentamentos precarios) com subsidios e, mais
importante, com a adesao quase completa dos municipios brasileiros sem que para isso
tivesse criado qualquer condicionalidade. A politica urbana implantada e em
funcionamento se materializou ndo pela montagem do SNHIS pelo repasse aos
municipios e Estados, com seus fundos e conselhos de habitagéo instituidos (fundo a
fundo), descentralizando a politica, mas por meio de dois programas nacionais que
justamente a “atropelaram”.

O rebatimento da politica de HIS no espago urbano municipal no Brasil e no RS
impulsionou um eixo de mudanca social na perspectiva progressista e social-
reformista?

Para além do rebatimento, a melhora efetiva na qualidade de vida das
comunidades objeto de tais Programas se desconhece, e pesquisas futuras deverao
apontar se resultaram, de fato, em uma “distribuicao justa de investimentos e beneficios
em todo o territorio” e “para toda a sua gente” (Valenga, 2014, p. 348).

O capitulo que se finda tragou um panorama geral sobre a politica habitacional

gaucha sem, contudo, ter a pretensado de esgotar ou alcancar a totalidade social, mas
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antes, de compreender a producao habitacional como o resultado da producao da
politica e da producao do espaco. O objetivo especifico era pontuar um guia para
enquadramento do Rio Grande do Sul no contexto e problematizacdo das diversas
questdes, a saber: a existéncia de empreendimentos do MCMV em terra publica, em
terra privada; a produgdo do MCMV nas modalidades do FAR/Empresas e
FDS/Entidades.

O capitulo que se finda teve como objetivo apontar um panorama geral da
producdo habitacional do Rio Grande do Sul problematizando algumas questbes
institucionais, técnicas e politicas que permeiam o curso da agao estatal na gestao
urbana (gaucha). Para a compreensao da producéo da politica e producédo do espaco
no RS, analisamos o cruzamento de trés Programas Federais (PAC-HIS, PAC-UAP e
MCMYV), com maior destaque para o MCMV; a natureza dos empreendimentos
implantados; o estoque de terra publica e de terra privada mobilizado para a producéo;
a atuacao das modalidades do FAR/Empresas e FDS/Entidades que atestaram ser o
campo da politica publica urbana e habitacional uma arena de lutas onde se travam
disputas pela producao da politica e pela producao do espaco na cidade.

Para sintetizar as informacdes apresentadas neste ultimo capitulo, o Anexo llI
traz 0 banco de dados com toda a producgao habitacional do Rio Grande do Sul: MCMV
FAIXA 1 modalidades FAR e FDS e as modalidades de intervengdo do Programa PAC,;
Habitacao de Interesse Social e Urbanizacado de Assentamento Precario.
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CONCLUSOES

A presente Tese se apoia sobre trés pilares centrais: a producao da politica, a
producdo do espago e a reproducdo da vida na cidade. Essa ultima, mesmo que
implicita, € sempre o horizonte a ser alcancado de uma politica que se pretende
socioespacial. Dessa forma, a producao da politica e a producédo do espaco remetem a
investigacao sobre as condicdes concretas em que politicas habitacionais intervém na
dimensao urbana, provendo ou desprovendo de sentido a experiéncia humana de
habitar na cidade contemporéanea.

Com esse ensejo, 0 objetivo da presente Tese foi analisar o alcance das politicas
urbanas e habitacionais desenhadas na escala federal nos municipios. Para tanto, foi
necessario recorrer a analise do arranjo federativo brasileiro de modo a compreender e
situar de que forma as instancias da politica urbana e habitacional funcionam.

No complexo regime do federalismo trinitario brasileiro, todos os entes federados
sdo autdbnomos desde a Constituicdo de 1988, culminando na forga centrifuga e
desagregadora apontada por diversos autores. Contudo, destacou-se no atual periodo
histérico uma nova combinacao das esferas da politica urbana com a inducao da escala
federal em que municipios assumem a gestao dos programas. Nao se comprovou a
tese de que os governos locais — com autonomia politica e fiscal dada pelas garantias
constitucionais do Estado federativo — estejam estabelecendo sua prépria agenda na
area habitacional independentemente ou de forma paralela a agenda do Executivo
Federal. Pelo contrario, em que pesem os limites nas aliangas politico-partidarias dadas
pelo alinhamento ou desalinhamento dos entes federados, conclui-se que ha uma
politica urbana habitacional em pleno funcionamento no pais reativando uma nova
configuragdo de esferas de poder, mais justapostas do que concorrentes, 0 que nao
significa isentas de conflito.

Com base no estudo dos dados apresentados da MUNIC entre (2004 e 2011) e 0
Banco de Dados do Ministério das Cidades para o PAC (2007 a 2010) e o PMCMV
(2009 a 2013), nota-se uma reorientacado nitida e significativa de mudanca de rumo com
a inducdo da politica federal. Se em 2004, existiam 1.424 municipios brasileiros que
tinham programa municipal para constru¢cdo de habitagdo, em 2011 esse numero cai

para a metade: 722. A inducdo do governo federal nessa modalidade ja é nitida em
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2011: 2.779 municipios brasileiros, o que deve ser acrescido substancialmente nos
anos seguintes no escopo do PMCMV 2. No inicio da gestdo do Ministério das
Cidades, em 2004, a MUNIC apontou que grande parte dos programas habitacionais
executados nos municipios dependia de convénios celebrados com outros érgaos
publicos ou privados, portanto, os recursos disponiveis nas municipalidades eram
insuficientes para o atendimento da demanda. Ainda assim, a MUNIC daquele ano
apontava um espacgo preponderante de “iniciativa exclusiva da Prefeitura” com demais
linhas de acao historicamente encabecadas pelos érgaos gestores municipais que
demandavam menos recursos como: oferta de lotes; oferta de material de construcéo,
melhoria habitacional e urbanizacdo de assentamentos. Todas essas linhas
apresentaram redugdo ja na comparagao com os dados de 2011, quando entdo a
gestdo municipal passa a centrar sua politica no rebatimento de Programas como o
PAC e o MCMV. No caso do Rio Grande do Sul, as mesmas constatacées nas linhas
de acao.

A partir desses dados, as primeiras conclusbes da Tese podem ser assim

enunciadas:

1) Reorientagcdao da politica urbana e habitacional com a redefinicao de
atribuicoes dos entes federados e nova articulagao das esferas de poder: indugao
da escala federal e a gestao na escala municipal. Essa reorientagao reforgou as
escalas federal e municipal e enfraqueceu a escala estadual que oscila entre uma
instancia intermediaria, dentro de uma relagao polarizada pelas esferas nacional e

municipal.

2) A descentralizagao da politica urbana e habitacional ocorre tao somente no
nivel da gestao municipal, no qual compete ao municipio implantar, executar e dar
as condig¢oes técnicas, juridicas, urbanisticas e fundiarias para os Programas
Federais adentrarem o territorio municipal. Nao se trata de criagcao de politicas
urbanas e habitacionais municipais, mas do rebatimento de Programas Federais

nos municipios.
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Tais conclusbes trazem resultados importantes para a Geografia porque
fornecem um novo quadro de andlise para a compreensao dos contornos moveis e
instaveis das esferas onde sdo alocados poderes, atribuicbes e compromissos
‘refuncionalizando” uma escala em detrimento de outra.

Para a Geografia é relevante também apontar os niveis de regulagédo da politica
publica habitacional; enquanto na instancia federal estao a diretriz genérica e a fonte de
subsidios federais, no municipio, estdo as demais condicbes para o rebatimento e
enraizamento de uma politica que é espacial e fundiaria.

Por outro lado, ndo se ignora que um universo de municipios ja atuava em linhas
de acgdo preexistentes a politica nacional do Ministério das Cidades, que este
posteriormente incorporaria ao escopo de seus Programas: no Brasil havia 799
municipios com Conselhos Municipais de Habitacdo; 630 exibiam composicao paritaria
e 446, um “Fundo municipal especial”’. No Rio Grande do Sul, havia ja 293 Conselhos
Municipais de Habitacdo dos quais 243 eram paritarios e 186 tinham seus “Fundos
municipais especiais”. Da mesma forma, cabe destacar que ja se registravam
programas de “urbanizagdo de assentamentos” em 581 municipios brasileiros pela
iniciativa exclusiva da prefeitura e no Rio Grande do Sul, 66 municipios. Isso revela que
os Conselhos e a urbanizacdo de assentamentos surgem na instancia da gestédo
municipal. Portanto, o resultado da politica urbana habitacional parece sugerir antes
uma reelaboragao e reapropriacdo mais maleaveis de experiéncias e politicas surgidas
na instancia municipal, e ndo apenas uma indugao vertical de cima a baixo.

De fato, a gestdo da cidade tornou-se uma pratica politica institucionalizada em
um aparelho de Estado, o Ministério das Cidades. Ao longo dos dez anos, tal érgao
federal rearticulou um pensamento nacional sobre o planejamento e a gestao para além
da visdo setorial habitacional tradicional, buscando um tratamento territorial e integral
de espaco urbano inédito na politica nacional. A politica urbana — produto de costura de
programas e politicas setoriais para o0 meio urbano — agregou um conjunto de diretrizes
reclamadas e mobilizadas historicamente pela sociedade civil como habitacdo popular
com prioridade de atendimento para a baixa renda; regularizacéo fundiaria; mobilidade

urbana; saneamento ambiental.
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A analise critica ndo pode se ater a leitura da conjuntura politica, mas tentar
apontar elementos estruturais para uma analise de Estado, portanto, esbocam-se a
terceira e quarta conclusdes da Tese:

3) A institucionalizacdao do Ministério das Cidades foi o produto da
condensacao material de novas relagées sociais de forcas do Estado Brasileiro
que na ultima década restabeleceu um novo equilibrio instavel de compromissos
e uma nova unidade conflitual de alianga no poder. Nessa ultima década, os
interesses e orientagdes das classes dominadas se materializaram em diversos
campos das politicas publicas. Mais que isso, as relagées das classes dominadas
quase, de fato, fizeram um contraponto as demais estruturas que,
tradicionalmente, tém servido como pontos de apoio de setores das classes

dominantes o que culminou na heterogeneidade de diversos aparelhos de Estado.

A esfera publica que surgiu como produto da “costura” dessa politica urbana é
mais ampla e permeavel e permite explicitar confltos numa arena de lutas e
estabelecer roteiros de acdo que nao apenas os estatais. A producédo do espaco e a
producao da politica sdo duas dimensdes que se entrelacaram para articular os agentes
sociais e suas escalas de agdo na producao da politica urbana e de habitagdo de

interesse social em um tempo-espago e uma arena de lutas:

4) Os agentes do mercado, do Estado e da sociedade civil sdo produtores de
formas de poder, de formas de conhecimento e de formas de direito, sendo por
fim, produtores da politica urbana e do espago analisado, ainda que em

medidas/proporgoes diferentes.

Para os agentes sociais que lutam pelo direito a cidade, a possibilidade de
institucionalizagé&o do discurso da Reforma Urbana com a gestdo democratica e esferas
publicas mais amplas foi uma conquista (ainda que timida) de um processo incessante
com avangos e recuos. Contudo, a institucionalizagcdo de um aparelho de Estado nao
pode levar a institucionalizacao do ideario do direito a cidade, que, afinal, ndo pode se

realizar na cidade capitalista e, portanto, sem ignorar tal contradicdo, € preciso
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compreender 0 que se passa ao largo e o que permanece dentro da politica estatal

social em nome da HIS:

5) Os efeitos da criagao de um ambiente institucional e de um marco juridico-
regulatério no contexto do pais algaram a habitacao de interesse social na pauta
dos temas prioritarios em nivel nacional nos ultimos governos. A politica nacional
de HIS respondeu, portanto, institucionalmente, a um enquadramento da
habitagcao direcionada para um mercado especifico; de baixa renda cujos
subsidios federais permitiram tornar a demanda solvavel' Na promogao da HIS,

atribuiram-se os sentidos da habitagao como necessidade e como direito;

Parte do ideario se institucionalizou e parte escapou a institucionalizacao, ja que
pairava no horizonte de um Estado Capitalista. Nesse sentido, a diretriz progressista
soa fraca no municipio como um discurso distante, uma cartilha e um protocolo de
intencdes na instancia nacional que nao repercute com a mesmo poténcia dentro das
fronteiras concretas municipais, assinalando mais dois niveis da producdo da politica
publica: uma no escopo do planejamento federal e outra no escopo pragmatico da

gestdo municipal, da qual se assinala a sexta conclusao:

6) Existéncia de grande distdncia entre a concepg¢ao genérica da politica
urbana habitacional, pautada nas diretrizes do direito a cidade, formuladas pela
sociedade civil com o movimento da Reforma Urbana, reelaborada pelo Ministério
das Cidades e a gestdo municipal que executa os programas mantendo a
reproducao desigual das condigoes socioespaciais de vida na cidade porque
vincula a habitacao de interesse social a produgcao do espacgo urbano capitalista.
Nesse caso, e dessa perspectiva histérica, a Habitagcao de Interesse Social (HIS)
se inscreve na aparelhagem do Estado, mas simultaneamente também na

engrenagem da urbanizagao capitalista.
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Os trés Programas (MCMV, PAC e HIS) geraram trés tipos de intervencéo e
carregam logicas distintas:

7) Enquanto a HIS (primeiro concebida como diretriz do SNHIS/FNHIS depois,
tornada pacote de intervengoes pontuais dentro do PAC) resultou na produgao do
espago em pequena escala; o PMCMV resultou na produgao do espago em larga
escala, pelo “cultivo de empreendimentos habitacionais”. A HIS tragou um curso
de acao estratégico e deliberado no marco institucional do planejamento (da
politica e do espago urbanos) levando em conta os trés niveis federativos num
rearranjo da politica urbana que aprofundou a gestao institucional (retomando o
papel do Estado e demais agentes sociais na producao da politica), mas nao foi
capaz de criar as condigdoes para uma efetiva produgao habitacional no territério
municipal. A HIS aterrissou pontualmente. Ja o PMCMV seguiu o roteiro de agao
contrario: tomou o rumo da produgao do espacgo deliberadamente como politica
econdmica, tornando-se funcional, contudo, a prépria produgao da politica social,
incorporando-se posteriormente aquela diretriz anteriormente anunciada (da HIS).
O MCMV Entidades também aprofunda o debate da gestdao (retomando o papel do
Estado e demais agentes sociais na produgao e apropriagcao do espaco). A Tese,
portanto, deixou patente a contradicdao da producgao da politica e da produc¢ao do
espaco. Em que pese todo o esforgo de implantagao de uma Politica Nacional de
Habitacao pelo SNHIS/FNHIS, ela ndo se efetivou pelo curso de agao da HIS, mas
pelo PMCMV e PAC.

Se 0 SNHIS/FNHIS provocou o empenho das gestées municipais no sentido de
criacdo de novas esferas de poder ndo exclusivamente estatais como Conselhos Locais
dotados de Fundo e a consecucdo do PLHIS como indicador e orientador do déficit
municipal, o PMCMV e o PAC desestimulam tais processos ja que as modalidades a
serem implantadas nédo dependem de uma definicdo por essas estruturas e nem
precisam captar recursos para seu fundo ja que ha uma fonte mais segura (pela escala
federal) e o déficit que vale atualmente para o PMCMV é aquele apontado pelo IBGE.
Ao fim e ao cabo, o numero maximo de unidades habitacionais a serem construidas
nao depende do diagndstico do Plano Local, mas de outro déficit amplo e genérico do

IBGE.
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Da mesma forma o SNHIS/FNHIS provocou um processo de institucionalizacéo
de érgaos e estruturas para dar conta do tratamento da politica habitacional, o que nédo
se verifica para o Programa Minha Casa, Minha Vida pois se atesta como grande parte
dos municipios do RS, que o érgao gestor da habitacao esta atrelado a Secretaria de
Assisténcia Social dialogando mais com o enquadramento da demanda social
(producdo de cadastros) do que com as condi¢cdes espaciais de enraizamento da
politica no territério.

8) Se a gestdao municipal coordena e promove a importante etapa da
organizagcao da demanda social, a quem compete a politica espacial? Qual é o
compromisso da gestdo publica municipal com o espago da politica? Em
realidade, o atendimento a demanda nao poder ser a-espacial ja que grande parte
das familias inscritas nos cadastros das Prefeituras ndao demanda construgao
nova em empreendimento distante, mas antes, constru¢cao ou reforma da casa
com outras légicas como a pulverizada atuando na precariedade de territérios
vividos e apropriados. Existe de fato uma politica de atendimento social que
comprova a existéncia concreta de uma politica urbana que é social sem,
contudo, estar atrelada a espag¢o algum, portanto, é uma politica que rebate
descolada e deslocada do territério. A demanda social a ser enquadrada em um
novo empreendimento municipal é apenas um aspecto da politica da produgao
habitacional. A montante se faz necessaria a definicao das condi¢cées do
enraizamento da intervencao no territério, o que exige, necessariamente, a

conducgao do processo produtivo espacial;

Para a conducao e apropriagdo dos processos produtivos do espaco urbano, que
de maneira alguma é definido exclusivamente pelo poder publico, mas pontuado por
conflitos numa esfera de poderes em disputa e também em parceria com os demais
agentes sociais, a estrutura institucional € indispensavel se for capaz de incorporar uma
visdo técnica e politica que seja capaz de dialogar com as linhas de agédo da politica
federal ou por que ndo, de criar condigdes para construir politicas municipais criativas e
progressistas que nao simplesmente rebatam empreendimentos sem a incorporacao da

diretriz que Ihe deu origem, a saber, o planejamento social-reformista:
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9) O protagonismo nao se limita ao planejamento, ele se realiza no nivel da
gestao quando nao se restringe ao rebatimento do Programa Federal, mas a
coordenagao de processos mais justos de produgado e apropriagao popular do
espaco urbano o que remete a cursos e roteiros de agao acionando e mobilizando
instrumentos juridicos e/ou coordenando negociacoes capazes de provocar outro
tipo de producao espacial; em terra bem localizada; com diretrizes urbanisticas
adequadas.

Longe de esgotar o tema, pelo contrario, tal Tese em realidade, conclui
acenando para um novo comego, uma nova agenda de pesquisas com 0 COMPromisso
de enfrentamento da realidade urbana. A presente Tese termina com a pretensao de
deixar pontos de partida para trabalhos futuros na perspectiva da pesquisa critica que
nao aceita a critica acriticamente, mas busca justamente do criticAvel uma
transformagao.
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ANEXO | - Convite do Féorum Estadual de Gestores Publicos Municipais

L, D
|ca.‘thderqi!.:Sll.5_.l_-ﬁlaﬁBS € Municipios

gppeOooo]

Dias: 15 DE MAIO = Das 14h as 17h
16 DE MAIO - 9h as 17h
Local: Auditorio do CAFF- Centro Administrativo Fernando Ferrari
Av. Borges de Medeiros, 1501 - 1° andar - Porto Alegre

Piblico alve: Gestores Publicos Municipais
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ANEXO Il — Questionario aplicado aos gestores presentes no Férum Estadual de
Gestores Publicos Municipais, realizado em Porto Alegre (15-16/05/2014).

o s

umeame  UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS - POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA =,

QUESTIONARIO
PESQUISADORA: LEDA VELLOSO BUONFIGLIO

NOME DO MUNICIPIO
NOME DO (A) GESTOR (A)
CARGO
CONTATO {email) (tel)

1) Ha uma Secretaria especifica para tratar da politica habitacional?

{ ) sIm { )NAO SIM, EXISTE UMA SECRETARIA DE HABITACAO
ESPECIFICA QUE ESTA VINCULADA A OUTRA:
{Citar nome completo do 6rgéo) {Situar o 6rgdo onde esta a Habitagdo) Desenvolvimento Urbano { )
EX: Departamento de Habitagdo na Secretaria Planejamento Urbano { )
de Obras e Desenvolvimento Urbano
Obras{ )
Assisténcia Social { )
Outra ()
Qual?
2) A Secretaria de Habitacdo (ou 6rgdo relacionado) atua em qual (is) dessas linhas de agdo?
a) Demanda Habitacional ( )sim ( )NAO NAO, o 6rgio que atua com esta linha de agio é
Secretaria de Assisténcia Social ou
b) Assentamentos precdrios ( )sSIm ( )NAO NAO, o 6rgdo que atua com esta linha de agdo é
c} Produgdo habitacional ( )sim { )NAO NAO, o 6rgio que atua com esta linha de agio é
d} Areas de risco ( )sim ( )NAC NAO, o 6rgio que atua com esta linha de agdo é
e} Melhoria habitacional ( )sim ( )NAO NAO, o 6rgdo que atua com esta linha de agdo é
f)  Regularizagdo fundiaria { )sSIm ( )NAO NAO, o 6rgio que atua com esta linha de agdo é
g} Outra linha de agdo { )sim ( )NAO Qual (is)?

3) Quais sdo os principais Programas da Secretaria de Habitagdo (ou dérgdo relacionado)?
Citar nome do(s) Programa(s)

Descrever resumidamente seus objetivos

Em qual dessas linhas de agdo ofs) Programa(s) se encaixa (m): Ex: “Programa Municipal Risco Zero”: a. “Programa Municipal Bairro Legal”: b; f
a) Areas de risco; b) Assentamentos precarios; ¢) Producio habitacional; d) Demanda Habitacional ; €) Melhoria habitacional;
f) Regularizagdo fundidria; g) Outra linha de a¢do

O(s) Programa(s) opera(m} com { )SIM { )NAO
recursos do orgamento municipal?
4) A Secretaria de Habitagdo {ou 6rgdo relacionado) p i quadro técnico especificado abaixo?

293



—~

wmeave  UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS - POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA =,
QUESTIONARIO
PESQUISADORA: LEDA VELLOSO BUONFIGLIO

Advogado (a) { )SIm { )NAO
Arquiteto (a) { )SIM { )NAO
Assistente social { )SIM { )NAO
Economista { )SIM { )NAO
Engenheiro (a) { )SIM { )NAO
Geografa (a) { )SIM { )NAO
Sacidlogo (a) { )SIM { )NAO

Outros

QUAIS

5) Ha participagdo da equipe em Programas Federais de capacitagdo ou cursos a distancia promovidos pelo Ministério das

Cidades ou outros orgdos?

{ })SIm

{ )NAO

Cite nome ou parte do nome do Programa ou Curso:

6) Compete a Secretaria de Habitagdo (ou orgdo relacionado) tais funcdes:
a) Elaborar projetos habitacionais e estudos { )sim { )NAO NAO, terceirizamos o servigo
afins (masterplan, projeto urbanistico; ou compete ao
estudos de viabilidade, de massa, etc) 6rgio
b} Dar as diretrizes e decidir sobre as { )sim { )NAOD NAO, compete ao
condigGes para aprovagdo do projeto orgdo
habitacional (tipologias; requisitos
{in)aceitaveis; pontuagdo do edital)
¢} Intermediar na negociagdo da terra com { )sSIm { JNAO NAO, compete ao érgio
proprietdrio particular ou ente publico; ou
ao Prefeito
d} Intermediar o empreendimento com { )SIm { )NAO NAO, compete ao 6rgio
empresdrios, construtares
ou ao Prefeito
e) Reservar e demarcar a terra para { )sIm { JNAO NAO, compete ao
produgdo / regularizagdo como AEIS / orgido
ZEIS no PLHIS e Plano Diretor
f}  Propor outros instrumentos do Plano { )sim { )NAO NAO, compete ao érgio
Diretor e /ou Estatuto da Cidade
ou ao Conselho
g} Organizacdo da demanda (fazer cadastro; { )sSIm { )JNAO NAO, compete ao
enquadrar perfil socioeconémico; orgdo
anunciar listas de beneficiarios)
h} Fazer reuniGes com familias beneficiarias, { )sim { JNAO NAO, terceirizamos o servigo
realizar TTS, fazer o acompanhamento ou compete ao
pré e pds-ocupacdo nos orgdo
empreendimentos
7) Qual é a relagdo da Secretaria de Habitagdo {ou orgdo relacionado) com o Ministério das Cidades?
a) Ha propostas habitacionais do municipio { )sSim { )NAO
em anadlise no Ministério das Cidades?
b) A equipe técnica compreende e / ou { )simM { )NAO
acessa as normativas dos programas do
Ministério das Cidades?
c) Ha um didlogo frequente entre a equipe { )sim { )NAO
municipal e o Ministério das Cidades?
d} Ha didlogo do(s) gestor(es) da pasta { )sim { )NAO
municipal com a equipe ministerial?
8) O municipio foi ou esta sendo contemplado com recursos de algum desses programas federais?
a) PAC INTERVENGAO DE FAVELAS ( )sim { )NAD
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”:::" UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS - PéS—GRADUA(;.T\O EM GEOGRAFIA ~
QUESTIONARIO
PESQUISADORA: LEDA VELLOSO BUONFIGLIO
b} FNHIS { )sim { )JNAO
c) OGU { )sim { )NAO
d}) PAPEL PASSADO { )sSIm { )NAO
e) Outro(s) Qual (is)?

9) Em sua avaliacdo, de que maneira o PLHIS subsidia a politica municipal?

a) Diagnostica a realidade de maneira { )sim { )NAO
suficiente

b} Aponta o déficit de maneira suficiente { )SIM { )JNAO

¢) Aponta solugdes passiveis e praticaveis { )SIM { )NAO
d) Dialoga com a Plano Diretor { )sim { )NAO
e) Propicia o debate com a comunidade { )SIM { )NAO
f} Norteia a criagdo de linhas de acdo e { )sim { JNAO
programas municipais
10) Em sua avaliacdo, de que maneira a Secretaria de Habitagdo {ou 6rgdo relacionado) pauta o planejamento do territério
municipal?
a) 0O (a) gestor(a) da pasta € membro ativa { )sSIim { )NAO
do conselho do Plano Diretor?
b} O quadro técnico ou politico da pasta é { )sSim { JNAO
chamado para decisGes relevantes sobre
o planejamento do territério?
c} 0O orgdode Habitagdo sugere { )sSim { JNAO
instrumentos; revisdo ou altera¢do de
leis?
d) O drgdo de Habitagdo disponibiliza { )SIM { )NAO
ferramentas de geoprocessamento como { )sm { JNAO
cadastro habitacional ou SIG para leitura
do territorio?
11) Em sua avaliagdo, de que maneira o Conselho Municipal das Cidades ou Conselho Municipal de Habitacdo tem atuado:
a} Mediacdo de conflitos { )sm { )NAO
b) Resolugdo de conflitos { )sImM { )NAO
c) Promogdodo o debate com a { )sim { )NAO
comunidade

d} Proposicdo e definicdo da origem e { )sm { )NAO
aplicagdo dos recursos do Fundo Qual é a arigem dos recursas do Fundo?
Municipal de Habitagdo

12) O municipio tem empreendimentos do MCMV FAIXA 1 em construgdo ou entregues?

a) MCMV /FAR { )sm { )NAO QUANTOS? TERRA PUBLICA OU PRIVADA?

b} MCMV / { )sIm { JNAO QUANTOS? TERRA PUBLICA OU PRIVADA?
ENTIDADES

13) O municipio dispde de terra publica para empreendimentos habitacionais?

a)  Municipal { )SIM { )NAO

b} Estadual { )SIM { )NAO

¢} Da Unido { )SIM { )JNAO

Se quiser acrescentar alguma informacdo ou expressar alguma opinido, fique a vontade!

MUITO OBRIGADA PELA CONTRIBUIGAO! ledabuonfiglio@yahoo.com.br
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ANEXO lll - Banco de Dados da Producao Habitacional do Rio Grande do Sul

Municipio EMPREENDIMENTOS MCMYV FAIXA 1 DEMAIS PROGRAMAS
Terras do Terras do PAC -HIS PAC UAP
FAR empreendimento | UH p/ Empreend. | FDS | empreendimento | UH p/ Empreend. Tipo de Urbaniz.
Publica | Privada Publica | Privada intervengao
Alegrete 450-100 - Proviséo
2 X - - - - o 1
Habitacional
Alvorada 1 - X 500 1 - X 24 - -
Bagé 2 - X 334-224 - - - - - -
Bento 1 X _ 420 _ _ _ - B B
Gongalves
Cachoeira do 1 X 160 _ _ _ - Provis&o B
Sul Habitacional
Campos Borges - - - - - - X 9 _ -
Candiota 200 - Provisao
1 X - - - o 1
Habitacional
Cangugu 3 - 180-160-200 1 - 14 - -
Canoas 400-400-300-280- 24
6 5X 1X 300-280 1 - X - -
Capéo da 200 -
1 - - - - - -
Canoa
Carazinho 4 X - 68-128-128-28 - - - - - -
Caseiros - - - - 1 - X 12 - -
Caxias do Sul 7 X _ 120-120-180-120- _ _ _ - _ _
240-140-100
Cruz Alta 5 X - 28-78-78-96-91 1 - X 150 - 2
Dois Irméos 1 X - 240 - - - - - -
Erechim 3 X - 92-102-30 - - - - - 1
Esteio 4 3X 1X 192-160-240-360 - - - - - -
Farroupilha 3 X - 120-240-240 - - - - - 1
Girua _ _ _ - 1 _ X 12 Provisao _
Habitacional
ljui 54-176-240-400 - Proviséo
4 - X - - - o 1
Habitacional
Independéncia - - - - 1 - X 50 - -
Lagoa Vermelha - 17-5-100 Produgéo de
- - - 3 2X X lotes 1
urbanizados
Montenegro 1 - X 160 - - - - - -
Né&o-Me-Toque - - - - 1 - X 6 - 1
Nova Hartz - - - - 1 X - 213 - -
Novo Hamburgo 250-320-86-60-59- -
6 - X - - - - 1
60
Osério - - - - 1 - X 100 - -
Passo Fundo 24-100-120-24-24- 83 Produgéo de
24-24-24-24-24-58- lotes
12 4X 8X 23 1 X urbanlzados B
Proviséo
Habitacional
Pelotas 420-240-340-240- -
6 1X 5X 240-280 - - - - 1
Portao 192-108-137 100 Produgao UH
3 - X 1 X - baixa renda / -
Entidade
Porto Alegre 300-500-192-416- 40-100-200-200 Provisdo
/ 2X X 540-352-160 4 h 4x Habitacional B
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Municipio

EMPREENDIMENTOS MCMV FAIXA 1

DEMAIS PROGRAMAS

Terras do Terras do UH p/ Empreend PAC -HIS PAC UAP
FAR | empreendimento | UH p/Empreend. | FDS | empreendimento Tipo de Urbaniz.
Publica | Privada Publica | Privada intervengao
Rio Grande - Assisténcia
2 X X 240-180 - - - Técnica / -
Entidade
Rodeio Bonito - - - - 1 - X 13 - -
Sta Cruz do Sul 2 - X 260-922 - - - - - 1
Sta Maria 3 - X 420-500-578 - - - - - 1
Santa Rosa 64-32-32 - Provisdo
3 X - - - - o 1
Habitacional
S.antana do o X X 30-218 1 _ X 260 B 1
Livramento
Sto Angelo 160-160-80 - Produgéo de
3 X - - - - lotes 2
urbanizados
Sto Antbnio da 1 X _ 240 _ _ _ - _ _
Patrulha
Sto Anténio do - 46
- - - 1 - X - -
Planalto
Santo Augusto - - - - 1 X 50 - -
Séo Borja 360 - Proviséo
1 - X - - - o -
Habitacional
Séo Gabriel 300 - Proviséo
1 X - - - - o -
Habitacional
Séo Leopoldo 6 _ X 240-219-144-256- 4 _ X 100-44-28-222 Proviséo _
256-256 Habitacional
Sapiranga 224-256 - Proviséo
2 - - - - o 1
Habitacional
Sapucaia do Sul 3 - X 180-180-240 - - - - - -
Teutdnia 1 X 128 - - - - - -
Uruguaiana 3 ox X 357-500-241 _ _ _ - Prfmgao _
Habitacional
Venancio Aires 2 X - 160-240 - - - - - 1
Viaméao - - - - 1 - X 157 - 1
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