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RESUMO

A formacdo do Estado desenvolvimentista no Brasil canalizou os esforg¢os e recursos do
governo em favor dos grandes empreendimentos empresariais € a acumulago capitalista, em
detrimento dos beneficios e direitos sociais de grande parte da populacdo. Essa atuacdo dos
governantes, por um lado, inaugurou o capitalismo e enquadrou o pais entre as nagdes
industrializadas, por outro, cristalizaram no campo social desequilibrios extremos, gerando
em parte da parcela da populag@o brasileira condi¢gdes estruturais de miserabilidade, por meio
do fornecimento insuficiente e fragmentado de politicas sociais. Apds os anos da Republica
Populista e da ditadura militar, a Constituicdo de 1988 trouxe uma nova luz as questdes
sociais no Brasil. Trés importantes alteracdes contempladas na Carta de 1988 geraram
impactos profundos na gestdo publica e nas formas de prestagdo de servigos e beneficios
sociais: democratizacdo, descentralizagdo e universaliza¢do de direitos sociais. Contudo, a
questdo urbana, muito devido aos interesses particulares envolvidos nesta area, obteve seus
principais avangos e mudangas depois do ano 2000. Em 2001, foi aprovada a Lei Estatuto da
Cidade, determinando o surgimento de um novo marco regulatério para as politicas urbanas e
habitacionais. Tendo como principais pontos a democratizagdo da gestdo das cidades, o
protagonismo municipal e a func¢fo social das propriedades. Em 2003, a questdo urbana entra
em definitivo na agenda do governo federal com a criagdo do Ministério das Cidades e do
Conselho das Cidades. Em 2005, ¢ aprovada outra importante legislacdo, o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social, voltada exclusivamente para resolucdo dos problemas
habitacionais das classes mais desfavorecidas. Portanto, foram criadas diretrizes, principios e
objetivos, que de modo geral, sdo as balizas e vetores, que atualmente, indicam e orientam o0s
objetivos e procedimentos adotados para a producdo de politicas urbanas, em especial, as de
habitacdo social. E, portanto, neste momento em que se passa para as analises das questdes
mais pragmaticas, isto €, o provimento sistematico de politicas urbanas, que a complexidade e
dificuldades se adensam. Os novos marcos regulatdrios colocam como agentes centrais desta
mudanga os municipios. Todavia, o pressuposto € que para assumirem de maneira autdbnoma a
provisdo e gestdo de politicas habitacionais, € necessario, entre outras varidveis, um
importante aparelhamento técnico-institucional das prefeituras, para atenderem as demandas
por politicas habitacionais, em conformidade com os novos padrdes de producdo e gestdo
destas agdes. Desta forma, tendo como recorte de campo os municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), e, de acordo com a perspectiva do novo

institucionalismo historico, este trabalho buscou analisar as possibilidades e limites da



construg¢do de sistemas municipais de producdo e gestdo de politicas habitacionais nestes
municipios. Para tanto, investigou-se as inflexdes, o novo contexto € 0s novos marcos
regulatorios, assim como as herangas politico-institucionais do periodo nacional
desenvolvimentista, analisando as possibilidades e limites criados por estes fatores para a
descentralizagdo de politicas habitacionais na RMBH. Paralelamente, pesquisou a presenga
dos indicadores determinantes para o sucesso da descentralizagdo nestas localidades.
Especificamente, os fatores técnico-institucionais, capazes de potencializar, ou mitigar, os

processos de descentralizagdo de politicas habitacionais.

Palavras-chave: Politicas Habitacionais. Municipios. Institui¢do. Marco Regulatorio. Estatuto

da Cidade.



ABSTRACT

The formation of the developmental state in Brazil channeled the efforts and resources of the
government in favor of big business ventures and capital accumulation at the expense of
social benefits and rights of a large part of the population. This action of the rulers on the one
hand, capitalism and framed inaugurated the country among the industrialized nations, on the
other, crystallized extreme imbalances in the social field, generating part of the portion of the
Brazilian population structural conditions of misery, through insufficient supply and
fragmented social policies. After years of Populist Republic and the military dictatorship, the
Constitution of 1988 brought a new light on the social issues in Brazil. Three major changes
contemplated in the Charter of 1988 generated profound impacts on public management and
forms of provision of social services and benefits: democratization, decentralization and
universal social rights. However, the urban question, largely due to the special interests
involved in this area, got your major advances and changes after 2000. Approved the Statute
Law City in 2001, determining the emergence of a new regulatory framework for urban and
housing policies. The principal points democratization of the management of cities, the
municipal role and social function of property. In 2003, the urban question enters final in the
federal government's agenda with the creation of the Ministry of Cities and the Council of
Cities. In 2005, another important legislation is approved, the National System for Social
Housing, dedicated exclusively to solving the housing problems of the lower classes.
Therefore, guidelines, principles and objectives, which generally are the beacons and vectors,
which currently indicate and underpin the objectives and procedures adopted for the
production of urban policies, in particular the social housing were created. It is, therefore,
now that goes for the analyzes of more pragmatic issues, ie the systematic provision of urban
policies, the complexity and difficulties become denser. The new regulatory frameworks pose
as central agents of change municipalities. However, the assumption is to assume that
autonomously provision and management of housing policies, it is necessary, among other
variables , significant technical and institutional rigging of municipal governments to meet the
demands for housing policies, in accordance with the new standards production and
management of these stocks. Thus, with the field cut the municipalities of the Metropolitan
Region of Belo Horizonte (BHMA), and, according to the perspective of the new historical
institutionalism, this work investigates the possibilities and limits of the municipal building
production systems and management housing policies in these municipalities. To this end, we

investigated the inflections, the new environment and new regulatory frameworks, as well as



political and institutional legacies of national developmental period, analyzing the
possibilities and limitations created by these factors for the decentralization of housing
policies in the BHMA. In parallel, study the presence of indicators for determining the
success of decentralization in these localities. Specifically, technical and institutional factors,

potentiating, or mitigate , the decentralization of housing policies .

Keywords: Housing Policies. Cities. Institution. Regulatory Guide. City of Statute.
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INTRODUCAO

Desde a aprovacgdo da Constituicdo de 1988, o modelo politico brasileiro, baseado no
clientelismo, centralizado, antidemocratico e assentado em uma nogéo restrita de cidadania,
estd sofrendo importantes inflexdes.

Todavia, as lutas sociais que permearam os anos 1970 e foram contempladas na
Constituicdo de 1988, carregam o peso da historia. Ou seja, para se realizarem de fato,
enfrentam as herangas politico-institucionais e as relagdes de poder formadas nos anos do
populismo e da ditadura militar, as quais condicionam, a sua maneira, os rumos assumidos
pelas mudangas e os avangos contidos e permitidos posteriormente pela Carta de 1988.

De toda maneira, a superacdo destes fendmenos ndo passa pelo enfraquecimento ou
desmantelamento do Estado nacional. Pelo contrario, dependem diretamente de sua reforma.
Uma reforma capaz de superar suas contradi¢des e herancas do periodo nacional
desenvolvimentista e, a0 mesmo tempo, dota-lo das condi¢des necessarias para promogdo da
democracia e da justi¢a social e urbana no pais.

Nestas condigdes, a intensificagdo do fluxo do processo de descentralizagdo nos anos
1990, indica parte deste movimento em dire¢@o a reorganizagdo da administragdo publica e do
Estado brasileiro; em buscada democratizagdo das a¢les estatais,do alcanceda eficiéncia e
eficacia nos resultados das politicas publicas e legitimidade para os governos.

Neste renovado cenario, os municipios sdo os protagonistas em cena. O ambito local,
de genealogia das condi¢des sociais de negacdo da cidadania, com suas relagdes
clientelisticas, troca de favores e venda de votos, passa a ser o local privilegiado para a
democratizagdo das bases de funcionamento do Estado e de constru¢do de propostas
inovadoras, para os problemas urbanos e sociais ainda inconclusos no pais.

Com as caréncias sociais tendo uma manifestag@o clara no perimetro municipal e com
a legitimidade do governo municipal, emanada agora pelo povo, os embates e as tensdes
sociais na luta pelos beneficios publicos acontece diretamente entre os cidaddos e os
municipios, provocando inimeras consequéncias e atritos politicos.

Porém, em um ambiente globalizado e multifacetado, com uma gama inédita e variada
de interesses e demandas por servigos publicos, a grande maioria das administragdes locais no
Brasil ndo apresenta combinado os recursos técnicos, financeiros, institucionais € humanos,
para suprir com equidade e qualidade os antigos € novos anseios da sociedade brasileira.

A reparti¢do da carga tributéaria, sucedida por meio da constitui¢do de 1988, pesou

positivamente em favor das municipalidades. Contanto, mesmo com a desconcentragdo fiscal
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favorecendo a esfera local, expressivo percentual de municipios € exclusivamente dependente
das transferéncias dos estados e da unido para se manter ativo.

Portanto, para que os esquemas de descentralizacdo atinjam no Brasil padrdes
considerados satisfatorios, com a oferta pelo nivel local de programas sociais de forma
democratica, regular e autdbnoma, ¢ necessario que novos arranjos politicos e institucionais
sejam edificados, rompendo, por um lado, com as amarras da historia e, por outro, dotando as
prefeituras das condi¢des técnicas e administrativas necessarias para o provimento de politicas
publicas de relevante impacto social.

Nestas condi¢Bes, o caso das politicas de desenvolvimento urbano, em especial, as
politicas habitacionais, ¢ um campo fecundo em consequéncias para a administragdo publica
nos dias de hoje. Mostra-se um tema exemplar, tanto para ilustrar essa discussdo, quanto para
pensarmos analiticamente nos limites e perspectivas contidos nos processos de
descentralizac¢do da gestdo de politicas sociais atualmente no Brasil.

De maneira abrangente, pode-se argumentar que os sistemas politicos e institucionais,
que vigoraram do inicio do século XX, até finais dos anos 1980, no Brasil, por um lado
asseguraram a formagdo do capitalismo industrial e, a0 mesmo tempo, foram capazes de
engendrar no tecido social desequilibrios extremos, desaguando em condi¢des estruturais de
miséria em varias camadas da sociedade.

Durante todo o periodo nacional-desenvolvimentista, o governo priorizou oS
investimentos publicos na criagdo de viabilidades ao desenvolvimento dos empreendimentos
empresarias e industriais, em detrimento dos projetos de beneficios e consumo coletivos.

A questdo urbana ¢ paradigmatica, pois houve ininterruptos e vultosos investimentos
publicos em construg@o de infraestrutura nas cidades, apenas circunscritos no que se referia ao
desenvolvimento industrial e econdomico. Ou seja, as obras atendiam as demandas dos espagos
importantes a reproducdo do capital, enquanto as agdes fundamentais para a reprodugdo do
trabalhador, como infraestrutura, saneamento e habitacdo, eram negligenciadas.

As condi¢des de wvulnerabilidades habitacionais, visiveis nos inumeraveis
assentamentos precarios e favelas do pais, expressa em termos concretos os resultados deste
fenomeno. Colocando de maneira mais simplificada, pode-se dizer que as precariedades
habitacionais, enfrentadas pela populagdo de menor ingresso econOmico, constituem
subprodutos do intenso desenvolvimento industrial, econdmico e urbano do pais no século
passado, atrelado ao modelo de Estado interventor implementado.

Todavia, no final dos anos 1980, significativas inflexdes politico-institucionais sdo

acionadas, despertando o atual processo de reformas e reorganiza¢do do funcionamento da
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administracdo publica. De forma mais geral, a aprovag¢do da nova Constituigdo de 1988,
marca o ponto de ruptura formal e normativa, com as diretrizes que orientaram o
funcionamento estatal durante a Republica Populista e a ditadura militar.

Universalizagdo de direitos sociais, democracia e participagdo, descentraliza¢do
administrativa e fiscal, grosso modo, sdo as bases de mudangas constitucionais e os pilares de
estrutura¢do da administragdo publica e da produgdo de politicas publicas.

Embora a Constitui¢do aborde a questdo urbana nos artigos 182 e 183, devido as
relagdes e interesses particulares abrigados por essa questdo, 0s novos marcos normativos que
passam a representar uma nova concepg¢do publica e social em relagdo as cidades e suas
politicas, surgiu apenas em 2001.

A aprovagdo da lei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade (EC), apds anos
de lutas e mobilizagdes de atores e movimentos sociais, denota as novas diretrizes, normativas
e parametros que devem guiar os governantes, no que se refere a gestdo das cidades e a
produgio de politicas de desenvolvimento urbano'. Maior controle sobre o parcelamento e uso
do solo urbano; gestdo participativa, funcio social da cidade e da propriedade; e,
protagonismos municipais podem ser considerados como alguns dos exemplos dos avangos
contemplados na Lei Estatuto da Cidade, sobretudo, se comparada com os procedimentos
precedentes no campo das politicas habitacionais e urbanas.

No periodo subsequente e, notadamente, a partir do governo Lula, iniciado em 2003,
novos avangos passam a ser concretizados, determinando a constru¢do de um novo padrao de
formulagdo, implementagdo e gestdo de politicas urbanas e habitacionais. Desta forma, em
2003, sdo erguidas as instituigdes de coordenacdo, promog¢do e controle das politicas de
desenvolvimento urbano, o Ministério das Cidades (MCidades) e o Conselho das Cidades
(ConCidades).

Adicionalmente, em 2005, ¢ legalizada a lei 11.124/2005, criando o Sistema Nacional
de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), definindo condi¢des e formando perspectivas para
superagdo das caréncias habitacionais dos mais necessitados, completando assim, em aspectos
gerais, o novo arcabougo de mudangas normativas e juridicas promovidas na area urbana no
Brasil nos ultimos anos.

De fato, os novos marcos regulatorios mencionados, assim como as institui¢des
criadas, resgataram as esperangas de cria¢do, no perimetro nacional, de sistemas e programas

publicos de promog¢do de politicas habitacionais e de desenvolvimento urbano, baseados

' As politicas de desenvolvimento urbano sdo tratadas como sendo agdes em saneamento basico, mobilidade
urbana ¢ habitagao de interesse social.
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emtragcos mais democraticos, perpassados pela participagdo e controle do povo e direcionados
para o atendimento das demandas dos segmentos da populagdo em situagdo de pobreza,
desencadeando um longo processo de reforma urbana.

Neste novo cenario, o papel assumido pelas prefeituras locais ¢ de extrema
importancia e destaque. Mesmo tendo que ser considerado o fato de que a Constitui¢do de
1988, ndo estipulou as obrigacdes especificas de cada nivel de governo na formulagdo, gestdo
e fornecimento de politicas habitacionais e urbanas, os processos de descentralizagdo em
andamento, os novos marcos regulatdrios, assim como 0s instrumentos urbanisticos e de
politicas, elegem os municipios como agentes centrais na inversdo dos problemas das cidades.

De acordo com as novas normativas, cabe as administragdes locais criarem as
condi¢des para que a participagdo e a gestdo democratica acontegam, o planejamento urbano
seja realizado e efetivo, os instrumentos urbanisticos sejam aplicados e, as politicas urbanas e
habitacionais possam ser formuladas, implementadas e geridas. Enfim, cabe hoje ao ambito
municipal transformar esses avangos institucionais e normativos, em ac¢des e programas que
estimulem o desenvolvimento urbano — entendido como o desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade e concretizacdo dos diretos urbanos (moradia inclusa) — e a
justiga urbana.

Entretanto, ¢ justamente neste momento, quando se atenta para as questdes mais
pragmaticas, isto €, o provimento sistematico e autonomo de politicas urbanas e habitacionais
pela esfera local, que a complexidade e as dificuldades se adensam e surge uma enxurrada de
duvidas e questionamentos.

Os parametros definidos pelo Estatuto da Cidade estdo sendo adotados nas politicas
municipais de habitag8o? As metas definidas no Estatuto da Cidade e as resolugdes
ConCidades sao realistas em relacdo ao contexto de muitos municipios no pais? De forma
mais ampla, quais sdo os limites e possibilidades de uma plena reforma urbana no Brasil?
Como articular as politicas urbanas e habitacionais com politicas estruturais e setoriais como
educacdo, saude, transporte e lazer, visando um pleno desenvolvimento das comunidades
atendidas? Quais os principais impactos causados pelas novas diretrizes do Estatuto da Cidade
e das politicas do Ministério das Cidades, na produgdo de uma nova cultura urbana no pais e
na forma de agir dos entes federativos? Existe o risco, como ocorreu no passado, de os novos
instrumentos preconizados pelo Estatuto da Cidade se tornarem uma retorica sem qualquer
acdo efetiva no ambito das cidades?

As indagacdes podem ser amplas e variadas e as respostas, muitas das vezes, ainda ndo

sdo satisfatorias, principalmente pelo reduzido espago de tempo de maturagdo dos novos
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marcos regulatdrios nos municipios. Desta feita, a pergunta que motiva esta pesquisa €
simples: os municipios brasileiros estdo conseguindo se adequar aos novos parametros e
diretrizes criadas nas politicas habitacionais e urbanas? Isto ¢, as prefeituras possuem
capacitagcdo técnica e institucional, para, de acordo com os novos parametros e diretrizes,
ofertar politicas habitacionais regularmente, recorrendo apenas a sua estrutura administrativa?

Nestes termos, como tem sido destacado pela literatura, a extensdo e sucesso dos
processos de transferéncia de gestdo de politicas publicas, para os niveis subnacionais de uma
federacdo, sdo mediados pela capacidade administrativa, institucional e de gastos, que o ente
federado possa apresentar para assumir, em determinado momento no tempo, a gestdo e a
oferta de algum servigo publico.

Sobre as politicas habitacionais ndo ¢ discrepante. Ao levar ainda em conta os
parametros atuais de regulagdo das politicas habitacionais e urbanas, a previsdo ¢ de que uma
capacidade elevada de gestdo e planejamento se imponha as municipalidades.

No entanto, nota-seque o Brasil possui graves diferengas estruturais, institucionais e
econdmicas entre municipios e regides do pais. Percebe-se, que a grande parcela das
localidades brasileiras apresentam um quadro de fragilidades finaceiras e institucionais,
acompanhadas de uma notavel incapacidade técnico-administrativa. O que, neste caso,
arrefecem as potencialidades de oferta de politicas habitacionais de forma predominantemente
descentralizada.

Ha que considerar, em concordancia com as teorias do novo institucionalismo,
mormente, sua vertente historica; que amplos projetos de reformas e mudangas institucionais
e politicas, sdo diretamente influenciadas pelas institui¢des precedentes, pelas politicas
prévias e pela forma em que estavam organizadas as rela¢cdes de poder e interesses e as
maneiras convencionais, de conceber e agir frente a determinada situagdo ou politica publica.

Neste sentido, diante desses pressupostos, o obejtivo mais geral que se propde este
estudo € o de investigar, neste periodo que marca os dez anos de funcionamento do Estatuto
da Cidade (2001-2011), a adequag¢do dos municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) ao novo marco regulatério de gestdo e promogdo de politicas
habitacionais. Relacionando com esta investigacdo, o conjunto das herangas politico-
institucionais, que na perspectiva historica do novo institucionalismo, sdo fatores
determinantes no imapcto e efetividade dos processos de descentralzagdo. Do mesmo modo,
explorando os caminhos percorridos pelas mudangas nas ulitimas décadas, com destaque aos

atores, ideias e institui¢des que promoveram a constru¢do de um novo rumo da historia.
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Desta forma, pretende-se expolorar as condigdes técnicas e institucionais dos
municipios da regido, apontando limites, perspectivas e possiblidades do surgimento, nesses
locais, de sistemas municipais de prestacdo e gestdo de politicas habitacionais. Identificando
ademais, a influéncia dos atores e modelos institucionais precedentes, do mesmo modo, os
novos atores promotores das inflexdese do novo padrdo de gestdo e implementagdo de
politicas urbanas e habitacionais.

Para tanto, esta pesquisa, além desta introdugdo, serd apresentada em mais seis secdes.
Na primeira, ganha relevo o capitulo 1, onde serdoapresentadas as balizas tedricas e analiticas
do estudo. Serdo discutidas as correntes do novo institucionalismo, em destaque a vertente
historica e a forma que se relaciona e auxilia na abordagem tedrica e nas analises empiricas
desenvolvidas. Em seguida, o capitulo aborda aconstru¢do do modelo de andlise dos
determinantes estruturais e institucionais. Também neste capitulo, serdo discutidos os
argumentos tedrico-analiticos da literatura sobre descentralizacdo,bem como os dilemas,
limites e consenquéncias, gerados pelos processos de descentralizacdo na politica e
administra¢do publica brasileira.

No capitulo 2 pretende-se, dentro de uma perspectiva institucional e historica, analisar
os variados contextos e ideias, como também os atores e politicas estatais no campo
habitacional, que condicionaram a constru¢do do ambiente urbano brasileiro e das politicas
habitacionais e que, paralelamente, geraram os graves problemas habitacionais atuais.

Este capitulo busca entender a intricada relag@o entre as formas de produg@o social do
espago brasileiro, com suas principais modelagens politicas e institucionais ao longo do
século XX. Partindo da ideia de que o ambiente espacial das cidades deriva do
desenvolvimento historico e, mais propriamente, do estilo da evolugdo das relagdes de
produgdo e distribui¢do dos bens produzidos socialmente.

Em suma, essas constru¢des histéricas da urbanizacdo e da trajetdria das politicas
habitacionais visam a dois pontos. O primeiro deles é o de levantar as herangas politico-
institucionais precedentes, que vao servir de pardmetro para as comparagdes e analises sobre
as permanéncias ¢ as mudangas no campo habitacional do periodo desenvolvimentista, em
comparagdo aosnovos marcos regulatorios aprovados nas ultimas décadas. E em segundo,
investigar até¢ que ponto essas herangas podem ser consideradas como limites e influentes nos
processos de descentralizagdo das politicas habitacionais.

No que se refere ao capitulo 3, foca as mudangas constitucionais, institucionais e
juridicas criadas na esfera urbana e habitacional, a partir dos anos 2000. Do mesmo modo que

no capitulo 2, dentro de uma perspectiva historico-institucional, aborda-se o contexto, as
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ideias, os atores e agdes politicas, que promoveram as mudangas de rumos dentro das politicas
habitacionais e urbanas no Brasil.

Discute-se e apresentam-se os principais pardmetros e normativas, como o Estatuto da
Cidade e a legislagdo do SNHIS (Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social) e suas
principais consequéncias e requisitos, em termos de reorganiza¢do do planejamento e gestdo
municipal. Referencia-se, também, as func¢des e a¢des do MCidades e do ConCidades, como
novas instituicdes de modelagem e direcionamento das ag¢des no campo habitacional.
Finalizando o capitulo, busca-se realizar um balango das permanéncias e mudangas com o
passado, no que tange a provisdo de politicas habitacionais contemporaneamente.

Ja no capitulo 4, passa-se diretamente para as analises dos dados coletados e
sistematizados. O foco deste capitulo estarda em demonstrar a evolu¢do quantitativa da
capacitagdo técnica-estrutural dos municipios da RMBH, no periodo de 2001 a 2011, em
relacdo aos instrumentos considerados como fundamentais para a gestdo e prestagdo de
politicas habitacionais de forma descentralizada. Neste capitulo, também objetiva-se relacionar
o nivel de capacita¢do encontrada em cada municipalidade e a possivel influéncia de algumas
variaveis nestes resultados, como a densidade populacional e economica dos municipios, a
dindmica e integracdo com a RMBH, entre outros. Assim como, relacionar as capacidades
técnicas estruturais com a oferta de politicas habitacionais no ano de 2001, na RMBH.

As analises e discussOes contidas neste capitulo 4 estdo sustentadas pelos dados
provenientes da Pesquisa de Informagdes Basicas — Munic/IBGE, nos anos de 2004, 2005,
2009 e 2011, os quais foram tratados para permitir gerar os resultados dos cruzamentos e das
informagdes pertinentes aos objetivos do estudo.

Esquematicamente, as variaveis consideradas na pesquisa e que serdo os indicadores
de capacitacio municipal sio: i) Orgdo Gestor de Politicas Habitacionais; ii) Cadastro
Familiar para Programas Habitacionais; 1ii) Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), iv)
Fundo Municipal de Habitagdo (FMH); v) Articulag@o Interinstitucional; vi) Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) (ou similar: Plano Municipal de Habitagdo - PMH);
vii) Plano Municipal de Redu¢do de Riscos (PMRR).

No ultimo e quinto capitulo, o nucleo da investigacdo estara nos aspectos
institucionais que afetam e interferem os processos de descentralizagdo de politicas
habitacionais. A discussdo feita esta baseada nos estudos de casos de cinco municipios da
RMBH (Belo Horizonte, Betim, Contagem, Nova Lima e Santa Luzia), possibilitando a sua
compara¢do.Foram empregados métodos qualitativos, tendo como proposito esclarecer e

entrar em contato com a complexidade institucional que envolve este tema. Basicamente, esta
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parte de coleta dos dados esteve ancorada na realizagdo de entrevistas semiestruturadas,
diretamente com os técnicos das secretarias de habitacdo das cidades relacionadas neste
paragrafo.

Desta forma, pretendeu-se delinear os reais problemas e desafios encontrados hoje no
ambito municipal, para que se efetivem sistemas municipais de oferta de politicas
habitacionais. Buscou-se desvendar os desdobramentos histéricos, tanto negativos, quanto
positivos, para dinamiza¢do dos municipios na promo¢do de politicas habitacionais,
descrevendo as perspectivas e empecilhos.

Para finalizar, apresento as considera¢des finais, buscando uma visdo mais geral das
condi¢les técnicas e institucionais dos municipios da RMBH, os limites encontrados, e

desafios, assim como os avangos potenciais detectados na pesquisa.
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1 0 NOVO INSTITUCIONALISMO E FATORES INFLUENTES NOS PROCESSOS
DE DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS SOCIAIS

A andlise de politicas publicas® é um campo de estudo proveniente da area de Ciéncia
Politica, o qual floresce, constitui-see alarga-se no ambiente da emergéncia e expansdo dos
Estados de Bem Estar Social,que implicou na progressiva oferta de politicas publicas em
diversos 4mbitos, com destaque as politicas sociais’.

Coincidéncia ou ndo, neste momento em que o Brasil passa por uma amplia¢do e
revigoramento de suas bases de provimento de politicas sociais, o estudo de politicas publicas
experimentou nas ultimas décadas, um progressivo avango e institucionalizagdo no meio
académico brasileiro® (ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2003, 2006).

Pelo que entende Arretche (2003), muito em virtude das inovag¢des presentes na atual
administracdo publica nacional, ocorridas pela abertura democratica, acompanhada pela
autonomizacdo dos niveis subnacionais e das medidas reformistas no aparelho estatal, teria
levado ndo exclusivamente a uma ateng@o redobrada sobre a atuagdo governamental, como
também desvendou o profundo desconhecimento que paira sobre sua produgdo e resultados
efetivos.

No caso brasileiro, portanto, as analises de politicas publicas ganham novos sentidos e
importancia. Isto é, destacam-se no momento em que o Estado opera uma reorganizagdo de
seu funcionamento e atua¢do no perimetro nacional, tendo como uma de suas principais
caracteristicas os niveis municipais como nichos privilegiados dos processos de reformas
politicas e provimento de politicas sociais.

Esse fendmeno, no entanto, ndo ocorre somente na esfera nacional. Segundo as
observagdes de Brugué e Goma (1998), apos metade do século XX, os entes municipais de

governo ganham destaque, configurando-se, notadamente nas ultimas décadas, uma forma de

% Para situar o campo de analise de politicas publicas, dentre outros autores, ver: Rua (1997); Subirats ¢ Goma,
1998; Frey (2000); Souza (2003); Faria (2003).

’ Neste ponto ¢ interessante pontuar adicionalmente que a andlise de politicas piblicas, da forma que
conhecemos atualmente, deve sua heranga intelectual tradicionalmente aos Estados Unidos, perpassado pelo
“progressivismo” dos norte-americanos no cendrio internacional e suas reformas republicanas no inicio do século
XX, contando ademais, com as tradi¢cdes empiricas anglo-saxdnica nas Ciéncias Sociais (MELO, 1999, p. 61).
Segundo Souza (2006, p. 22), de maneira divergente das tradigdes europeias, o campo nasce nos Estados Unidos
com énfase na agdo desenvolvida pelos governantes, ancorada no pressuposto de que o que um administrador
publico faz, ou ndo, ¢ passivel de “formulagdo cientifica ¢ analisada por pesquisadores independentes”.

* A proliferacio de teses ¢ dissertagdes nesta drea de conhecimento, o financiamento continuo e as linhas de
pesquisa criadas para a investigagio das agbes governamentais, assim como o aumento da presenca da disciplina
nos cursos de graduacio ¢ pos-graduacio e, do volume ¢ qualidade da produgdo cientifica académica, sdo fatores
que ilustram essa assergdo (ARRETCHE, 2003, p. 7; SOUZA, 2003, p. 15).
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“municipios de bem estar social”, em referéncia ao novo localismo e revalorizagdo dos
governos locais no contexto mundial.

O sistema politico, de acordo com Dahl (1998, p. 21), alcanga qualquer individuo
dentro de uma organizag@o social; a politica seria um “fato inevitavel da histéria de vida das
pessoas” e suas consequéncias sdo inescapaveis. Dahl (1988, p. 129) ainda enaltece que ao
decidirmos adotar determinada politica procuramos percorrer a distancia que separa “o que €
do que queremos que seja’.

Nestes termos, as politicas s8o “pontes” que interligamrealidades sociaisconsideradas
como prejudiciais ao funcionamento do corpo social, a outras que acreditamos auspiciosase,
por isso, devam existir. Em suma: “so um caminho para melhor alternativa que a pessoa
pode conseguir, ao custo que esta disposta a pagar, e implica um esfor¢o tanto de analise
empirica como de analise normativa” (DAHL, 1988, p. 129).

De modo geral e sintético, algumas ideias podem ser extraidas do ponto de vista do
autor referenciado logo acima. As politicas publicas podem ser tratadas como projetos
politicos, que visam alterar uma dada situagdo, formadas por conexdes causais, baseadas em
observagdes sobre a realidade e posicionamentos normativos.

Além disso, dado que o sistema politico e suas atividades sdo inescapaveis a todos os
cidaddos, as politicas, ao atacarem situagdes problematicas, interferem e produzem
consequéncias em grupos e setores sociais,uns mais do que em outros, para todos os membros
que compdem uma sociedade.

Contudo, como discutido por Souza (2006, p. 25), explicagdes como esta, que
enfatizam o papel das politicas como solugdes de problemas, negligenciam a esséncia das
politicas publicas, a qual repousaria em torno do conflito de ideias, interesses e nos limites
encontrados pelas agdesgovernamentais. Dentro desta perspectiva, as politicas publicas sdo
encaradas permanentemente como ligadas as instituigdes governamentais, asseverando sua
condicionalidade as estruturas estatais.

Visdo analoga é apresentada por Faria® (2003) ao pontuar que desde os primordios dos
estudos do campo politico, as politicas publicas quase que somente sdo contempladas como
outputsdo sistema politico, concentrando, assim, as investigagdes nos inputs, mais claramente,

em relacdo as demandas e relagdes de poder e interesses.

*Ainda segundo o que pontua Farias (2003, p. 21-22), depois dos anos 1950 passou-se a definir as politicas
publicas como unidades de andlise, o que ao decorrer do tempo passou a dar maior destaque aos aspectos
dindmicos do chamado “policyprocess”, assim como aos atores estatais e civis envolvidos nos processos de
formacéo politica.
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Na mesma direcdo, conforme comenta Siman (2005, p. 29), grande parte dos
estudiosos e pesquisadores de politicas publicas as consideram como a “alocagdo imperativa
de valores pelo Estado para a sociedade, ou seja, expressam a capacidade do governo de
realizar as preferéncias dos cidaddos”. Este tipo de interpretagdo coloca o Estado como uma
instancia institucional responsavel pela coordenagdo e negociagdo de interesses,
aperfeicoando e consertando as externalidades negativas geradas pelos mercados (SIMAN,
2005).

Por outro lado, a que se pontuar que as politicas sdo encaradas, também, por algumas
correntes, como resultado direto dos desejos e valores das elites governamentais e ndo
refletiria diretamente os interesses das classes populares. Desta feita, grandes mudangas e
reformas estatais sdo mitigadas existindo, na verdade, apenas programas meramente
incrementalistas (SIMAN, 2005).

No entendimento de Souza (2006), mesmo sendo possivel registrar diferengas nas
abordagens, os conceitos formados sobre politicas publicas, recorrentemente, assumem uma
posi¢do holistica em relagdo ao tema, na qual a totalidade se sobressai e ¢ mais importante que
o somatorio entre as partes.Haja vista que instituigdes, ideologias e crengas contam e
influenciam, mas de maneira diferenciada no sistema politico. Em sintese, defende a autora
que as politicas publicas podem ser traduzidas como o campo de conhecimento cientifico, que
procura paralelamente “analisar o governo em agdo e se for necessario propor alteragdes no
caminho dessas a¢cdes”(SOUZA, 2006, pp. 25-26).

Percebe-se, através desta rapida e genérica tentativa de entendimento teorico, acerca
das concepcdes e nogdes sobre politicas publicas, toda a complexidade que contorna este
tema. E importante ter em mente, que a area de estudos de politicas publicas apresenta uma
peculiaridade muldisciplinar, convivendo com interfaces e intercdmbios com outros campos
cientificos, particularmente, com a administrag@o publica.

Na literatura as politicas publicas t€ém sido definidas de varias formas, envolvendo
elementos e dimensdes distintas, caracterizando uma “polissemia” deste termo (SUBIRATS e
GOMA, 1998). Diante disso, em busca de sintese, Rua (1997) define as politicas como um
conjunto de decisGes e agles relativas a mobilizagdo imperativa de valores e recursos
destinados a resolug@o de conflitos alocativos. Ainda como tragos essenciais das politicas
publicas, a autora pontua como sendo o produto de atividades politicas e, portanto, de
conflitos sociais, e, como ag¢gles selecionadas para implementar decisdes tomadas em

estruturas de poder.
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A partir da prépria revisdo dos autores mencionados ao longo do texto, a nogdo de
politicas publicas ainda evoca elementos tais como a perspectiva da intervencdo na realidade
buscando atingir determinada mudanga; o seu carater coercitivo ou imperativo (RUA, 2000);
ou ainda, um conjunto de prioridades que sdo valorizadas, imbuidas de premissas causais
sobre como alcanga-las, envolvendo uma determinada imagem da realidade e defini¢do do
problema (SUBIRATS et al, 1998)

Neste sentido, nota-se que o campo cientifico das anélises de politicas publicas abarca
uma gama diversificada de paradigmas e métodos de pesquisa’. Como afirma Farias (2003, p.
22), “héa hoje uma Babel de abordagens, teorizagdes incipientes e vertentes analiticas”, que
buscam tentar entender a variedade e complexidade dos processos de formacdo e gestdo de
politicas publicas.

Embora estes modelos de analise, inegavelmente, constituam valorosos parametros de
sistematizagdo e base cientifica para os estudos de politicas publicas, as linhas de analise do
novo institucionalismo difundem-se amplamente no meio académico, e penetram nas
abordagens contemporaneas do tema, sendo a cada dia mais compartilhado e incorporado por
pesquisadores, estudantes e académicas (SKOCPOL, 1979; PIERSON, 2000, PIERSON e
SKOCPOL, 2002; HALL e TAYLOR, 2003; SOUZA, 2003, 2006; ANDREWS, 2005;
PEREZ, 2008).

O novo institucionalismo € considerado uma das correntes tedricas mais influentes e
utilizada hoje em dia, principalmente nos estudos e analise dos processos politicos e politicas
publicas (ANDREWS, 2005). Ao discorrer sobre o sucesso e aceitagdo do posicionamento do
novo institucionalismono meio académico brasileiro, Souza (2003) vislumbra até mesmo a
possibilidade de que a area de estudos de politicas publicas passe a contar com maior rigor
teorico e metodologico’ ao seguir esta vertente.

Desta forma, a proposta deste trabalho ¢ de também utilizar os pressupostos do novo
institucionalismo, especificamente, da sua vertente historica, como marco teorico-analitico
desta pesquisa.

Ou seja, tanto na compreensdo teorica dos processos histéricos de produgdo do

conjunto de herangas politicos-institucionais e, concomitantemente, dos processos que

® Alguns autores nos oferecem uma revisdo da literatura sobre andlise de politicas piblicas reunindo algumas das
vertentes explicativas ¢ analiticas mais influentes neste campo de estudo. Nestes termos, trés trabalhos podem ser
recomendados: Rua (1997); Souza (2003); Siman (2005).

7 Apesar de tudo a autora alerta que: “[...] ¢ preciso, contudo, ter cuidado com o seu uso. Dois dos seus ramos
tém encontrado bastante apoio na comunidade: o da escolha racional ¢ o do institucionalismo histérico. Claro
que as fronteiras entre os diversos ramos do neo-institucionalismo nem sempre sdo claras e, sendo um aporte
teorico ainda em processo de construgio, ¢é preciso saber, com mais firmeza, quando ¢ como utiliza-lo”
(SOUZA, 2003, p. 18).
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geraram as inflexdes no campo da habitagio social; assim como, fornecer o modelo analitico e
interpretativo dos dados empiricos, permitindo detectar as mudangas e permanéncias, 0s
avancos e limites das transformacdes estudadas e do aparelhamento dos municipios da
RMBH, no que tange a possibilidade de oferta de programas habitacionais de maneira
descentralizada. Nas paginas a seguir, serdo caracterizadas as especificidades deste arcabouco

tedrico-analitico utilizado nesta investigagao.

1.2 Propostas tedricas do novo institucionalismo para analise de politicas publicas

A literatura (PIERSON et al, 2000; SOUZA, 2003; ANDREWS, 2005; PEREZ, 2008)
sugere que a perspectiva de pensamento do novo institucionalismo estd se tornando mais
influente e at¢ mesmo hegemodnica nas atuais investigagdes e estudosfeitos no campo de
analise de politicas publicas.

De fato, hoje sdo muitos os estudiosos da area de politicas publicas que se detém em
pesquisar como instituigdes (e ndo apenas as que fazem parte da estrutura governamental, mas
também as que compdem o universo social como um todo) influenciam o comportamento
politico e a forma que estruturam os processos, que vao desde a tomada de decisdes dos
legislativos a dindmica de luta e reivindicagdes dos movimentos sociais (HALL et al, 2003;
PIERSON et al, 2002).

De acordo com Perez (2008, pp. 55-58), as “pesquisas politicas modernas”
tradicionalmente seriam “institucionalistas”. No entanto, as erupg¢des sociais e politicas que
marcaram as décadas de 1930-40, e as consequéncias da segunda guerra mundial, desvelaram
a incapacidade das correntes tradicionais do institucionalismo em propor explicagdes para os
fendomenos que impactavam bruscamente na continuidade das estruturas sociais.

Abria-se assim, o espago (que permitiu o0 movimento behaviorista
(comportamentalismo) revolucionar diversas areas de conhecimento,basicamente, buscando
maior objetividade cientifica, voltando a aten¢do das analises para as manifestagdes empiricas
do comportamento.Ao contrariodas tradi¢des institucionalistas, focadas exclusivamente nas

leis e procedimentos formais (PEREZ, 2008).

®Conforme nos explicard Perez (2008, p. 58) a subversdo behaviorista no campo politico, basicamente na busca
por maior cientificidade ¢ reconhecimento, seguiu dois rumos. O primeiro langou duras criticas ao modelo de
abordagem institucional, carente de uma teoria positiva, maior rigor analitico ¢ ausente de dados estatisticos ¢
empiricos. Em segundo, propds a utilizagdo pluralista de abordagens metodologicas de outras disciplinas
cientificas como a Sociologia ¢ a Economia.
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Antes do final dos anos 1960, todavia, ¢ formulada a resposta “neo-intitucionalista” ?

contra o ordenamento epistemologico proposto pelo behaviorismo. A reagdo se deu em duas
frentes: a primeira tratou de enfrentar a auséncia de cientificidade, a qual vitimou o antigo
institucionalismo; em seguida, expds as deficiéncias contidas no comportamentalismo, ao
excluir de suas analises o contexto e a for¢a das institui¢des na determinagdo dos fatos
politicos (PEREZ, 2008, p. 60).

O modelo proposto pelo novo institucionalismo retoma seu status na investigacdo dos
processos politicos,retornando com as institui¢des para o nicleo das analises, ademais,agora

mais atento ao rigor e objetividade cientifica.

Desse modo, o novo-institucionalismo ndo ¢ apenas uma rejeicdo cabal do
comportamentalismo, mas sim uma sintese entre este ¢ o antigo institucionalismo.
Deste ultimo, foi mantida a centralidade das instituigdes na explicagdo do fendmeno
politico; do primeiro, foi mantida a preocupagdo com o rigor tedrico; com a precisdo
conceitual; e com a orientacdo empirica da pesquisa (PEREZ, 2008, p. 61).

Em suma, o novo institucionalismo recoloca no centro da investigacdo as institui¢des,
procurando, paralelamente, maior precisdo tedrica e metodologica nas analises. A sua
prerrogativa epistemologicabasica € que as institui¢des afetam, moldam e conformam os
agentes sociais, direcionando suas decisdes e posturas, explicando por esta via, os

comportamento e agdes tomadas no meio politico (ANDREWS, 2005; PEREZ, 2008).

[...] as institui¢bes e suas regras redefinem as alternativas politicas ¢ mudam a
posicdo relativa dos atores. Em geral, instituigdes sdo associadas a inércia, mas
muita politica publica é formulada e implementada. Assim, o que a teoria neo-
institucionalista nos ilumina ¢ no entendimento de que ndo sdo s6 os individuos ou
grupos que tem forga relevante influenciam as politicas publicas, mas também as
regras formais e informais que regem as instituigdes (SOUZA, 2009, p. 39).

Desta feita, apoiado nos estudiosos do tema (PIERSON et al, 2002; HALL et al, 2003;
PEREZ, 2008), pode-se asseverar que a organizagdo institucional politica, social e econdmica
¢ a pedra angular para conformar interesses, estruturar a¢des dos atores e gerar resultados
politicos direcionados

E o que sdo as institui¢des'*? Grosso modo, pode-se limitar a dizer que s3o “coisas”

forjadas pelo homem para resolver problemas pragmaticos da vida cotidiana. Ja os tedricos do

°“De maneira genérica, as criticas ao comportamentalismo (behaviorismo) concentravam-se nas suas
insuficiéncias analiticas — suas ‘dificuldades empiricas’ — quanto a explicagdo de varias dimensdes do fendmeno
politico, de um lado, e, de outro, no seu ecletismo tedrico, com sua pretensdo multidisciplinar.” (PEREZ, 2008,
p. 60).

1% vocabulo vem do latim Institure, com significado de fundar, estabelecer, organizar algo que existe, ordenar,
regular, formar, treinar alguém, regrar uma vida segundo principios, instaurar, entre outros” (PEREIRA, 2005, p.
61).
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institucionalismo, segundo Hall et al (2003, p. 196), definem as institui¢des de forma
global,como “os procedimentos, protocolos, normas e conveng¢des oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica”.

Estas regras, emanadas de uma “ordem constitucional ou dos procedimentos habituais
de uma organiza¢do”, fornecem aos atores sociais um padrdo comportamental, dando sentido
e coeréncia a vida humana, estruturando convengdes e padrdes de condutas, que orientam as
pessoas em suas interagdes no dia a dia (HALL et al, 2003, p. 197).

Nesta otica, a questdo chave seria a influéncia institucional sobre as agdes individuais,
dada as expectativas de um ator em relacdo a previsibilidade do comportamento ou agdo, que
pode ser tomada por um terceiro, em reagdo ao seu proprio comportamento (HALL et al,
2003)

Por outro angulo, “quem diz institui¢des, diz sistema de poder instaurado e duravel”
(ENRIQUEZ, 2001, p. 51). Este tipo de visdo enfatiza o poder e a violéncia simbdlica
exercida pelas instituigdes sobre os individuos. As instituigdes transcendem, cercam e
definem os individuos. Atribui um sentido, uma logica, uma causa para as coisas serem assim
e estar como estdo. Exercem sua pressdo sobre nossos processos mentais e nossas condutas,
sustentando e legitimando as relagdes de poder; debelando a “recusa e a contestagdo, em
nome da defesa do bem comum” (ENRIQUEZ, 2001, p. 52).

Desta forma, as institui¢des engendram ambiguidades inatas.Isto é, por um lado, sdo
vistas como essenciais para a vida humana, criando condi¢des e perspectivas para que 0s
homens interajam e desenvolvam suas potencialidades. Mas, por outro, coagem,
limitam,moldam eimpdemsuas regras e cosmovisdes na vida dos agentes sociais.

No tocante, especificamente as analise politicas, sdo mobilizados trés métodos
distintos de abordagem apo6s 1980,sobre a nomenclatura do novo institucionalismo: o
institucionalismo da escolha racional, o socioldgico e o historico. Cada um, a sua maneira,
realiza leituras discrepantes sobre a dindmica, pressupostos e influéncia institucional sobre os
agentes, processos e decisdes politicas (HALL et al, 2003).

Para a corrente sociologica, as instituigdes estdo para além das regras formais,
encampam os simbolos, esquemas cognitivos e padrdes morais que dotam de significados a
acdo humana; permitindo uma associagdo direta entre a cultura e as institui¢des (HALL et al,
2003). Nesta perspectiva, os individuos tém sua vida condicionada quase que totalmente pelas
institui¢des, moldando, restringindo, oferecendo o espago para sua atuacdo e dando sentido a

sua existéncia.
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Diante disto, segundo Hall et al (2003), algumas praticas e procedimentos sdo
adotados e praticados ndo porque oferecem vantagens e resultados lucrativos, mas
simplesmente por serem considerados ideais, aceitos e valorizados pelo ponto de vista

culturaldos envolvidos.

As instituigdes exercem influéncia sobre o comportamento nio simplesmente ao
especificarem o que se deve fazer, mas também o que se¢ pode imaginar fazer em um
contexto dado. [...] A identidade ¢ a imagem de si dos atores sociais sdo clas
mesmas vistas como sendo constituidas a partir das formas, imagens ¢ signos
institucionais fornecidos pela vida social. [...] Quando agem conforme uma
convengdo social, os individuos se constituem simultancamente como atores sociais,
vale dizer, empreendem agées dotadas de significado social ¢ reforgam a convengao
a que obedecem. [...] Desse modo, os tedricos do institucionalismo sustentam que,
uma vez confrontado com uma situagdo, o individuo deve encontrar um meio de
identifica-la ¢ de reagir a ela. (HALL, 2003, p. 210).

O novo institucionalismo da escolha racional, juntamente com a vertente histérica, sdo
apontados pelos estudiosos (SKOCPOL, 1979; SOUZA, 2006; PIERSON et al, 2003)como os
mais comumentes usados pelos trabalhos académicos.

Para o institucionalismo da escolha racional, a existéncia e continuidade das
institui¢des sdo explicadas pela sua funcionalidade e efetividade em relagdo aos objetivos,
para que foram erigidas (HALL et al, 2003). Tendem a concentrar os estudos nas “regras do
jogo”, gerando solugdes e equilibrio para os dilemas da ag@o coletiva (PIERSON et al, 2002).
As instituigdes, neste sentido, s@o criadas e dinamizadas como mecanismos pertinentes para
limitar a possibilidade de cada agente adotar uma linha de agdo particular, prejudicando assim
resultados coletivos.

O novo instucionalismo histérico, ndo por acaso, foi deixado por ultimo nesta breve
revisdo das vertentes institucionalistas. Isto porque se adéqua perfeitamente aos intuitos deste
trabalho, com capacidade para servir de quadro tedrico e metodolégico em grande parte das
analises que serdo realizadas.

Conforme sublinham Hallet al (2003, p. 194), entre as duas questdes que deveriam ser

. . , . e . . . .11 .
indispensaveis nas analises institucionais , a referente em “como explicar o processo pelo

2
qual as instituigdes surgem ou se modificam”,a0 meu modo de ver, ¢ uma tarefa
indispensavelpara os objetivos e metas desta pesquisa. Por um lado,ao focar a reestruturagdo

do sistema nacional de produgdo depoliticas e interven¢des urbanasna area habitacional, e por

""Como comentado no texto, para os autores referenciados, duas questdes deveriam ser fundamentais na pesquisa
institucional, além da que foi registrada no texto, existe ainda a de “como construir a relagfo entre instituigio ¢
comportamento” (HALL, 2003, p. 194).
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outro, a capacitagdo técnica e institucional dos municipios que indique a influéncia direta na
extensdo dessas mudangas.

Nestes termos, o institucionalismo historico apresenta-se como adequado referencial
teorico-metodologico para se entender os desdobramentos histéricos, que levaram as inflexdes
no tratamento da questdo urbana e habitacional no Brasil. Assim como também, auxiliano
entendimento das limita¢cdes encontradas na realidade municipal para aplicagdo empirica dos
novos parametros € marcos normativo, os quais reorientam a oferta, planejamento e a gestao
de politicas publicas no campo habitacional contemporaneo no Brasil.

Posto de maneira diferente, durante o curso da historia, permanece quase sempre
periodos relativamente longos de continuidade das institui¢des e dos seus valores, normativas
e convengdes sociais. Isto até o momento que atores sociais, ideias, fendOmenos naturais,
subversdes, enfim, alguma ocasido que leve a crises, ou nas palavras de Hall et al (2003, p.
201), a “situagdes criticas”, acione rupturas que promovam altera¢des dos rumos, despertando
a inven¢do de uma nova estrutura institucional erguida sobre renovado conjunto de valores e
ideologias.

Neste caso, a questdo fundamental para os pesquisadores do institucionalismo
historico seria o de tentar explicar o que levou ao evento de desengate historico, que tipos de
relages causais e eventos sociais combinaram-se e desaguaram em novas formas e estruturas
politico-institucionais (HALL et al, 2003).

Segundo Piersonet al (2002) os eventos que recorrentemente levamas altera¢des de
rumos, estariam relacionados aos eventos de faléncia econdémica ou bancarrota financeira,
periodos beligerantes, ou agdes militares externas e internas. Colocado em outros termos, as
situacdes de crises remetem em oportunidades e aberturas de novas tendéncias politicas.

Segundo Hall et al (2003, p. 200) os adeptos do institucionalismo historico se

esforgam em explicar:

Como as instituigdes produzem este trajeto, vale dizer, como e¢las estruturam a
resposta de uma dada nagdo a novos desafios. Alguns enfatizam como as
capacidades do Estado ¢ as politicas herdadas existentes estruturam as decisdes
ulteriores, ao encorajarem as forgas sociais a se¢ organizarem segundo certas
orientagdes de preferéncia a outras, a adotar identidades particulares, ou a
desenvolver interesses em politicas cujo abandono envolveria um risco eleitoral. Em
numerosos casos, esses tedricos insistem, em especial, nas consequéncias
imprevistas de instituicdes existentes ¢ das insuficiéncias que elas produzem,
opondo-se, assim, a imagem que muitos cconomistas propdem da criagdo
institucional.

Portanto, neste momento, ¢ importante determinar algumas especificidades dos

métodos e técnicas investigativas preconizadas pelos tedricos do novo institucionalismo
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historico, as quais orientem a demarcag¢do de linhas e balizas de analises para o presente
estudo.

De acordo com Pierson et al (2002), trés caracteristicas importantes caracterizam a
constelag@o de objetivos da escola historica do novo institucionalismo: 1) resolver problemas
substantivos, questdes que sdo inerentemente de interesse tanto para os seus pares quanto para
o publico em geral, 2) analisar macro contextos historicos e hipoteses sobre o efeito
combinado das institui¢des sobre a formagdo de processos de mudangas institucionais; 3) e
por fim, atentar-se e levar o fluxo e o curso do tempo histéricomuito a sério.

Nas proprias palavras dos autores:

Trés caracteristicas prinicipais caracterizam contemporancamente a pesquisa politica
dentro da vertente do institucionalismo historico. Estdo sempre investidos em
grandes questdes de fundo que sdo inerentemente de interesse para os especialistas
na area como para os outros estudiosos. Para desenvolver argumentos explicativos
sobre resultados historicamente relevantes, os institincionalistas historicos montam o
quebra cabega da histdria, levando muito a sério a sequéncia temporal, especificando
as transformagdes ¢ os processos de mudangas em escalas varidveis de
temporalidade. Os institucionalistas historicos também analisam os contextos de
forma macro ¢ levantam hipéteses sobre os efeitos combinados de instituigdes ¢ seus
processos histéricos, ao invés de examinar apenas uma institui¢do ou um processo
social especifico. Juntas, essas trés caracteristicas - agendas substantivas;
argumentos temporais; ¢ atengio aos contextos ¢ configuragdes - se somam a uma
abordagem institucional histdrico reconhecivel que faz contribui¢des poderosas para
entendimentos da nossa disciplina de governo, politica ¢ politicas puiblicas
(PIERSON, et al, 2002, p. 3 tradugio nossa).'*

Na visdo de Pierson et al (2002), portanto, pesquisar grandes questdes de interesse
publico, rastrear os processos historicos ao longo do tempo e analisar as configuragdes,
permanéncias e mudangas institucionais em contextos especificos, sdo as diretrizes que
definem as estrategias de pesquisa do institucionalismo historico, face aos fenomenos
politicos contemporaneos.

Nao raro, os estudiosos versados nesta corrente de pensamento, comecam seus estudos
indagando sobre os variados resultados historicos localizados ao longo do tempo e seus
impactos mais amplos na configurag@o social. Tentando montar o “quebra cabecas” sobre as

causas de certo evento ter acontecido ou ndo; ou mesmo perguntando o por qué de certas

' Three important features characterize historical institutional scholarship in contemporary political science
Historical institutionalist sad dress big, substantive questions that are inherently of interest to broad publics as
well as to fellow scholars. To develop explanatory arguments about important outcomes or puzzles, historical
institutionalist stake time seriously, specifying sequences and tracing transformations and processes of varying
scale and temporality. Historical institutionalist likewise analyze macro contexts and hypothesize about the
combined effects of institutions and processes rather than examining just one institution or process at a time.
Taken together, these three features — substantive agendas; temporal arguments; and attention to contexts and
configurations — add up to a recognizable historical institutional approach that makes powerful contributions to
our discipline’s understandings of government, politics, and public policies (PIERSON, et al, 2002, p. 3)
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estruturas sociais tomarem forma e obter legitimidade em algumas €pocas e contextos e, em
outros,ndo terem o mesmo efeito. (PIERSON et al,2002).

Nestas condi¢des, Pierson et al(2002) acreditam que as pesquisas realizadas pelos
institucionalistas histéricos tem desenvolvido explicagdes mais nitidas e mais gerais das
origens, variedades e dindmicas dos sistemas politicos, da regulagio das politicas de prestagdo
social e do desenvolvimento econdmico.

Segundo os autores citados,0 foco sobre as variagdes contextuais € os processo de
socializagdo e modelagem institucional e organizacional, observado em estudos recentes na
economia politica e na politica social, ndo obstante, permite explicar a formagdo distinta de
regimes de Estados de Bem Estar Social, variedade de formas de capitalismo e resultados e
efetividade alcangadas por politicas publicas em variados contextos.

A extensdo do periodo de tempo analisado amplia a gama de experiéncias e fatores
historicos registrados, ao mesmo tempo, gerando maior variedade nos resultados. Entretanto,
este alargamento empirico € de sumaria importancia para os pesquisadores sociais; pois, como
sustentado por Pierson et al (2002), os grandes acontecimentos politicos, como revolugdes,
democratizagdes, construcdo de sistemas de proteg¢@o social, entre outros, ocorrem raramente,
ou de forma parcial em momentos diferentes no desdobramento temporal.

Esta larga percepcdo de tempo e de configuragdes institucionais, tipica aos
institucionalistas historicos, estudadas conjuntamente e entrecruzadas, viabiliza a formagdo de
linhas de causalidades, registrando-se dentro dos limites temporais as condigdes do ambiente,
assim como a preponderancia dos efeitos da época sobre o objeto estudado (PIERSON et al,
2002; HALL et al, 2003).

As afirmag¢des de causalidades de um fendmeno devem ser corroboradas ndo apenas
por uma relagcdo simplista entre duas varidveis, mas, acima de tudo, por uma orientagdo
teorica, mostrando o porqué e como esta ligagdo existiu, e apoiado em evidéncias empiricas
que demonstrem a validade e a sequéncia logica destas causalidades. Nestes termos, privilegia
analises “macroscopicas”’, com o foco nas organiza¢des e instituicdes para além apenas de
agregado de pessoas (PIERSON et al, 2002; HALL et al, 2003).

Cabe ressaltar ainda, que os autores (PIERSON et al, 2002) afirmam que sem dedicar
a devida atencdo aos processos temporais e as relacdes causais que levam aos eventos e
fenomenos histéricos, corre-se o risco de deixar passar despercebidos momentos
significativos, negligenciando resultados e ndo incluindo relagdes causais importantes, nao

revelando hipoteses valiosas. Podem até mesmo deixar de identificar alguns questionamentos
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primordiais sobre a politica, pois os fatores relevantes geralmente desenrolam-se de maneira
lenta e as vezes incremental.

Outro fator determinante apontado pelos autores (PIERSON et al, 2002) ¢ a analise
institucional, relacionada e perpassada ao seu contexto. Ao contrario de outras vertentes
analiticas, mesmo entre as variantes do novo institucionalismo, os institucionalistas historicos
costumam fazer analises em nivel macro, examinado uma série de institui¢des em interacao,
operando e sendo influenciadas por contextos mais gerais. Tendem a focar como diversas
estruturas institucionais se relacionam e perpassam-se, permitindo, muitas vezes, que
aberturas politicas sejam factiveis aos atores sociais, desencadeando processos de alteragdes
de rumos.

Tanto a observagdo quanto a andlise privilegiam, portanto, os dispositivos e fatores
que atuem no nivel macro e inter-organizacional e inter-institucional; explorando as
correlagdes de plausibilidade e consisténcia entre o0s eventos e suas causas € OS
comportamentos e motivagdes dos atores, levando em conta e sublinhado os recursos
disponiveis e as relacdes de forgas entre os individuos, que acabam impondo delimitacdes e
perpassando escolhas individuais (PIERSON et al, 2002; HALL et al, 2003).

Seguindo esta perspectiva, uma das fung¢des indispensaveis do trabalho dos
institucionalistas historicos € desvendar e expor esses padrdes e regras comportamentais e de
interagdo entre institui¢des, organizagdes e atores sociais, compondo o emaranhado das
relagdes de causas e efeitos (PIERSON et al, 2002).

Desta forma, a investiga¢do baseada no institucionalismo historico contempla um
conjunto de atores, organizac¢des e instituicdes em contato, buscando compreender como esta
interagdo, mediada pelos desenhos e limites institucionais, veio a produzir os efeitos sociais e
politicos de interesse do pesquisador. Assim, o objeto de estudo é sempre multicausal,
condicionado por muitas facetas e dimensdes, montado através do tempo por meio do
encadeamento de conjunturas, causas, efeitos e fendmenos historicos, sustentados e motivados
por ideias, valores, individuos e institui¢des.

Por isso mesmo, os resultados e consequéncias de longo prazo dos modelos e escolhas
institucionais, ndo raro, os mais profundos e importantes, devem ser vistos como 0s
“subprodutos” dos processos e intera¢des da vida social, e ndo apenas como meta e realizagdo
de grupos e atores (PIERSON et al, 2002). Nesta dire¢do, os institucionalistas historicos,
examinando os desenvolvimentos, continuidades e ruinas das instituigdes, fornecem o
conteido por tras dos conflitos e comportamentos que destroem, refazem e mantém as

institui¢des em funcionamento (PIERSON et al, 2002).
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No classico artigo sobre as vertentes do novo institucionalismo, Hall et al (2003)
trabalham na identificagdo das principais caracteristicas que fazem parte de cada vertente do
novo institucionalismo. Em relacdo ao institucionalismo histérico apontam quatro
peculiaridades, que o afastam das duas outras correntes teorico-metodologicas (racional e

sociologica). Nas proprias palavras dos autores:

Em primeiro lugar, esses teoricos tendem a conceituar a relagdo entre as instituigoes
¢ 0 comportamento individual em termos muito gerais. Segundo, ¢las enfatizam as
assimetrias do poder associadas ao funcionamento ¢ ao desenvolvimento
institucional. Em seguida, tendem a formar uma concep¢do do desenvolvimento
institucional que privilegia as trajetorias, as situagdes criticas ¢ as consequéncias
imprevistas. Enfim, elas buscam combinar explicagdes da contribuicdo das
instituigdes a determinagdo de situagdes politicas com uma avaliagio da
contribuigdo de outros tipos de fatores, como as idéias, a esses mesmos pProcessos.
(HALL, et al, 2003, p. 196).

Seguindo adiante em seu artigo, os autores debatem cada um destes pontos. As
relagdes entre individuos e instituicdes € um dos fatores chave nas analises institucionais, pois
¢ por meio das a¢des de atores sociais, que as instituigdes influenciam os caminhos da politica
(HALL et al, 2003, p. 197).

Ainda no que se refere as relagBes entre instituigdes e atores sociais € suas
possibilidades de influéncia na producdo de politicas publicas, podem ser destacadas algumas
nocdes, como a de comunidade epistémica de Hass, citado por Menicucci (et al, 2010). Como
“redes de profissionais com conhecimento relevante, que partilham um conjunto de crengas
normativas, modelos causais e propostas de politicas publicas” (HASS" apud MENICUCCI
et al, 2010, p. 373).

Nessa linha, as comunidades epistémicas geram e disseminam novas ideias no campo
de politicas publicas, constituindo fonte de dinamismo institucional. De forma mais geral,
destaca-se ainda a nogdo de “policy network” que tem sido mobilizado também no sentido de
iluminar o papel dos atores sociais e suas intera¢gdes na produgdo de politicas publicas.

Neste ponto, vale registrar que nesta linha de pensamento o comportamento jamais
sera totalmente estratégico, mas moldado e induzido por uma série de regras, normativas e
visdes de mundo que monta o universo social dos agentes. (HALL et al, 2003, p. 197).

O segundo trago do novo institucionalismo historico € a preocupagdo e importancia

que atribui em seus estudos a questdo das relagdes de poder, ou dizendo de outra forma, as

assimetrias de poder que perfazem as instituigdes. Buscam elucidar a distribui¢do desigual do

> HASS, Peter M. Introduction: Epistemic Communities and International Policy Coordination.
InternationalOrganization, Knowledge, vol. 46, n. 1, p. 1-35, 1992.
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poder exercido pelas bases institucionais, e como essas discrepancias afetam a forga dos
grupos durante as tomadas de decisdes e distribuicdo de politicas publicas. O fato ¢ que
sempre permanecerdo grupos perdedores e desprestigiados enquanto outros ganhardo (HALL
etal, 2003, p. 199).

O terceiro ponto caro aos institucionalistas historicos, diz respeito aos processos de
“causalidades sociais dependentes da trajetdria percorrida” (HALL et al, 2003, p. 200). A
“dependéncia da trajetéria” (Path Dependence), na opinido de Pierson (2000; et al 2002)
refere-se precisamente as dindmicas de “auto-refor¢o”. De maneira genérica, os processos de
“auto-refor¢o” correspondem a recorréncia de um determinado padrio do passado nas
montagens e constru¢des institucionais do futuro, indicando e influenciando as diregdes das
mudangas institucionais (PIERSON, 2000; PIERSON et al, 2002).

Assim, a dependéncia da trajetériadeve ser entendida “como um processo social
baseado em uma dindmica de retornos crescentes' . Isto ¢, “determinado curso de acdo, uma
vez Iiniciado, pode ser quase impossivel de reverté-lo, e consequentemente, o
desenvolvimento politico passa a ser pontuado por momentos criticos ou momentos que
moldam os contornos basicos da vida social’” (PIERSON, 2000, p. 251, tradugo nossa).

Os autores do institucionalismo (PIERSON, 2000; PIERSON et al, 2002; HALL et. al.
2003) acreditam que este tipo de fendmeno € muito presente e comum na esfera politica. Ou
seja, a partir do momento em que sdo formados modos padronizados de mobilizagdo politica
ou tomadas de decisdes, enrijecem as maneiras de pensar e agir no meio politico, coagindo
processos mentais e interesses pessoais.

Por este turno, passa-se entender a rigidez, ou a “inércia”’, que toma conta de muitos
modelos e instituigdes politicas, como uma caracteristica peculiar a essas estruturas.
Apresentando como uma de suas peculiaridades marcantes, a tendéncia a se reinventarem e se
adequarem as inflexdes, conformando reformas de acordo com padrdes preestabelecidos de
interagdes e relagdes de poder pré-existentes.

Além do mais, revigora as questdes em relagdo as assimetrias de poder, a0 mostrarem
como relagdes de poder que em um primeiro momento aparecem COmo inexpressivas, ao
longo do tempo podem penetrar e se instalar nas instituicdes, determinando modos

dominantes de entendimento politico (PIERSON et al, 2002).

1] ...] as a social process grounded in a dynamic of increasing returns.
1> [....Iparticular course of action, once introduced, can be almost impossible to reverse; and consequently,
political development is punctuated by critical moments or junctures that shape the basic contours of social life.
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O ponto de vista de Hall et al (2003, p. 198-199) ¢ esclarecedor para este fendmeno,
dizem que de fato, as instituigdes possuem grande resisténcia quando sdo colocadas a prova,
pois elas proprias organizam, estruturam e influenciam as proprias decisdes € novas

modelagens institucionais propostas em uma agdo reformadora. Completam destacando que:

[...] este tipo de andlise sugere que as estratégias induzidas por um contexto
institucional dado podem fossilizar-se ao longo do tempo ¢ torna-s¢ visdes de
mundo, que sdo propagadas por organizagGes oficiais ¢ terminam por moldar a
imagem de si ¢ as preferéncias dos interessados (HALL et al, 2003, p. 199).

Desta forma, pode afirmar que os efeitos dos caminhos percorridos, assim como as
regras do jogo, concretadas nas relagdes institucionais, contribuem para reforcar o argumento
de que as instituigdes ndo sdo desfeitas e substituidas de modo simples e ligeiro. Na contra
mao disso, baseado na literatura utilizada, o fato € que instituigdes antigas amortecem 08
impactos e as perspectivas criadas em relacdo a intengdo de provocar intensas e profundas
alteragdes nas estruturas; agindo de forma mais incremental e convivendo, na maioria das
vezes, de forma sincrética, com posicionamentos, valores e recursos de poder das construgcdes
institucionais precedentes.

No que se refere exatamente as politicas publicas, nesta perspectiva da dependéncia da
trajetdria, pode se considerar como uma dimensdo relevante a consideragdo da trajetoria
prévia das politicas como elemento central que condiciona ou influencia a produgdo das
politicas no presente (WEIR ®apud MENICUCCI et al, 2010; ARRETCHE, 2000).

Por fim, fechando a apresentacdo dos principais pontos caracteristicos ao novo
institucionalismo historico, de acordo com o pensamento de Hall et al (2003, p. 201), esta o
fato dos estudiosos dessa vertente permitirem que juntamente com as instituigdes, outros
fatores sejam incluidos e valorizados durante a analise. Isto €, preocupa-se em afirmar que as
instituicdes ndo sdo fatores unicos que podem isoladamente explicar as mudangas e
movimentos politicos.

Nestes termos, as institui¢des fariam parte de uma “cadeia causal” que absorve a
influéncia e a for¢ca de outros fatores, como os acontecimentos financeiros ou difusdo de
ideologias. Mostram-se sempre dispostos em estudar “as relagdes entre as instituigdes e as
ideias ou as crengas” (HALL et al, 2003, p. 202).

Diversos trabalhos tém ressaltado o papel das ideias na producdo de politicas. As

ideias tém sido consideradas como um fator chave na inovagéo institucional (CAMPBELL,

'*WEIR, M. Ideas and the politics of bounded innovation. In: STEINMO, S.; THELEN, K.; LONSTRETH, F.
Structuring politics: historical institutionalism in comparative analysis. Cambridge: Cambridge University Press,
1994, p. 188-215.
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2007; SUBIRATS e GOME, 1998; MENICCUCI et al, 2010), colocando em relevo os atores
sociais, a forma como mobilizam, tematizam e vocalizam determinadas questdes, como
substrato para as politicas publicas. Indo mais além, Subirats et al (1998) apontam que no
processo de formagdo de politicas e inova¢des nesse ambito, os atores, interagcdes e ideias
conjugam-se com fatores institucionais de forma fluida. E desse processo resultam
continuidades e mudancas.

Portanto, € por esta via institucional-historica que este trabalho vai enveredar. Neste
ponto, feita todas as ponderagdes acerca da teoria do novo institucionalismo historico,
assessorado pela literatura pertinente, pode-se assumir que o segmento histérico do novo
institucionalismo ¢ compreendido e sera utilizado por este trabalhotendo como eixo algumas
premissas.

Os principais pressupostos seriam primeiro, que as instituigdes sdo pontos centrais na
estruturagdo do comportamento e na producdo de politicas publicas. Em segundo, que a
realidade social, especificamente o ambito da politica, € permeada por varias instituigdes em
contato, somando aos atores, ideias e crengas, como forcas relevantes na influéncia das
dire¢cdes tomadas pelos governos. E, por conseguinte, as relagdes de poder que as institui¢des
sustentam e legitimam devem ser esclarecidas no sentido de orientar o entendimento dos
motivos de alguns grupos e interesses serem atendidos em detrimento de outrem.

No entanto, ndo perdendo de vista, a importancia da dependéncia da trajetoria histérica
e tacitamente das influéncias das herangas institucionais, no condicionamento das reformas e
inovagdes politicas. E,por fim, o perfil multicausal e multifacetado dos objetos de estudo,
localizados no centro de uma rede intricada de relagdes e interagdes institucionais e
organizacionais, tendo ainda a sensibilidade de notar e registrar, além das configura¢des
institucionais, a presenca e contribuicdo do comportamento dos atores e de suas ideias na
composicdo dos eventos politicos'”.

A partir da discussdo apresentada, definem-se logo de saida quatro categorias

principais de andlise: contextos, ideias, atores sociais e politicos e as politicas publicas

'Hall (et al 2003, p. 219) mencionam que este posicionamento “neo-weberiano” de valorizar nas analises da
determinagdo do real os significados atribuidos pelos agentes as suas agdes, neste caso, politicas, recobre os
estudos cientificos do novo institucionalismo histérico de grande realismo. Ao meu modo de ver, ¢ extrapolando
um pouco os limites que a literatura utilizada permite deduzir, esta jungio da observagdo macro, com o foco na
instituigfo, ¢ a leitura realizada ao nivel micro, direcionada para as ideias ¢ agdes dos individuos, cria as bases
para o desenvolvimento de um construtivismo nos estudos da esfera politica; buscando unir na mesma
interpretagdo, os dois lados da moeda, o individual ¢ o estrutural. Em uma abordagem deste tipo, poderia ser
possivel captar, por um lado, a estruturagdo de valores ¢ diretrizes através de instituigdes, ¢ por outro, o
movimento ininterrupto de interiorizagdo ¢ exteriorizagdo das normativas ¢ valores institucionais por meio das
acdes ¢ comportamentos individuais. Ou scja, simplesmente pode-se demonstrar como atores constroem ¢
influenciam as institui¢ges, do mesmo modo ¢ a0 mesmo tempo em que sdo modificados ¢ constituidos por ¢las.
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habitacionais. Tais categorias foram pensadas no intuito de orientar a construgdo da trajetéria
historica, assim como sua relacdo na modelagem e implementacdo de politicas na area
habitacional.

Todavia, a utilizag@o da linha histérica do novo institucionalismo ndo se limita apenas,
nesta pesquisa, na interpretacdo e abordagem da trajetoria historica e na identificacdo das
herangas politico-institucionais no provimento de politicas habitacionais. Desta teoria,
também deriva o modelo analitico da capacita¢do técnico-institucional atual dos municipios
da RMBH.

Nesta direcdo, na préxima se¢do serdo expostos os elementos determinantes de um
processo de descentralizagdo de politicas sociais. Tendo como destaque os relacionados as
questdes institucionais e técnico-estruturais, compreendendo assim a fundamentacgio
metodoldgica e analitica, criando o alicerce de apoio para as analises empiricas da

descentralizag@o das politicas habitacionais nos municipios da RMBH.

1.3 Fatores técnicos e institucionais influentes no alcance da descentralizacio das

politicas habitacionais

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou uma nova dindmica federativa no Brasil.
De um modo divergente dos modelos tradicionais de federalismo, os municipios brasileiros
foram dotados da condi¢do de entes federados. Deste fato resultou em uma ampla condi¢do de
liberdade e soberania municipal, a qual garante a prerrogativa da gestdo local em seu
perimetro tributar, sancionar leise definir sua legislagdo de funcionamento, planejamento
estratégico, gestdo e implementacdo da sua propria agenda de governo (ALMEIDA, 1995;
ARRETCHE, 2004; COSTA, 2004).

A partir dos anos 1990, a intensifica¢do dos processos de descentralizagdo aprofundou
as responsabilidades das prefeituras, no que tange a prestacdo de politicas sociais. Porém, a
possibilidade de benesses sociais serem ofertadas por estados e municipiosestd diretamente
ligada a institucionalizag¢do de capacidades técnicas (financeira, administrativa e de recursos
humanos), que garantam certa regularidade e continuidade na prestacdo de um dado servigo
de consumo coletivo (ARRETCHE, 2000).

Deve-se ressaltar, portanto, alicercado por teorias, que a existéncia de oferta de
politicas sociais pelos entes subnacionais de uma federacdo requer a institucionalizag@o de

capacidades estruturais e institucionais nestas esferas de governo (ARRETCHE, 2000).
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No campo especificamente urbano e habitacional, os novos pardmetros e diretrizes
criadas a partir dos anos 2000, privilegiam e colocam como protagonistas na reversdao dos
problemas urbanos e na gestdo das cidades, os entes federados municipais. Seguindo essa
linha de pensamento, no caso das politicas habitacionais a sua descentralizagdo representaria a
criagdo de viabilidades técnicas e institucionais que permitissem a formagdo de “sistemas
locais de oferta de unidades residenciais” (ARRETCHE, 2000, p. 40).

Maricato (1997a, p. 321) chega a assegurar que a existéncia e possibilidade de uma
efetiva reforma urbana no pais passariam fundamentalmente, pela “constru¢do de programas
sistematicos de oferta de politicas habitacionais ao nivel municipal”.

De acordo com Arretche (2000, pp. 27-28), na literatura pertinente sdo escalonados
trés eixos principais de fatores que interferem e determinam a qualidade e extensdo de um
processo de descentralizagdo. Estes determinantes seriam de tipo estrutural; fatores de tipo
institucional; e fatores relacionados a agdo politica.

A via de analise dos processos de descentralizagdo, tendo por base os fatores ligados a
acdo politica, destaca principalmente o fato de que as atividades e agdes dos niveis inferiores
de uma federacdo sdo dependentes das a¢des do governo central (ARRETCHE, 2000).

Sendo assim, a descentralizagdo de servigos sociais estaria condicionada pela criagdo
de programas ou estratégias formuladas pelos niveis superiores da federacdo no intuito de
induzir e motivar a transferéncia de fungdes para os niveis inferiores de governo. Este tipo de
procedimento permitiria reduzir os custos institucionais, politicos e financeiros sofridos pelos
entes federados ao assumirem determinada producdo de politica publica (PETERSON'® apud
ARRETCHE, 2000, p. 33).

Os dois outros fatores, os estruturais e os institucionais, sio 0s mais importantes para
os objetivos deste estudo e tacitamente sera o centro das andlises na parte empirica do
trabalho. As abordagens focadas nos fatores estruturais colocam em relevo a influéncia e os
impactos causados pela capacidade de gastos e a capacitagido politico-administrativa dos entes
federados no alcance dos processos de descentralizagdo (ARRETCHE, 2000, p. 28).

Ou seja, por esta Otica, a oferta de politicas publicas pelos niveis subnacionais de
governo, em Uultima andlise, depende diretamente da base econdmica e das capacidades
técnicas reunidas nas localidades onde se direciona a descentralizagdo. Neste sentido, os graus

e efetividade de um processo de descentralizacdo, ou melhor, a possibilidade dos entes

' PETERSON, Paul E. The Price of Federalism 1. Ed. New York: The twentieth Century Fund, 1995.
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federados assumirem a gestdo e oferta de politicas publicas em seus perimetros seria afetada
pelos recursos financeiros e instrumentos técnicos disponiveis.

Vale destacar que estes instrumentos técnicos-estruturais, vistos pela otica do
institucionalismo historico, sdo provenientes das politicas prévias e da trajetdria histérica de
institucionalizagdo da politica publica em cada esfera de governo.

No caso dos fatores institucionais, conforme aponta Arretche (2000, p. 30-32), trés
ordens de variaveis institucionais estdo relacionadas com os processos de descentralizacdo de
politicas sociais: “o legado das politicas prévias, as regras constitucionais que normatizam a
oferta de bens e servigos e a engenharia operacional inerente a sua prestagao”.

A primeira variavel estaria relacionada ao fato de que politicas previamente
estruturadas influenciam diretamente na montagem de novas politicas. Isto €, as perspectivas,
a interpretacdo dos problemas, os interesses e relagdes de poder e, sobretudo, as capacidades
institucionais (como também as técnico-estruturais) das agéncias promotoras de politicas
publicas, sdo todas conformadas pelas politicas vigentes previamente (ARRETCHE, 2000, p.
30).

As nogdes de “legado das politicas prévias”, “auto-reforco” e as teorias da
dependéncia da trajetoria (“path dependent”), comentadas neste capitulo, visam conceituar
este processo. Grosso modo, estes termos representam o fendmeno politico de que agdes ou
politicas governamentais desencadeadas em certos periodos moldam as formas de entender e
propor solu¢des para determinado problema;, conformam os jogos de interesses e a
capacitagdo institucional das administragdes publicas (PIERSON, 2000; ARRETCHE, 2000).

Portanto, novas iniciativas propostas para atender demandas contemporaneas, ao inveés
de substituir por completo praticas anteriores, antigas institui¢des persistem figurando e
influenciando os novos posicionamentos e escolhas (PIERSON et al, 2002).

Ja a segunda varidvel diz respeito as regras constitucionais e pardmetros normativos,
que podem tanto dificultar como facilitar a transferéncia de fungdes de gestdo de politicas aos
niveis inferiores de governo. Uma definicdo mais precisa das competéncias de cada ente
federado na prestagdo de politicas publicas, com a fundamenta¢do de regras e normativas
legais, pode gerar incentivos diferenciados para cada nivel de governo assumir a oferta de
gestdo de programas publicos (ARRETCHE, 2000, p. 31)

Por fim, o fator engenharia operacional das politicas estaria indicando as
caracteristicas funcionais e de oferta das politicas, as quais podem também ser traduzidas em

facilitadores ou empecilhos para um efetivo processo de descentraliza¢do. Neste caso, o tipo
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da politica sera a questdo chave. Algumas politicas exigem uma aporte maior de recursos
técnicos e institucionais para serem implementadas e geridas.

No entanto, outras carecem de pouco investimento dos entes federados, tanto
financeiros como técnicos e institucionais. Politicas com altos custos de implementacdo e de
gestdo tendem a se tornarem nucleos de agugadas barganhas federativas e baixo grau de
descentraliza¢cdo (ARRETCHE, 2000).

Nesta perspectiva, pensando objetivamente e de maneira esquematica sobre as
pretensdes deste estudo, os fatores técnicos e institucionais, brevemente apresentados acima,
serdo o foco desta pesquisa, no intuito de aclarar as possibilidades e limites apresentados pela
capacitagdo técnica e institucional dos municipios da RMBH, que permita florescer na regido
sistemas municipais de provimento de politicas habitacionais.

Em um diagnostico feito por Arretche (2007) para o Ministério das Cidades, foram
analisados a capacitacdo técnica, institucional e financeira dos municipios brasileiro para
prover e gerir programas habitacionais. O pressuposto € que para administrar e ofertar
sistematicamente servi¢os habitacionais, os municipios devem contar com “Orgéos, recursos e
burocracias capazes de planejar e executar” politicas publicas nesta area. Isto €, argumenta-se
que a oferta de politicas habitacionais ¢ diretamente proporcional ao nivel técnico-
institucional abrigado em cada municipalidade (ARRETCHE, 2000, 2007, p. 9).

Assim, para avaliar a capacitacdo técnica-estrutural dos municipios da RMBH fez-se a
andlise da presenga e funcionamento de seteindicadores de capacitagdo estrutural,
selecionados tendo como parametro a literatura estudada e as variaveis publicizadas no banco
de dados® utilizado: i) Orgdo destinado & gestdo da politica habitacional; ii) Cadastro de
familias interessadas em programas habitacionais; iii) Instincias de participacdo popular; iv)
Fundo especifico para habitagdo, v) Articulagdo interinstitucional, (vi) Plano Local de
Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) (ou similar: Plano Municipal de Habitagao); (vii)
Plano Municipal de Redug@o de Riscos.

No caso dos aspectos e fatores institucionais foram realizados estudos de casos com
um pequeno grupo de municipios localizados na RMBH (Betim, Belo Horizonte, Contagem,
Nova Lima e Santa Luzia. Neste caso o objetivo €, além de analisar a influéncia dos fatores
institucionais, elucidar limites e possibilidades, as permanéncias e as mudangas referentes a
producdo de politicas habitacionais dentro dos novos padrdes e diretrizes apregoadas pelo

Estatuto da Cidade e outras leis e normativas criadas de 2001 a 2011.

' Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC — IBGE, 2004, 2005, 2009, 2011.
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Desta forma, pretende-se concluir um panorama das condi¢des técnicas, estruturais e
institucionais dos municipios da RMBH que indique as possibilidades destes entes da
federacdo planejarem, implementarem e gerirem politicas habitacionais em seus dominios de
maneira autbnoma e continua.

Contudo, ¢ de bom grado pontuar que para além dos fatores institucionais e técnicos
considerados como determinantes em um processo de descentralizagdo, a transferéncia de
responsabilidades de gestdo e provimento de politicas sociais no Brasil assume uma grande
complexidade que ultrapassa as questdes puramente de aparelhamento das esferas de governo.
Deste modo, finalizando este capitulo, vale registrar, mesmo que de maneira geral e simples,
os dilemas que envolvem os movimentos de descentraliza¢do politica no Brasil, os quais ndo

obstante, interferem diretamente na extensao e efetividade deste processo.

1.4 Dilemas da descentralizacio no Brasil

O processo de descentralizacdo que se seguiu e ganhou for¢a em meados dos anos
1990%, ndo apenas como sindénimo de democratizagdo e eficiéncia na prestagdo de politicas
publicas, mas, sobretudo, como um dos eixos centrais da reforma do Estado, tornou-se uma
questdo de grande complexidade e relevancia para a administragdo publica. Cercada por
muitas polémicas, paradoxos e limites, suscita e tem sido tema de amplos debates intelectuais
e pesquisas académicas sobre os seus desdobramentos e consequéncias na organizagdo e
funcionamento dos sistemas politicos contemporaneamente no Brasil.

De modo geral, as no¢des acerca da descentralizacdo e os debates apresentados pela
literatura brasileira giram em torno dos movimentos de municipalizagdo politica,
administrativa e financeira, associada a expressiva transferéncia de recursos fiscais e da
autonomia tributéria e politica, garantida as prefeituras no que se refere a defini¢do e gestdo
de suas proprias agendas de governo (ARRETCHE, 1996, 2004, SANTOS, 2000). Ademais,
sdo acompanhadas das abordagens dos determinantes e possibilidades concretas de efetivagio
de instituigdes, que possibilitem a prestacdo de servigos publicos pelos niveis inferiores da
federacdo (ARRETCHE, 2000).

No contexto das profundas inflexdes politico-institucionais, que marcaram as décadas

finais do século passado, a luta pela descentralizagdo mobilizou algumas frentes no Brasil.

* Segundo Arrethe (2000), foi a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso ¢ a onda de reformas do
Estado que os processos de descentralizagdo ganharam maior folego com a defini¢io de estratégias ¢ programas
deliberadamente para este objetivo.
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Para os atores sociais urbanos, a descentralizagdo assumiu a forma da expressdo mais clara de
radicalizagdo da democracia sobre as bases de funcionamento do Estado, e da tacita
desconcentracdo do padrdo altamente centralizado, em que se constituiu o fragmentado e
ineficiente sistema de protecdo social (ALMEIDA, 1995; SANTOS, 2000; DRAIBE, 2004).

O modelo centralizado e hierarquico de gestdo das politicas publicas teria ocasionado
o atrofiamento do tecido institucional participativo, reduzindo a capacidade de organizac¢des
civicas desenvolverem-se plenamente, formando uma relagcdo baseada na dependéncia da
sociedade ao Estado (CAMPOS, 1990, DRAIBE, 2004).

Nestas condi¢des, a implementacdo de programas de descentralizagdo seria o ponto de
rompimento com as “estruturas politicas tradicionais”, fomentando a¢des e “comportamentos
politicos e econdmicos caracterizados por maior capacidade de iniciativa popular e, portanto,
menos dependentes do Estado” (ARRETCHE, 1996, p. 47).

Em meio aos tramites da Constituicdo de 1988, a descentralizacdo transforma-se
também em bandeira politica e ideal defendido pelas correntes municipalistas, pelos
oposicionistas e governadores de alguns estados, os quais tiveram influéncia importante nos
caminhos percorridos pela redemocratizac¢do do pais (ALMEIDA, 1995; COSTA, 2004).

Como pontuard Arretche (1996, p. 46), as tomadas de decisdes em favor da
descentralizacdo, a partir de 1988, sdo respostas claras as disputas de poder acirradas por parte
das elites politicas no ambito local, as quais reivindicavam os “recursos institucionais”
perdidos nos anos de centralismo, especialmente o “controle das maquinas eleitorais e
administrativas locais”.

Diante destas concepgdes e matizes, passou-se a considerar formas centralizadas de
administragdo publica como vinculadas a padrdes ndo democraticos de fornecimento de
politicas publicas, caracterizadas pela auséncia de controle social e transparéncia das ac¢des
dos governantes. Em contra partida, maneiras mais desconcentradas de oferta de programas
publicos, os quais permitiriam encurtar a distancia entre agentes publicos e agentes sociais,
promoveriam a prestagdo de politicas mais democraticas, eficientes e transparentes
(ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1996).

Ademais, argumentara Arretche (1996, p. 44-45), que um bem sucedido programa de
descentralizacdo poderia vir a viabilizar a concretizagdo dos pensamentos progressistas, com
o aumento do controle social sobre as atividades publicas, efetividade e eficiéncia nos
resultados das atividades estatais e garantias de decisdes democraticas e da justiga social.

Nestas condi¢des, as propostas e agdes referentes a reforma do Estado encontrariam nos
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fatores normativos, que envolvem a descentralizagdo, pontos nevralgicos para sua
consecucgao.

Portanto, a abertura do processo de descentralizagdo politica no Brasil coloca em
perspectiva tanto solugdes para as mazelas provenientes das herangas historicas e
institucionais, como por exemplo, a excessiva centralizagdo politica e financeira dos
programas sociais € o alheamento da sociedade nas decisdes publicas, como também
apresenta alternativas para dissolugdo dos desafios frente a nova ideologia do gerencialismo
no trato com a administrag@o publica, como mais controle e eficiéncia nas ag¢des estatais.

No entanto, como asseverado por alguns estudiosos (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE,
1996, 2004;SANTOS, 2000), os beneficios e expectativas positivas que se credita
relacionadas intimamente aos movimentos de descentralizagdo das fungdes do Estado; isto é,
as ligacdes que julgam existir entre os processos de descentralizagcdo e resultados politicos
perpassados pelos interesses populares e eficientes em relagdo as suas metas, ndo sdo
“inequivocas” (SANTOS, 2000, p. 32).

Pelo que entende Arretche (1996, p. 45), estas vantagens e beneficios da
descentralizacdo podem ser considerados como “mitos”, que ndo sdo realizaveis tdo
facilmente na realidade social. Sustenta a autora que “a concretizacdo dos ideais
democraticos” e da qualidade na prestacdo de benesses publicas, € muitas vezes independente
da “esfera de governo encarregada da gestdo das politicas e mais da natureza das instituigoes
que, em cada nivel de governo, devem processar as decisdes”.

Sendo assim, com o passar do tempo, e, adicionalmente, com as analises empiricas
desenvolvidas, percebe-se que a descentralizagdo iniciada em 1988, tendo como foco os entes
municipais, € que continua caminhado de forma lenta, gradual, fragmentada e setorializada no
pais, por si s6, ndo se constituiu em instrumento seguro que garanta a eficiéncia e maiores
niveis de equidade e controle publico sobre as atividades governamentais, € na mesma
direcdo, formas mais participativa de gestdo publica que fortalecam a praxis democratica
(ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1996, 2004; SANTOS2000; COSTA, 2004).

De um lado, pode se argumentar que, o fato da forte centralizagdo politica e
administrativa, vivenciada intensamente no periodo militar ter desautorizado os niveis
municipais, por muitos anos, da responsabilidade da gestdo e prestagdo de politicas publicas
(ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 2000), resultou em uma baixa capacitacdo técnica e
institucional de grande parte destas municipalidades. Ou seja, os governos locais, na maior

parte dos casos, ndo reunem as condigdes, para atualmente, assumirem de forma autdbnomaa
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provisdo regular e a gestdo de politicas sociais em uma configuragdo descentralizada de
funcionamento do Estado.

Por outro, dado o crescimento economico e o desenvolvimento industrial brasileiro,
localizado exclusivamente em algumas regides do pais, perfaz atualmente enormes
discrepancias socioecondmicas e técnicas entre as regides € municipios, até mesmo no interior
das regides metropolitanas do pais. Portanto, torna-se plausivel especular que a
descentralizac¢do traduzida em intensa municipalizacdo pode transformar-se em “mecanismo
perverso de alargamento das disparidades regionais e municipais, restringindo o acesso
equitativo a padrdoes minimos de qualidade de vida” (SANTOS, 2000, p. 31).

Por fim, como defendem algumas correntes de pensamento, a op¢do de ndo se definir
concretamente, no texto constitucional, as competéncias de cada instdncia de governo na
implementagdo e gerenciamento de politicas publicas, gera um padrdo desorganizado de
descentralizac¢do, com agdes politicas descoordenadas e sobrepostas (COSTA, 2004).

E necessario ter em mente, todavia, que o Estado brasileiro é formado pela presenca
massiva de cidades pequenas e com baixas densidades econdmicas e populacionais.Sao
dependentes, muitas das vezes de forma exclusiva, das transferéncias monetarias estaduais ou
federais (ARRETCHE, 2000, p.70).

Tendo em vista que essas transferéncias fiscais constituem impactos restritos na
criagdo de uma isonomia entre as entidades federativas, a atuagdo do governo central, no
sentido de permitir graus igualitarios de producdo e fornecimento de servigos publicos, €
indubitavel. Como resultado direto disso, inviabiliza-se sobremaneira o estabelecimento de
responsabilidades exclusivas para cada ente federativo no provimento de agdes publicas
(ARRETCHE, 2004; ALMEIDA, 1995; COSTA, 2004).

Claro estd que a atuagdo constante e a prevaléncia da unido no fornecimento de
programas publicos de cunho social, ndo se assentam exclusivamente nos problemas tipicos
do federalismo, com o intuito de coordenar as agdes dos niveis subnacionais de governo em
direcdo as propostas nacionais, mas, principalmente, como método e exigéncia para amenizar
as defasagens da capacidade de Estados e municipios ofertar politicas publicas, que atendam
as demandas de suas populagdes.

Desta forma, em um contexto de grandes transformagdes globais, com a formagdo de
uma nova ordem macroecondmica mundial que coage reformas e a redefinicdo das fungdes
estatais, somando-se ainda, o fato de que internamente, a divida social estrutural brasileira
ainda ndo foi quitada para grande parcela da populacdo, os desafios e balizas impostos aos

resultados auspiciosos do processo de descentralizacdo, tornam-se temas centrais nas
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discussdes em torno das questdes sociais e nas a¢des publicas que visem a reversdo do seu
quadro atual. Paralelamente, tendo como referéncia principal o fortalecimento do ambito local
e de sua capacidade de regulagdo, auto-organizagdo e gestdo de politicas publicas.

As discussdes apresentada nos proximos dois capitulos (II e III), fornecem indicios
que nos permite entender melhor a formagao desta conjuntura social e politica que perpassa e
dificulta os processos de transferéncia de responsabilidades de gestdo de politicas para os

niveis municipais.
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2 FORMACAO DAS HERANCAS POLITICO-INSTITUCIONAIS NO
PROVIMENTO DE POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

Em todo o globo, as externalidades e consequéncias provenientes do aprofundamento

I ) . . ~ s 20
do capitalismo industrial, atrelado a extensdo do processo de urbanizacdo foram

catastroficas para os pobres e as classes trabalhadoras. Os efeitos combinados destes
fenomenos possibilitaram a inundagdo das cidades de massas populacionais miseraveis
compondo os espacos urbanos, desprotegidas dos constantes riscos de uma economia de
mercado, tradicionalmente marcada por crises ciclicas, pela crescente desigualdade na
distribuicdo dos bens e beneficios produzidos socialmente e alijadas dos lagos de
solidariedade vigentes outrora (ROCHA, 2001; GOZZI, 2008).

Nos paises da vanguarda industrial, a invencdo do welfarestate mitigou as
contradi¢gdes geradas pelo capitalismo e o modo diferenciado de apropriag@o dos resultados da
urbanizagdo. A questdo social, antes considerada como problema particular de cada pessoa,
foi se tornando um aspecto de carater publico, associado ao proprio modo de organizagdo
social e economica da sociedade (GOZZI, 2008). Desta forma, o Estado, progressivamente,
abrigou o dever de regular e intervir no bem estar social®* da populacdo, como corolario, as
politicas publicas de carater social > urgem, legitimam-se e se institucionalizam em seu
funcionamento (ROCHA, 2001; GOZZI, 2008).

Nos paises centrais, portanto, o provimento de amplas politicas sociais vinculadas ao
abastecimento de servicos e melhorias urbanas nos bairros populares, como exemplo, a
producdo massiva e financiamentos subsidiados para aquisi¢do de moradias, regulagdo entre

os salarios e o preco da habitacdo, obras publicas de saneamento e transporte, permitiram

! Segundo Casttels (1942, p. 16-17) dentro do emaranhado de definicdes que o termo “urbanizagdo” abriga
podem ser destacados dois sentidos distintos do termo: “1. Concentragdo espacial de uma populacgio, a partir de
certos limites de dimensdo ¢ densidade. 2. Difusdo do sistema de valores, atitudes ¢ comportamentos
denominado ‘cultura urbana’. [...] Urbano designaria entdo uma forma de ocupacio do espago por uma
populacio, a saber o aglomerado resultante de uma forte concentragiio ¢ de uma densidade relativamente alta,
tendo como correlato previsivel uma diferenciagdo funcional e social maior.”

2 A Inglaterra antes de 1900 ja possuia uma avangada legislagdo trabalhista; entre 1883 a 1889 a Alemanha
articulou uma séric de intervengées que culminou na criagdo dos primeiros seguros contra a velhice, doengas ¢
invalidez; a Dinamarca, entre 1891 a 1898, organizou um sistema pensionista; assim como a Bélgica, entre 1894
a 1903, ¢ a Suiga em 1890, concretizaram sistemas de seguro social (GOZZI, 2008, p. 403).

> Ou seja, se os direitos fundamentais sdo a salvaguarda contra a ingeréncia estatal na vida do individuo
burgués, os direitos sociais fazem o caminho inverso, promovendo a entrada da sociedade no aparelho do Estado
a fim de modifica-lo (GOZZI, 2008, p. 401). Ja na visdo de Marshall (1967) a constru¢io dos chamados
welfarestate foi a institucionalizagdo dos direitos sociais. Segundo o referido autor, apds as conquistas dos
direitos civis ¢ politicos, o provimento das benesses sociais por meio do Estado, representaria a tiltima perna do
tripé em que s¢ assentaria a cidadania, a conquista dos direitos sociais.
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alcangar certo nivel de equidade na distribuicdo dos beneficios produzidos nas cidades e
qualidade de vida para os grupos menos favorecidos na sociedade** (MARICATO, 2000).

No terceiro mundo, entretanto, os imperativos impostos pela acumulagio capitalista, a
condi¢do periférica e de subordinagdo econdmica aos interesses internacionais, agindo em
territorios marcados pelo atraso e subdesenvolvimento técnico e econdmico, logrou o avango
industrial e o desenvolvimento dos empreendimentos empresariais a custa do sacrificio dos
direitos sociais e da cidadania de grande parcela do povo.

Em inumeraveis aglomeragdes urbanas espalhadas abaixo da linha do equador,
formaram-se bolsdes de miséria e exclusdo social, palcos onde hoje se dramatizam os
paradoxos mais funestos da urbaniza¢do e do capitalismo periférico: fome, epidemias,
violéncia e uma explosdo incontrolavel de habitacdes e alojamentos precarios, perigosos e
insalubres (DAVIS, 2006).

Especificamente falando sobre o caso brasileiro, nota-se que os sistemas politicos-
institucionais, que resultaram no fomento ao capitalismo industrial, produziram formas
paradoxais e discrepantes de urbanizagdo, delimitando, no interior do perimetro das grandes
cidades do pais, fronteiras simbolicas e limites sociais claros que as subdividem em duas. A
primeira, a cidade urbanizada, legalizada, valorizada, bem localizada e atendida por servigos
de infraestruturas e urbanos luxuosos, de hotéis, restaurantes, shoppings, de bens culturais e
de lazer, como bares, cinemas, teatros, pragas € parques.

Em contraposi¢do, existe a cidade dos pobres: ilegal, suja, precaria, violenta,
segregada, estigmatizada e negligenciada pelos servigos publicos. Resultado das décadas de
aplicagdo dos esfor¢os e riquezas produzidas na nagdo, em favor da industrializagdo e da
criagdo de viabilidades para o avango das instituicdes econdmicas, da concentracdo das
politicas publicas urbanas em 4reas tradicionalmente ja valorizadas nas cidades e de um
mercado imobiliario predatorio, restrito e especulativo (MARICATO, 2000, 2001,
FERNANDES, 1998; SANTOS, 2005).

Ademais, além destes, outros fatores também contribuiram e podem ser citados, como
exemplos: a excessiva centralizacdo fiscal e administrativa das agles estatais no ambito
federal e a exclusdo da participagdo popular, no controle e decisdes das politicas urbanas,
elementos os quais, alids, aparecem em destaque na caracterizacdo e analise da trajetoria

urbana do Brasil, proposta pelo presente capitulo.

! Ainda de acordo com Maricato (2000, p. 128): “o resultado deste enorme processo de construgdo que gerou os
subtirbios americanos ¢ as cidades expandidas europeias assegurou o amplo direito a moradia (mas ndo o direito
a cidade, como lembrou Lefébvre em seu classico trabalho: ‘O direito a cidade’).”
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Dito de outra forma,visa-se nesta se¢do abordar os efeitos e consequéncias do processo
de urbaniza¢do e industrializagdo do pais na formacdo espacial das grandes cidades,
concomitantemente, levando em consideragdo neste processo a formagdo descontinua,
fragmentada e excludente do sistema de prote¢do social. Tendo como foco e expondo para
tanto, os diferentes contextos e ideias, assim como os principais atores envolvidos e
relevantes, no direcionamento das ac¢des estatais no campo social € no meio urbano,
objetivamente, através da investigacdo das politicas habitacionais.

Por meio desta andlise busca-se, por um lado, tatear as principais referéncias das
politicas publicas, que moldaram o processo de urbanizagdo no pais e que, consequentemente,
formam o bojo das herancas e tradi¢des politicas-institucionais, nas quais se conformam,
inevitavelmente, a forma assumida pelas mudangas contemporaneas no campo da produgdo
estatal de politicas habitacionais.

Por outro, traz a luz as proposi¢des de que ndo se pode dissociar, no caso brasileiro, a
urbanizagdo (e suas consequéncias mais tragicas) do modelo implementado de
industrializacdo e desenvolvimento economico (MARICATO, 2001). Nesta perspectiva,
sustenta-se que a composi¢do do espaco urbano no Brasil reflete o embate entre as estruturas
econdmicas e suas bases sociais, expressa pelas relagdes desiguais entre o capital e a
reproducdo do trabalhador e as regulagdes estatais sobre esta relagdo, mediada pelos processos
e momentos politicos vivenciados pelo Estado brasileiro (FERNANDES, 1998).

Enfim, este capitulo tenta demonstrar que a urbanizagdo e o desenvolvimento
industrial e econdmico do pais acontecem paralelamente e sdo as causas determinantes da
exclusdo social e da segregac@o residencial. Posto em outros termos, a produ¢do massiva de
favelas e a constante periferizagdo nas grandes cidades € parte inseparavel do processo de
urbanizagdo, estruturada e institucionalizada pela falta de politicas sociais e pelo mercado
imobilidrio segmentado (MARICATO, 2000).

Entretanto, o déficit habitacional e as condi¢des de habitabilidade, até um passado
recente, jamais foram encarados pelos o6rgdos publicos como relacionados ao movimento de
produgdo e apropriacdo desigual dos espagos e dos “beneficios e custos” da urbanizagio e do

desenvolvimento industrial brasileiro (MARICATO, 2000, 2001; MAUTNER, 2004).

2.1 1880 — 1930: embelezamento e higienizacio, genealogia da urbanizacio e da

segregacao residencial
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As pesquisas que se debrucaram sobre o estudo das politicas habitacionais no pais
durante o século XX, apontam para o papel meramente simbdlico da intervenc¢do estatal neste
campo (MARICATO, 1997a, 1997b, 2000; MAUTNER, 2004; BONDUKI, 2011). Sdo
unanimes ao revelar a limitada expressdo da intervengdo do Estado para solu¢do da moradia
para os mais pobres.

Na verdade, as politicas habitacionais atingiram, ou melhor, visavam atingir, por meio
dos sistemas de créditos, outros tipos de objetivos, como a organizagdo e o fortalecimento da
industria da constru¢do no setor habitacional e também a geragdo de empregos (MAUTNER,
2004; SANTOS, 2005; BONDUKI, 2011).

A intensifica¢do da urbaniza¢do no Brasil inicia-se a partir das décadas de 1940-50,
acompanhando o avango industrial; atinge seu grande auge entre 1960-80 (SANTOS, 2005) e
na década de 1990, registra-se a deflagragdo nas grandes metropoles dos resultados do que
passou a ser conceituado como a “tragédia urbana brasileira”. Maricato (2001) relata que nas
décadas derradeiras do século passado, além da absurda concentragdo da pobreza nas areas
urbanas e do tacito inchago das favelas, soma-se o inicio da escalada da violéncia social, com

altas taxas de homicidios, sem precedentes em nossa histéria. Todavia pontua que:

A tragédia urbana brasileira nfo ¢ produto das décadas perdidas (1980-90), portanto.
Tem suas raizes muito firmes em cinco séculos de formacio da sociedade brasileira,
em especial a partir da privatizagio da terra (1850) e da emergéncia do trabalho livre
(1888) (MARICATO, 2001, p. 23).

E um consenso, certamente, o fato de que remonta a lapsos distantes da trajetoria
historica do Brasil a institucionaliza¢do dos elementos que nos insere neste verdadeiro circulo
de ferro, o qual age, até nos dias atuais, na reproducdo das nossas piores mazelas sociais e
politicas. Contudo, devido os limites e objetivos desta pesquisa, o resgate historico realizado
inicia-se, deliberadamente, pelos primeiros surtos de urbanizagdo e o ensaio das agdes
tendenciosas do Estado nacional, de acordo com os interesses das elites, no principio dos
problemas urbanos.

A genealogia do fendmeno urbano, em algumas cidades brasileiras, data das décadas
finais do século XIX, despertada pelo desenvolvimento da atividade cafeeira, o fim da
escraviddo, a difusdo das relagdes capitalistas, o incipiente surto industrial e a densa chegada
de imigrantes europeus (MARICATO, 1997b; MATTOS, 2007; BONDUKI, 2011).

Contanto, ¢ bom lembrar que ao final da década de 1880 o Brasil tratava-se de uma

nagdo recém-independente, que acabara de expurgar a escraviddo e ainda estava vinculada a
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formas arcaicas de producdo, eminentemente rurais, tomado por latifindios isolados das
. . . . , . 25
cidades e dominado pelas condutas retrogradas da oligarquia agraria”™.
Em um artigo que se tornou classico nas Ciéncias Sociais, intitulado as “ideias fora de

267 Schwarz (1988) debate as incongruéncias existentes entre as ideias liberais advindas

lugar
da Europa e a realidade do contexto nacional no século XIX, e nos brinda com a
desnaturalizag@o de alguns dos tragos marcantes, que compdem nossa personalidade social e
molda nossas institui¢des; como também nos permite compreender o contexto, as ideias e os
atores em cena na €poca e que condicionaram o inicio do processo de urbanizagao brasileiro.

A colononizagdo teria gerado trés tipos de classes de pessoas: os donos da terra, os
escravos e os homens livres. Bancada pela produgdo escravista, entre proprietarios € homens
livres, fundou-se uma relacdo de trocas de benfeitorias e favores. Ndo sendo latifundiarios,
escravos € muito menos classe proletaria, a reproducdo desses individuos “livres” estava
sustentada pela dependéncia e praxis do favor (SCHWARZ, 1988).

Enquanto a doutrina liberal acarretou mudangas profundas na organizagdo das
sociedades europeias e americanas, sobretudo, em relagdo ao universalismo de procedimentos
e igualdade de direitos, leis e autonomia do cidaddo, o favor, ao contrario, motivava a
escapadela as leis, o favorecimento particular e a dependéncia do individuo (SCHWARZ,
1988).

Com o fim da escraviddo, o favor reinventa-se, perdurando através da historia,
afetando por diversas formas, dimensdes e nomenclaturas, as instituigdes e intera¢des sociais.
Foi capaz de absorver e deslocar a sua maneira as bases do liberalismo. Encobrindo os
antagonismos patentes, produziu uma coexisténcia harmoniosa, originando um padrdo
particular e peculiar de relagdo social e politica. Além disso, desencadeou um processo de
separacdo entre a “ideologia residual e a realidade social” na formagao e acdo das institui¢des

brasileiras.

»E de bom grado esclarecer que até nos “anos de 1960 o Brasil niio encontrava-se em um estagio avancado de
urbanizagdo; mais da metade da populagdo ainda vivia em areas rurais. Ainda prevalecia formas de producio
agricola para a subsisténcia tanto em areas rurais como urbanas, baixo nivel tecnolégico, grande massa de
trabalhadores ndo especializados com baixos niveis de reproducgio ¢ habitagdo longe de se transformar em item
da cesta basica” (MAUTNER, 2004, p. 250).

% Como acontece com 0s grandes classicos nas Ciéncias Sociais, além de referenciado e citado, o texto indicado
também sofreu criticas. Para uma apresentagdo rdpida ¢ pertinente de outro posicionamento ver: FRANCO,
Maria Sylvia de Carvalho. “As ideias estdo no lugar”. Caderno de debate. n° 1, pp. 61-64, ed. Brasiliense. 1976.
Grosso modo, a autora rebate as ideias de que as causas da miséria brasileira deveriam ser procuradas na
incompatibilidade de uma cultura importada ¢ que aqui perdeu contato com a realidade. Isto deslocaria o foco da
critica politica ¢ tedrica da esséncia do capitalismo e que estaria por tras dos problemas sociais; produzindo, por
consequéncia, uma valorizagdo da industrializagdo ¢ dos pressupostos burgueses.
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Identifica-se no texto de Schwarz (1988), desta forma, algumas das origens sociais das
caracteristicas que marcam a historia das nossas instituigdes e da mesma maneira contaminou
o processo de urbaniza¢do do pais. A primeira delas é a presenga, sempre assidua entre nos,
das ideias e pensamentos importados®’ da Europa e Estados Unidos.

Por sua vez, o uso social do favor pode ser identificado como o motor de arranque das
praticas clientelisticas e suas derivagdes. Em segundo lugar, o componente que inspirou o
decalque da parcialidade na formagdo e agdo das instituigdes nacionais, dotando-as de um tipo
de tratamento ambiguo, ou melhor, dizendo, de uma dualidade entre o plano formal, das leis e
ideias, e o plano empirico regido pelas relagdes de poder e favores, no qual ignoram-se as
ideologias e normativas, que sdo instrumentalmente e tradicionalmente usadas para excluir e
oprimir alguns e beneficiar outros®.

Ao observar o fendmeno agindo na esfera urbana, Maricato (2000) denunciaré que:

A histéria do plancjamento urbano no Brasil mostra a existéncia de um pantano
entre sua retorica ¢ sua pratica, ja que estava imerso na base fundante, marcada por
contradi¢des: direitos universais, normatividade cidadd — no texto ¢ no discurso —
versus cooptacdo, favor, discriminacgio ¢ desigualdade — na pratica da gestio urbana
(MARICATO, 2000, p. 135).

Em suma, até os anos 1930, devido & conjuntura acima explicitada, o contexto
nacional era formado, predominantemente, de municipios e regides agricolas. Estes, porém,
fortes, influentes e ativos nichos de dominagdo politica, incubadoras do clientelismo e da
institucionalizagdo do favor pessoal como estruturante das relagdes sociais e politicas, em
detrimento das praticas legitimadas na cidadania e nos processos democraticos.

O Estado, corrompido e comprometido com as praticas clientelisticas, mantinha uma
fachada liberal encobrindo o carater arbitrario das leis e legitimando a exclusio social. Como

observado e teorizado por Queiroz (1976), garantia da expressdo do coronelismo,

. . 29 . . L. o
clientelismo™ e do “mandonismo local na vida politica brasileira”.

“7=A tentativa de implantacdo da cultura europeia em extenso territorio, dotado de condigdes naturais, se nio
adversas, largamente estranhas a sua tradi¢cdo milenar, ¢, nas origens da sociedade brasileira, o fato dominante ¢
mais rico em consequéncias. Trazendo de paises distantes nossas formas de convivio, nossas instituigdes, nossa
ideias, ¢ timbrando em manter tudo isso em ambiente muitas vezes desfavoravel e hostil, somos ainda hoje uns
desterrados em nossa terra” (HOLANDA, 1995 p. 31).

* Na verdade este fato apenas assevera posicionamentos semelhantes entre importantes interpretes da sociedade
brasileira ao afirmarem que entre o conjunto de ideias, parametros ¢ normativas juridicas ¢ a realidade social,
permanece um grande vacuo. Apenas como exemplo pode-se citar: Holanda, 1995; Faoro, 1995; Maricato, 2000;
Villaga, 2004; DaMatta, 1997.

* “Era normal no periodo das cleigdes, sairem os chefes politicos e seus cabos-cleitorais em tournées pelo
interior, carregados de presentes para os eleitores — botinas ringideiras para os homens, cortes de vistosa chia
para as mulheres da familia do eleitor, roupas ¢ brinquedos para as criangas, sendo que, num envelope,
juntamente com a cédula do voto, havia outras de mil-réis... saboroso folclore eleitoral até agora pouco
conhecido ¢ pouco levado em consideragdo, mas que tem um significado patente, pois revela uma
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Nao obstante, estas mesmas facetas se reproduzem no ambiente urbano, determinando
sua morfologia. Como asseveram os estudiosos do processo de urbanizacdo brasileira, as
atividades publicas de planejamento e investimento em infraestrutura urbana acompanharam o
surto inicial da urbaniza¢do no pais. Contudo, vigoraram, ndo raro, em fungao dos interesses e
modernizagio dos espacos onde as classes mais abastadas preferiram se alojar *° .
(MARICATO, 1997b, 2000; MAUTNER, 2004; VILLACA, 2004; BONDUKI, 2011),

As ideias cumpriram papel elementar em todas as fases deste processo. A obnubilagdo
ideologica permitiu transfigurar as ag¢des pontuais e de pretensdes mercadologicas em
objetivos gerais da nagdo, justificando e naturalizando a dominagdo e valorizagdo social
diferenciada do espaco (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Deste modo, o resgate e a analise historica realizada por Villaga (2004), do
planejamento urbano no Brasil, do final do século XIX ao final do XX, sdo extremamente
pertinentes no tocante a identificacdo das principais ideias e crengas, que permearam O
pensamento urbano brasileiro, os quais persuadiram os atores e orientaram as tomadas de
decisdo politica no campo da habitagdo social e nos rumos da urbanizagao.

Nesta linha, os estudiosos defendem a tese de que somente concebido enquanto
ideologia é possivel compreender a produgdo do planejamento urbano’' no Brasil e o fato de
ter se constituido em uma atividade indcua, descolada da realidade social e da administragdo
publica como um todo (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Villaga (2004, p. 182) relata que o desenrolar historico do planejamento urbano ja
comeca em 1875, e de la até os dias atuais, pode ser divididos em trés grandes periodos: 1875
até 1930, depois de 1930 até 1990 e o que se inicia apoOs a década de 1990.

O primeiro periodo (1875-1930), simbolizado pela concepgdo de “embelezamento”,
que se abateu sobre o pensamento urbano no Brasil, seguiu uma tendéncia ventilada
internacionalmente e que de acordo com esta, fez nascer na pratica o planejamento e agdes
estatais nas cidades. Um planejamento de tragos renascentista, que buscava empreendimentos
que exaltassem a “beleza monumental”, cravejada de inten¢des ideoldgicas que glorificavam
e permitiam impor, uma visdo e dominio da burguesia cristalizada sobre o espaco das cidades

(VILLACA, 2004, pp. 192-193).

verdadeiracompra de votos [...] assim a extensdo do voto a todos os alfabetizados, conquista republicana, |...]
ampliou o antigo sistema em que o voto era um bem de troca” (QUEIROZ, 1976, p. 160-161).

* Em uma frase eloquente, pronunciada por Nabil Bonduki no seminario dos 10 anos do Estatuto da Cidade,
realizado na Assembleia Legislativa de Minas Gerais no ano de 2011, vale como um exemplo que simplifica ¢
demonstra todo esse processo: “onde se quis plangjar, plancjou!”
31 O campo das politicas de desenvolvimento urbano é amplo, composto por politicas habitacionais, intervengdes
urbanas, entre outros, ¢ o planegjamento urbano ¢ um dos componentes fundamentais, o qual deveria visar o
desenvolvimento das fungdes sociais das cidades.
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Outras obras na literatura comungam da mesma visdo (RIBEIRO e CARDOSO, 1996;
MARICATO, 2000, 1997b; BONDUKI, 2011). A propdsito, segundo pontua Ribeiro et al
(1996), a ideia de embelezamento também financiou uma nova imagem das cidades, afinada
com os modelos estéticos desenhados pela modernidade do velho continente, buscando
eliminar as perspectivas tanto racistas quanto ruralistas, que entendiam as cidades brasileiras
como centros da desordem social, politica e econdmica, e representacdo da distancia nacional
frente ao avango das metropoles internacionais.

Outra 1deologia muito influente no nedfito meio urbano brasileiro foi a higienista. A
higieniza¢do ¢ um conceito chave que nos permite entender a razdo dos discursos e das agdes
promovidas nas cidades neste periodo. Encerram em si um aspecto altamente ideologico, que
vai justificar as a¢des violentas e repressivas desferidas pelo Estado, nos espagos ocupados
pelas classes populares (MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011).

Os surtos epidemioldgicos™ tiveram presenca ordinaria durante todo século XIX, nas
principais cidades do pais. No entanto, como assevera a literatura (MARICATO, 1997b;
MATTOS, 2007, BONDUKI, 2011) foi ao final do século XIX, com a maior expansdo das
cidades juntamente com a auséncia de obras de saneamento, que a questdo sanitaria torna-se
periclitante e a habitago social status de problema publico.

No que tange aos principais atores sociais em cena, no lapso, por hora analisado, como
atentamente nos lembra Villaga (2004), ¢ o momento histérico em que a elite agraria
dominava completamente as institui¢des do pais, podendo expressar sua condi¢do
hegemonica, absoluta e incontestavel, apresentando antecipadamente seus planos e desejos
para as cidades, os quais implacavelmente eram contemplados nos espagos urbanos.

A populagdo pobre era julgada pelas elites como classes perigosas, violentas e
suscetiveis a todo tipo de mal feitos e vicios. Os alojamentos dos miseraveis, formados
basicamente de corticos e cdmodos coletivos, foram condenados como potencializadores das
moléstias e problemas que acometiam as cidades. Identificados como “aldeias do mal ou
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aldeias da morte”””, insalubres, promiscuos e ameaga a ordem publica, tiveram tratamento de

32 8¢ para ilustrar, vale comentar que trés décadas antes do inicio dos anos 1880, em 1850, a epidemia de febre
amarela que contaminou a cidade do Rio de Janeiro teria ceifado apenas neste ano aproximadamente 15 mil
pessoas; as péssimas condigdes de higiene da cidade, nas casas populares, ¢ o contdgio por meio dos navios
foram eleitos as causas do surto (GONCALVES, 2007, p. 38). Segundo Mattos (2007, p. 28), em 1855 existiam
alguns projetos na cidade do Rio de Janeiro que propunham a instalagio de portGes de ferro nos cortigos ¢ casas
coletivas, que deveriam ser trancados em determinada hora da noite.

» Os conceitos de “aldeias do mal e aldeias da morte”, segundo Mattos (2007, p. 28), sdo termos utilizados
originalmente pelo jornal Correio da Manhi ao se referir a0 morro da favela localizado no Rio de Janeiro na
edigdo de cinco de julho de 1909.
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problemas de saide e seguranga publica (RIBEIRO et al, 1996; MARICATO, 1997b;
MATTOS, 2007, BONDUKI, 2011).

A extensdo do contingente humano, devido aos muitos ex-escravos e imigrantes
europeus (MATTOS, 2007), dinamiza uma nova condigdo de vida e relagdes sociais
tipicamente citadinas, passando a compor uma nova classe de atores sociais com demandas e
caréncias, os trabalhadores urbanos.

O surgimento dos movimentos sindicais nas duas primeiras décadas do século XX,
mesmo que fragmentados e sem uma clara “consciéncia de classe” (RIBEIRO et al, 1996), ja
desfiavam e anteviam os constrangimentos e limites vindouros ao dominio desmedido do
status quo (SANTOS, 1979; VILLACA, 2004).

As greves de 1917-19 retratam a marcha da emergéncia dos trabalhadores no cenario
nacional,“sendo que a classe operaria é que condicionard os limites das opgdes das classes
dominantes a partir de 1930” (PINHEIRO™ apud VILLACA, 2004, p. 201).

Destarte, o conjunto das obras realizadas nas cidades pelos governantes tentou
conjugar “saneamento (higienizacdo) com embelezamento e segregagdo territorial” As
politicas publicas dedicaram-se exclusivamente a erradicag@o dos pobres dos centros das
cidades, a mudanga de fun¢do dos centros, remodelagdo e embelezamentos de prédios, casas e
monumentos (MARICATO, 1997b; VILLACA, 2004, BONDUKI, 2011).

Neste sentido o caso de Belo Horizonte é paradigmatico. Erguida e pensada como

. c g . 35 .
cidade de vanguarda, civilizada e organizada™, revela com a sua Avenida do Contorno o

cinturdo higienizador, que deveria deixar os pobres fora dos espagos da moderna e positivista
capital (BARROS, 2001).

Contanto, a constelagdo de elementos presentes nas causas da insalubridade e do
adensamento populacional nos precarios corticos e casas coletivas, como a pobreza

generalizada, os salarios miseraveis, poucas oportunidades de trabalho e renda, e auséncia de

* PINHEIRO, Paulo Sérgio. O proletariado industrial na primeira Republica. In. FAUSTO, Boris (org.). Histéria
geral da civilizagio brasileira: III. 2. Ed. Rio de Janeiro: Difel, 1977.

* Um claro exemplo de “Haussmann nos tropicos”. Ao analisar este periodo historico ¢ as agdes de
embelezamento realizadas pelas administrag6es puiblicas em todo Brasil, Maricato (1997, p. 29) também cita a
semelhanga destes empreendimentos com os que foram postos em pratica em Paris sobre o comando do prefeito
Haussmann. De forma parecida, Villaga (2004) ¢ Bonduki (2011) citam o barfo francés e chamam nossa atengdo
para o mesmo fato. No entanto, a expressdo: “Haussmann nos tropicos”, esta presente no titulo do capitulo 5 da
obra de Davis (2000) ¢ deixa indicativos que este fendmeno de embelezamento dos centros ¢ expulsdo dos
pobres ndo ¢ agdo publica peculiar apenas ao caso brasileiro, na verdade, segundo Davis (2006, p. 105): “Em
todo terceiro mundo, as clites pds-coloniais herdaram ¢ reproduziram com ganincia, as marcas fisicas das
cidades coloniais segregadas. Apesar da retdrica de libertagdo nacional ¢ justiga social, adaptaram com
agressividade o zoneamento racial do periodo colonial para defender os seus proprios privilégios de classe ¢ a
exclusividade espacial”.
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politicas sanitarias por parte do Estado, ndo foram considerados no entendimento da crise
(MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011).

Por esta razao, chega-se ao entendimento de que o surgimento dos problemas urbanos,
testemunhado na ocasido da primeira Republica, ndo por acaso, despertou o continuo processo
de segregacdo espacial do territorio urbano no Brasil. Para além das intenc¢des
especificamente higienistas, as medidas sanitaristas cumpriam o papel de cercar as areas
centrais da presenga e modos de vida dos trabalhadores.

Ao mesmo tempo em que se investia no embelezamento dos centros, visava-se
enquadrar as cidades no estilo europeu e burgués de viver, o qual se chocava com os modos e
condi¢do de vida degradante imposta a grande parcela dos individuos e exposta nos centros
das cidades (MARICATO, 1997b).

A questdo sanitaria, portanto, teve tratamento cioso pelos governos e a repressdo e
violéncia contra as classes populares foram legitimadas pela preocupagdo com a salubridade.
As agdes publicas redundaram-se, além de a¢des pontuais em saneamento basico, no controle
coercitivo sobre o estilo de moradia popular. As normativas e proibi¢des da presenga de
corticos, albergues e casas coletivas nos centros das cidades permitiram inaugurar a
demarcagdo da cidade das elites, moderna, limpa e republicana, em contraposi¢do a cidade
dos trabalhadores pobres, periférica, suja e desordenada.

Os relatos dos fatos atestam a proposi¢do. Em Sado Paulo, Bonduki (2011, p. 30)
chama atenc¢@o para trés tipos de medidas adotadas pelos governantes: 1) criagdo da Diretoria
de Higiene, com poderes de policia e inspecdo sanitaria; 2) legislagdo de controle sanitario e
de produgdo de moradias; e 3) participacdo do Estado na gestdo de obras de saneamento e
abastecimento de agua.

Ja no Rio de Janeiro, Maricato (1997b, p. 28) comenta dos poderes ditatorios
concedidos ao prefeito Francisco Passos para demolir, invadir e desalojar qualquer cidadao.
Até mesmo a recém nascida capital mineira passou pela regulamenta¢do sanitarista, como

aborda Julido:

[...] a atuagdo do poder publico em Belo Horizonte, como no resto do pais, se
limitou a medidas legais de cunho sanitario, estabelecendo uma série de prescri¢ées
para a habitagio. Tratava-se muito mais de impedir que a pobreza se alastrasse,
contaminando a cidade com suas doengas ¢ habitos condenaveis, que, de fato,
oferecer solugdes concretas para o problema (JULIAO*apud FIP, 2007, p. 82).

% JULIAO, Leticia. Belo Horizonte: itinerarios da cidade moderna (1891-1920). Belo Horizonte, 1992.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal deMinas Gerais, Departamento de Ciéncia
Politica, Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas.
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Em 1922 ¢ promulga a primeira Lei do Inquilinato, obstruindo o aumento dos
aluguéis; além do mais, amplia-se a discricionaridade governamental sobre a regulagdo e uso
do solo urbano;, e sdo criados novos incentivos e garantias a viabilizagdo do capital
imobiliario, ainda nascente no pais (MARICATO, 1997b).

. e . < . 37 -
O mercado imobilidrio estava restrito a produgdo rentista’’, os incorporadores eram

poucos e a especulagdo imobiliaria ainda ndo fazia parte das formas de reproducdo do capital.
No entanto, os interesses imobilidrios ja penetravam com seus interesses nos grandes projetos
publicos (VILLACA, 2004, p. 195).

Todavia, as diretrizes municipais que limitavam a constru¢do e autorizavam a
destruicdo dos alojamentos coletivos nas areas centrais, ditadas pelo ideal positivista de
ordem, organizacdo e higiene, foram arrefecidas frente a condi¢do empirica de mazelas
extremas dos trabalhadores urbanos (MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011).

Bonduki (2011, p. 39) sustenta que os cortigos, cabecas de porco e casas de cdmodos,
onde os trabalhadores se abrigavam, eram plenamente funcionais e fundamentais para a
reproduc@o da forga de trabalho a custos baixissimos. Sendo assim, ndo era factivel elimina-
los da maneira em que a lei e os higienistas preconizavam. Pois na pratica, eliminar os
corticos e limitar a produgdo rentista de moradia, era deixar sem teto grande parte da classe
pobre e trabalhadora.

Todo este paradoxo estava ancorado na condi¢do de exploragdo das classes populares,
as quais auferiam ganhos minimos, tornando o acesso a moradia digna e salubre, impossivel.
Por seu turno, a repressdo e a invasdo de agentes estatais nas moradias precarias continuou
ativa até fins dos anos 1920. Entre 1910-20, as restricdes impostas a proliferacdo das
construgdes clandestinas € do mercado “rentista” somou-se ao relativo crescimento
demografico das cidades, provocando aumento generalizado de aluguéis e um acimulo maior
de individuos em poucos iméveis®® (MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011).

Baseado na literatura (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004; BONDUKI, 2011),
identifica-se, ainda, uma gama variada de leis e codigos sanitarios que sdo desenvolvidos e
promulgados como metodologia para solucionar os problemas urbanos naquele momento.

Embora a tentativa dos governantes, de atacar os problemas das cidades apenas por

medidas legais e atos legislativos ndo surtir quase nenhum efeito, se tornou a retorica seguida

37O conceito “rentista” ¢ utilizado em referéncia a produgdo de moradias coletivas e corticos, com o objetivo de
producdo de renda por meio da cobranga de aluguéis (BONDUKI, 2011).

** Em alguns casos, empresarios passaram a oferecer abrigos aos seus empregados. Promovendo o erguimento
das chamadas vilas operarias, permitindo, como consequéncia, maior controle sobre a médo de obra qualificada
que eram obrigadas a se sujeitarem as regras impostas pelos gerentes (BONDUKI, 2011).
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e aplicada pelo Estado brasileiro em reagdo aos problemas urbanos, que se agigantaram ao
longo do século XX (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004; BONDUKI, 2011).

Logo, diante do exposto nesta se¢do, estdo clarividentes as herancas e tradigOes
institucionais, que vao moldar e concretizar fortemente todo o processo de urbanizagido no
Brasil e a modelagem das politicas posteriores na esfera habitacional. Mesmo diante do fato,
de que a urbanizagdo no pais seja mais pujante apos a metade do século XX, o pendor e a
matriz ja estavam formados, as a¢des calcadas no patrimonialismo e nas praticas do favor
(MARICATO, 2000), a forte presenca de ideias e pensamentos estrangeiros, a parcialidade
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das acdes do Estado e a perene remocdo e exclusdo dos “entraves humanos a

modernizagdo e desenvolvimento das cidades.

2.2 1930 — 1964: populismo, ditaduras, industrializacio e urbanizacio, a consolidacio da

periferia

A década de 1930 trouxe o desengate historico. O momento da ruptura com as
tradi¢des e a organizagdo social, concretada em anos de coloniza¢do. Consagra a construgdo
de um novo caminho, entretanto, como enfatiza o institucionalismo histérico, trilhado pelo
terreno das praticas e convengdes ja constituidas e estruturadas ao longo do tempo.

Talvez, esta seja uma hipdtese plausivel e pertinente que explicaria os arranjos
politicos que nos conduziram até 1988, perambulando entre populismos e ditaduras,
exacerbadamente centralizados, antidemocraticos e excludentes, assim como, €, sobretudo, os
interesses em disputa e os atores coletivos mobilizados em seu entorno.

A chegada ao poder de Getulio Vargas a frente da Alianga Liberal por meio de um
golpe, ndo encobre, contudo, as causas sociais que sinalizavam um contexto em
transformag@o. Na dtica de Pierson et al (2002), as crises do sistema financeiro estariam entre
os principais fatores que acarretam mudangas de rumos politicos e institucionais. Neste caso
em particular, o quesito economico teve contribui¢do importante.

O impacto da crise internacional nas primeiras décadas do século XX foi devastador
para a economia agroexportadora do pais. As consequéncias ao climatario politico e social

determinou a debilidade da oligarquia, em manter sua legitimidade e dominio sobre as

** Conceito retirado de Davis (2006, p. 105) e que representa a remogdo incessante de milhdes de pobres em todo
mundo em nome do “progresso, embelezamento ¢ até da justica social para os pobres para redesenhar as
fronteiras espaciais em prol de proprietarios de terrenos, especuladores imobilidrios e investidores estrangeiros”.
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fungdes estatais, deixando patente a urgéncia de mudangas nos sistemas politicos e
econdmicos.

A incapacidade demonstrada em lidar e apresentar solugdes vidveis as novas
necessidades geradas pelo crescimento urbano, a pressdo exercida pelo aumento da
industrializacdo e a emergéncia das demandas das classes populares, somam-se ao elemento
financeiro na explicagdo do desmoronamento da oligarquia rural, a cooptacdo das classes
populares ao jogo politico e o erguimento da Republica Populista (FURTADO, 1972;
WEFFORT, 1978; FERNANDES, 1998; SANTOS, 2006; MATTOS, 2007).

Dentro de uma contextualizagdo mais geral do pais, € possivel afirmar que o
pensamento compositor € as medidas governamentais deixavam transparecer o intuito,
preponderante, de lograr o desenvolvimento industrial do pais (FURTADO, 1972
WEFFORT, 1978; DRAIBE, 2004; SANTOS, 2006). Com o poder ja cambaleante da
oligarquia agraria, a coaliz8o no comando politico do pais langa as bases de implementacio
do Estado interventor, consubstanciado no “nacional-desenvolvimentismo”, o qual permanece
ativo até finais dos anos 1970.

Desembaraga-se o né identitario com o campo e passa-se a valorizar uma constitui¢cdo
nacional dentro de uma perspectiva industrializante e modernizadora, o que implica
inexoravelmente ao avango da urbanizagdo (RIBEIRO et al, 1996). Nestes mais de cinquenta
anos, entre 1930 até o fim da ditadura militar, a corrida pela industrializagdo, modernizagdo e
centralizagcdo administrativa, de maneira abrangente, indica com maior precisdo os objetivos
fundamentais das politicas publicas (RIBEIRO et al, 1996).

Durante todo o periodo assinalado, exprime-se a tentativa dos governantes em
redefinir a participacdo do Brasil no contexto mais amplo do capitalismo industrial e
financeiro mundial, com agdes estatais concentradas em infraestrutura urbana e industrial em
desfavor dos investimentos sociais (FERNANDES, 1998).

Dito isso, Vargas, quando assumiu a presidéncia do Brasil, tentou prové-lo dos moldes
e bastido do capitalismo internacional, permitindo abandonar sua condi¢do de agroexportador
para se integrar no conjunto das nag¢des industrializadas (FURTADO, 1972; WEFFORT,
1978; SANTOS, 1979, 2006; DRAIBE, 2004). Por esta forma, a modernidade industrial
brasileira se deu pelas maos do Estado, o qual para realizar a laboriosa empreitada se viu
diante, de uma sO6 vez, de trés crises fundamentais: “integracdo, participacdo e

redistribui¢do”® (SANTOS, 2006, p. 19).

““E ai os novos governantes, Vargas a frente, deve haver percebido que, sob outra nomenclatura, encontravam-
se diante de trés das crises fundamentais das sociedades que ingressam na modernidade: a crise da integragdo, de
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Nao era enfim, factivel, manter vedadas do processo de industrializa¢do as classes
populares A saida foi a construg¢@o de estruturas politicas, que permitissem assentar as bases
das praticas populistas como modo de governo durante o periodo.

O populismo foi, portanto, um sistema politico bastante fragil, equilibrado por
barganhas e jogo de interesses, mas alcangou suas finalidades, financiou a promogdo das
massas, com grandes ressalvas ¢ verdade, construiu as bases de desenvolvimento para a
“burguesia” industrial e manteve os privilégios das elites rurais (WEFFORT, 1978).

O insulamento burocratico, amplamente utilizado por Vargas e Kubitschek, contribuiu
sobre maneira para o éxito deste esquema, isolando a burocracia e os interesses da elite
modernizadora de um lado, e por outro, abrindo ao consumo do clientelismo e da patronagem
grande parcela da méaquina estatal (NUNES, 1997). Mantendo uma relagdo ambivalente entre
os interesses da oligarquia agraria e da nova “burguesia” industrial.

No que se refere exatamente as classes populares, como assinala Weffort (1978, p.
62), a politica populista foi um modo de manipula-las*', mas por outro lado, também, foi a
expressdo de suas insatisfagdes. Isto €, a0 mesmo tempo em que se prestou para estruturar o
poder para os grupos dominantes, se tornou também a principal fonte da externalizagdo
politica das demandas populares, no processo de desenvolvimento industrial e urbano vivido
pelo pais.

Era “um Estado de Massas, expressdo da prolongada crise agraria, da dependéncia
social dos grupos de classe média, da dependéncia social e economica da burguesia industrial
e da crescente pressdo popular’(WEFFORT, 1978, p. 70). Portanto, a propria emergéncia e
importancia das massas populares para o sistema desenvolvimentista impds a promogdo de
politicas de protecdo social que atendessem, minimamente, as caréncias dos trabalhadores
urbanos e mitigassem a assimetria entre os baixos salarios e a reproducio do trabalhador.

Todavia, o surgimento do sistema de protecdo social brasileiro estava balizado por
certas condi¢des: centralizado, distante da universalidade encontrada no modelo europeu,
excludente e seletivo. Era uma “cidadania regulada”, que ndo era proveniente de nenhum
“codigo de valores politicos”, mas em um sistema de habilitagdo ocupacional, ou seja, so

poderia ser considerado cidaddo e habilitado ao consumo dos bens sociais, apenas os

participagdo ¢ de redistribui¢do. A diferenga da experiéncia brasileira em relagdo aos paises ja a salvo delas, pelo
menos por algum tempo, era uma diferenca formidavel: enquanto os outros paises se viram face a face com cada
uma afastada no tempo, no Brasil as trés se apresentaram simultancamente”(SANTOS, 2000, p. 19).

1< populismo foi, sem divida, manipulagdo das massas, mas a manipulagdo nunca foi absoluta. Se o fosse,
estariamos obrigados a aceitar a visdo liberal elitista que, em tltima instincia, vé no populismo uma espécic de
aberragdo da histéria alimentada pela emocionalidade das massas ¢ pela falta de principios dos lideres”
(WEFFORT, 1978, p. 63).
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membros da sociedade que se encontravam ocupados em atividades laborais reconhecidas
pelalei (SANTOS, 1979, p. 75).

De fato, ¢ uma nocdo de justica social*® que emerge de uma necessidade nacional, com
a atividade laboral ligada e em fun¢@o de cumprir os designios modernizantes e atender os
interesses da “na¢do”. Colocado em outros termos, a concepgdo de Estado social nascente,
incorpora as caréncias populares na perspectiva em que se enquadrem dentro das exigéncias
do projeto nacional desenvolvimentista (RIBEIRIO et al, 1996).

Desta forma, pode-se afirmar que a emergéncia das classes populares no cenario
politico e o proprio desenvolvimento e pertinéncia do regime populista®, na condugio politica
do pais, estariam intimamente relacionadas com a “incapacidade manifestada pelas classes
médias e pelos setores industriais em substituir a oligarquia nas fung¢des do Estado”
(WEFFORT 1978, p. 63).

De tal maneira, divergente do periodo anterior, a partir de 1930, nenhuma das classes
socials consegue objetivar novas bases de poder e dominagdo politica exclusiva frente ao
Estado, o qual assume o papel de agente principal e caminho institucional exclusivo para o
alcance dos objetivos dos atores em cena (WEFFORT, 1978, FERNANDES, 1998;
MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Consequentemente, como colocado por Draibe (2004), a medida que o governo central
passou a atender com politicas publicas diversas, os varios setores sociais € econdmicos
dentro da sociedade brasileira, e atuar como mediador dos conflitos classistas, todo este
desdobramento permitiu erguer uma autonomia e poder sobre as classes sociais, envolvendo a
atuag@o do governo central de sentido universalista e nacionalista.

Diante disso, a estrutura politica montada pelo Estado desenvolvimentista brasileiro, a
partir de 1930, esvaziou o 4mbito local** de o antigo poder e influéncia politica que possuia
no passado. Passando a centralizar progressivamente ao nivel federal de governo quase todas
as fun¢des administrativas, fiscais e de planejamento publico, tornando-o o principal agente

politico e social em cena (DRAIBE, 2004).

“Nszo surpreende, portanto, a conclusdo em que chega Melo (1999, p. 17) ao dizer que as caracteristicas mais
importantes das politicas publicas durante todo populismo, é¢ o de mecanismo institucional que permitiu a
inclusiio das massas em um baixo contexto de institucionalizacdo liberal, constituidas como moeda de troca e
barganha politica, avaliadas mais pela sua capacidade de integragdo do que como suporte publico capaz de
reduzir as iniquidades sociais.

® Santos (2006, p. 21) observa, que devido a isso é comum a leitura do periodo getulista como a “fonte original
das patologias”, que acompanha o Brasil moderno, mas foi através do getulismo que para a maioria da populagao
os direitos sociais foram retirado dos “carceres liberais ¢ distribuido pelas fabricas ¢ ruas”.

*“ Momento simbélico que marca essa passagem politica em favor da centralizagdo do governo, foi a cremagcio
das bandeiras estaduais abolidas pela nova constituigdo em 1937.
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Especificamente falando do plano urbano, o inédito quadro politico, institucional,
social e axiologico, inaugurado em 1930, conduz a uma nova montagem e centralidade das
cidades brasileiras na fase de acumulag@io capitalista em que ingressavam. Tacitamente,
suscitam novas formas de organizagdo da vida cotidiana da populag@o nacional, agora cada
vez mais urbana e influenciada pelas vicissitudes da industrializagdo, gerando renovado
conjunto de ideias, relagdes de poder e acdes do Estado na producdo de politicas
habitacionais.

Para tanto, as ideias, pensamentos e discursos urbanos que dominaram as décadas
precedentes sdo profundamente alterados. A cidade embelezada e exuberante perde espago
para as cidades eficientes e funcionais ao desenvolvimento econdmico; os ideérios cientificos
e técnicos substituem o embelezamento e a higienizagdo como paradigmas do pensamento
urbano neste periodo (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004; BONDUKI, 2011).

De modo mais abrangente, as novas fungdes e caracteristicas do planejamento urbano
apresentadas por Villaga (2004), deixam explicito as concepg¢des intelectuais que deram
embasamento as discussdes e acdes no interior das cidades. Para Villaga (2004, p. 204), 1930
¢ o ponto inicial de uma nova propensdo do planejamento urbano e que se alonga até os anos
de 1990. Abarca o tempo dos planos de bases cientificas e técnicas avangadas, os quais se
bastam por estas peculiaridades, ndo sendo dedicada a operacionaliza¢des e aplicagdo no
espago urbano, “sua verdade bastaria”.

Ainda de acordo com os argumentos do autor, este longo periodo de 1930-90 pode ser
esquadrinhado em mais trés fases: do urbanismo e dos planos diretores (1930-65), dos
superplanos (1965-71) e dos planos sem mapas (1971-1992).

Contudo, essas trés fases do planejamento ndo se diferem quanto ao seu carater
puramente ideoldgico e dissimulador da realidade, com planos elaborados para escamotear os
conflitos e atender interesses dominantes urbanos. Assim que o agravamento das questdes
urbanas prospera, o Estado e as elites respondem com planos diretores; planos que ndo sdo
mais cumpridos, que vao se transformar em planos discursos, que se preocupam mais em
esconder do que resolver problemas urbanos (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

A fung¢do de simulacro da realidade urbana cumprida pelo planejamento urbano,
escondendo e dissimulando as propostas e desejos dos mais abastados sobre o perimetro das
cidades, encontra sua justificativa no crescimento e importancia das classes populares no
arranjo politico, dificultando o transplante determinista das propostas e desejos das elites nos

espacos das cidades (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).
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Cabe ainda salientar, que “planejamento” e “planos urbanisticos” sdo ideias e
conceitos, uma vez mais, transplantados e adaptados a nossa realidade. A “cityplanning” e o
“comprehensive planning” vieram dos paises anglo-saxdes e ostentavam conotagdes de
ordem, racionalidade e eficiéncia (VILLACA, 2004).

Descreve Ribeiro (et al, 1996, p. 68) que no Brasil este modelo foi caracterizado por
interpretar o meio urbano como problema do desenvolvimento econdmico e assim passivel de
intervengdes racionais, administragdo eficiente, tratando e eliminando os focos dos males
urbanos que deveriam ser enfrentados como elementos da politica desenvolvimentista.

A difus@o de termos como “caos urbano” e “crise das cidades” (MARICATO, 2000)
passou a ser associado ao avango desordenado e sem planejamento dos espagos urbanizados.
Portanto, técnicas e métodos de planejamento bem definidos seriam indispensaveis e Unica
solucgdo desses problemas (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Tais ideias visavam ocultar as verdadeiras origens dos problemas das cidades, os quais
estariam diretamente relacionados ao uso, abuso e dominac¢do exercida pelas classes
dominantes sobre os espagos. Com isso, facilitava-se a dominagdo e por essa razdo, os planos
eram feitos para ndo serem executados, para encher as gavetas dos administradores publicos e
justificar a dominag@o e os desejos dos mais abastados sobre as cidades (VILLACA, 2004).

Porém, positivamente, nota-se a necessaria consideracdo deste novo ator social na
cena politica nacional. A saber, as novas intera¢des e agdes das classes populares em busca de
satisfacio de suas demandas, emprego, alimentacdo, habitagdo, transporte entre outros,
colocaram-na ao lado das oligarquias rurais e da incipiente “burguesia” nacional como atores
sociais relevantes na luta pelos servigos e beneficios urbanos proveniente do Estado.

Apesar de introduzida em uma batalha caracterizada por uma enorme assimetria de
poder, em 1930, as classes assalariadas e pobres entraram em definitivo nos calculos politicos
do pais. Entre 1946 a 1964, dinamizado pelos tempos de brisas democraticas, testemunha-se
uma intensa mobilizagdo social e discussdes, abarcando iniumeros setores da sociedade civil,
em torno das grandes reformas sociais de base que a populagdo carecia (MARICATO, 2001).

As questdes urbanas vdo compor parte destas manifestacdes populares e demandas
pelas reformas sociais de base, principalmente na luta pela melhoria das condi¢des de
habitabilidade. Nesta batalha pela moradia digna, por exemplo, em Belo Horizonte foi

surgindo comités Pro-Melhoramento e as Unides de Defesa Coletiva, formados por grupos de



65

moradores de vilas e favelas que representavam e defendiam os interesses dos bairros
periféricos™®.

No Rio de Janeiro, em virtude da aproximagdo entre favela e politica nos anos 1950,
garante Mattos (2007, p. 32-33), levou a criacdo de institui¢des para atuar nos espagos
degradados. Destaca a Cruzada S3o Sebastido (1955) que urbanizou favelas e ergueu o
conjunto habitacional “Cruzada” e o Servigo Especial de Recuperacdo das Favelas e
Habita¢des Anti-higiénicas. Ademais, vale registrar o Primeiro Congresso dos Favelados do
Rio de Janeiro e a Coligacdo dos Trabalhadores Favelados do Distrito Federal, os dois, por
sinal, realizados em 1957.

O intenso envolvimento social e a expectativa da constru¢do de uma nova diregdo
politica, emancipadora, democratica e atenta as necessidades sociais, em 1963, atingem o seu
auge na esfera urbana com a realizagdo do Semindrio Nacional de Habitagdo e Reforma
Urbana (RIBEIRO, 1997; MARICATO, 2001).

. . . . .1 46
Nesta ocasido, alguns setores organizados da sociedade civil comandados por

arquitetos, intelectuais, entre outros profissionais e pessoas militantes da questdo urbana,
langaram a primeira proposta de reforma urbana do pais. De tragos democraticos € modernos,
reivindicava principalmente a gestdo democratica das cidades e o controle efetivo da
propriedade da terra (RIBEIRO, 1997; MARICATO, 1997a, 2001, 2002).

Ja em relagdo as agdes desenvolvidas pelo Estado no periodo populista, tanto as
intervengdes urbanas, quanto as politicas de habitagdo — além de seletivas e segregadoras,
atendendo mais aos imperativos do crescimento econOmico e, sobretudo, do capital
imobilidrio — serviram também aos propdsitos de inculcar nos trabalhadores, um modo de
vida burgués e uma cultura submissa, coerente com as expectativas e necessidades do
capitalismo industrial.

No entanto, ¢ forgoso admitir que, pela primeira vez na historia nacional, os
governantes assumiam a responsabilidade de minorar os problemas que cercavam a habitagdo
popular. Com a Republica Populista, passou a ser consenso entre inimeros segmentos sociais
que o problema da habitag¢do necessitava de um tratamento tenaz por parte do Estado, tendo

em vista que pela via mercadoldgica, ndo haveria solugio viavel. (BONDUKI, 2011).

“FIP (1997, p. 163).

® Segundo Maricato (2000, p. 144) poucos setores da sociedade participaram desta moderna ¢ democrética
proposta de reforma urbana langada no Congresso da IAB (Instituto dos Arquitetos Brasileiros); ¢ assim como
“as demais propostas de reformas de base claboradas pela sociedade, no periodo, teve o destino dado pela
solucio da equacdo representada pelas forgas que disputavam a condugio do futuro do pais™.
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O clima favoravel ao perfil keynesiano de Estado pelo mundo e a pressio dos
aluguéis, na reprodugdo da forca de trabalho, contribuiram para a intervengdo estatal na
producdo de moradias (MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011).

Os problemas de salubridade foram deixados em segundo plano e fatores diretamente
envolvidos com o projeto nacional desenvolvimentista assumem como prioridades. Nestas
condi¢des, a habitacdo cumpriu dois papéis no regime populista: primeiramente, como bem
social basico para a reproducdo dos trabalhadores e, por isso, indispensavel as estratégias da
industrializagdo nacional e em segundo, como elemento simbolico e ideoldgico na formagao
da moral do novo perfil do “trabalhador-padrao”’requerido pelo capital (BONDUKI, 2011).

Como diz Bonduki (2011, p. 84) a habitagdo individual, além de assegurar a ordem e a
estabilidade macropolitica, foi considerada fundamento da constitui¢do moral da sociedade®’ e

do bom trabalhador, afinado com a moral catdlica, conservadora e burguesa.

Constréi-se uma utopia, na qual os operarios reproduzem o modo de vida pequeno
burgués, mantendo a ordem capitalista ¢ sendo atendidos por um Estado protetor ¢
por entidades assistenciais, capazes de garantir um futuro seguro para todos
(BONDUKI, 2011, p. 95).

Ao mesmo tempo, o direito de o trabalhador ter uma habitacdo transfigurou-se em
discursos ideoldgicos do governo federal, no sentido de exaltar as conquistas alcangadas pelo
regime politico, como sindénimo da valorizagdo do esfor¢o e luta dos trabalhadores na
constru¢do do pais e como garantia de que a politica social do Estado estava trazendo
beneficios tangiveis e importantes para o povo brasileiro (MARICATO, 1997b; BONDUKI,
2011).

Sendo assim, a vida nos cortigos e nas casas coletivas foi condenada como abertas aos
maus habitos, marginalidades e desordens publicas. Em contrapartida, a casa propria e
unifamiliar, foram valorizadas como local auspicioso para o desenvolvimento das qualidades
inerentes a vida familiar, e importante na cunhagem dos trabalhadores nos moldes cristdos e
burgueses, difundidos, sobretudo, pela Igreja e o Estado (BONDUKI, 2011).

Destarte, alternativas para o barateamento ** das unidades habitacionais foram

pensadas por técnicos do governo, na intengdo de criar as possibilidades necessarias para os

7 Roberto DaMatta (1997). em sua obra “A casa ¢ a rua”, apresenta a interpretagio simboélica da relagdo
intricada que cerca o universo da “Casa” no Brasil. Para DaMatta, a “Casa” ultrapassaria sua condi¢fio
pragmatica de espaco fisico de alojamento para se tornar uma categoria sociolégica, capaz de nos fornecer uma
leitura da nossa cultura ¢ da nossa propria sociedade. “A nossa casa” seria para nos locais das relagGes
harmoniosas, tranquilas, seguras, austeras. Ja o espago da rua representaria o lar da promiscuidade, dos bandidos,
dos pareas.
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trabalhadores adquirirem seus iméveis. Como o aumento salarial era um fator impensado na
fase inicial da acumulagdo capitalista vivenciada no Brasil,a agdo abertamente valorizada foi a
ocupagdo da periferia, suprindo a caréncia habitacional pelo modelo: loteamento periférico,
casa propria e autoconstrugdo pelos trabalhadores (MARICATO, 1997b; MAUTNER, 2004,
BONDUKI, 2011).

Por este caminho, ndo s6 os processos sociais, politicos e econdmicos levaram grande
parte da populacio brasileira habitar as periferias abandonadas, distantes e sem condig¢des
estruturais minimas para formar uma moradia digna, relaciona-se a 1sso, um importante ardil
ideologico (MARICATO, 2000; BONDUKI, 2011).

Maricato (1997b, p. 37) aborda o fato de que o loteamento irregular na periferia ou a
invasdo de terras de maneira clandestina e o auto empreendimento, feito pelas proprias
familias, foi a unica solugdo encontrada para o provimento de alojamento para as massas de
imigrantes que se aglomeravam nos principais centros do desenvolvimento do capital
industrial no pais.

No entanto, a distancia até os locais de trabalho ocasionou uma pronta relutancia por
parte das familias carentes em povoar os limites das cidades. A solu¢do generalizada passou
pela substituicdo do transporte de bondes pelo os 6nibus coletivos (MARICATO, 1997b;
CALDEIRA, 2003; BONDUKI, 2011).

Este modelo de producdo autonomo de unidades habitacionais pelos trabalhadores nas
periferias, amarrado com a estrutura¢do de um sistema amplo de transporte coletivo, autorizou
o crescimento horizontal, indiscriminado e desordenado das grandes cidades, estimulando a
producdo de problemas urbanos e sociais de grande envergadura, gerados pelo aumento da
exclusdo e a auséncia de politicas sociais nestes locais.

Em todo Brasil, pode-se observar, principalmente durante as décadas de 1940-50, o
inicio da construgdo de longas e largas avenidas em cidades como Sio Paulo, Rio de Janeiro,
entre outras, ligando pontos distantes das periferias ao centro comercial e industrial destas
cidades.

As cidades brasileiras, nas décadas de 1940-60, experimentam uma ocupagdo mais
incisiva dos seus espagos, principalmente em suas periferias. No entanto, como ja indicado

acima, os investimentos publicos estavam voltados para o aprimoramento do sistema viario e

*® Bonduki (2011, p. 89) cita como principais tentativas de barateamento das moradias: “racionalizacio e
simplificacdo dos sistemas construtivos, redugdo do padrdo dos acabamentos ¢ dos pés direitos, mudangas do
codigo de obras, estandardizagdo das unidades, normatizagdo dos materiais, combate a especulagio imobiliaria ¢
viabilizagio do acesso a periferia.”
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da infraestrutura urbana, excluindo os empreendimentos e servigos publicos de consumo
coletivo (RIBEIRO et al, 1996; MARICATO, 1997b)

Como ilustragdo do fendmeno vale citar o caso de Belo Horizonte. Observa-se que a
cidade nos anos 1940 consolida sua posi¢do de centro comercial, industrial e financeiro do
Estado de Minas Gerais. A implementagdo da cidade Industrial em Contagem e o complexo
arquitetonico e de lazer da Pampulha sinalizam neste sentido.

Os investimentos no setor viario sdo constantes, ligando o centro as diversas areas da
cidade; os prédios comerciais e residéncias alteram o visual do centro da cidade e passam a
incorporar os simbolos da modernidade das principais metropoles do mundo. Enquadrando
seus moradores mais abastados em uma nova forma do bem viver e morar, surgida com a
proliferacdo dos prédios habitacionais no centro da cidade, enquanto sdo reservadas regides
limitrofes no vetor norte e oeste para ocupacdo dos trabalhadores e classes desfavorecidas™®.

O negocio da terra alimentado pela especulagdo imobiliaria comecava a gerar
dividendos para alguns e escassez de moradias para a coletividade. E para tanto, contava
diretamente com o suporte do Estado (MARICATO, 2006).°° Em outras palavras, as
intervengOes estatais de melhorias nos meio urbanos concentravam-se em locais especificos
do espago urbano, agregando valor em perimetros privilegiados dentro das cidades.

Segundo alguns estudiosos, a abertura de grandes vias e avenidas nas décadas de
1950-70 pode ser considerada mais obras imobiliarias do que propriamente viarias;
favorecendo com o seu trajeto a valorizagdo de areas das cidades estratégicas aos interesses
do capital imobiliario (MARICATO, 2000, CALDEIRA, 2003). Reduzindo assim a oferta e o
acesso de grande parcela da populacgdo a habitagdo bem localizada e em espagos urbanizados;
criando variagdes simbolicas e monetarias entre os ambientes das cidades.

Como apontado por Maricato (2001, p. 82) a invasdo de terras e a autoconstru¢io sao,
portanto, as formas alternativas de acesso habitacional que fazem parte da estrutura de
provisdo regular de moradias no Brasil; apesar de ilegal ¢ institucional, ademais, funcional
para economia, reduzindo os custos de reproducdo do proletariado, também funcional ao
mercado imobiliario privado e para orientagdo da aplicagdo dos investimentos publicos
guiados “pela ldgica da extragdo concentrada e privatista da renda fundiaria”.

Deste modo, a funesta solugdo da autoconstrugdo nas franjas das cidades da casa
propria dos trabalhadores, concretizou o sonho antigo das elites governamentais e sociais de

expulsar do circulo central e mais valorizado das cidades, os trabalhadores pobres

“FIP, p. 152-154.
*posfacio: Davis (2006)
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(MARICATO, 2001). Porém, desencadeou o profundo e constante processo de favelizagdo e
segrega¢do residencial nas grandes cidades, gerando problemas e vulnerabilidades sociais e
urbanas extremas e insoluveis até os dias atuais.

Analisando especificamente a produgdo pelo Estado brasileiro de unidades
habitacionais, trés politicas publicas principalmente sdo destacadas na literatura neste lapso de
1930 a 1964: o IAPI (Institutos de Aposentadorias e Pensdes); a Lei do Inquilinato; e, a
Fundacdo Casa Popular (FCP). De fato, embora utilizadas como propaganda e palanque
politico para o discurso ideologico do Estado desenvolvimentista, as referidas politicas
alcangaram limitado impacto na melhoria das condigdes habitacionais das classes necessitadas
e no déficit habitacional que se avolumava (MARICATO, 1997a; BONDUKI, 2011).

O IAPIL, que atuou no cenario nacional entre 1937 a 1964, foi a primeira experiéncia
brasileira de constru¢do de moradias e em 27 anos chegou a financiar a constru¢do de 140 mil
delas, sendo que a grande porcentagem foram destinadas para o aluguel (MARICATO,
1997b; BONDUKI, 2011).

Entre os anos de 1933 até 1938 foram inventados seis IAPIs: IAPM (Maritimos);
IAPB (Bancarios); IAPC (Comerciarios), IAPI (Industriarios); IAPETEC (Condutores de
Veiculos e Empregados de Empresas Petroliferas); IAPE (Estivadores) (BONDUKI, 2011). O
financiamento para a construgdo dos condominios e prédios foi sustentado pelo setor
previdenciario, o qual passou a contar com recursos significativos a partir das normas
legislativas, que regulamentaram as atividades no mercado formal de trabalho nos espagos
urbanos (BONDUKI, 2011).

A inten¢do primeira dos TAPIs era o de proporcionar as categorias funcionais, que
representavam auxilio hospitalar, consultas médicas e aposentadorias; a construg¢do de
moradia aparecia de forma esporadica e fragmentada entre as principais atividades destas
instituigdes (BONDUKI, 2011). Apesar de desde 1930, os recursos previdenciarios poderem
ser revestidos para a viabilizacdo de programas e politicas habitacionais®', foi s6 em 1937,
através de diretrizes legais que foram criadas as condigBes para que ag¢des voltadas
exclusivamente para a questdo habitacional fossem conectadas as fun¢des dos TAPIs (COHN,
1981; BONDUKI, 2011).

Conforme argumentado por Cohn (1981), os fundos previdencidrios ampliados

serviram, também, de importante fonte de recursos para alavancar o desenvolvimento de

'Segundo Bonduki (2011, p. 103) “a possibilidade de esses recursos serem revertidos em programas de
habitagdo social veio com a Revolugio de 1930, gragas ao artigo segundo do decreto 19.469 de 17/12/30.”
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complexos industriais e financiar empreendimentos de infraestrutura e dar pujanga as
instituigdes econdmicas.

E interessante destacar que, além de subsidiar a expansio da politica
desenvolvimentista, os IPAIs alimentaram os fisiologismos do populismo brasileiro.
Inicialmente, pelo seu carater corporativo (BONDUKI, 2011), o que pode ser considerado
uma experiéncia empirica das teorias da “cidadania regulada” (SANTOS, 1979).

Isto €, o acesso aos direitos sociais, neste caso a moradia, estava inexoravelmente
vinculado ao pertencimento e contribui¢do a uma “corporagdo de oficio” e ndo ao status de
cidaddo, e como tal, habilitado aos beneficios sociais. Ademais, ndo raro, estudiosos do tema
(BONDUKI, 2011; SAMPAIO, 1993) sublinham as praticas clientelisticas e de favores
pessoais que dominavam a escolha das obras, os beneficiarios dos programas e a apropriagdo
dos recursos.

Ja no inicio dos anos 1940, precisamente em 1942, Vargas instituiu a Lei do
Inquilinato, medida polémica, a qual redundou no congelamento dos pregos dos aluguéis. Se
em um primeiro momento a lei desonerou o bolso do trabalhador dos reajustes abusivos, ao
longo prazo, desestimulou a produgdo de novas habita¢des de aluguel, potencializando a crise
de falta de moradias e provocando uma série de despejos’> (MARICATO, 1997b; BONDUKI,
2011).

Por fim, durante este periodo de 1930 a 1964, a ultima atitude estatal no campo
habitacional iniciou-se em 1946, com a criagio da Fundagio Casa Popular (FCP). E apontada
pelos pesquisadores como um grande fracasso, tendo em perspectiva os limitados valores
alcangados em 18 anos em que esteve em vigor. Produziu apenas 143 conjuntos habitacionais,
contemplando aproximadamente pouco mais de 18.000 novas unidades (BONDUKI, 2011;
MARICATO, 1997b).

A FCP de acordo com Bonduki (2011, p. 115), foi o primeiro 6rgdo governamental
com a fun¢@o precipua de criar saidas para a questdo da habita¢do social. Ainda segundo o
estudo do autor, uma andalise mais atenta em relagdo a FCP revelara as contradi¢gdes patentes
do populismo nacional e os gargalos construidos pelos jogos de interesses contraditorios, que
agiam no setor habitacional e que, de maneira geral, desmantelou a politica. Relegando ao
periodo militar, desse modo, a orquestragdo de um sistema nacional de habita¢do social (o

BNH).

> Bonduki (2011, p. 82) chama nossa atengfio para a consequéncia inesperada desta lei, que acabou levando a
uma maior difusdo da pequena propriedade entre os trabalhadores ¢ classes médias.
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Nota-se que as politicas e programas publicos, voltados para o intuito de apaziguar os
problemas habitacionais dos setores mais carentes, de fato, alcangaram resultados limitados
no combate ao problema. Financiando e institucionalizando o processo de periferizagdo. O
que mostrou, por um lado, as debilidades do Estado em tratar e propor solu¢des para a questao
e por outro, deixou clarividente as inten¢des mercadologicas e capitalistas das a¢des publicas
no campo habitacional.

Em suma, apoiado ao exposto até agora, € possivel cogitar que a questdo urbana no
Brasil, mais precisamente a area de habitacdo social, sdo fatos e eventos empiricos que
corroboraram o que dizem Pierson (et al, 2002), ao afirmarem que as instituicdes e
organizagdes combinam-se e se cruzam para construir ndo somente as politicas de governo,
mas, também, estratégias e aliancas de grupos de interesses e intelectuais publicos.

O golpe militar de 1964, talvez seja o evento historico que deixa mais robusta esta
assertiva. As raizes da quartelada encontram-se j4 em meados da década de 1950, quando o
clima sociopolitico nacional veio a se tornar mais tenso, devido ao acirramento dos atritos
entre capital e trabalho e o aumento da pressdo popular por amplas conquistas cidadas.

Os grandes eventos de passeatas, piquetes, comicios™ e greves que tomavam as ruas,
além do esgotamento da férmula politica, economica e institucional do populismo, incapaz de
propor novas saidas para a crise, pintou um quadro aterrorizante aos olhos das elites
industriais, conservadores de direita e classe média. Com o alicerce formado pela legitimidade
fornecida por estes setores da sociedade, formou-se a alianga politico-militar que tomou o
poder em defesa dos interesses classistas destes mesmos estratos sociais.

Como observado por Cruz e Martins (1984, p. 16), existia a consciéncia entre 0s
golpistas que o seu o éxito dependia do encouragcado de uma base de apoio social mais ampla
e heterogénea possivel. Na pratica, congregou-se uma complexa coalizdo formada por todas
as fac¢des das classes dominantes, “do rural ao urbano, dos profissionais liberais a pequena
burguesia”.

Além disso, vale complementar, segundo Maranhdo (1981, p. 268-269), que os
militares ndo foram cooptados pelas elites e sim faziam parte dela. Desde 1945, os seus

poderes influenciavam nas agdes do executivo, cumprindo, em alguns momentos, papel de

> O estopim do golpe pode ser considerado o grande comicio organizado por Brizola ¢ Goulart, na Central do
Brasil no Rio de Janeiro em 13 de margo de 1964, onde os politicos citados anunciavam ao grande publico a
realizagdo das reformas de base anteriormente prometidas ¢ a convocatéria de um plebiscito para discussio de
uma nova carta constituinte. No senso comum da esquerda o golpe foi deflagrado pelos inimigos do povo, do
trabalhismo ¢ da nacionalizagao das riquezas do pais.
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elite politica, como aconteceu em todo mandado de Kubistchek e em outros, reorientando as

institui¢des nacionais, como no periodo de 1961-63 no mandado do governo Goulart.

2.3 1964 — 1988: ditadura militar, desenvolvimentismo e exclusido residencial

Junto com o fechamento do Estado democratico, em 1964 surgiu uma nova conjuntura
politica, a qual trouxe impactos de grande relevancia para historia institucional do pais. O
modelo do Estado interventor-desenvolvimentista, inventando no periodo populista, contudo,
permaneceu basicamente 0 mesmo.

O duro golpe atingiu mais diretamente o tecido institucional que se constituia,
debilitando os movimentos sociais, as CGTs e o trabalhismo em ascensdo, os setores sociais €
partidos de esquerda, que dentro de um perfil democratizante, vinham se tornando fortes e
atuantes na luta pela nacionalizac¢do das riquezas do pais, em favor da amplia¢do dos direitos
dos trabalhadores e pelas reformas sociais de base, inclusive a rural e urbana. (MARICATO,
2001).

Com a abrupta alteragdo do ambiente politico, a participacdo, a reivindicagdo popular
e os atores sociais em cena foram sufocados pela repressdo politica. Ao contrario, os
interesses do capital industrial e da oligarquia foram preservados, na verdade, alavancados.
De modo geral, o modelo politico-institucional, instalado em 1930, tendo como principais
eixos a busca pela modernidade industrial e a centralizacdo administrativa, aprofundou-se a
partir de 1964.

O desenvolvimento inclusivo, baseado no fordismo, colocava as questdes sociais na
garupa do desenvolvimento econdmico, seja pelo aumento real dos saldrios, seja pelas
garantias e suportes oferecidos pelo Estado (RIBEIRO et al, 1996). Como aconteceu no tempo
precedente, a administragdo assumida pela junta militar submeteu as politicas publicas a
logica da acumulagdo, beneficiando e promovendo o crescimento e expansdo dos complexos
industriais (MELO, 1999).

Lancando mao das ideias formulada por Melo (1999, p. 19-23), pode-se sintetizar
como caracteristicas contextuais preponderantes do regime militar e das politicas publicas no
Brasil, a submissdo a logica da acumulag¢do, o reformismo conservador e a expansdo dos
grandes complexos industriais € empresarias de provimento de bens e servigos.

A meta preponderante continuava perseguindo a superac¢do dos gargalos apresentado
no contexto nacional ao desenvolvimento do capital industrial. Enfim, o carater sempre

burocratico privatista, centralizado, excludente e ineficaz, ndo deixou de perpassar as
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caracteristicas das agdes sociais do Estado brasileiro também no lapso da ditadura militar
(MELO, 1999, p. 19).

A centralizacdo politica e administrativa, outro trago forte do Estado
desenvolvimentista e que vinha se estendendo ao longo dos anos, recrudesceu no despotismo
militar (ARRETCHE, 2000). A gestdo centralizada das politicas publicas € estruturada,
primeiro, por meio da captacdo e redirecionamento dos principais recursos fiscais para as
maos do governo central, e em segundo, pela capacitagdo técnica e administrativa dos 6rgdos
federais.

A unido formada entre a capacidade financeira e a capacitagdo técnica, viabilizou uma
constante inovac¢do e formulagdo de politicas econdmicas e sociais por parte do governo
federal, muito superior a qualquer outro nivel governamental, tornando-se a institui¢do
méxima na prestacdo e gestdo de politicas publicas (DRAIBE, 2004; ARRETCHE, 2000).>*

No que tange o contexto urbano, as décadas de 1960-80 registram o apice do processo
de urbanizagido no Brasil, tendo em vista que o territdrio nacional, pela primeira vez em sua
historia, seria habitado predominantemente por moradores urbanos>® do que rurais. Na década
de 1960, 44,7% do contingente populacional eram urbanos; em 1970, este nimero aproxima-
se dos 55%; e na década de 1980, atinge 67,6% da populacdo total de 119 milhdes de pessoas
(IBGE, 2003).Este processo ¢ corroborado pela criagdo, no inicio da década de 1970, por
vontade do governo federal, das primeiras nove Regides Metropolitanas no Brasil.

No campo das ideias, o predominio do tecnocratismo e do desenvolvimentismo no
pensamento urbano € ainda maior, com as cidades encaradas, cada vez mais, como extensao e
a servigo do nacional desenvolvimentismo (RIBEIRO et al, 1996).

Ironicamente, Maricato (2000, pp. 138-140) argumenta que foi na fase do governo dos
militares, que o planejamento mais se desenvolveu no pais, sobretudo, no meio urbano. E foi
justamente neste lapso historico, que as cidades cresceram de forma mais desorientada e
produziram maior grau de segregagdo residencial e déficit habitacional.

Neste periodo, Villaca (2004) comenta o surgimento dos Super Planos®® (1965-71) e o

comego da fase dos Planos sem Mapa®’ (1971-92). Como assinalado para o periodo populista,

> Arretche (2000, p. 26). nota de rodapé n° 3.

> Neste ponto é importante esclarecer que o predominio urbano registrado nas tltimas décadas do século XX ¢
referente & contagem geral dos habitantes brasileiros, o “boom urbano” nacional concentra-se fortemente nas
regides do desenvolvimento industrial ¢ econdémico mais pujante do pais. Todavia, varias regides do pais ainda
permaneciam amplamente rurais.

>® Trata-se, grosso modo, de pecas da tecnocracia ¢ de escritorios especializados em planejamento. Eram planos
complexos ¢ abrangentes, mas descolados da realidade ¢ da administragido publica como um todo (VILLACA,
2004, pp. 211-216).
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ressalta-se como principal utilidade do planejamento urbano no despotismo militar, ndo sua
funcdo instrumental de orientar as solugdes para os problemas urbanos e habitacionais, mas
como embuste das reais contradi¢des e motor do caos urbano e habitacional vivenciado pelas
camadas inferiores da sociedade (MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Grandes planos, financiados e estimulados pelo governo central, foram forjados por
empresas e escritorios pouco engajados e distantes da realidade da populagdo carente. Por esta
forma, sua eficacia deve ser medida, fundamentalmente, pela via ideoldgica de camuflar os
problemas e os interesses das classes dominantes sobre o espaco e ndo efetivamente como
ferramenta de planejamento e aplicagdo de solugdes para os problemas reais das cidades
(MARICATO, 2000; VILLACA, 2004).

Na mesma dire¢do, criaram-se inumeraveis Orgdos municipais e federais de
planejamento urbano. Entre outros, merece destacar no dmbito federal o Serthau (Servigo
Federal de Habitagdo e Urbanismo), érgdo responsavel pela elaboragdo dos primeiro planos
urbanisticos (MARICATO, 2001; VILLACA, 2004); e a PNDU (Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano), que possuia como objetivos principais desenvolver areas como
transporte, habitagdo, integracdo e desenvolvimento regional (SOUZA, 2004).

O depoimento fornecido por Souza (2004, p. 119-121), uma das idealizadoras do

PNDU, previsto no II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), ¢é revelador neste sentido:

Imaginidvamos, erroncamente, que o crescimento urbano desmensurado que
conheciamos carecia de um controle ¢ que o sistema de plangjamento poderia
exercer esse papel regulador. [...] Claro estd que viviamos a sindrome do
planejamento! [...] inspirdvamos claramente na Europa. Sob a influéncia francesa,
imaginavamos a combinagio entre plancjamento territorial ¢ planos diretores.

Ja sobre as agOes diretas do Estado, na oferta de politicas habitacionais, € correto
afirmar que foi na hegemonia do totalitarismo a frente da politica nacional, que foi criado, em
1964, a mais importante politica de desenvolvimento urbano e de habitagdo social no pais, o
BNH (Banco Nacional de Habitagdo) e o SNH (Sistema Nacional de Habitag2o).

Como discutido por Arretche (2000, p. 79), apesar das agdes empreendidas ndo ter
trazido solugdes para o problema habitacional dos pobres e a redugdo do déficit habitacional

como um todo, naquele momento, surgiu um conjunto articulado de politicas habitacionais

com uma estrutura institucional coerente, mobilizando recursos e indices de constru¢do de

7 Designa o novo tipo de plano que a ideologia dominante inventou, apresentando precisamente apenas
objetivos, diretrizes louvaveis ¢ bem intencionadas, eliminando as discérdias ¢ ocultando os conflitos; assim
dispensa a pompa dos Super Planos com grande quantidade de mapas ¢ dados estatisticos (VILLACA, 2004, p.
221).
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moradia sem registros na historia nacional. Aproximadamente 3,2 milhdes de moradias foram
financiadas até 1991.

A criagdo do SNH e do BNH contou para sua fundagdo e desenvolvimento, com os
recursos do SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimos).A partir de 1967, contou
também com os recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo). O modelo de

gestdo caracterizava-se pela forte centralizacdo das fungdes no ambito do governo federal.

A gestdo do FGTS; a formulagdo ¢ o desenho dos programas habitacionais; as
modalidades de financiamento; as decisées quanto a distribuigdo dos recursos; ¢ as
formas de distribuicdo e comercializagdo das unidades, eram todas atribuicdes
exclusivas do BNH (ARRETCHE, 2000, p. 80).

Como ja € sabido, o BNH, nos anos 1970, tornou-se a principal fonte de financiamento
para a classe média. E o que ele mais financiou foram apartamentos em prédios recém-
construidos. Segundo Caldeira (2003), a facilidade encontrada pela classe média paulistana
em financiar apartamentos, acabou alterando a sua propria cultura de valorizagdo das casas,
para uma ocupag@o massiva em prédios de apartamentos em toda parte da cidade.

Em Sao Paulo, 80,8% dos prédios residenciais foram financiados pelo BNH (1977-
1982).A classe média conseguia empréstimos baratos subsidiados pelo governo e as camadas
pobres, raramente alcangavam as exigéncias do BNH. Apenas 6,4 dos recursos do SFH foram
utilizados para beneficiar familias com renda menor que 3,5 salarios (ARRETCHE, 2000;
CALDEIRA, 2003).

Assim sendo, o SFH e o BNH causaram fortes mudangas no mercado imobiliario,
formado anteriormente por incorporadores relativamente pequenos e por familias que
construiam autonomamente suas moradias.Estimulou a criagdo das cidades e de varias
empresas de incorporagdo imobiliaria, que tomavam dinheiro emprestado do SFH, construiam
os edificios e vendiam os apartamentos pelo financiamento do BNH (ARRETCHE, 2000;
MARICATO, 2000; CALDEIRA, 2003).

No Rio de Janeiro, o total de incorporadores imobiliarios existentes no final de 1980,
60%, comecou na década de 1970 (CALDEIRA, 2003). Desta forma, o BNH desempenhou
papel fundamental na promoc¢do do desenvolvimento do setor imobilidrio no pais e na
construgdo das cidades.

Todavia, o fato a ser destacado ¢ que a logica da apropriagdo privada, ou dizendo de
outra forma, a logica que visa o lucro primordialmente, perpassou também as a¢des politicas
na area habitacional no periodo militar. O SFH e BNH s3o exemplos importantes e

significativos, da perversdo promovida pelas politicas publicas habitacionais.
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Seguindo a linha das politicas sociais, os interesses da reproducdo das relagdes
capitalistas foram considerados mais importantes e lucrativos, seja do ponto de vista
financeiro ou politico, do que as necessidades de superar o déficit habitacional das camadas
populares, produzido pelo processo excludente de urbanizagdo e industrializagio
(CALDEIRA, 2003; MAUTNER, 2004; SANTOS, 2005).

Ao fim e ao cabo, mais uma vez pouco se avangou, na pratica, em relacdo a demanda
habitacional para as camadas historicamente mais vulneraveis. Como nos revela Santos
(2005):

O discurso da criagdo do BNH dava-o como instrumento de melhoria das condigGes
de moradia dos habitantes urbanos. Na verdade, esse banco tornou-se, em primeiro
lugar, o banco da cidade, a instituicio financeira estatal destinada a preparar as
cidades para melhor exercer seu papel na fase do capital monopolista que estava
sendo implantado (Santos, 2005, p. 123).

Problemas do regime politico e da propria politica setorial, em um contexto de forte
pressdo inflacionaria, resultaram na extingdo do BNH, em 1986, e no desmantelamento de
suas fungdes e de sua estrutura burocratica (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 2000).

Foi com essa roupagem e nestas condi¢des, portanto, que se desdobrou a producio de
politicas sociais e habitacionais no Brasil e se deu o fenomeno urbano nas cidades brasileiras.

Chega-se a inferéncia ldgica, que neste padrdo, com a maior parte dos esforgos e
recursos estatais exclusivamente revertidos para os imperativos da acumulacdo capitalista.
Assim, como o profundo impacto socioecondmico produzido pelo enquadramento do pais ao
desenvolvimentismo industrial, conjuntamente com a debilidade do sistema de protegdo
social, erguido desde 1930, determinou a reprodugdo historica de uma dinamica de
urbanizagdo fortemente marcada pela territorializacdo de espagos intramunicipais,
caracterizadas pela extrema miserabilidade e vulnerabilidades sociais vividas pelos seus
habitantes.

Um dos reflexos mais claros desta situagdo sdo as condi¢des de habitabilidade das
classes populares. Ou seja, o alto déficit habitacional, predominantemente concentrado na
camada social de menor ingresso econdmico, estd intimamente relacionado com os sistemas
politicos que regeram o Estado Nacional da década de 1930 até finais dos anos 1980,
permitindo o avango do capitalismo e da industrializa¢do, porém, sem distribuigao.

Parece claro que a miserabilidade urbana e o esgotamento atual das grandes cidades do
pais, ndo foram causas unicas e exclusivas do crescimento demografico, da urbanizagdo

acelerada e desordenada, soma-se a isso, a ado¢do do modelo do Estado desenvolvimentista
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(MARICATO, 2006)°® ea especulagio imobiliaria intensificada no ritmo do crescimento
urbano e econdmico do pais.

De acordo com Ribeiro (1997, p. 273), as causas das disparidades sociais assentada
nas nossas cidades provém de dois processos: “a exploragdo da forca de trabalho e a
espoliagdo urbana”. Esta ultima, resultado da incompletude dos servigos de consumo coletivo,
como por exemplo, moradia e acesso a terra, produtos substanciais para reprodugdo dos
trabalhadores pobres.

Segundo Santos (2005, p. 122), a urbanizagdo brasileira foi uma “urbanizagio
corporativa”, que se impds sobre a vida urbana como um todo, por conseguinte, originou
“cidades corporativas”. As cidades seriam corporativas ndo apenas devido as facilidades e as
viabilidades que forneceram para ag¢do e desenvolvimento das empresas e institui¢des
econdmicas, mas, sobretudo, pelo fato de que o essencial dos recursos, beneficios e servigos
publicos, foram direcionados para satisfazer as necessidades das organiza¢des hegemdonicas,
restando para o grosso populacional as migalhas (SANTOS, 2005).

As palavras do autor deixam isso mais evidenciado quando diz que:

A ideologia do desenvolvimento, que tanto apreciamos nos anos 1950 e, sobretudo,
a ideologia do crescimento reinante desde fins dos anos 1960 ajudam a criar o que
podemos chamar de metropole corporativa, muito mais preocupada com a
eliminagdo das j4 mencionadas deseconomias urbanas do que com a produgio de
servigos sociais ¢ com o bem estar coletivo (SANTOS, 2005, p. 122).

Em suma, a reconstrug@o historica realizada desde 1930, até o final do governo dos
militares, permite neste ponto alinhavar algumas regularidades que caracterizam este longo
periodo historico, indicando diretamente as principais herangas institucionais fomentadas pelo
Estado brasileiro, na oferta e gestdo das politicas habitacionais.

Basicamente, merece ser destacado o carater altamente centralizado em que se
constituiram os sistemas de oferta e gestdo de politicas habitacionais, com os municipios no
papel de meros executores das politicas habitacionais, mas receptaculos dos problemas e
pressdes sociais; o perfil autoritario e antidemocratico, excluindo por completo a participagdo
e as demandas populares na constitui¢do das politicas; e, por fim, a baixa efetividade na
solugdo dos problemas habitacionais da populagdo mais carente, com as politicas voltadas
mais para a dinamizagdo da economia e da industria da constru¢do do que no atendimento das

caréncias habitacionais.

*¥posfacio: Davis (2006).
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Contudo, ao final dos anos 1970, inicia-se mais fortemente a reagdo contra as
tendéncias alicer¢cadas desde o final do século XIX. As causas do fim da ditadura, a
democratizagdo do pais e a aprovacdo da nova Constituigdo Federal em 1988, possuem, uma
vez mais, na crise economica, um dos pontos fundamentais, confirmando as proposi¢des da
teoria institucionalista.

A faléncia econdmica mundial, dos anos 1970-80, gerando internamente recessdo e
inflagdo galopante, fragilizou a capacitacdo de ofertar politicas e a legitimidade do poder do
governo dos militares. O que acabou formando uma crise politica a partir de uma crise
econdmica (FERNANDES, 1998). Os militares, no desdobrar da década de 1970, perdem os
recursos financeiros e institucionais acumulados desde 1964, levando ao enfraquecimento da
capacidade do governo central formular, ofertar e gerenciar politicas publicas (ARRETCHE,
2000).

Entretanto, os motores da mudanga, as reivindicagdes e lutas congregadas e
contempladas em torno da Constituinte de 1988, possuem raizes mais profundas e tenazes na
condi¢do social e nas lutas politicas travadas pelo povo brasileiro.

Encontra conexdo causal no abismo absurdo, existente entre as demandas e caréncias
sociais e o alheamento das classes populares nos processos politicos; nas condutas de um
Estado repressivo e centralizado; nas discrepancias entre a qualidade de vida dos ricos e dos
favelados e entre regides e localidades do pais. Tudo isso, provocou, como pontua Fernandes
(1998, p. 212), “um divorcio entre o Estado e o resto da populagdo”.

Na visdo de Ribeiro (et al, 1996, p. 67), ao final dos anos 1970 comega a delinear uma
nova conjuntura teodrica politica, produto da faléncia do nacional desenvolvimentismo, das
tensOes sociais geradas pelas lutas sociais em torno dos beneficios estatais e a emergéncia da
questdo social no campo do pensamento politico.

E verdade afirmar que durante todo o tempo dos militares no poder, diversos setores
da sociedade civil estavam mobilizados e articulados em torno das associag¢des civis de bairro,
movimentos sociais, intelectuais e igreja catdlica, A ideia de reforma urbana, por exemplo,
desde 1963, permaneceu ativa e na cartilha reivindicativa dos movimentos sociais urbanos.
Movimentos os quais, desde 1963, partiam da garantia do direito a moradia como um dos
pilares centrais da reforma urbana.

Portanto, mesmo em meio a repressdo ditatorial, avangos significativos foram
conseguidos no campo habitacional. No ano de 1975, a Igreja Catolica, representada pela
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), publica o documento: “Uso do Solo e

Acgdo Pastoral”. O seu conteido incluia criticas ao aumento da especula¢do imobiliaria e
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reivindicagdo da fung¢@o social da propriedade. Um pouco mais adiante no tempo, em 1979, o
congresso aprova a lei 6.766, estabelecendo pardmetros para o parcelamento e uso do solo e
tornando crime o “promotor de loteamentos ilegais”. (MARICATO, 2001, p. 98-99).

No ano de 1983, o governo militar envia ao Congresso Nacional o projeto de lei do
Desenvolvimento Urbano (PL 775/1983). Segundo Maricato (2001, p. 99), tem-se ai, o inicio
da saga do Estatuto da Cidade. Também ndo poderia deixar de ser ressaltada a criagdo, em
janeiro de 1985, do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), responsavel pela
cunhagem do capitulo da reforma urbana, na Constitui¢dio de 1988. Compensa, ainda,
registrar a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano, também em 1985.

Em 1970 e 1980, ainda sobre a ditadura, emerge uma mobiliza¢do popular mais
intensa e ativa. E desencadeado um vigoroso movimento de politizagio das classes populares,
promovendo uma grande mobiliza¢do popular, emergindo uma série de movimentos sociais
urbanos, associagdes civis e comunitarias, voltadas para a reivindicacdo de condi¢des urbanas
e bens publicos.

Por esta via, eclodiu o que foi denominado como os “novos movimentos sociais”,
acompanhado pelo reordenamento de um vigoroso movimento sindical “auténtico”, além da
estruturagcdo de novos partidos politicos e da atuacdo intensificada da Igreja Catolica
(MENICUCCI et al, 2010).

Mormente as populagdes urbanas, tradicionalmente marginalizadas e excluidas dos
beneficios sociais, manifestavam-se e pressionavam as forgas politicas, trazendo a luz a divida
social aprofundada no periodo militar e ocultada por varias décadas pelo Estado brasileiro,
reivindicando a amplia¢do e alargamento dos direitos sociais e da cidadania (VILLACA,
2004).

Esta nova contingéncia de pressdo social sobre o Estado, pela busca de direitos sociais
universais, alterou a balanca do poder e permeou todo o processo de negociagdo da
redemocratizacdo e sera contemplado na nova Constitui¢do Federal, outorgada em 1988
(MENICUCCI et al, 2010).

Segundo afirma Gohn (2011, p. 54-55), a década de 1980 altera abruptamente o
cenario da participagdo e dos movimentos sociais no Brasil, efetivando conquistas
importantes, principalmente no campo democratico. Como a constituicio de uma arena
democratica dentro da sociedade civil, tradicionalmente excluida da vida politica do pais.
Vitoria alcangada via movimentos populares e sociais pluriclassistas, como de mulheres,

negros e meio ambiente; lideres das novas centrais sindicais, por novos partidos
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oposicionistas ou claramente de esquerda, que conseguem eleger, ja no inicio da década de
1980, prefeitos para cidades importantes do pais.

Somam-se ainda, neste movimento, as entidades profissionais comprometidas com a
democratizagdo, ONGs e associa¢des. Neste cenario, viabilizou-se uma maior mobilizagio e
pressdo direta sobre o Estado, no intuito de encaminhar e influir a composi¢do da agenda
politica com as demandas sociais.

Sendo assim, o ciclo de mobilizagdo social, dos anos 1970-80, coloca a emergéncia de
novos atores coletivos, novas articulagdes e redes movimentalistas, organizadas e atuantes na
luta por direitos em diversos campos das politicas sociais, urbanas e habitacionais. Uma nova
conjuntura politica, econdmica e social, surge a partir de 1988, trazendo a perspectiva de
superacdo das herangas trazidas do nacional desenvolvimentismo. A perspectiva € que com a
democracia, as questdes sociais tornem-se, pela primeira vez na histéria, o objetivo central

das acdes sociais do Estado.
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3 INFLEXOES CONSTITUCIONAIS E NOVOS MARCOS REGULATORIOS DA
GESTAO E OFERTA DE POLITICAS HABITACIONAIS POS 1988

No decorrer das décadas de 1980-90 acontece aconsolidagdo das tendéncias
desenvolvimentistas, urbanas e industrializantes, surgidas e alimentadas desde os anos de
1930. Paralelamente, comecam a despontar novos padrdes da urbanizagdo brasileira
(MARICATO, 2001). Ou seja, no contexto geral, um alto indice de urbanizagdo € atingido no
pais, principalmente nas regides sul e sudeste. As regides metropolitanas constituem os
sistemas centrais de desenvolvimento e crescimento do capitalismo nacional, passando a
abrigar contingentes cada vez maiores de moradores nos principais centros do pais (SANTOS,
2005).

A industrializagdo, como a economia nacional, obtém certo grau de maturidade,
contando com uma producdo variada de servigos e produtos, com relagdes econdmicas mais
dindmicas e complexas, relativamente mais proximas dos padrdes internacionais (SANTOS,
2005).

Todavia, embora mantido o crescimento maior do que o restante do pais, o ritmo do
crescimento das regides metropolitanas e dos grandes municipios € desacelerado. Passa-se a
registrar o aumento mais significativo das cidades de médio porte, aqueles cujo indice
populacional gira entre 100 a 500 mil habitantes, contabilizando uma expansdo demografica
consideravel de 4,8%, em contrapartida dos grandes centros metropolitanos, com o
crescimento registrado em 1,3%, nos anos 1980 e 1990 (MARICATO, 2001, p. 25).

Também nas décadas finais do século XX, tornam-se flagrantes as consequéncias
ruinosas da “espoliagdo urbana” (RIBEIRO, 1997) e da ‘“urbanizagdo coorporativa”
(SANTOQOS, 2005), vigorosas e avidamente empregadas nos anos anteriores.

A sequéncia aflitiva de tragédias urbanas, enchentes, desmoronamentos de barracos,
soterramento de pessoas e a deflagragdo da violéncia e do trafico de drogas nas grandes
cidades, sdo os indicadores que retratam o quadro social desastroso gerado no processo de
construgdo do capitalismo associado ao desenvolvimento urbano (MARICATO, 2001).

Como ficou evidenciado no capitulo anterior, contudo, n3o foi por falta de
planejamento e politicas publicas habitacionais, que chegamos ao encontro da “tragédia
urbana brasileira” (MARICATO, 2001; VILLACA, 2004; BONDUKI, 2011).

Contou diretamente com a atuag¢do do poder publico, o qual tem sido, até os ultimos
anos, muito ineficaz e tendencioso, tanto no aspecto do planejamento urbano, no sentido da

organizagdo e regulacdo do espago e da terra, quanto no combate a especulagdo imobiliaria,
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na producdo de novas moradias para a populagdo de baixa renda e nas agdes de melhorias de
suas condi¢des de habitabilidades e sociais (MARICATO, 1997b; MAUTNER, 2004).

Simultaneamente, esse processo gerou padrdes urbanisticos diferenciados, reflexo
direto das desigualdades socioecondmicas entre os cidaddos. Formando cidades e metropoles,
onde as diferengas sociais, culturais e econdmicas entre seus habitantes, ficaram evidenciadas
e estruturadas por meio da permanéncia e separagdo dos mais pobres, em areas segregadas e
dos mais abastados, em locais simbolicamente mais valorizados (CALDEIRA, 2003;
ANDRADE, 2004; MAUTNER, 2004),

Em fungdo da analise realizada sobre os desdobramentos histéricos da construgdo das
cidades e do processo de urbanizagdo no Brasil, ainda no capitulo anterior, torna-se viavel
sustentar a assertiva em face da dicotomia que perfaz as cidades brasileiras, as quais vém
abrigando e combinando, desde as suas origens, movimentos de legalidade e ilegalidade,
segregac¢do e exclusdo (MAUTNER, 2004; VILLACA, 2004, BONDUKI, 2011).

Esta historia urbana acarretou, nitidamente, a “territorializa¢do da miséria”. De acordo
com os dados do IBGE, no ano de 2003, 32,9% da popula¢do urbana habitava apenas 11
metropoles, perimetro onde se encontravam também 82,1% das residéncias, localizadas em
favelas ou assentamentos precarios (MARICATO, 2006°%). Ha e é perceptivel aos olhos, nas
décadas finais do século XX, multiddes de individuos aglomerados em porc¢des de terras
homogeneizados pela pobreza e pela precariedade nas condi¢des de vida e habitabilidade,
como jamais na historia do Brasil (MARICATO, 2001, 2000).

Em suma, como percebe Mautner (2004, p. 253-254), a periferia, local socialmente
segregado, onde moram os pobres, foco dos principais problemas sociais vivenciados no pais,
¢, antes de tudo, um fato social, politico e econdmico, gerado pela sociedade e o Estado
brasileiro, no desenrolar dos anos de construgdo do capital industrial; um processo historico e
social de producdo do espago urbano regido pela logica do lucro financeiro, da excegdo da
cidadania e pelo abandono do poder publico.

Os cortigos, cabegas de porco, casas coletivas, e contemporaneamente, as favelas e
assentamentos precarios sdo de fato, desde o final do século XIX, os espagos funcionais da
reproducdo social e da sobrevivéncia dos excluidos do desenvolvimento econdmico nacional
(MARICATO, 1997b; BONDUKI, 2011). Apenas ganharam contornos mais dramaticos, a
partir da crise econdmica dos anos 1970, dos fatores impostos pela globalizagdo e pelo

neoliberalismo no tratamento da gestdo publica.

*Posfacio: DAVIS (2006, p.209-224)
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A precariza¢do social, sucedida nas duas ultimas décadas do século XX, pode ser
asseverada ndo apenas pelos estudos e registros teoricos, por meio dos dados estatisticos esta
condi¢do se torna mais clara, ou seja, enquanto a populac¢do do Brasil crescia a 1,9% ao ano,
entre 1980 a 1990, e 1,6%, entre 1991 a 2000, a populagdo favelada no pais cresceu,
respectivamente, 7,65% e 4,18%, no periodo assinalado (MARICATO, 2006,

Hé que se considerar ainda, de acordo com Maricato (2001, p. 25), o fato de que as
localidades e municipios periféricos das metropoles aumentaram mais do que os nucleos
centrais, o que indicaria também um aumento consideravel nos locus da pobreza; aponta que,
dentre as doze maiores regides metropolitanas brasileiras, os municipios centrais cresceram
em média 3,1%, entre 1991 e 1996, enquanto os municipios circundantes 14, 7%.

Neste sentido, pode parecer contraditério, mas embora os vinte anos finais do século
XX apresentem esta realidade transbordante de crises sociais, econdmicas, politicas e urbanas,
as décadas de 1980 e 1990 sdo lastreadas por uma renovada sensacdo de esperangas e
perspectivas, quanto a amplia¢do de direitos sociais, equidade na distribuicdo dos beneficios
publicos e, por conseguinte, acesso a cidade formal e bem estruturada aos segregados e
excluidos do desenvolvimento do pais.

A década de 1980 traz em seu bojo, mais precisamente o ano de 1988, a mudanga na
trajetdria politica e institucional brasileira. Determinara uma nova ruptura, agora com 0S
padrdes politico-institucionais que vigoraram e se institucionalizaram ao longo do século XX,
especificamente entre 1930-1964, na Republica Populista, e entre 1964-88, durante a excegdo
do Estado de Direito na ditadura militar.

Os anos de 1980 (como também toda década de 1970), no Brasil, podem ser
caracterizados pela profusdo e mobiliza¢do de antigos e novos atores sociopoliticos, que ao
longo dessa década, mobilizaram-se em torno das demandas sociais e urbanas acumuladas
durante todo o século XX, desvelando a “constitui¢do autdnoma do tecido da sociedade
civilbrasileira” (BRASIL, 2011, p. 107).

A veemente articulagdo socio-politica da sociedade brasileira transformou em grande
espago de luta politica, a Assembleia Nacional Constituinte, abrindo possibilidades de
encaminhamento e incorporagdo de emendas populares, assim como, a composi¢do de atores
sociais nas discussdes das comissdes, perfazendo, desta forma, “um perfil inclusivo do
sistema politico-institucional” (BRASIL, 2011, p. 108).

Como esclarecido por Brasil (2011, p. 109):

®posfacio: DAVIS (2006, p. 209-224)
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Essa jancla favorece a vocalizagdo de agendas socictdrias ¢ a agdo coletiva, bem
como o trinsito de projetos socictarios - voltados para o alargamento de direitos
sociais ¢ reconfiguragdes institucionais de cunho democratizante - para os dominios
institucionais. Os atores coletivos em cena apropriaram-se¢ dessa jancla de
oportunidades ¢ apresentaram emendas constitucionais, voltadas para as diversas
areas sctoriais de politicas (como na 4rea urbana) ¢ para temas transversais,
resultando no viés descentralizante, democratizante ¢ de ampliagdo de direitos
sociais, que se¢ evidéncia na CF-88. Isto requer, posteriormente, especialmente no
caso das politicas piblicas, a cunhagem de instrumentos legais para a
regulamentacéo dos dispositivos constitucionais.

Nestes termos, o modelo de Estado formado pela ideologia desenvolvimentista,
centralizado e antidemocratico, ¢ abandonado no sentido de permitir que um padrdo de
funcionamento mais descentralizado, democratico e atento as questdes sociais possa emergir.
A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) inflige, deste modo, ao menos no
plano formal e normativo, importante momento de inflexdo e posterior abertura de
possibilidades de reordenamento das questdes sociais e politicas no Brasil.

O novo panorama politico inaugurado pela CF/1988 e as perspectivas abertas pelo seu
texto permitiu que, ao decorrer dos anos pos 1988, fossem concretizados avangos em diversas
dimensdes, erigindo inovagdes institucionais, transformando as bases de funcionamento do
Estado brasileiro, em fung¢do de viabilizar mudangas politico-institucionais para adequar a
administracdo publica ao novo contexto de acdes, planejamento e gestdo das politicas
publicas.

Desta forma, a Constitui¢do de 1988 promoveu mudangas significativas, em como a
administracdo publica deverd atuar no provimento e no atendimento das demandas sociais dos
brasileiros. Surgem novos contornos, marcos € premissas que passam a reordenar a oferta de
politicas sociais e urbanas, construindo assim novos parametros e perspectivas para a gestao,
planejamento publico e agdes do Estado brasileiro (BRASIL; CARNEIRO e TEIXEIRA
2010).

Apoiado no artigo de Brasil et al (2010, p. 137-138), pode-se afirmar que a
Constitui¢do de 1988 promoveu trés linhas principais de mudangas, traduzindo-se em avangos
capazes de alterar as balizas das politicas publicas, sobretudo, no plano municipal, tendo
impacto direto na questdo urbana. O primeiro deles seria a ampliagdo dos diretos sociais. Os
quais, a partir de 1988, ganham no texto constitucional aspectos universais e inalienaveis.

A segunda relevante alteragdo constitucional, diz respeito aos processos de

descentralizacdo politica e fiscal, os quais reforgaram as obriga¢gdes do ambito municipal com

o planejamento, oferta e implementagdo de politicas sociais (BRASIL et al, 2010).
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Uma das consequéncias deste movimento é o remanejamento das competéncias e
atribui¢des na prestagdo de servigos publicos, diante da nova dindmica de interagdes
federativas constitucionalmente estabelecidas (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 2000, 2004).
Os municipios surgem como principais agentes em cena, providos da condi¢do de entes
federados, com autonomia fiscal, legislativa e administrativa para planejar e gerir sua agenda
governamental (COSTA, 2004).

Por fim, destaca-se a abertura democratica. Um importante desenlace que se sucede na
historia politica recente do pais, tem haver com a democratizagdo do acesso popular as bases
de funcionamento do Estado brasileiro, alargando a participagdo sociopolitica no
planejamento e gestdo da administra¢do publica (BRASIL et al, 2010).

Atrelado a esse movimento, durante toda a década de 1990, houve uma deflagragdo de
canais participativos, preponderantemente, nos municipios. Pode-se acompanhar a criagio
continua e multivariada de conselhos de politicas publicas, or¢gamentos participativos, planos
diretores participativos e conferéncias. Mecanismos e instancias pensadas para permitir o
acesso, envolvimento e controle da sociedade no planejamento e gestdo das a¢cdes do Estado.
(GOHN, 2011; AVRITZER, 2011).

Esses arranjos participativos constituem parte indissociavel do funcionamento atual do
aparelho estatal. Sdo constituidos e institucionalizados pelo Estado, por isso mantém uma
continuidade e regularidade da participacdo dos cidaddos no funcionamento da administragio
publica, independente das preferéncias ideologicas no poder (CORTES, 2011).

Na visdo de alguns estudiosos (AVRITZER, 2011; CORTES, 2011; GOHN, 2011), o
desenho deliberativo assumido pelas instdncias atuais de participagdo indicam um
distanciamento das formas tradicionais da democracia liberal, constituindo formas mais
deliberativas de atuagido popular nos tramites dos governos.

A questdo urbana, todavia, trilhou um caminho mais longo e acidentado até ver
assegurada no texto da lei, as demandas e batalhas sociais travadas durante todo o século XX.
E s6 a partir da primeira década do século XXI, que acontecem os principais avangos legais e
normativos, tendo finalmente a regulamentagdo do capitulo da politica urbana da Constitui¢do
de Federal de 1988 (MARICATO, 2001).

Neste sentido, vale lembrar o que foi demonstrado no capitulo anterior, e pontuar
novamente que a tematizacdo e reivindicagdes das questdes urbanas encontram seus
precedentes nos anos 1960. Durante o periodo militar, até antes mesmo do final da década de

1970, a luta pela reforma urbana e pelo direito das cidades voltou a liderar a agenda dos
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movimentos sociais urbanos, juntamente com o conjunto de protestos sociais que tomaram
forma no contexto brasileiro.

Neste clima de intensa mobilizagdo popular, as questdes urbanas e as reivindicagdes
habitacionais engrossam e fazem parte deste processo de manifestagdes da sociedade civil.
Surgem os movimentos “contra carestia, movimento pela regularizacdo dos loteamentos
clandestinos, movimento de moradores de favelas por acesso a agua, luz” e condi¢les de
habitabilidade (MARICATO, 2001, p. 98-99).

A luta pelo direito a moradia € superada pela luta ao direito da cidade, ou seja,
juntamente com a habitacdo, amplia-se o escopo reivindicatorio, incorporando bens de
consumo urbano como transporte, saneamento, escolas, creches, posto de saude, entre outros.

A formacdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) exemplifica esta
realidade. O MNRU foi criado em 1985, em meio os debates da Assembleia Nacional
Constituinte, pela unido de todas as numerosas lutas urbanas fragmentadas e que ganharam
forca na década de 1970 (Federacdo Nacional dos Arquitetos e dos Engenheiros, Instituto
Polis, Unido Nacional dos Movimentos de Moradia, Movimento Nacional de Luta pela
Moradia, Articulagdo Nacional do Solo Urbano, Movimento de Defesa do Favelado, entre
outras) (MARICATO, 1997a, p. 310). E também contou com a soma de componentes da
Igreja Catolica de tendéncias claramente progressistas, setores ndo governamentais e técnicos
de assessoria aos movimentos sociais urbanos e pelos proprios militantes e liderangas dos
movimentos urbanos (MARICATO, 2001; BRASIL 2011).

Coube a0 MNRU®! a grande responsabilidade pela producdo da proposta de lei
referente & reforma urbana, para ser introduzida no texto constitucional de 1988 como
Emenda Constitucional de Iniciativa Popular (assinada por mais de 130 mil eleitores),
direcionada, mormente, para a regulacdo do uso da terra e a questdo social da propriedade e
da cidade e sua necessaria gestdo participativa (MARICATO, 1997a, 2001; MENICUCCI et
al, 2010).

Em resumo, entre os principais objetivos do MNRU estava a perspectiva de construir
um novo caminho para a reforma urbana, tendo como principais bases de reivindicagdes as
demanadas e orientacdes formadas, desde 1963, no primeiro Seminario Nacional de

Habitacdo e Reforma Urbana:

a) institui¢do da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o espago
de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da agfio governamental,

®! <0 Regimento Interno da Constituigio previa a possibilidade da apresentacido de emenda popular subscrita,
por, pelo menos 30.000 eleitores” (MARICATO, 1997a, p. 310).
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b) fortalecimento da regulagdo piblica do uso do solo urbano, com a introdugio de
novos instrumentos (solo criado, imposto progressivo sobre a propriedade,
usucapido especial urbano, etc.) de politica fundidria, que garantam o funcionamento
do mercado de terras condizente com os principios da fungio social da propriedade
imobiliaria ¢ da justa distribuigdo dos custos ¢ beneficios da urbanizagao;

¢) inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos, que
favorega as necessidades coletivas de consumo das camadas populares, submetidas a
uma situagdo de extrema desigualdade social em razdo da espoliagdo urbana
(RIBEIRO, 1997, p. 262).

De toda maneira, os alcances dos avangos constitucionais de 1988 em relagdo a
consecugdo do capitulo da Reforma Urbana foram, de fato, bastante limitados. Assim, a
vitoria popular neste quesito ndo foi totalmente completa. Nao poderia ser negligenciado da
analise, no entanto, a promulga¢do dos artigos 182 e 183, instituindo, respectivamente, a
fun¢do social da propriedade e das cidades e o usucapido, criando abertura para regularizagdo
de areas irregulares. (MARICATO, 2001; BRASIL et al, 2010).

Atrelado a este fato, Maricato (2000) aponta como falhas deste processo produzido
pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana, o centramento de suas agdes em conquistas e
debates normativos e legalista. A introdu¢@o do Plano Diretor, por exemplo, € visto com
ceticismo pela autora, devido ao fato de que, historicamente, quando o social apareceu no
debate urbano o governo e as elites responderam com Planos Diretores; foi assim no periodo

populista, na ditadura militar e agora na Constitui¢do de 1988. Nas palavras da autora:

[...] ele cometeu o equivoco de centrar eixo de sua atuagdo em propostas formais
legislativas, como s¢ a principal causa da exclusdo social urbana decorresse da
auséncia de novas leis ou novos instrumentos urbanisticos para controlar o
mercado, quando grande parte da populagdo esta ¢ continuaria fora do mercado
ou sem outras alternativas legais ¢ modernas (MARICATO, 2000, p. 143).
Além destes problemas, Maricato (2001, p. 107) identifica ademais, as dificuldades
posteriores em determinar a fungdo social da propriedade urbana, estando sua aplicagdo
remetida a esfera municipal, dependente e vinculada pela criago e registro desta lei no Plano
Diretor de cada municipio. O que torna a perspectiva de sua futura aprovagdo nas Camaras
Municipais e aplicagdo nos espagos das cidades, uma atividade laboriosa e recheada de
interesses, tendo em vista as relagdes de poder que perpassam a “submissdo de propriedades
pertecentes a importantes figuras da politica local a fungéo social da propriedade registrada no
Plano Diretor”.
Contudo, mesmo diante do fato de que os pardmetros constitucionais, referentes a

questdo urbana, ndo tenham contemplado de maneira homogénea todos as caréncias e lutas

dinamizadas entres os anos de 1970 e 1980, a introdugdo, no texto constitucional de 1988, de
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um capitulo dedicado as questdes urbanas com pretensdes de viabilizar as condi¢des da sua
reforma, ndo deve ser menosprezado.

Pode ser considerado o primeiro grande avango normativo, na questdo urbana e
habitacional, em toda historia politica do pais, gerando perspectivas e criando possibilidades
para os avangos mais significativos dos anos posteriores. Sendo assim, ap6s a promulgacdo da
nova Constitui¢do de 1988, forma-se o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), tendo
como meta de fundagio lutar pela regulamentacdo do capitulo da politica urbana.

De maneira analoga, apos a assinatura da nova Constitui¢do Federal, o senador
Pompeu de Souza elaborou um projeto de lei (PL 5.788/90) com a intencdo de regulamentar
os artigos 182 e 183, comegando assim a dificil tramitagdo da Lei Estatuto da Cidade. Apesar
de inimeros seminarios, debates e congressos fossem organizados com vistas a pressionar sua
regulamentacdo, ¢ s6 apos 13 anos da promulgacdo da CF/1988 que a sociedade brasileira

seria contemplada com a Lei 10.257/2001 (MARICATO, 2001).

Cabe a0 FNRU o mérito de nunca ter deixado de exercer pressdo sobre a aprovagio
do PL. O FNRU, seguindo uma trajetoria que prioriza a luta por conquistas legais,
deu destaque a dois projetos de lei em suas agdes: o Estatuto da Cidade ¢ o Fundo
Nacional de Moradia Popular, PL, este apresentado por meio de iniciativa popular,
em tramitagio desde 1991 (Maricato, 2001, p. 101-102).

O longo tramite entre a promulgacdo da Carta Constitucional e a regulamentagdo do
seu capitulo urbano, refor¢a o argumento do novo institucionalismo, o qual diz que formas
precedentes de organizac¢do politicas e institucionais impactam diretamente em um processo
mais amplo de reformas, como o iniciado no Brasil a partir dos anos 1980. Desta maneira,
percebe-se que os arranjos institucionais fundados nos anos de populismo e ditaduras
amorteceram o ritmo e amplitude dos avangos indubitaveis, cobertos pela Constituicdo de
1988.

As forcas reacionarias temiam a regulamentagdo mais efetiva em relagdo aos
beneficios coletivos provenientes do uso particular das propriedades e das cidades. Outro duro
golpe era sobre os incorporadores imobiliarios, os imoveis ociosos € seus especuladores;
mecanismos de controle urbanisticos e fundidrios prometiam sangles legais sobre as
construgcdes e loteamentos devolutos, como IPTU progressivo no tempo, desapropriagdes e
usucapido nas ocupagdes ilegais ja de longo prazo.

Porém, deve-se admitir que de modo geral, e ndo apenas na esfera urbana, os ventos

auspiciosos que sopraram em meados de 1970, até finais dos anos de 1980, propulsores de
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renovadas expectativas, regidas pela ampliagido das estruturas democraticas e da cobertura dos
interesses sociais pelas agdes estatais, foram novamente, arrefecidos.

Como no passado préximo, a inversdo dos problemas sociais e urbanos perde terreno,
em primeiro lugar, para as institui¢des financeiras e para a corrida em busca de adequagdo das
estruturas nacionais ao mantra do capitalismo internacional. E em segundo, para as estruturas
institucionais retrogadas e seus grupos de poder organizados e ativos, a longo tempo na
politica nacional.

Nesta dire¢do, reduzindo a multicausalidade envolvida sobre este tema, pode-se
concluir que dois grandes desafios se colocam frente a efetivacdo da nossa primeira
“Constituicdo Cidadd”. O primeiro deles trata-se, especificamente, do fato de que as
mudangas e reformas propostas na Constituicio de 1988 sdo acionadas tendo por base o
arcabouco institucional precedente, marcado pelas caracteristicas fortemente ligadas as
praticas clientelistas, ao paternalismo, e pelas relagdes de poder e interesses que favorecem
interesses privados em detrimento dos direitos coletivos.

Como pontuado por Gohn (2011, p. 55), a medida que os cidaddos conquistaram
canais de participagdo sociopoliticos em assuntos relevantes dentro da administragdo publica,
abre-se novas frentes de lutas e batalhas politicas. A difusdo dessas novas praticas foi seguida
por problemas, limites e as novas exigéncias advindas do novo ambiente economico, social e
politico do pais. No entanto, “varias destas dificuldades decorriam de problemas enraizados
na propria cultura politica nacional”, regida pelos valores do clientelismo e dos procedimentos
politicos em favor de privilégios particulares, e na descrenga e parcialidade das leis, “porque,
usualmente, elas sdo aplicadas aos pobres e fracos como mecanismo punitivo”.

O segundo desafio a efetivagdo dos avangos da Constituicdo de 1988 € justamente em
relacdo ao contexto mundial e nacional em que surge. Os ajustes econdomicos dos anos 1990
levaram a total subordinagdo politica-ideoldgica nacional, aos designios e orientagdes das
institui¢des financeiras internacionais. Isto ¢, a Constituicdo de 1988 nasce em meio a uma
grande crise econdmica, vivenciada internamente € no momento em que o exercicio dos
Estados de Bem Estar Social estava sendo fortemente contestado, sob a orientagdo ideologica
do neoliberalismo, sobretudo, nos paises centrais®*. Como consequéncia, as demandas
populares perdem espago para os ajustes estruturais no meio econdmico e nos modos de

producio.

% Sobre as questdes referentes as reformas do Estado ver: Osborne ¢ Gaebler, 1995; Pereira e Spink, 1998;
Dunleavy, Margetts, Bastow ¢ Tinkler, 2005.
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Nao pode deixar de ser ressaltado, neste ponto, o fato sustentado na literatura de que
uma das principais causas da exacerbagdo da miserabilidade urbana brasileira, e dos
empecilhos aos avangos constitucionais, estd diretamente envolvida com a reestruturacio da
producdo dos anos 1970-80, o que resultou, de forma geral, no aumento substantivo do
desemprego e a destitui¢do de direitos sociais, seguindo-se, assim, por toda década de 1990
(MARICATO, 2001, 2002; SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2004).

Todavia, as consequéncias dos ajustes®® estruturais foram mundiais, como mostra

Davis (2006). Na América Latina:

A pobreza cresceu extraordindrios 50% somente na primeira metade da década de
1980 a 1986. A renda média da populagio economicamente ativa caiu 40% na
Venezuela, 30% na Argentina ¢ 21% no Brasil. [...] Por toda parte o FMI ¢ o Banco
Mundial, agindo como delegados dos grandes bancos ¢ apoiados pelos governos de
Regan ¢ Bush ofereceram aos paises pobres o mesmo calice envenenado de
desvalorizagdo, privatizagdo, remogao dos controles de importacdo ¢ dos subsidios
alimentares, obrigagdo de repor os gastos com saide ¢ educagio ¢ enxugamento
impiedoso do setor publico (DAVIS, 2000, p. 157-160).

Diante deste novo cenario internacional, no contexto nacional o movimento em
direcdo a universaliza¢do dos direitos sociais basicos perde espaco e as politicas publicas
orientam suas atuagdes pelos pardmetros do projeto neoliberal, cuja meta principal, por hora,
era inserir, como costumeiro na historia da nagdo, o Estado na competitividade da economia
mundial globalizada (MELO e COSTA, 1995; SILVA et al, 2004).

Com isso, o Estado nacional brasileiro, durante a década de 1990, desencadeou sua
reforma neoliberal, balizando seu formato dentro de um desenho ajustador da economia
nacional a economia internacional, justificada pela ideologia dominante da modernidade
globalizada, a qual preconiza que a atuago e a intervengdo governamental no campo social
sejam pontuais e restritas a agdes focalizadas na extrema pobreza (MELO e COSTA, 1995).

Diante deste quadro, como ndo poderia ser diferente, o possivel encontro da sociedade

brasileira com o original Estado de Bem Estar Social, previsto na Constituicio de 1988,

% Ao analisar de maneira critica ¢ incisiva este momento histérico, Davis (2006, p. 79) demonstra que este foi
um fenémeno mundial. Destaca que o FMI como o “mau policial” ¢ o Banco Mundial como o “policial
bonzinho”, passaram a ter grande predominincia na orientagdo dos parAmetros para a politica econdmica ¢
urbana na grande maioria dos paises do terceiro mundo. Coloca em relevo que de 1972 para 1988 os
empréstimos fornecidos pelo Banco Mundial passaram de dez milhdes para dois bilhdes de dolares Ademais,
contribuiram para o financiamento até os anos de 1990 de 116 programas de urbanizacio de favelas ou oferta de
lotes urbanizados em 55 paises subdesenvolvidos; no entanto, denuncia que tudo isso nio passou de uma gota
em um mar de demandas ¢ mazelas urbanas, contudo, autorizou principalmente ao Banco Mundial impor suas
diretrizes ¢ ortodoxia na condugio das politicas urbanas dessas nagdes (DAVIS, 2006).
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comampliagdo dos direitos sociais rumo a universaliza¢do, na verdade, apresenta um quadro
complexo e de dificil realizagio até os dias atuais.

Para Melo (1999, p. 21), a saturagdo da agenda governamental ocasionada ndo apenas
pelo acimulo das necessidades represadas nos anos de centralismo, mas também somada as
novas demandas surgidas pela abertura politica e o amplo espectro de reformas, acionadas
pela nova elite dirigente, enfraquece a realizacdo dos pressupostos constitucionais. No mais,
deslocaria o eixo das questdes das politicas publicas, mais uma vez, na dire¢do da redefini¢do
e reforma do papel do Estado, em detrimento das discussdes da forma e do conteudo das
intervengdes estatais.

Sobre as questdes urbanas e habitacionais, nota-se que enquanto os problemas urbanos
aumentavam, o seu espago institucional e importancia na agenda politica nacional eram
sensivelmente diminuidos (MARICATO, 2000). De acordo com Maricato (2001, p. 100), no
final dos anos 1990, a exagerada subordinag¢do do Estado brasileiro as diretrizes do FMI,
suspendeu quase por completo os investimentos publicos em setores sociais € também no
financiamento urbano e habitacional, exigindo maiores garantias aos empréstimos, deixando
de fora do “mercado e até mesmo dos empréstimos publicos mais de 70% da populagdo”.

De maneira geral, durante toda a década de 1990, as questdes urbanas e habitacionais
sofrem um enorme refluxo por parte do governo federal. De fato, pouco se avangou na dire¢do
de uma nova estruturagdo de um sistema nacional de politicas urbanas e habitacionais, nos
governos da década de 1990. Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, por
exemplo, as questdes urbanas e habitacionais ndo foram incorporadas na agenda de governo e
nem no seu repertorio de politicas publicas (ABRUCIO, 2005).

E digno de nota, no entanto, que ao nivel municipal, mesmo diante das dificuldades da
regularizagdo dos parametros constitucionais referentes a gestdo e producdo de politicas
urbanas e habitacionais, uma vasta quantidade de municipios, sobretudo, os administrados por
partidos de orientacdo progressistas e democraticos, promoveram avangos notaveis na
promoc¢do de programas de urbanizacdo, regularizagdo fundidria e emprego de novos
instrumentos (como as ZEIS®* no caso de Belo Horizonte e Recife). Além da produgdo de
Planos Diretores e da criagdo de instancias de participagdo popular, como conselhos de
habitagdo e de politicas urbanas (BRASIL, 2011).

E entfio nesse cendrio, de profunda crise social e econdmica vivenciada dentro de todo

territorio nacional, motivado, sobretudo, pelo crescimento do desemprego e a destituicdo de

% Zona Especial de Interesse Social



92

direitos sociais anteriormente conquistados (SILVA, et al, 2004), que em 2003, assume o
Governo Lula. O qual, ao menos teoricamente, assumia o poder utilizando-se de um discurso
que colocava em primeiro plano a necessidade de reverter prioridades, com destaque ao
enfrentamento da fome e da pobreza generalizada no pais.

Contudo, apos os oito anos do governo Lula, mesmo sendo possivel apontar avangos e
esfor¢os importantes, o abismo social no Brasil ainda é extremo. Ainda prevalece a ideologia
politica onde as bases do Estado intervencionista sdo questionadas e anacrénicas como modo
de condugdo e administragdo publica. No entanto, no nosso caso, o que neste momento salta
aos olhos, ¢ a perene incompletude do Sistema de Prote¢do Social e o grande arcabougo de
problemas sociais ainda existentes nas grandes cidades, como é o caso das questdes
habitacionais.

Todavia, deve ser sublinhado, que foi durante o governo do presidente Lula que as
questdes sociais sdo retomadas com mais vigor e preponderancia na agenda de governo
nacional. Destacam-se neste periodo, os avangos alcancados pela questdo urbana e a habitagdo
social, ocupando espago e centralidade entre as prioridades do Estado Brasileiro, formando-se
novas institui¢des e sistemas, o que na perspectiva do novo institucionalismo, constitui fator
preponderante para constru¢ido de novos valores e canalizagdo de ac¢des, interesses e esforgos

em favorecimento de determinada meta.

3.1 Novos marcos regulatorios das politicas urbanas e habitacionais no Brasil

Vale registrar rapidamente que devido ao fim do BNH, experimenta-se um vazio
institucional e politico nos espagos de formulago e gestdo de programas de desenvolvimento
urbano e moradia social no Brasil. A estrutura institucional formada no periodo ditatorial
passou por um desmanche, seguido do processo de transferéncia das suas atribui¢des entre
distintos ministérios. Por conseguinte, os anos que se sucederam ficaram caracterizados pela
instabilidade e dificuldade para eleger prioridades e rotinas de procedimentos, que
permitissem uma nova estruturagdo do sistema de politicas de desenvolvimento urbano

(ARRETCHE, 2000).

Em suma, o fechamento do BNH, a transferéncia de suas fungées ¢ a pulverizagio
de sua burocracia em distintos 6rgdos, o elevado grau de instabilidade ministerial
dos anos 1985-95 ¢ o grau de desmantelamento da administragdo publica
representaram um duro golpe para a manutengido ¢ reestruturagio das operagoes dos
Sistemas Nacionais de Habitagdo e Sancamento (ARRETCHE, 2000, p. 87).



93

Segundo Arretche (2000, p. 109), e como adiantado nas paginas anteriores, ao final do
periodo militar, em todos os Estados do pais, existia algum tipo de companhia habitacional® e
de saneamento. Com a debilidade financeira e institucional do governo central para coordenar
o setor, alguns governos estaduais € municipais criaram estratégias diferenciadas,
aproveitando da estrutura herdada e de recursos préprios para implementarem programas de
desenvolvimento urbano, principalmente na area habitacional.

Todavia, até o ano de 2003, destaca-se a prevaléncia no ambito federal ® da
incapacidade institucional de criar condi¢des para a formulagdo de um novo sistema federal
de habitagdo e politicas urbanas. A auséncia de regulamentacdo do capitulo da politica urbana,
até 2001, também gerou problemas para os entes federados, sem referéncia e marcos de
enquadramento das politicas urbanas e habitacionais e dos seus instrumentos (ARRETCHE,
2000). Os seus principais baluartes s6 sdo concretizados no inicio do século XXI, mediante
uma ampla e intensa atuag@o e luta dos atores organizados, principalmente em torno do
FNRU.

Concretizados logo no ano 2000, ¢ importante mencionar dois avangos importantes. O
primeiro deles ¢ a introdu¢do do direito a moradia como preceito constitucional, no artigo
sexto da Constitui¢do Federal de 1988, tornando-a direito de todos e dever do Estado de
prové-la; “a emenda n® 26, de iniciativa do senador Mauro Miranda, foi aprovada sem objegdo
para compor o artigo sexto da Constituigdo”. O segundo, trata-se da aprovac¢do do IPTU
progressivo, o qual foi incluido em emenda constitucional n® 29, em setembro do ano 2000
(MARICATO, 2001, p. 102).

Todavia, os grandes avangos sdo acionados a partir de 2001. A aprovagdo da lei
10.257/2001, oficialmente conhecida como Estatuto daCidade®’, representa a vitoria de anos
de lutas dos movimentos sociais e grupos organizados em favor da justi¢a urbana no Brasil.

Embora seja de bom grado alertar, que trata-se de um avango puramente juridico e
normativo, no pais onde a distancia entre a lei e sua aplicabilidade empirica ainda ¢
consideravel, sua regulamentacdo aponta na direcdo da convergéncia social e politica, em
busca de uma nova concepcdo sobre as cidades e as politicas de desenvolvimento urbano.

Criando expectativas relacionadas a ruptara mais radical com as tradi¢des antidemocraticas e

% Principalmente na forma das COHABs (Companhia de Habitagdo). usadas durante o periodo militar como
orgio de aplicagdo da politica habitacional do governo central no periodo da ditadura.

% Em Arretche (2000, p. 93) é possivel consultar em linhas gerais a orientagdo do governo FHC para a politica
urbana.

0 Apéndice A, nas paginas 171 e 172, traz um quadro resumido dos principais avangos regulamentados no
Estatuto da Cidade.
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excludentes do periodo nacional-desenvolvimentista, promovendo enfim, as condi¢gdes para a
reforma urbana.

Colocado de outro modo, ao menos no plano formal e normativo, apresenta a
perspectiva de enfim incluir na cidade formal e valorizada, a parcela de segregados e
excluidos dos beneficios da urbanizag@o e desenvolvimento econdmico do pais. Incluindo em
definitivo na agenda politica nacional, questdes como a habitacdo social e o déficit
habitacional.

Para tanto, o Estatuto da Cidade resignificou e reordenou os parametros e diretrizes da
gestdo e do planejamento nos municipios, instrumentalizando as administragdes locais na
promogdo de politicas e programas de desenvolvimento urbano (OLIVEIRA, 2001).

Para Queiroz (2001) por exemplo:

O Estatuto da Cidade [...] representa uma efetiva mudanga na concepgao da politica
urbanistica neste pais, onde em tempos de vicissitudes poderemos vislumbrar uma
quebra das concepgbes misoneistas criadas pelos administradores publicos
municipais em dois séculos de falhos gerenciamentos do urbanismo brasileiro
(QUEIROZ, 2005, p. 2771).

Uma leitura mais geral sobre os principais pontos de avan¢o do Estatuto da Cidade,
em termos de constru¢do de novos marcos para a gestdo das cidades e das politicas
habitacionais, entre outros, destaca-se em primeiro plano, nas suas diretrizes mais gerais, a
regulamentacio dos artigos 182 e 183 da Constituigdo de 1988. Nos quais encontram-se
definidos, como meta da politica urbana, ordenar e promover as fungdes sociais das
propriedades e das cidades mediante algumas diretrizes como, entre outras de insofismavel
importancia, a gestdo democratica, a cooperacdo entre niveis de governo, a oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios e a ordenagdo e controle publico sobre o solo e suas
construgdes. Especificam, além do mais, as regras relativas a implementa¢do do usucapido,
permitindo a legalizagdo e regularizagdo de assentamentos considerados ilegais (BRASIL;
OLIVEIRA, 2001).

No capitulo II da referida lei estdo relacionados os principais instrumentos de
orientagdo para as politicas urbanas. O Estatuto dedica grande esfor¢o para delimitar
contedos, que promovam a regulacio e promoc¢do do desenvolvimento urbano, mais
diretamente voltados para o &mbito municipal.

Como pontuado por Oliveira (2001, p. 24), muitos dos instrumentos ja eram
conhecidos da administragdo publica nacional antes mesmo do Estatuto da Cidade, mas

acabaram sendo pouco instrumentalizados na obtencdo de praticas de planejamento e gestdo



95

das cidades, muito em virtude dos desejos e interesses politicos e privados envolvidos neste
campo. Todavia, admite que devido a situac@o atual das cidades € importante que se criem e
lancem mao de todos os mecanismos, que deem conta deste enfrentamento politico.

Sendo assim, devido a multiplicidade e particularidades existentes nos municipios
brasileiros, uma sele¢do variada de instrumentos de politica urbana compde o capitulo II do
Estatuto da Cidade, os quais valorizando a autonomia federativa dos entes municipais, podem
ser selecionados e utilizados de acordo com as caracteristicas e pormenores de cada
localidade, pontecializando o desenvolvimento urbano, peculiar a cada cidade (OLIVEIRA,
2001; BRASIL, 2010).

Em bases mais gerais, estes instrumentos visam regulamentar os ja previstos nos
artigos 182 e 183, como o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, imposto
predial e territorial urbano progressivo no tempo, desapropriagdo com pagamento em titulos
da divida; e usucapido especial de imovel urbano.

Contudo, a lei vai mais longe e ainda relaciona outras formas de gestdo e regulagdo do
espago urbano, tendo destaque maior o direito de superficie; o direito de preempcdo (de
preferéncia);, a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso; as operagdes
urbanas consorciadas, a transferéncia do direito de construir ¢ o estudo de impacto de
vizinhanga (BRASIL; OLIVEIRA, 2001). No entanto, a que se ressaltar que estes
instrumentos dependem da necessaria inclusdo e aprovagdo no plano diretor de cada
localidade.

Ainda sobre o capitulo II da lei 10.257/01, estdo estabelecidos como instrumentos das
politicas urbanas os planos nacionais, regionais e municipais de ordenagdo e desenvolvimento
social e econdmico;, planos das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; e o
planejamento municipal, na figura principal do plano diretor (BRASIL, 2001).

Vale neste ponto sublinhar o capitulo III do Estatuto da Cidade, dedicado
exclusivamente ao Plano Diretor. A nova semantica proposta para o Plano Diretor, no
Estatuto da Cidade, elimina suas caracteristicas anteriores e garante o status de principal
instrumento de gestdo e planejamento municipal.

Traz como inovagdes a sua constru¢do tendo por alicerce a participagdo de
inumeraveis setores sociais, assim como na sua revisdo. Também passa a ter maior contato e
pertinéncia para a administra¢do local, pois necessita da aprovacdo pelas Camaras municipais
e deve esta atrelado ao plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias e ao orcamento anual.

Sumariamente Oliveira (2001) acentua que:
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O Plano Director assume a fungio de, como instrumento, interferir no processo de
desenvolvimento local, a partir da compreensdo integradora dos fatores politicos,
econdmicos, financeiros, culturais, ambientais, institucionais, sociais ¢ territoriais
que condicionam a situagdo encontrada no Municipio [...] O Plano Diretor, deixa de
ser o plano de alguns para ser de todos, construido a partir da participagdo dos
diferentes setores sociais, fazendo com que, coletivamente, ocorra a sua elaboragao,
implementagao ¢ sua natural ¢ necessdria revisdo. (OILIVEIRA, 2001, p. 18).

Por fim, vale sublinhar os aspectos democraticos contidos no corpo da lei, sobretudo,
no capitulo IV, o qual trata-se da gestdo democratica das cidades. O Estatuto das Cidade, por
meio deste capitulo, regulamenta uma antiga demanda dos movimentos sociais urbanos.
Torna-se, desta forma, parte complementar no planejamento, na gestdo e implementacdo de
politicas urbanas, contar com a participacdo e controle do povo. No artigo 43 da lei, define-se

como grantias da gestdo democratica das cidades:

I - érgios colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual ¢ municipal,

IT — debates, audiéncias ¢ consultas publicas;

III — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual ¢
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei ¢ de planos, programas ¢ projetos de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

O artigo 44 define que a gestdo orgamentaria municipal devera acontecer
mediante“debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes or¢amentarias e do or¢amento anual, como condig¢do obrigatoria para sua aprovagao
pela Camara Municipal”. No artigo 45 obriga as gestdes de regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas, contar com a “participa¢do da populagdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno
exercicio da cidadania”.

Pode ser notado,de acordo com Arretche (2000, p. 90), que a Constituigdo de 1988,
ndo especifica claramente de quem ¢ a responsabilidade de tratar diretamente da habitacdo e

do saneamento, as atribui¢des neste campo estdo distribuidas da seguinte forma:

Art. 21 (XX), diz que compete a Unido, entre outras atribuicGes, ‘instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, sancamento basico ¢ transporte
urbano; [...]°

Art. 23 (IX), diz que é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios: ‘promover programas de constru¢io de moradias ¢
melhoria das condi¢des habitacionais ¢ de saneamento basico’; [...]”.

Art. 30 (V), atribui aos Municipios competéncia para ‘organizar ¢ prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local [...]

No Capitulo IV — Dos Municipios —, ao se referir as competéncias municipais, diz
no art. 30 (VII), que a estes cabe ‘promover, no que couber, adequado
reordenamento  territorial, mediante plancjamento ¢ controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano’.
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Porém, percebe-se que os parametros assumidos pelo Estatuto da Cidade, centra nos
municipios a responsabilidade de fazer o plano diretor participativo, criar espagos onde
possam ser desenvolvidos a gestdo democratica das cidades, aplicar os novos instrumentos
urbanisticos, com vistas a superar problemas urbanos e habitacionais, entre outras
prerrogativas.

O municipio € colocado, pela primeira vez, desde os anos 1930, no centro da
formulagdo da sua politica urbana, como responsavel mais direto pelo desenvolvimento e
justica urbana. O rebatimento dos problemas no ambito local é claro e justifica o
protagonismo municipal na gestdo das cidades. Todavia, este movimento ¢ permeado de
consequéncias, as quais serdo mais tarde discutidas e analisadas. No momento, cabe registrar
os demais avangos nos marcos das politicas urbanas e habitacionais nos anos 2000.

O ano de 2003, marca outro importante triunfo na luta pela reforma urbana, incluindo-
a em definitivo na agenda politica nacional, com a criagdo do Ministério das Cidades
(Mcidades). Juntamente a esse fato, articula-se o vigoroso movimento das Conferéncias
Municipais, que serdo de suma importancia para os avangos subsequentes, pela sua
capacidade de influenciar e determinar os novos vetores de direcionamento das politicas e
programas urbanos no pais.

Pois, sdo estas conferéncias realizadas em 3.457 municipios brasileiros, que
culminaram, em outubro de 2003, na Conferéncia Nacional, elegendo o Conselho das Cidades
(Concidades) e estabelecendo os principios e diretrizes da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano® (PNDU) (BRASIL, 2004a).

®0s principios da PNDU defninidas na 1° Conferéncia Nacional das Cidades foram: Direito a cidade; Moradia
digna; Sancamento ambiental publico; Transporte publico; Fungdo social da propriedade; Gestdo democratica ¢
controle social; Inclusdo social ¢ redugdo das desigualdades; Sustentabilidade financera ¢ soécio ambiental da
politica urbana; Combate a segregacdo urbana; Diversidade socio espacial (PNDU, 2004). Em relagdo as
diretrizes da PNDU foram definidas: Politicas Nacionais (formular, implemantar ¢ avaliar); Politica urbana,
social ¢ desenvolvimento; Estrutura Institucional (implantar a estrutura institucional necessaria para efetivagdo
da politica urbana); Participagio social (promover a organizagdo de entidades de participagdo); Politicas de
desenvolvimento ¢ capacitagdo técnico-institucional (implementar programas ¢ agdes de aperfeicoamento
tecnoldgico, capacitagdo profissional, adequagdo ¢ modernizagdo do aparato institucional ¢ normativo);
Diversidade urbana, regional ¢ cultural (promover agdes adequadas as condigdes ambientais ¢ culturais das
localidades); Politicas abrangentes ¢ massivas (politicas de grande porte para enfrentar o déficit habitacional
entre outros grandes desafios encontrados no cendrio urbano); Redes de cidades mais equilibradas (cidades mais
equilibradas do ponto de vista socioecondémico ¢ da redugdo das desigualdades regionais) (PNDU, 2004). No que
tange aos objetivos ficou acordado as seguintes metas: Reducdo do déficit habitacional; Acesso universal ao
sancamento ambiental; Gestdo integrada ¢ sustentdvel da politica de sancamento, Mobilidade urbana com
seguranga; Qualidade urbana ambiental, Plancjamento ¢ gestio territorial; Diversificagdo de agentes promotores
¢ financeiros; Regulamentacio ¢ aplicagdo do Estatuto da Cidade; Democratizagdo do acesso a informagio;
Geragdo de trabalho emprego ¢ renda (PNDU, 2004, pp. 77-82).
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A criagdo do Mcidades preenche o vazio institucional deixado pelo fim do BNH e
assume a func¢do de 6rgdo burocratico, na coordenacdo das politicas urbanas e setoriais de
habita¢do, mobilidade e saneamento, orientando e fortalecendo o papel dos municipios na
prestagdo de intervengoes urbanas.®

Como prega o artigo 3, do capitulo I do Estatuto da Cidade, compete a Unido, legislar
sobre normas gerais de direito urbanistico, sobre normas para a cooperacdo entre a Unido e os
outros entes da federagdo em relacdo a politica urbana, definir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, como no caso da habitacdo social, elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e de desenvolvimento econdmico e social.

Desta maneira, a criagdo do Ministério das Cidades, promove as condi¢des estruturais
e institucionais para a remontagem de sistemas e programas nacionais de politicas de
desenvolvimento urbano, mormente, no campo habitacional.

No que se refere ao ConCidades, pode se afirmar que assume atualmente a fungdo de
coordenagdo da participacdo popular nas politicas urbanas. Desse modo, realiza proposi¢des
sobre os rumos assumidos pelas politicas urbanas e habitacionais por meio de resolugdes
normativas; merece destacar, ademais, a mobilizacdo das condi¢des necessarias para o
desenvolvimento da praxis democratica, por meio do fomento a implementagdo de conselhos
e instituicdes participativas’’, principalmente, aos niveis municipais.

Tendo em vista o que mais interessa a esta pesquisa, ndo poderia deixar de ser
registrado e decantado, o langamento, em 2004, pelo Ministério das Cidades, da Politica
Nacional de Habitagdo (PNH). A PNH parte de um diagnoéstico apurado e detalhado sobre a
problematica da habitagdo social no Brasil. O estudo revelou que em 2000, a necessidade
quantitativa de novas residéncias era de 7,2 milhdes de unidades (em 2005 j& era de 7,9
milhges).

Deste numero, 5,5 milhdes encontravam-se localizadas em areas urbanas; 88,2% do
déficit habitacional urbano correspondia as familias com renda até 5 salarios minimos;

recrudescendo-se na camada populacional com ganhos que ndo ultrapassam os 2 salarios

% Para uma visdo completa das funcdes ¢  historia de formagio do Mcidades consultar:

http://www cidades. gov.br/index. php/o-ministerio Ministério das Cidades. (2012).

" No Apéndice B, paginas 173 a 177, foram disponibilizadas algumas das resolugdes mais importantes feitas
pelo ConCidades de 2011 até 2011.

! Neste caso, vale citar a Resolugdo n° 15, deoito de junho de 2006 do Concidades, que delibera sobre a criagdo
pelos municipios ¢ Estados, no prazo de seis meses apds a promulgagdo da resolugio, dos seus respectivos
Conselhos. Conselho das Cidades. Recuperado em 5 de margo,
2012, http://www.cidades.gov . br/images/stories/ ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/ResolucaoRecome
dada/resolucao-15-2006.pdf.


http://www.cidades.gov.br/index.php/o-ministerio
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/ResolucaoRecome
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minimos; seria necessaria a constru¢do de 4,2 milhdes de novas moradias para atender as
necessidades deste publico (GIMENEZ e CARDOSO, 2012).

A outra dimens3o da questdo abordada na PNH ¢ a qualidade das moradias. Entre
outros desafios, a auséncia de infraestrutura urbana e saneamento ambiental perfazem os mais
urgentes. Estima-se que 10,2 milhdes de moradias sofrem dessas mazelas; nos anos 2000,
32,1% dos domicilios urbanos tinham problemas de infraestrutura, deste nimero, 60,3% sdo
casas de familias que possuem rendas de no maximo 3 salarios (GIMENEZ et al, 2012).

Sendo assim, os objetivos apregoados pela PNH sdo o de promover a inclusdo das
familias mais carentes a cidade formal, por meio do acesso a moradia digna, bem localizada,
estruturada e abastecida pelos servigos urbanos basicos. Alids, isso ¢ dado como fundamental
para se atingir a meta de integracdo entre a PNH e a PNDU (BRASIL, 2004b).

A integragdo de assentamentos precarios, a urbanizacdo de vilas e favelas,
regularizagdo fundiaria e a provisdo de moradias, sdo os principais componentes que definem
as linhas de atuag¢do da PNH. A propdsito, a implementag@o dos planos diretores municipais €
considerada pela PNH'? fator primordial para o seu sucesso, pois poderia assegurar a funcdo
social das propriedades, ampliando o acesso da populagdo mais carente a terra urbanizada e
promover a “revisdo da legislagdo urbanistica e edilicia, o que poderia ampliar o mercado
formal de provis@o habitacional” (BRASIL, 2004b, p. 29).

Para finalizar a compilagdo dos novos marcos e pardmetros das politicas urbanas e
habitacionais surgidos no Brasil, apds os anos 2000, o ultimo grande avango erguido em favor
da questdo da habitagdo social € a criacdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS), por meio da Lei 11.124/2005. Esta cria também o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS).

O referido dispositivo legal prevé como objetivos principais: 1) viabilizar para a
populag@o de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitagcdo digna e sustentavel; ii)
implementar politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o
acesso a habitacdo voltada a populacdo de menor renda; iii) e, articular, compatibilizar,
acompanhar e apoiar a atuacdo das instituigdes e orgidos que desempenham fung¢des no setor

da habitagdo (BRASIL, 2005).

">A PNH ainda conta com uma série de instrumentos, através dos quais se tenta viabilizar a sua implementagio,
de maneira generalizada em todo pais. Seriam ¢les o Sistema Nacional de Habitagcdo (SNH), o Desenvolvimento
Institucional, o Sistema de Informacio, Avaliagio ¢ Monitoramento da Habitacdo ¢ o Plano Nacional de
Habitagdo (PlanHab); sem contar o conjunto de elementos que definem as diretrizes, objetivos ¢ principios da
PNH (BRASIL, 2004b, p. 29).



100

Estados e municipios que aderirem ao SNHIS deverdo elaborar seus respectivos
Planos Locais de Habitag@o de Interesse Social (PLHIS). A constru¢do do PLHIS municipal ¢
uma das condicionalidades, para que os entes subnacionais tenham acesso aos recursos do
Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS).

O interessante a ser notado na lei 11.124/2005 ¢ o fator de amarrar a transferéncia de
recursos para os entes federados, ao crivo de determinadas condicionalidades como: a adesio
ao SNHIS, formulagdo e aprovagdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)
e, constitui¢do de Conselho Municipal.

O Concidade, por meio da Resolu¢do"n® 93, de 21 de outubro de 2010, corrobora
estas diretrizes e propdem ao MCidades e ao CGFNHIS, que s6 repassem recursos de
qualquer programa habitacional aos municipios e estados que tenham assinado a adesdo ao
SNHIS, aprovado PLHIS e instituido CGFNHIS.

O PLHIS configura-se, basicamente, como um documento no qual os municipios
devem apresentar um retrato detalhado do setor habitacional, definindo um plano de agio que
tenha como objetivo principal promover o acesso a moradia social, e apontando perspectivas e
empecilhos para reducio do problema da habitagido social na localidade.

A partir destes marcos legais, portanto, as questdes urbanas passam por mudancas
profundas, dotando as politicas habitacionais de novos parametros e diretrizes. Projetando um
novo sistema nacional de formulagdo e implementagdo de politicas urbanas e habitacionais,
tendo nos municipios os principais agentes promotores deste processo.

Em suma, com a aprovagdo da Lei 10.257/01, a criagdo do Ministério das Cidades, a
atuagdo firme da sociedade civil, representada pelo Conselho das Cidades, desencadeou um
processo de profundas mudangas institucionais e juridicas na condugdo da questdo urbana
pelo Estado, indicando a formagdo de um renovado posicionamento em rela¢do aos problemas
urbanos e habitacionais e a possibilidade do condicionamento de novos paradigmas de
intervengdo politica (MENICUCCI et al, 2010).

A pretensdo seria mais precisamente fomentar a engenharia de cidades mais justas,
sustentaveis e democraticas quanto ao acesso aos seus beneficios e funcionalidades; isto €, sdo
diretrizes, leis e normativas que visam articular agdes publicas e privadas no sentido de
promover a inclusdo socialespacial dos mais pobres, o fortalecimento do direito a moradia e a

superacdo da pobreza e das desigualdades sociais e regionais, através, sobretudo, da promogao

7 Ministério das Cidades. (2012). Conselho das Cidades. Recuperado em 5 de marco, 2012,
dehttp://www.cidades. gov.br/images/stories/ ArquivosCidades/ ArquivosPDF/Resolucoes/ResolucaoRecomendad
a/resolucao-93-2010.pdf.
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de reformas habitacionais, melhoria e legalizagdo de assentamentos e acesso aos bens e
servigos urbanos (BRASIL, 2004a).

Portanto, o que fica visivel pelas discussdes e analises desenvolvidas até o momento ¢
que, a partir da Constituigdo de 1988, especificamente no inicio dos anos 2000, a questio
urbana no Brasil, formalmente e institucionalmente, vem sofrendo importantes e significativas
inflexdes e avangos substantivos.

Testemunha-se o reconhecimento '* pelo Estado, da divida contraida e das
consequéncias geradas pelas décadas de abandono e de politicas mal fadadas na area
habitacional e urbana. Tacitamente, iniciam-se a constru¢do de novos instrumentos e
principios institucionais e juridicos capazes de viabilizar os objetivos e metas contidos nos
planos e programas criados para reverter, contemporaneamente, o quadro generalizado de
caréncias habitacionais.

Porém, em ultima analise, o debate ¢ em torno das condigles locais de efetivacdo
destes avangos, pois € fato, que os municipios brasileiros apos 1988 assumem um grande
protagonismo no planejamento e oferta de politicas publicas de cunho social.

As diretrizes e instituigdes criadas no ambito das politicas urbanas e habitacionais
desde o ano de 2001, assim como os novos instrumentos de gestdo e politicas habitacionais,
institucionalizados nos ultimos anos e discutidos neste capitulo Il colocam os municipios
como atores centrais e principais parceiros do governo federal, no provimento e gestdo de
politicas habitacionais.

Mesmo sendo correto afirmar que o governo federal, no periodo 2008-2011, aumentou
sua atuagdo direta, lancando o programa Minha Casa Minha Vida, objetivando construir um
milh3o de moradias, com recursos estimados de 34 bilhdes de reais (GIMENEZ et al, 2012).
O Estatuto da Cidade, assim como a PNDU, a PNH e o SNHIS atestam isso ao aprofundar os
esquemas de descentralizagdo por meio dos instrumentos, que trazem em seus arcaboucos,
que acabam estabelecendo os municipios como principais agentes promotores do
planejamento, gestdo e execucgdo das politicas urbanas e habitacionais.

Neste cenario, uma primeira estimativa que deve ser cumprida ¢ a de que as
prefeituras demonstrem capacitagdo técnica e institucional para assumir suas novas fungdes
frente a gestdo democratica das cidades e a oferta de politicas habitacionais. Neste ponto,

alguns autores fazem apontamentos que indicam para os limites da execug@o otimizada dos

™ Logo na introdugdo do texto da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (2004, p.10-11) hi o
reconhecimento do Estado brasileiro das politicas tendenciosas ¢ pouco efetivas mobilizadas ao longo do século
XX no campo habitacional e do desenvolvimento urbano.
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novos parametros, regras, metas e objetivos contidos no Estatuto da Cidade, nas PNDU, PNH
e no SNHIS.

Brasil et al (2010) discutem o fato de que este novo reordenamento das politicas
urbanas exige dos municipios, a constru¢do e existéncia de bases de dados, informagdes e
cadastros constantemente atualizados no nivel local. Vinculado a isso, se faz necessaria uma
relativa capacidade de planejamento urbano. No entanto, a situacdo precaria de grande
numero de municipalidades, em relacdo aos recursos financeiros e humanos, sugere sérias
dificuldades na aplicag¢do dos novos parametros e objetivos nas politicas urbanas.

Ja Ribeiro (1997, p. 285) alerta para o perigo dos planos diretores e leis urbanas de
regulacdo e uso do solo, que sejam avangadas social e institucionalmente, mas, incompetentes
em relagdo a geragdo de praticas e agdes concretas sobre os problemas que visam resolver.
Este fato pode acarretar um arrefecimento da credibilidade destes instrumentos e impor altas
barreiras ao surgimento de um novo modelo de gestao.

Do ponto de vista do novo institucionalismo historico, o risco maior estaria na
continuidade de um Estado caracterizado pela sua parcialidade, com excesso de capacidade
regulatoria e poténcia reduzida para a produgdo de agdes pautadas na institucionalidade da
cidadania e nos processos democraticos, como sucedeu nos anos antecedentes a CF/1988.

Na mesma dire¢@o, Maricato (2001, p. 103) destaca a vantagem do Estatuto da Cidade
em compara¢do com as inumeraveis leis e normativas urbanas, criadas anteriormente no pais,
o qual estaria na objetividade e simplicidade do documento, tratando de maneira direta e
concisa os principais aspectos e mazelas no ambito urbano.

Porém, a autora reforga a concepcdo de que o Estatuto da Cidade ndo traz garantias
para sua efetiva aplicacdo, e seu conteido revelaria a mesma tendéncia de compor
documentos com boas intengdes sociais e politicas, mas que acabam ndo se transferindo ou se
transfigurando em ag¢des concretas para atendimento de caréncias no plano empirico
(MARICATO, 2001).

Ainda de acordo com os pensamentos de Maricato (2001, p. 93), ndo se trata de
desqualificar o aperfeigoamento das diretrizes legais de regulagdo do solo e implementagdo de
politicas habitacionais. Contudo, deve se atentar que ndo foi devido a auséncia de legislagao,
que a periferia e as favelas se adensaram de forma tdo espetacular no Brasil, e, que a histéria
do desenvolvimento urbano no Brasil sempre adiou o enfrentamento da questdo fundiaria, o
que na visdo da autora, esconde a verdadeira causa dos problemas urbanos e habitacionais do

pais.
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A partir de entdo, inicia-se outra batalha, agora para aplicar as leis e novas diretrizes
na conducdo da resolug¢do dos problemas urbanos e habitacionais. Como argumenta Maricato
(2001, p. 102), o que representa outra coisa, a qual necessariamente ¢ perpassada e
dependente das relagcdes de poder que definem a aplicacdo das diretrizes e leis constitucionais
na realidade social do Brasil.

De acordo com Arretche (2000, p. 28), tomando uma posi¢do em que os fatores
estruturais do Estado ganham destaque como determinantes para a ampliagdo dos processos
de descentralizag@o, a possibilidade que os entes federados possuem para assumir a gestdo de
politicas sociais depende “diretamente da sua capacidade de gasto ou capacitagdo politico-
administrativa”.

Por isso Arretche (2007, p. 9) afirmara que para:

[...] a oferta regular de servigos habitacionais ¢ diretamente dependente da existéncia
de orglos, recursos ¢ burocracias capazes de plancjar ¢ executar programas publicos
[...] a existéncia, densidade e estabilidade no tempo de tais atributos institucionais
tendem a produzir cfeitos sobre a extensdo ¢ a qualidade dos programas
habitacionais, ja que afetam dirctamente a capacidade dos governos territoriais para
formula-los ¢ os implementar.

Neste significativo periodo de 10 anos de aprovagdo e institucionalizagdo do Estatuto
da Cidade, comemorado em 2011, penso que nada mais pertinente do que iniciar-se estudos
que mostrem seus avangos € seus entraves, apontando as principais causas de seu sucesso ou
Obices, ao longo desta década na esfera municipal.

Consequentemente, € o que especificamente se pretende nos proximos capitulos,
levando em conta a influéncia das herangas politico-institucionais erdadas dos anos do
desenvolvimentismo, investigar a adequag@o dos municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) aos marcos das politicas habitacionais, tendo como parametros de
avaliagdo a capacitagdo técnica e institucional destes entes municipais.

Tendo em vista as referéncias teoricas consultadas e estudadas até o momento, a
hipotese que pode ser construida logo de saida € a de que grande numero de municipios,
devido suas debilidades técnicas, institucionais e financeiras, ndo conseguem interiorizar
esses avangos institucionais e exteriorizd-los em politicas publicas, capazes de reverter os
problemas urbanos, principalmente, a questdo do déficit habitacional e a inclusdo dos
assentamentos precarios a cidade formal.

Todavia, antes de finalizar este capitulo, se faz necessario, mesmo que

esquematicamente, promover um balango pensando mais precisamente entre as continuidades

e mudangas nos parametros das politicas urbanas e habitacionais no Brasil, antes e depois de
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1988. Neste sentido, ¢ possivel relatar fatores como a participagdo popular e a proliferacdo de
canais participativos; o protagonismo municipal e o carater descentralizado das politicas;
novos instrumentos de combate a especulagdo urbana; Planos Diretores democraticos e
afinados com a administragdo municipal; reconhecimento dos fracassos do passado e foco das
acOes nas camadas mais necessitadas.

Todos estes fatores podem ser considerados como importantes rupturas com os
procedimentos e perspectivas de funcionamento das politicas habitacionais e urbanas,
anteriormente a Constituicdo de 1988, e principalmente antes da aprovagdo do Estatuto
daCidade. Até mesmo a regularizagdo e aprovacdo do proprio Estatuto da Cidade demonstra
este distanciamento com as politicas antidemocraticas, centralizadas e excludentes,
proveniente das instituigdes precedentes. De modo geral, pode se dizer que as politicas
habitacionais e de desenvolvimento urbano passam a ser condicionadas dentro de valores
como a democracia, descentraliza¢do e inclusio social.

No entanto, o grande avango e a mudanga esperada vao acontecer se essas normativas
e diretrizes funcionarem de fato, como mecanismos que promovam na realiadade social
alteragdes significativas nas condi¢des de habitabilidade nos aglomerados, favelas e
assentamentos precarios.

Desta afirmag@o se destaca dois importantes questionamentos. O primeiro, diz respeito
ao distanciamento entre as normativas legais e sua realizagdo na realiadade. Como indicado
por alguns autores (RIBEIRO, 1997; MARICATO, 2011), a preocupagdo € que instrumentos
como o Estatuto da Cidade e o SNHIS, tdo bem desenhados e intensionados, levem a reviver
as tradigdes politicas e institucionais vigentes desde 1930, isto ¢, de acordo com a ideologia e
normatividade residual, mas distante e sem impactos na realidade social.

Ja o segundo, refere-se propriamente na capacidade administrativa, financeira, técnica
e institucional dos municipios em absorver estes avangos, processa-los e transfigura-los em
politicas e programas municipais de inclusdo habitacional e infraestrutura urbana para as
camadas mais necessitadas das suas localidades. O que de maneira geral € a pergunta que guia

a constru¢@o dos proximos capitulos.
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4 DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS HABITACIONAIS: CAPACIDADES
TECNICO-ESTRUTURAIS DOS MUNICiPOS DA RMBH

Como havia sido abordado anteriormente por este trabalho, no capitulo I,
esquematicamente, a literatura propde trés eixos de fatores preponderantes e capazes de
explicar analiticamente a extensdo e limites assumidos por um processo amplo de
descentraliza¢do politica e administrativa, como aconteceao longo dos anos pos 1988 no
Brasil. Os determinantes de um processo de descentralizagdo seriam: os estruturais, 0s
institucionais e aqueles ligados diretamente as a¢des politicas (ARRETCHE, 2000).

Desta forma, o contetido substantivo dos dois proximos capitulos € o de analisar os
fatores institucionais e estruturais, que incidem e influenciam no movimento de
descentraliza¢do dos servigos habitacionais em favor dos municipios. Isto €, o aparelhamento
técnico e institucional que indique a capacidade local de construir um sistema municipal de
provimento de politicas habitacionais.

Pontualmente, em relagdo ao quarto capitulo, iniciam-se as andlises quantitativas
referentes aos municipios da RMBH, abordando, nesta investigacdo, os fatores estruturais, ou
em outras palavras, a capacitagdo politico-administrativa contidas nessas localidades e que
podem diretamente determinar asrestrigdes e potencialidades, de que esses entes federados
assumam autonomamente a gestdo e provisdo regular e continua de servigos e programas de

habitacdo social.

4.1 Olhar panoramico sobre a Regiio Metropolitana75de Belo Horizonte

Os dados registrados pelo Censo de 2010 mostraram que 11,4 milhdes de cidaddos

[ . . 76 ..
brasileiros residem nos chamados aglomerados subnormais ™. Estatisticamente, 6% da

" As primeiras regides metropolitanas foram cridas por forca do governo central em 1973, a RMBH foi uma
delas. A Constituicdo de 1988 colocou dentro da discricionariedade dos Estados brasileiros, a instituicdo de
regides metropolitanas, que sdo definidas no texto constitucional como “constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, com o objetivo de integrar a organizaglo, o plancjamento ¢ a execugdo de fungdes
publicas de interesse comum™ (Art. 25, § 30) (IBGE, 2010).

’® Segundo o IBGE (2010), sdo formados basicamente por assentamentos irregulares conhecidos como favelas,
invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas, mocambos, palafitas, entre outros. Em 2010, o pais
possuia 6.329 aglomerados subnormais em 323 dos 5.565 municipios brasileiros. Vale ainda registrar que nestes
locais, 67,3% dos domicilios tinham rede de coleta de esgoto ou fossa séptica; 72,5% recebiam energia elétrica
com medidor exclusivo; 88,3% eram abastecidos por rede de agua; ¢ 95,4% tinham o lixo coletado dirctamente
ou por cagamba. Paralelamente, o conceito de “assentamentos precarios” passou a ser uma definicdo adotada
pela Politica Nacional de Habitagio, usualmente utilizada para representar “o conjunto de assentamentos urbanos
inadequados ocupados por moradores de baixa renda, incluindo as tipologias tradicionalmente utilizadas pelas
politicas publicas de habitacio [...] com dimensées ¢ tipologias variadas, que t¢m em comum: o fato de serem
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populagdo brasileira, compreendendo 5,6% do total dos domicilios particulares ocupados
(total de 3.224.529). Deste universo, 88,6% dos domicilios nestas condi¢des encontravam-se
localizados em vinte regides metropolitanas. E quase metade, exatamente 49,8% destes
domicilios, concentrava-se na Regido Sudeste (IBGE, 2010).

No caso especifico da RMBH, os dados do IBGE (2010) registram que dos 5.392.938
habitantes, 489.281 estariam morando em aglomerados subnormais, representado 9,1% da
populagdo total. O déficit habitacional da regido ¢ de 115.689 (FJP, 2008). Deste montante,
92,1% pertence as familias com menos de 3 salarios minimos. 5,4% na faixa de 3 a 5 salarios,
de 5 a 10 salarios a porcentagem ¢ de apenas 2,5%, enquanto para a faixa acima de 10
salarios, o déficit habitacional € inexistente (FJP, 2008).

Ainda que possam ser notadas alteragcdes e novos movimentos de uso e ocupagdo do
espago, comuns contemporaneamente em outras localidades metropolitanas do pais,como
descrito nos trabalhos de alguns estudiosos, a RMBH permanece ligada, de modo geral, ao
modelo de ocupacdo e organizagdo socioespacial caracterizado como centro-periferia’’
(ANDRADE, 2004; MENDONCA, 2008).

Ou seja, na RMBH, a pulverizagdo dos “enclaves fortificados” (CALDEIRA, 2000), a
consolidag@o das “novas periferias metropolitanas” (COSTA, 2006); ou dos condominios
fechados de Nova Lima, configurando novos espagos elitizados e funcionais a mobilidade
residencial das classes abastadas (ANDRADE, 2004), ndo foram suficientes para determinar
umgrande impacto na nova dindmica de ocupagio do solo metropolitano.

O eixo Centro-Sul ainda prevalece como local privilegiado da moradia dos individuos
de alta renda e qualificagdo profissional. Até mesmo a “nova centralidade” surgida entre as
divisas de Belo Horizonte e Nova Lima, destaca-se pela sua caracteristica metropolitana de

territorio continuo com a regido Centro-Sul da capital. Além disso, abarca o baixo percentual

areas predominantemente residenciais, habitadas por familias de baixa renda; a precariedade das condigdes de
moradia, caracterizada por inimeras caréncias ¢ inadequagdes, tais como: irregularidade fundidria, auséncia de
infracstrutura de sancamento ambiental, localizagdio em arcas mal servidas por sistemas de transporte ¢
equipamentos sociais, terrenos alagadicos ¢ sujeitos a riscos geotécnicos, adensamento excessivo, insalubridade
¢ deficiéncias construtivas da unidade habitacional, a origem historica, relacionada as diversas estratégicas
utilizadas pela populacido de baixa renda para viabilizar, de modo auténomo, solugdo para suas necessidades
habitacionais, diante da insuficiéncia ¢ inadequagio das iniciativas estatais dirigidas a questdo, bem como da
incompatibilidade entre o nivel de renda da maioria dos trabalhadores e o prego das unidades residenciais
produzidas pelo mercado imobilidrio formal” (BRASIL, 2010, p. 9).

7 Como esclarece Andrade (2004): “No caso especifico de Belo Horizonte, o que se observa é que as mudangas
ocorridas tanto no centro quanto nas periferias, somadas ao surgimento dos condominios na RMBH, ndo sdo
suficientes para configurarem uma ruptura com a ordem anterior. O modelo centro periferia permanece ¢ 0s
condominios continuam um processo iniciado antes: 0 movimento dos grupos médios ¢ altos em diregdo ao eixo
sul” (ANDRADE, 2004, p. 181).
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de 1,4% da parcela das elites, residindo nos condominios de luxo do local (ANDRADE, 2004;
MENDONCA, 2008).

De fato,as mudangas pequenas reforgaram os processos que permearam a estruturagao
do espago metropolitano de Belo Horizonte, aprofundando a distancia entre os ricos presentes,
preponderantemente, no eixo Centro-Sul da capital, com sua expansdo seguindo na mesma
dire¢do; e os pobres, localizados e constantemente pressionados, para as periferias das regides
Norte, Noroeste e Oeste (MENDONCA, 2008).

Neste momento, ¢ de bom grado abrir um paréntese na sequéncia logica do
pensamento e esclarecer, que a superficial leitura feita das caracteristicas da RMBH, realizada
acima, atende a inten¢do de somente apresentar uma contextualizagdo do recorte do campo de
investigacgao.

Na realidade, as polémicas e questdes que cercam o debate intelectual sobre o tema
metropolitano, ndo serdo abordados nesta investigacdo. Isto se justifica pelo fato do foco
pretendido com este estudo ser especificamente a questdo local e os desafios, possibilidades e
limites, que existem entre os municipios da regido e a prestacdo regular de servigos e
programas habitacionais de forma descentralizada.

A escolha da RMBH como campo do estudo cumpre, primeiramente, a tarefa
indispensavel para os objetivos deste trabalho empirico,que € o deabranger analiticamente um
espago onde se desdobrou e consolidou em estruturas urbanas e institucionais os processos
historicos vivenciados no Brasil, durante a construgdo do capitalismo industrial e do
crescimento urbano. Assim como, apresentam, de forma clara, as consequéncias ruinosas
desse periodo histérico, com periferias densamente povoadas, simbolizadas pelas suas
vulnerabilidades e caréncias sociais, como a precariedade dos domicilios e o alto déficit
habitacional.

Em segundo, fornece uma amostra de 34 municipios, bastante heterogéneos em
relacdo ao tamanho, densidade populacional e econdmica,tipicos das condigdes mais gerais
das municipalidades do pais. Vivenciando os problemas atuais das grandes aglomeragdes
urbanase os desafios da administragdo publica local, na promoc¢do de solu¢des de grande
envergadura para acudir problemas estruturais e essenciais como a habitagao social.

Portanto, a RMBH apresenta um quadro empirico que reine as condi¢des, nas quais
podem ser analisadas as mudangas atuais em relagcdo a gestdo das cidades. Ademais, permite
verificar a adequagdo municipal em face as novas normativas e padrdes de provimento de
politicas habitacionais, detectando a capacidade dos entes federados da RMBH em

transformarem os parametros normativos, leis e planos diretores criados em a¢des locais, que
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possam alterar as condi¢gdes de vida e, acima de tudo, a condi¢do de moradia das camadas

populares.

4.2 Capacidades estruturais dos municipios da RMBH para o provimento de politica

habitacional

Os dados quantitativos apresentados e sistematizados a seguir sdo oriundos da
Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais (MUNIC), desenvolvida pelo IBGE. De modo
geral, a MUNIC ¢ um levantamento periddico, que por meio do questionario de “Pesquisa de
Perfil dos Municipios Brasileiros”, realiza um levantamento do funcionamento, atividades,
estrutura e equipamentos técnicos e institucionais presentes nas prefeituras do pais,
compreendendo também um diverso escopo de setores e politicas envolvidas com as
administrag¢des locais.

A primeira edi¢@o da pesquisa foi langada em 1999, e seguiu sendo realizada nos anos
de 2001, 2002, 2004, 2005, 2006, 2008, 2009 ¢ a Gltima, em 2011. A unidade de investigagdo
¢ sempre todos os municipios, na ocasido de 2011, foram investigados os 5.565 brasileiros.

As variaveis e os setores de politicas podem variar dependendo do ano. No caso da
habitagdo, por exemplo, o ano de 2006 ndo apresenta nenhum resultado para este setor. No
mais, enquanto em alguns anos sdo registrados uma série de informagdes e variaveis, em
outros podem ndo ser repetidas. Como ilustracdo vale registrar que em 2009, no setor
habitagdo, o registro de programas e a¢des na area habitacional contemplou apenas programas
de regularizagdo fundiaria. Ao contrario, nos anos de 2004 e 2011 uma rela¢do mais completa
de atividades foi pesquisada, além da regularizagdo fundiaria, foram abordadas a¢des como
construgdo de unidades, melhoria de unidades, oferta de lotes e de material de construcéo,
entre outras.

Desta forma, as comparagdes feitas sobre a evolucdo das capacidades municipais no
provimento de politicas habitacionais, entre os anos selecionados, poderdo apresentar
auséncia de algumas variaveis. Ou seja, os anos selecionados para a primeira parte da analise
foram 2004, 2005, 2009 e 2011. Os anos de 2004 e 2011 fornecem uma base de dados mais
completa sobre o setor habitagdo, com um numero grande de variaveis, fato que néo se repete
na mesma intensidade nos anos de 2005 e 2009.

A escolha dos periodos analisados tem como intuito afinar com os objetivos presentes
da pesquisa, que € o de abordar os desdobramentos e a adequac¢do municipal aos pardmetros

da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), no lapso de 10 anos desde sua aprovagdo (2001-
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2011). Neste sentido, os anos de 2004, 2005, 2009 e 2011 compreendem as trés gestdes
municipais, que sucederam no periodo (2001-2004 / 2005-2008 / 2009-2012).

Portanto, neste primeiro momento, a andlise dedica-se em observar a evolugdo das
variaveis de capacitagdo municipal para prestacdo de politicas habitacionais nos municipios
da RMBH. Em seguida, realiza um detalhamento das capacidades técnico-estruturais
presentes nas prefeituras da RMBH, no ano de 2011, acompanhada dos cruzamentos entre
algumas caracteristicas metropolitanas e a oferta de politicas habitacionais. No intuito de
perceber, primeiro, se ha influéncia destes fatores, na capacitagdo técnica e institucional das
localidades. E em segundo, se a capacitagdo técnico-institucional interfere na maior (ou

menor) oferta de politicas habitacionais.

4.2.1 Evolugdo da capacidade técnica e institucional dos municipios da RMBH

O pressuposto basico que orienta a avaliagdo da capacidade estrutural e institucional
dos municipios € o de que a oferta de politicas habitacionais, de forma descentralizada, ¢
diretamente dependente da permanéncia de sistemas locais de produgdo e provimento de
unidades habitacionais (ARRETCHE, 2000).

Para tanto, segundo Arretche (2000, p. 41; 2007, p. 9), essa possibilidade ¢ condi¢do
inexoravel de uma estrutura administrativa e institucional dotada de “fontes de financiamento
proprias”, burocracias e Orgdos especificos capacitados tecnicamente para produgdo e
formulagdo de politicas habitacionais regulares, com desenhos e condi¢des independentes de
outros agentes governamentais. Nesta perspectiva, sera examinado o processo de evolucdo da
presenga € montagem de uma estrutura administrativa e institucional nos municipios da
RMBH, a qual poderia permitir que politicas habitacionais fossem desenvolvidas, geridas e
implementadas pelos entes federados da regido.

Para cumprir este objetivo foram selecionadas, de acordo com a literatura
(ARRETCHE, 2007, p. 12) e com as questdes publicizadas pelo questionario de Pesquisa do
Perfil dos Municipios Brasileiros, algumas varidveis percebidas como indispensaveis para
programar e implementar politicas habitacionais em ambito local. Sdo as presencas (ou ndo)
de:

a) Orgiio Gestor de Politicas Habitacionais;

b) Cadastro Familiar para Programas Habitacionais;

¢) Conselho Municipal de Habitacao (CMH);

d) Fundo Municipal de Habitacio (FMH);
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e) Articulaciio Interinstitucional;

f) Plano Local de Habitacio de Interesse Social (PLHIS) (ou similar: Plano
Municipal de Habitacdo - PMH);

g) Plano Municipal de Redu¢iao de Riscos (PMRR).

Nao obstante, determinada pelos objetivos da pesquisa, estas varidveis foram
transformadas e tratadas como os indicadores da capacitagdo técnica administrativa dos
municipios da regido. O primeiro indicador verificado foi a presenca (ou ndo) de algum 6rgéo
na prefeitura, responsavel pela gestdo da politica habitacional.

Nos dados apresentados pela MUNIC, em 2004 e 2011, existe a discriminagdo desse
orgdo gestor em secretaria municipal exclusiva; orgdo da administragdo indireta; setor
subordinado a outra secretaria; e, secretaria municipal em conjunto com outras politicas. A
distingdo ¢ de fato importante, pois pode demonstrar a autonomia institucional do 6rgéo
gestor para propor suas acdes (ARRETCHE, 2007).

No entanto, este desmembramento ndo sera analisado, sendo detectada apenas a
presenca do 6rgéo, o que de todo modo, também ndo € pouco, pois permitird medir a presenca
de uma estrutura institucional burocratica responsavel pela gestdo de politicas habitacionais
na administracdo municipal. A tabela 17® mostra essa evolugdo ao longo dos anos, com a

frequéncia e porcentagem dos municipios que detinham a institui¢do burocréatica.

Tabela 1 — Existéncia de Orgdos Gestores nos Municipios da RMBH, nos anos 2004, 2009,

2011
2004 2009 2011
Sim Nio Sim Nio Sim Nio
15 19 16 18 20 14
44% 56% 47% 53% 59% 41%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2009, 2011

Os valores registrados correspondem na pratica, que em 2004 eram 19 municipios sem
orgaos gestores e 15 com os 6rgdos; em 2009, esta diferenca foi reduzida, passando para 18
contra 16. No ano de 2011, a distancia foi alargada, mas em favor dos Orgdos gestores,
presentes em 20 municipalidades, das 34 existentes na RMBH.

Percentualmente falando, no ano de 2004, dos 34 municipios que completavam a

RMBH, 56% ndo contavam com o6rgdos gestores de politica habitacional; em 2009 este

¥ No ano de 2005, esta varidvel ndio foi contemplada na pesquisa do IBGE (MUNIC), consequentemente, nio
consta dados deste indicador para este ano.
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percentual € reduzido para 53%; ja em 2011, a porcentagem de municipios com institui¢cdes
gestoras de politica habitacionais supera o valor dos que ndo possuem, respectivamente 59%
contra 41%.

Pontua Arrethe (2007, p. 106), que a existéncia de um Orgdo gestor deve ser
considerada como prioridade maior para a politica habitacional. Segundo sua analise, a
presenca do 6rgdo gestor € o elemento de gestdo que exerce maior impacto na producio de
politicas habitacionais, sobretudo, quando combinada com outras variaveis de capacitagao,
como o cadastro de familias. Neste caso, por exemplo, a autora constatou pela sua pesquisa,
que quando os “dois instrumentos de gestdo estdo presentes” (Orgdo gestor e cadastro de
familias) em um municipio, “todos os tipos de programas habitacionais passam a ser ofertados
em maior propor¢ao”.

A Tabela 2 mede os resultados das prefeituras que mantém cadastros atualizados de
familias interessadas em politicas e programas habitacionais na regido. Trazendo as
frequéncias e porcentagens demonstrando a evolu¢do ao longo dos anos da presenca nos

municipios.

Tabela 2 — Existéncia de Cadastro de Familias nos Municipios da RMBH, nos anos 2004,
2005, 2009, 2011

2004 2005 2009 2011
Sim Néo Sim Nao Sim Nao Sim Nao
21 13 25 9 29 5 31 3
62% 38% 74% 26% 85% 15% 91% 9%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

Percebe-se que esta variavel, na verdade, em todos os anos investigados, esteve
presente em grande parte dos municipios. No ano de 2011, atingem quase a totalidade das
cidades da regido, exatamente 31 municipios dos 34; em porcentagens, no ano de 2009, eram
85% municipios que tinham o cadastro de familias. Dois anos depois, em 91% dos municipios
da RMBH era possivel encontrar cadastros de familias interessadas em programas
habitacionais.

Contudo, a pergunta feita aos municipios ndo faz qualquer distingdo entre outras
formas de cadastros, como por exemplo, o CadUnico, e uma forma estritamente especifica de
registro para crivo de sele¢do para politicas habitacionais. Neste sentido, pode-se suspeitar
que esta alta frequéncia de municipios, que declaram possuir cadastro para programas

habitacionais, resulta desta indistingdo dos tipos de cadastros. Sendo assim, as respostas
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disponibilizadas pelas prefeituras contemplariam qualquer tipo de cadastro existente na area
da assisténcia social, e ndo sé os especificos para o recenseamento das demandas
habitacionais (ARRETCHE, 2007).

Além do mais, ¢ digno de nota, o fato de que em todos os periodos estudados o
numero de municipios com cadastro de familias é bem maior do que a quantidade de
municipios que apresentam orgdo gestor de politica habitacional. Em 2004, eram 15 6rgédos
gestores distribuidos pelos municipios e 21 cidades com cadastro de familias. Em 2009, 16
municipios tinham orgdos gestores e 29 cadastros de familias. No ano de 2011, os valores
eram de 20 localidades com orgdos gestores e 31 com cadastro de familias. Estes numeros
indicam que a hipdtese de que estes cadastros estejam superestimados, devido a confusdo com
outras fontes de registros de caréncias sociais nas prefeituras, pode ser fato.

Assim como aconteceu com as duas variaveis anteriormente analisadas, os conselhos
municipais de habitagdo demonstram, do mesmo modo, um constante aumento na difusdo

entre as cidades da RMBH. A tabela 3 permite ilustrar este avango quantitativo.

Tabela 3 — Existéncia de Conselhos de Habita¢do nos Municipios da RMBH, nos anos 2004,
2005, 2009, 2011

2004 2005 2009 2011
Sim Néo Sim Nao Sim Nao Sim Nao
5 29 5 29 19 15 23 11
15% 85% 15% 85% 56% 44% 68% 32%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

Observa-se que depois de 2005, a presenga de conselhos municipais de habitacdo
obteve uma significativa alavancagem na regido estudada. Nos anos precedentes, 2004 e
2005, as diferengas eram enormes entre a quantidade de municipios sem conselhos, 85% (29),
e a minima parcela municipal que possuia esta institui¢do, 15% (5). A partir de 2009, estes
nameros sdo alterados e em 2011, os conselhos municipais de habitac¢do estdo presentes em 23
(68%)dascidades, enquanto apenas 11(32%) ainda permanecem sem criar seus conselhos
municipais de habitagio.

Uma condi¢do plausivel, que explicaria esta rapida proliferacio dos conselhos de
habitagdo pela RMBH seria a aprovagdo da lei federal 11.124 de 2005, que passou a vincular
transferéncias monetarias dos fundos federais para politicas habitacionais a condicionalidade

de que os municipios criem seus conselhos municipais gestores dos fundos destinados



113

ahabitacdo. Nas palavras de Avritzer (2011, p. 13), “existe uma progressiva associa¢do entre
participacdo social e politica publica, fendmeno bem peculiar ao caso brasileiro”.

Os conselhos municipais cumprem papel central na reconstru¢do das estruturas de
prestacdo de politicas sociais no Brasil, ao objetivarem momentos democraticos na condugio
da administragdo publica. Vale destacar, entretanto, que as deflagragdes de conselhos pelo
interior dos municipios brasileiros respeitam critérios, fases e tempos distintos, dependendo
do grau de institucionalizagdo da sua esfera de agdo.Assim como, também, sdo influenciadas
porpoliticas federais desenhadas exclusivamente para a descentralizagdo de suas atividades
para o 4mbito local”” (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 2000; 2004).

Nesta mesma dire¢do, pode-se conjecturar também, que o aumento da criagdo de
conselhos de habitagdo acompanha a evolugdo institucional e a estruturagdo de um novo
sistema nacional de politica urbana e habitacional e de sua introdugé@o definitiva na agenda do
governo federal.

Ao meu modo de ver, a pertinéncia dos conselhos municipais reside além do fomento
de praticas mais democraticas no ambito local, estaria de fato, na possibilidade concreta de
interesses e demandas populares mudarem os rumos das decisdes politicas e se concretizarem
por meio de politicas publicas na realidade social. Contudo, a realizagdo desta possibilidade
parece ainda distante na area habitacional, ao observar a periodicidade em que os conselhos
municipais de habitagdo da RMBH reunem-se.

Embora ndo faca parte dos indicadores escolhidos para caracterizagdo da capacidade
técnico-estrutural dos municipios da regido, os resultados sobre a periodicidade das reunides
dos conselhos municipais de habita¢do merecem, mesmo que genericamente, uma abordagem.
Afinal, parece-me claro que se um conselho municipal ndo se reune com certa regularidade,
constitui uma instituicdo sem muita utilidade e influéncia nos desdobramentos publicos. O
grafico 1 traduz em numeros a quantidade de municipios com conselhos municipais de
habitagdo na RMBH e que realizaram, nos 12 meses anteriores a pesquisa, a0 menos uma
reunido.

Percebe-se, que mesmo com o salto positivo entre 2009 e 2011, ainda € muito baixo o

numero de municipios em que os conselheiros se reuniram nos ultimos 12 meses. Nos anos de

"Neste sentido, ja em 2009, 97.3% dos municipios do pais possuiam Conselhos Municipais de Satide, Conselhos
dos Direitos da Crianga ¢ Adolescente existiam em 91,4% das localidades ¢, o Conselho Municipal de Educagio
poderia ser encontrado em 79,1% das cidades; no caso da habitacdo, apenas 42,6% dos municipios do pais tinha
Conselhos Municipais de Habitagdo (IBGE, 2009).
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2004 e 2005, dos 5 municipios que tinham conselhos de habitacdo, apenas em 1 houve ao
menos uma reuniao.

Em 2009, mesmo com o aumento de conselhos, dos 19 existentes a época, somente 5
tiveram reunidesnos 12 meses anteriores a coleta dos dados. No ano de 2011, acontece uma
inversdo,eo numero de conselhos que promovem encontros supera 0s que nao se reuniram.
Neste caso, dos 23 conselhos,em 12 foram realizados encontros, enquanto nos 11 municipios

restantes, ndo aconteceu nenhuma reuniéo.

Grafico 1 — Periodicidade das Reunides dos Conselhos de Habitagdo da RMBH, nos anos
2004, 2005, 2009, 2011

=#=—Sim ={J=Nio
14 12
11
4
4 5
1
1
2004 2005 2009 2011

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

Este fato faz pensar e vai de encontro com as correntes de pensamentos (GONH, 2008;
2011; CORTES, 2011), que veem em muitos casos de deflagracdo de conselhos municipais
apenas formas das administra¢des locais cumprirem tramites e normativas legais, no sentido
de acessar fundos e na busca de consensos, traduzindo ac¢des e discussdes politicas em uma
espécie de cidadania tutelada, ndo servindo, por consequéncia, de canal de participacdo e
introducgdo das questdes importantes para os cidaddos nas decisdes politicas.

O proximo indicador apurado corresponde a presenga (ou ndo) nos municipios RMBH,
de um fundo especialmente destinado para programas e ac¢des habitacionais. O grafico 2

fornece esta informacgéo.
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Gréafico 2 — Porcentagem de Municipios da RMBH com Conselhos e Fundos de Habitagéo,
nos anos 2004, 2005, 2009, 2011

® Conselho ¢ Fundo
®m Conselho e sem Fundo

m Total de Municipios sem Conselho ¢ Fundo

85% 85%

(V) o
12&3% 12&3% 6%

2004 2005 2009 2011

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

De acordo com o questionario apresentado pelo IBGE, apenas os municipios que
possuem conselhos poderiam apresentar fundo de habitacdo. Isto se deve aos parametros
juridicos, que exigem a presenca de conselhos para administrarem e fiscalizarem estes
recursos. A sequéncia das perguntas no questionario determinava se o municipio respondesse
ndo ter conselho, as perguntas sobre o fundo ndo se aplicavam™. Por isso, a apresentacdo dos
resultados foi desmembrada em: conselho e fundo; conselho e sem fundo; e total de
municipios sem conselho e fundo.

Observa-se, que a presenca de fundo monetario exclusivo para programas
habitacionais, também passou a estar mais presente nas municipalidades no decorrer desses 10
anos de criagdo do Estatuto das Cidades. Mormente, apos 2005 e a promulgagdo da legislagio
referente a Habitacdo de Interesse Social (Lei 11.124/2005), que requer a presenga de
conselhos para gestdo dos fundos de programas habitacionais.

Pode-se reparar desta forma, que o aumento dos fundos de habitagcdo acontece também
a partir de 2005, e em 2009, os municipios com conselho e fundo apresentam um aumento
substancial, passando de 12%, em 2005, para 50% do total dos 34 municipios, em 2009. Em
2011, a tendéncia se repete e a porcentagem de locais com conselho e fundo salta para 56%. A
porcentagem de municipios s6 com conselho também sofreu uma elevagdo, atingindo em

2011, 12%, exatamente o dobro registrado para 2009. Consequentemente, os municipios sem

% Nestas condigdes, nos dados do ano de 2005 a cidade de Sdo Joaquim de Bicas aparecia sem conselho
municipal, mas com fundo de habitacdo. Todavia, no restante dos anos apurados a referida localidade constava
sem conselho ¢ sem fundo. Desta forma, também para o ano de 2005 o municipio de Sdo Joaquim de Bicas foi
aqui contabilizado sem conselho ¢ sem fundo. O mesmo fato acorreu nos dados de 2011, em que as cidades de
Confins ¢ Lagoa Santa aparccem sem conselhos ¢ com fundos. Da mesma forma, estes municipios em 2011
somaram-se nesta pesquisa aos que ndo possuiam nem conselhos ¢ nem fundos.
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conselho e sem fundo diminuiram para 32%, em 2011, uma reducdo forte comparada aos
85%, que foram contabilizados em 2004 e 2005.

Por meio do grafico 3, disponibilizado abaixo, pode-se asseverar de maneira mais
clarividente a evoluc¢do dos conselhos e seus fundos na regido. Sensivelmente, esta dindmica
se torna mais pujante depois de 2005. De quatro municipios com conselho e fundo, em 2004 e
2005, passa-se para 17, dos 19 municipios com conselhos, em 2009. E 19, em 2011, dos 23
conselhos presentes na regido neste ano.

Deste modo, pode-se inferir que uma quantidade maior de municipios na RMBH
abriga recursos proprios, gerando maior autonomia municipal para prover programas
habitacionais. Nota-se, porém, que a quantidade de conselhos ultrapassa os numeros de 6rgaos
gestores. Em 2011, sdo 20 orgdos gestores contra 23 conselhos municipais. Contudo, em
relacdo apenas aos conselhos com fundos, esta diferenca ¢ invertida, precisamente sdo 20

orgaos gestores e 19 municipios com conselhos e fundos, no ano de 2011.

Grafico 3 — Evolu¢do do Fundo de Habitagdo nos Municipios da RMBH, nos anos 2004,
2005, 2009, 2011
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

O indicador articulago interinstitucional®, ilustrada pela tabela 4, registra as parcerias
e contratos de cooperacgdo entre os municipios, entre estes € o governo federal ou estadual. Na
apresentacdo destes dados no IBGE (MUNIC) (nos anos 200 e 2011) € possivel distinguir
entre as parcerias formadas, apenas entre os municipios, com o governo federal ou estadual.

No entanto, os valores calculados, representados na tabela abaixo, ndo contemplam, neste

¥1 Nesta variavel o banco de dados da MUNIC apresenta resultados apenas para os anos de 2005, 2009 ¢ 2011.
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momento, estas variagdes. Apenas identificam se os municipios participaram no periodo de

algum consércio, independente que seja com a unido, estados ou outra municipalidade.

Tabela 4 — Articulagdo Interinstitucional Firmada pelos Municipios da RMBH, nos anos
2005, 2009, 2011

2005 2009 2011
Sim Nao Sim Nao Sim Nao
9 25 11 23 12 22
26% 74% 32% 68% 35% 65%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2005, 2009, 2011

Grosso modo, ha no caso das relagdes interinstitucionais um crescimento em sua
efetivacdo. No entanto, tudo indica que a capacidade dos municipios da RMBH firmarem
contratos de cooperagdo, ainda ¢ bastante limitada. Em todos os anos examinados, a
porcentagem de municipios sem consorcios € bem superior das localidades que efetivaram
parcerias. O crescimento notado é também muito pequeno. Em 2005, era de apenas 26%
(9)dosmunicipios, em 2009, passou para 32% (11) e em 2011, alcangou somente 35% (12)das
cidades.

Os dois proximos indicadores descritos, o PLHIS (ou similar: Plano Municipal de
Habitacdo) e o Plano Municipal Contra Riscos sdo capacidades institucionais mais recentes e
desta forma, existem informagdes na base de dados da MUNIC somente a partir de 2009.

Como ja esclarecido por este estudo, O PLHIS, por exemplo, passou a ser
contemplado s6 depois do ano de 2005, periodo em que foi aprovada a lei 11.124, que
instituiu SNHIS, criou o FNHIS e institui o CGFNHIS.Deste modo, os registros de
informagdes sobre o PLHIS passaram a ser disponibilizados apenas em 2009. A tabela 5

registrou quantitativamente a evolugéo deste plano nas municipalidades da RMBH.

Tabela 5 — Existéncia do PLHIS (ou Plano Municipal de Habitagdo) nos Municipios da
RMBH, nos anos 2009, 2011

2009 2011
Sim Nao Sim Nao
6 28 10 24
18% 82% 29% 71%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2009, 2011
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O PLHIS™ ainda é pouco presente nas administracdes locais, mas constitui de fato um
instrumento fundamental para politica habitacional, pois produz uma leitura detalhada sobre
as condi¢des e caréncias habitacionais das localidades, sobretudo, das classes desfavorecidas,
com renda inferior a trés salarios minimos, onde se concentra o grosso do déficit habitacional.

De 2009 até 2011, o aumento foi de 4 municipios. Em 2009, apenas 6 municipios
possuiam o documento, em 2011 este nimero passou para 10. Esta elevagdo corresponde a
alguns municipios (Belo Horizonte, Juatuba, Rio Manso e Santa Luzia), que no ano de 2009,
declararam estar em fase de elaborag@o dos seus planos, exatamente 11 localidades. Em 2011,
o contingente de municipios em fase de elaboracdo® do plano, também foi elevado (11
cidades), o que pode indicar que no decorrer dos proximos anos a tendéncia de aumento deste
quesito possa permanecer. Percentualmente, 71% dos municipios, em 2011, ndo tinham o
PLHIS, enquanto 29% j4 tinham elaborado seus planos.

O Plano Municipal de Redugdo de Riscos € a ultima variavel apurada e em conjunto
com os demais indicadores, que ja foram devidamente descritos, formam o arcabouco das
potencialidades municipais que serdo utilizadas nas analises seguintes. Em rela¢do ao Plano
Municipal de Redugdo de Riscos, s6 sdo disponibilizados dados do ano de 2011. O nimero de
municipios com o referido plano € de 18 e sem sdo 16.

Em porcentagens representam exatamente 53% dos municipios da RMBH, com Plano
de Redugdo de Riscos e 47% ainda sem o documento elaborado. Vale registrar que dos 16
sem o plano, seis declaram esta em fase de elaboracdo (Betim, Igarapé, Itatiaiugu,
Jaboticatubas, Nova Unido e S3o José da Lapa). Assim, esta porcentagem pode ser superada
nos proximos levantamentos.

Tendo por base os perenes desastres ligados a questdo habitacional, desde a metade do
século XX*, principalmente nos periodos chuvosos, um plano de mitigacdo e reducio dos

riscos pode evitar a vitimizacdo fatal por desmoronamentos e soterramentos de grande

82 <0 Plano Local de Habitacdo de Interesse Social ¢ um conjunto de objetivos e metas, diretrizes ¢ instrumentos
de acio ¢ intervengdo para o setor habitacional. Expressa o entendimento dos governos locais ¢ dos agentes
sociais sobre a habitagdo de interesse social.” (BRASIL, 2008, p. 29).

 Nota-se, porém, que municipios como Ibirité, Nova Unido, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Ribeirdo das Neves,
Sabara ¢ Sarzedo, que declararam em 2009 estar em elaboracio dos planos, em 2011, permaneceram nas mesmas
condi¢des, continuam sem os planos municipais de habitagio de interesse social ¢ em fase de elaboragio.

¥ Os problemas ¢ desastres relacionados com a precariedade habitacional ndio ¢ fato raro na RMBH e
principalmente em Belo Horizonte. Nos anos de 1946, 47, 48 ¢ 50, o jornal Folha de Minas relata a periclitante
situagdo dos moradores das encostas ¢ as sequéncias de problemas sociais e danos fisicos causados pelas chuvas
nas cidades. Informagdo retirada de: Sancamento basico em Belo Horizonte: trajetéria em 100 anos — 0s servigos
de 4gua ¢ esgoto/Fundacio Jodo Pinheiro, Centro de Estudos Histéricos ¢ Culturais. Belo Horizonte, 1997; (pp.
157-159).
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numero de pessoas, que se arriscam em moradias equilibradas nas encostas das grandes
cidades.

Desta forma, pode concluir preliminarmente, que de modo geral, percebe-se uma
evolugdo na capacitagdo administrativa e técnico-estrutural dos municipios da RMBH, para
provimento de politicas habitacionais. Mesmo sendo perceptivel em alguns indicadores uma
lenta elevag@o, ou como no caso dos conselhos, em que o aumento de sua criagdo ndo teve o
mesmo ritmo na realizacdo dos encontros. Todavia, esses avangos ndo podem ser
negligenciados.

E de fato, o que pode ser ressaltado ¢ que ao longo dos anos na RMBH, os municipios
vao acumulando maior capacidade técnico-estrutural e administrativa para gerir e propor
politicas habitacionais de maneira mais auténoma, podendo potencializar os processos de
descentraliza¢do nesta area.

Seguindo um raciocinio légico, antes de fechar esta sec@o, seria pertinente analisar as
politicas e programas habitacionais desenvolvidos ao longo desses 10 anos de Estatuto da
Cidade. A relacdo testada ¢ simples, se aumentou as capacidades municipais, a tendéncia ¢
que também fossem notadas elevacdes nas taxas de implementacdo de ac¢des na area
habitacional. O grafico 4 busca ilustrar este processo.

Constata-se que esta elevacdo ¢ observada, mas ndo de maneira continua e exata.
Pode-se reparar pelo grafico 4, que entre os anos de 2005 e 2009, o indice ¢ reduzido
drasticamente. Ou seja, enquanto no ano de 2004, 23 municipalidades realizaram alguma
atividade na area habitacional, nos anos de 2005 e 2009, este numero se reduz
respectivamente para 19 e 13 localidades. Em 2009, nota-se que o nimero de municipios que
ndo implementaram nenhum tipo de ag¢fio na esfera habitacional ¢ até maior dos que
realizaram atividades, 21 contra 13.

A queda registrada em 2009 pode ser explicada, tendo em vista que somente
atividades de regularizagdo fundidria foram registradas para este ano. Sendo assim, os
programas e politicas habitacionais para este ano, resumem-se apenas aos registros de agdes

de regularizagdo fundidria, explicando assim a baixa frequéncia municipal no ano.
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Grafico 4 — Evolucdo da Oferta de A¢des e Programas Habitacionais nos Municipios da
RMBH, nos anos 2004, 2005, 2009, 2011
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

No caso de 2005, somente ndo foram contabilizadas as atividades de urbanizagdo de
assentamentos. Nesta direcdo, a queda relativa em relacdo ao ano de 2004, por exemplo,
poderia ser justigada por ser inicio de novos mandatos nas prefeituras, o que poderia acarretar
uma paralisacdo de alguns programas e politicas € um reordenamento das atividades
municipais no campo habitacional. O grafico 5 traz detalhadamente, quais os programas

foram postos em ag@o nos anos analisados.

Grafico 5 — Porcentagem dos Municipios da RMBH que Implementaram Programas
Habitacionais por Tipo de Programa, nos anos 2004, 2005, 2009, 2011
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2004, 2005, 2009, 2011

4.2.2 Capacidades técnicas e institucionais ecaracteristicas dos municipios da RMBH
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No intuito de permitir as andalises sobre a capacitagdo técnica-estrutural e os
cruzamentos destes indicadores com outras variaveis relevantes, como a oferta de politicas
habitacionais na RMBH, foram de inicio agrupadas as cidades de acordo com a
proeminénciaqualitativa da combinagdo dos indicadores que apresentam. Ou seja, uma
combinagdo de variaveis de capacitacdo que, de um ponto de vista técnico e normativo,
indique maior (ou menor) nivel de capacidade de gestdo de politicas habitacionais pelo
municipio. Pois a reunido de indicadores técnicos e estruturaismobilizado pelos entes
federados ¢ “analiticamente importante para avaliacio do potencial existente [...] para
administrar programas habitacionais” (ARRETCHE, 2007, p. 21).

O grupo 1, portanto, ¢ formado por municipios 0s quais possuem como caracteristicas
principais a presenca de trés indicadores avaliados, tendo como parametro pesquisas € a
literatura sobre o tema, destacados como os mais importantes no que tange a capacitagao
técnica e estrutural para gerir e implementar politicas habitacionais, segundo os principios e
marcos normativos atuais (Estatuto da Cidade, SNHIS, PNH, entre outros). Estes indicadores
seriam: o 6rgdo gestor, conselho municipal de habitagdo e fundo municipal de habitag@o.

O primeiro, como mencionado anteriormente neste capitulo, pode ser considerado
como base institucional burocratica dinamizadora de programas e intervengdes urbanas na
area habitacional. Em outras palavras, sustentadas a partir da pesquisa® de Arretche (2007),
pode-se dizer que o 6rgdo gestor € 0 mais importante instrumento técnico e institucional, que
permite elevar sobremaneira a capacidade municipal de programar, gerir e ofertar benesses
habitacionais de maneira auténoma e regular (ARRETCHE, 2007, pp.105-108).

Visto pela lente institucionalista, o 6rgdo gestor pode ser considerado a institui¢do
capaz de garantir o espago e influéncia dos problemas habitacionais na agenda dos governos
locais, mobilizando recursos financeiros, institucionais, politicos e de poder que assegurem a
continuidade do 6rgédo e da producido de politicas neste campo.

Os conselhos municipais de politicas publicas cumprem tarefa indispensavel no
gerenciamento atual da administragdo publica brasileira (AVRITZER, 2011; GOHN, 2011).
Nas politicas habitacionais ndo ¢ diferente, os conselhos sdo as instancias que viabilizam a
gestdo democratica das cidades. Desta forma, o conselho municipal de habitagdo permite que
a participagdo popular perpasse as decisdes publicas, efetivando elemento chave na
reorganizacdo dos sistemas nacionais de producdo e oferta de politicas habitacionais e

urbanas.

¥ Nesta pesquisa referenciada (ARRETCHE, 2007), ¢ demonstrado com dados estatistico que a presenca de
orgio gestor da politica teve papel fundamental na elevacgio da prestagio de politicas habitacionais.
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Por fim, a presenca do indicador fundo municipal de habitacdo no municipio
representaria a independéncia financeira para 0s municipios custearem seus programas
habitacionais. Sendo assim, tendo como premissa tedrica e analitica que “um alto grau de
descentralizacdo corresponderia a [um sistema municipal] de habitagdo, com fontes de
financiamentos proprias, burocracias e Orgdos tecnicamente capacitados” (ARRETCHE,
2000, p. 9), a combinagdo destes trés indicadores (o6rgdo gestor, conselho e fundo) nos
municipios, serve de indicativo de um alto grau de capacitagdo técnico-institucional para
producdo descentralizada de politica habitacional.

Neste sentido, os municipios alocados no grupo 1 representam a elite dos municipios
da RMBH, quando se trata de capacidades técnico-institucionais para gestdo e oferta de
politicas habitacionais. Esta assertiva se sustentaria apenas tendo em vista, a presenga das trés
variaveis consideradas aqui como principais indicadores de capacita¢do municipal.

Entretanto, no grupo 1, todos os municipios caracterizam-se pela combina¢do maior de
indicadores de capacitagdo. Em ultima andlise, todos as localidades representadas por este
grupo apresentam no minimo 5 indicadores dos 7 avaliados por este estudo. O quadro 1 reune

os municipios e destaca seus indicadores de capacitagao técnica.

Quadrol — Grupo 1 de Municipios da RMBH Segundo Capacitagdo Técnico-institucional

Indicadores
Municipios | Orgdo Cadastro Articulacgdo
do Grupo 1 | Gestor | CMH | FMH | Familiar | Interinstitucional | PLHIS/PMH | PMRR
Belo
Horizonte X X X X X X X
Betim X X X X X X
Caeté X X X X X
Contagem X X X X X X X
Tbirité X X X X X X
Nova Lima X X X X X
Ribeirdo das
Neves X X X X X X
Rio Acima X X X X X X
Rio Manso X X X X X X
Santa Luzia X X X X X X
Sao José da
Lapa X X X X X
Sarzedo X X X X X

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Belo Horizonte, Contagem, Betim, Ibirité e Ribeirdo das Neves sdo os principais

municipios localizados no grupo 1, pois apresentam maior numero de varidveis de capacitacio
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combinadas. Belo Horizonte e Contagem destacam-se, contemplam todos os 7 indicadores de
capacitagcdo apurados. Vale registrar também que apenas estas 12 municipalidades possuem
combinadas as trés variaveis mais importantes de capacita¢do. Diante disso, conclui-se que
apenas 35% das municipalidades na RMBH possuem uma capacitagdo técnica-institucional
que permita uma relativa autonomia na gestdo descentralizada de programas habitacionais.

No caso do grupo 2, o principal indicador que define todos os municipios alocados
neste agrupamento ¢ a presenca do 6rgdo gestor. Ou seja, a composi¢do dos municipios do
grupo 2 estava condicionada pela presenca de 6rgdo gestor combinada com outras variaveis.
Pode-se visualizar pelo quadro 2, logo abaixo, que a combinagdo de indicadores destes
municipios do grupo 2 ¢ bastante reduzida em comparagdo com as que foram apuradas no
grupo 1.

No entanto, chama atencdo a cidade de Juatuba com 6 varidveis de capacitagdo,
demonstrando importante condi¢do técnica-estrutural. Sua presenca no grupo 2, € ndo no
grupo 1, acontece pelo fato do municipio ndo ter fundo de habitagdo; um dos trés indicadores

principais que definem as caracteristicas das localidades do grupo 1.

Quadro 2 — Grupo 2 de Municipios da RMBH Segundo Capacitagdo Técnico-institucional

Indicadores
Municipios | Orgio Cadastro Articulacéo
do Grupo 2 | Gestor | CMH | FMH | Familiar | Interinstitucional | PLHIS/PMH | PMRR
Igarape X X
Itatiaiugu X X
Jaboticatubas | X X X
Sdo Joaquim
de Bicas X X X
Juatuba X X X X X X
Lagoa Santa X X
Nova Unifo X X
Pedro
Leopoldo X X X X

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

O grupo 3 ¢ composto pelos municipios da RMBH, que ndo possuem 6rgdo gestor.
Isto €, este grupo apresenta um conjunto de municipios em que o 6rgdo gestor ndo esta
presente entre a combinagdo das varidveis pertencentes aos municipios. Caracteriza-se pela
auséncia do principal indicador técnico e institucional de capacita¢do. Mais uma vez, pode ser
destacado um destes municipios.

Na ocasido do grupo 3, a cidade de Matozinho aparece em relevo, pois de todos os

indicadores apurados a cidade apenas ndo possui o 6rgdo gestor. Apresenta uma combinagao
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de 6 variaveis das 7 analisadas. Desta forma, possui uma alta combinagdo de indicadores de
capacitagdo, todavia, a auséncia da instancia maxima administrativa da politica habitacional,
reserva para este municipio o grupo mais inferior em relagdo a combinag@o de indicadores, o

3.

Quadro 3 — Grupo 3 de Municipios da RMBH Segundo Capacitagdo Técnico-institucional

Indicadores
Municipios | Orglo Cadastro Articulacdo
do Grupo 3 | Gestor | CMH | FMH | Familiar | Interinstitucional | PLHIS/PMH | PMRR
Baldim X
Brumadinho X X X
Confins X X
Esmeraldas X X X X
Florestal X X X
Itaguara X X X
Mario
Campos X
Matozinho X X X X X X
Mateus Leme X
Raposos X X X X
Sabara X X X X
Vespasiano X X X X

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Por fim o grupo 4 € representado pelos municipios onde ndo se encontram nem um dos
indicadores de capacitagdo. S3o apenas dois municipios: Taquaragu de Minas e Capim
Branco. Nestas localidades ndo existem capacidades técnico-estruturais para producdo e
gestdo de politicas habitacionais.

Apesar de ndo ser exato, este procedimento permitiu que municipios com combinagdes
de indicadores anédlogos fossem unificados no mesmo grupo. Por outra via, legitima-se por
tornar mais simples o tratamento e andlise dos dados, e pelo processo exitoso de
descentralizacdo, na area habitacional, estar condicionado a combinagdo de um conjunto de
equipamentos técnicos e institucionais em cada municipio (ARRETCHE, 2007).

Neste momento, o interesse € o de verificar se ha influéncia perceptivel de algumas
variaveis como densidade populacional, condi¢do econdmica, ou grau da dindmica
metropolitana, no nivel de capacidades acumuladas em cada municipalidade. Inicialmente, foi

comparado o nivel de capacidade institucional dos municipios e o seu nivel populacional®®. O

% (lassificacdo dos municipios: 5.001 até 10.000: Baldim; Capim Branco; Confins; Florestal; Itatiaiugu; Nova
Unido; Rio Acima; Rio Manso; Taquaragu de Minas. 10.001 até 20.000:Itaguara; Jaboticatubas; Mario Campos;
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grafico 6 mostra o resultado dos cruzamentos entre as capacidades e o nivel populacional dos
municipios.

Analisando o grafico 6, observa-se que o tamanho populacional dos municipios
influéncia sim no nivel de indicadores de capacitag@o institucional existentes em cada cidade.
Todavia, ndo o ¢ de forma determinante. Os dois municipios do grupo 4, e que ndo possuem
nenhum indicador de capacitacdo, estdo localizados na faixa dos municipios com menor
densidade populacional.

Ja no grupo 3, o grosso das municipalidades aparecem nas faixas de menor grau
populacional. Dos 12 municipios que completam este grupo, 9 deles localizam-se nas trés
menores faixas populacionais. Sabara e Vespasiano sdo as excegdes deste grupo, pois abrigam
elevado nivel populacional, mas estdo localizados em um grupo considerado com baixa
capacidade técnica-estrutural. No entanto, vale registrar que juntamente com Matozinhos,
com 6 indicadores, € Raposos, com 4, Sabard e Vespasiano sdao os municipios do grupo 3 que
detém maior combinagdo de varidveis de capacita¢do técnica, também com 4 variaveis cada

um.

Gréfico 6 — Capacidade Técnico-estrutural X Nivel Populacional

5
4
3
2 .
1 - N Grupo 1
0 - W Grupo 2
5.091 10.091 20.091 50.091 100.901 Maior  Grupo 3
até até até até até que
10.000 | 20.000 | 50.000 |100.000|500.000{500.000 Grupo 4
Grupo 1 2 1 2 1 4 2
Grupo 2 2 1 3 2
Grupo 3 3 3 3 1 2
Grupo 4 2

Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011
No grupo 2, de maneira geral, € possivel registrar a concentragdo dos municipios que o
compdem em direcdo das trés menores faixas populacionais da tabela. Apenas Lagoa Santa e

Pedro Leopoldo estdo assentados entre as cidades com mais de 50.000 habitantes. Nestas

Raposos; Sdo José da Lapa. 20.001 até 50.000: Brumadinho; Caeté; Igarapé;Juatuba; Mateus Leme; Matozinhos;
Sdo Joaquim de Bicas; Sarzedo. 50.001 até 100.000: Esmeraldas; Lagoa Santa; Nova Lima; Pedro Leopoldo.
100.001 até 500.000: Betim; Ibirité; Ribeirdo das Neves; Sabara; Santa Luzia; Vespasiano. Maior que 500.000:
Belo Horizonte; Contagem (IBGE, 2010).



126

condi¢des, dos 8 municipios do grupo, 2 (Nova Unido e Itatiaiugu) estdo entre 5.001 até
10.000; 1 (Jaboticatubas) esta entre 10.001 até 20.000; e 3 (Igarapé, Juatuba e Sdo Joaquim de
Bicas) estdo entre 20.001 até 50.000.

E digno de nota, o fato de que apesar de dotados de 6rgdo gestor, a maior parte dos
entes do grupo 2%, além de baixa densidade populacional, possui limitada combinacdo de
variaveis, quase sempre apenas 6rgio gestor e cadastro de familias.

O grupo 1 mostra-se, neste quesito, com a distribui¢do municipal mais heterogénea
entre todos os grupos de municipios. De toda forma, é perceptivel que dos 12 municipios que
formam o grupo, com maior relevancia em relagdo as capacidades técnico-institucionais, uma
leve inclinagdo force em dire¢do das municipalidades com maior nimero de habitantes.
Exatamente a metade das cidades esta nas duas maiores faixas de populagdo. Belo Horizonte,
Contagem, Betim, Ibirité, Ribeirdo das Neves e Santa Luzia. E, além disso, apresentam alto
grau de combinagdo de variaveis.

Contudo, Rio Manso e Rio Acima,duas municipalidades com menos de 10.000
habitantes, assim como Sao José da Lapa, Caeté e Sarzedo com baixa densidade populacional,
indicam que municipios pequenos também podem apresentar graus satisfatorios ou mesmo
elevados de capacitagdo técnico-institucional.

Por fim, como ja comentado, o nivel populacional ndo parece ser de modo isolado
determinante direto para capacitagdo técnica-institucional das municipalidades da RMBH.
Porém, a relagdo ndo pode ser totalmente desacreditada. De modo geral, percebe-se uma
tendéncia maior da concentra¢do dos municipios de maior nivel populacional nos grupos de
maiores capacidades combinadas.

As estatisticas confirmam essa hipotese. Ou seja, dos 12 municipios da RMBH com
populagdo acima de 50.000 habitantes, 58% (7) estdo localizados no grupo 1; 17% (2) estdo
no grupo 2 e 25% (3) no grupo 3. A relagdo ¢ refor¢ada quando reduzida a comparagdo para
as duas maiores faixas populacionais. Nesta situagdo, dos 8 municipios acima dos 100.000
habitantes na RMBH, 75% (6) foram encontrados no grupo 1.

O gréfico 7, por sua vez, fornece os resultados do cruzamento entre os grupos de

o . _— A 88
capacitacdo dos municipios e sua condi¢do econdmica, representada pela escala do PIB™. E

¥Excetuando Juatuba com 6 e Pedro Leopoldo com 4 indicadores.

®Até 50.000 reais: Nova Unifio, Rio Manso; Taquaragu de Minas. 50.001 até 150.00 reais: Florestal; Baldim;
Capim Branco; Mdrio Campos; Raposos; Rio Acima; [taguara; Jaboticatubas. 150.001 a 500.000 reais: Sdo José
da Lapa; Igarapé; Cacté; Mateus Leme; Sdo Joaquim de Bicas; Sarzedo; Esmeraldas. 500.001 até 1.000.000
reais: Itatiaiugu; Juatuba; Matozinhos; Lagoa Santa. 1.000.001 até 1.500.000 reais: Confins; Brumadinho; Pedro
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logo de saida, pelo resultado encontrado, ¢ importante dizer que seria temerario sustentar a
assercdo de que altas taxas de PIB municipal correspondem também a taxas altas de
combinagdo de capacidades estruturais dos entes federados. Como se repetiu no caso do nivel
populacional, ndo se pode dizer que a condi¢do financeira ¢ determinante, no sentido de munir
de mais capacidades técnicas as localidades da RMBH.

Na grande maioria dos casos estudados, o PIB ndo pareceu determinante para uma
maior capacidade institucional. O que acontece, na verdade, assim como no caso do nivel
populacional, € que a influéncia existe e ¢ facilmente percebida somente nas extremidades dos
graficos.

Repara-se que os dois municipios do grupo 4, localizam-se entre as faixas de menor
PIB municipal. O grupo 3, a distribui¢do dos seus municipios esta mais concentrada nas
faixas centrais. Das 12 localidades do grupo, nenhuma esta nas maiores faixas de PIB. Mas
vale registrar que 4 municipios aparecem no grupo 3, mas com uma elevada taxa de PIB

(1.000.001 - Confins, Brumadinho, Sabara e Vespasiano).

Grafico 7 - Capacidade Técnico-estrutural X PIB
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Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Desta forma, um PIB relativamente alto parece ndo garantir uma combinac¢do de
indicadores, que capacite essas municipalidades para promog¢do de politicas habitacionais.

Ainda, pode-se comentar sobre o grupo 3, que 5 de seus municipios apresentam PIB até

Leopoldo; Ibirité; Sabara; Vespasiano. 1.500.001 até 5.000.000 reais: Nova Lima; Santa Luzia; Ribeirdo das
Neves. Acima de 5.000.000 reais: Contagem; Betim; Belo Horizonte (IBGE, 2010).
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150.000 (Baldim; Florestal; Mario Campos; Raposos; e Itaguara) e dois até 500.000,
Esmeraldas e Mateus Leme.

O grupo 2, uma vez mais, assim como se sucedeu na analise do nivel populacional,
aglomera-se nas faixas, onde estdo as trés taxas inferiores de PIB. Nenhum dos municipios do
grupo ocupa as duas maiores taxas de PIB. Quatro municipalidades estdo até a faixa de
500.000 (Nova Unido até 50.000; Jaboticatubas até 150.000; e, Igarapé e Sdo Joaquim de
Bicas até 500.000). Os 4 restantes estdo 3 até 1.000.000 (Itatiaiugu, Juatuba e Lagoa Santa) e
apenas 1, acima de 1.000.001 (Pedro Leopoldo). E bom relembrar que os municipios que
completam o grupo 2, embora apresentem 6rgdo gestor, além da baixa taxa de PIB, também
revelam uma pequena combinagdo de indicadores de capacitacio.

Em relagdo ao grupo 1 podemos notar que a maioria das municipalidades estio mais
concentradas nas trés maiores taxas de PIB, precisamente 7 municipios. O restante das
cidades, estdo presentes nas trés menores taxas de PIB, exatamente 5 municipalidades.
Destacam-se novamente as cidades de Rio Manso e Rio Acima, com as menores taxas de PIB,
mas com alto grau de capacidades técnico-estruturais.

No mesmo sentido, também vale ressaltar os entes Sao José da Lapa, Caeté e Sarzedo,
com PIB até 500.000, mas com uma combinagdo satisfatoria de capacidades técnicas. Ja os 6
municipios com maior PIB, 3 estdo localizados na faixa de até¢ 5.000.000 e os outros 3, na
faixa acima dos 5.000.000.

Portanto, embora ndo seja correto afirmar que a questdo econdOmica seja elemento
fundamental na formagao de uma combinac¢ido de indicadores, a relagdo, apesar de algumas
excecgoes, apresenta sentido. Como pode ser mostrado por meio de dados estatisticos: dos 12
municipios, localizados entre as taxas de PIB superior a 1.000.000, 58% (7) pertencem ao
grupo 1.

Agora, ja em relagdo aos 18 municipios assentados nas trés menores taxas de PIB, as
relagdes ndo sdo exatas, podemos encontrar uma série de casos que refutam a logica de menor
PIB, menor capacidade instalada. Todavia, constata-se que € o grupo 3, que fornece maior
quantidade de municipios nas condi¢des de baixo percentual de PIB, exatamente 7. No grupo
1 estdo 5; no grupo 2 podem ser encontrados 4; e 2 estdo no grupo 4.

E interessante comentar entio que municipios como Rio Acima, Rio Manso, Sarzedo,
Sdo José da Lapa e Caeté, mesmo com pequenas taxas de PIB em relagdo aos outros
municipios, fazem parte do grupo 1, com grau elevado de combinagdo de indicadores. E
acabam refutando a perspectiva de que quanto maior o PIB municipal maior € a concentragao

das variaveis alinhavadas na analise.
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o ~ : N 89
Neste momento, foi realizada a comparag@o entre o grau de integragdo metropolitana

. . . . ., . , 90 .
e a capacidade institucional dos municipios. O grafico 8, logo abaixo, apresenta essa
relacdo. De modo geral, através dos resultados apresentados no grafico 8, ndo é prudente
asseverar com certeza que o grau de integracdo metropolitano ¢ fator determinante na

presenca de uma satisfatoria capacidade institucional.

Grafico 8 - Capacidade Técnico-estrutural X Integragdo Metropolitana
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Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Percebe-se, novamente, uma distribuicio muito heterogénea nos grupos de
municipalidades com capacidades anadlogas, em relacdo as faixas de integracdo metropolitana.
No entanto, a relag@o neste caso € mais positiva do que nos casos anteriores.

No grupo 1, a tendéncia de concentragdo municipal parece clara em relagdo aos niveis
alto e muito alto de integracdo metropolitana. Podemos detectar facilmente que dos 12
municipios aglomerados neste grupo, 8 deles, ou 67%, estdo entre as taxas alta e muito alta de
integracdo metropolitana. Seis deles (Belo Horizonte, Contagem, Betim, Ibirité, Ribeirdo das
Neves e Santa Luzia), ou 50%, podem ser considerados com alto grau de integracdo

metropolitana.

¥Esta categorizacido dos municipios foi baseado na metodologia desenvolvida no ambito do Observatério das
Metropoles (2003). Levou em consideragdo o ritmo do crescimento econdémico da populagdo; a concetragdo
populacional; a integragdo dos municipios entre si, ¢, em particular com o polo; ¢ o perfil da ocupagdo dos
trabalhadores; no caso da RMBH os resultados foram os seguinte: Polo: Belo Horizonte. Muito Alto: Betim;
Contagem; Ibirité; Ribeirdo das Neves; Santa Luzia; Vespasiano. Alto: Confins; Esmeraldas; Mario Campos;
Sabara, Sdo José da Lapa; Sarzedo. Médio: Caeté; Capim Branco; Igarapé; Juatuba; Lagoa Santa; Matozinho;
Pedro Leopoldo; Raposos; Sdo Joaquim de Bicas; Nova Lima. Baixo: Brumadinho; Itaguara; Itatiaiugu; Mateus
Leme; Rio Acima. Muito Baixo: Baldim; Florestal; Jaboticatubas; Nova Unido; Taquaragu de Minas; Rio
Manso. (CAETEANO ¢ RIGOTTT, 2008, p. 23).

* Belo Horizonte, na tabela foi integrado ao grupo de integracdo “Muito Alto”, para permitir o cruzamento ¢
analise.
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No entanto, dois municipios merecem destaque pela alta capacidade estrutural e
institucional e a baixa integra¢do metropolitana, Rio Acima e Rio Manso. O primeiro com
uma baixa integragdo e o segundo, com muito baixa integracdo metropolitana, nao
constituiram barreiras para a combinagdo mais generosa de indicadores; Caeté e Nova Lima
complementam a lista e estdo na faixa média de integragdo metropolitana.

No que tange o grupo 2, parte significativa dos municipios apresenta médio nivel de
integracdo metropolitana, 5 municipios no total (Igarapé, Juatuba, Lagoa Santa, Pedro
Leopoldo e Sao Joaquim de Bicas). Das 3 localidades restantes, duas estdo entre os niveis
muito baixos de integra¢do (Jaboticatubas e Nova Unido) e um de baixa integragdo
(Itatiaiugu).

Com a excecdo de Juatuba, a baixa integracdo metropolitana percebida nos municipios
do grupo 2, afina-se com a baixa combinac¢do de variaveis deste grupo de municipalidades.
Neste sentido, € possivel afirmar que os municipios do grupo 2 destacam-se pela baixa
integracdo na dindmica metropolitana, baixa densidade populacional, reduzido indice de PIB
e, tirando o 6rgdo gestor, baixa combinacdo de indicadores de capacitagido.

Pelo grafico 8, percebe-se que a distribui¢do dos municipios do grupo 3 estdo
igualmente distribuidos entre os parametros de integracdo metropolitana. Cinco entes
municipais encontram-se nas faixas extremas de muito baixo e baixo nivel de integracio;
outros 5, acomodam-se na outra extremidade, com niveis alto e muito alto de integragao; e as
duas cidades restantes estdo em nivel médio de integragio.

Muito alta integracdo encontra-se apenas Vespasiano. Na faixa da alta integrago estdo
presentes Confins, Esmeraldas, Mario Campos e Sabara. Tirando Confins e Mario Campos, 0s
municipios de Esmeraldas, Vespaziano e Sabara possuem uma combinagio de 4 variaveis de
capacitagdo técnico-estrutural, dentro do grupo 3, combina¢do menor apenas do que
Matozinhos. O grupo 4, Taquaragu de Minas tem muito baixa integra¢do e Capim Branco
média taxa de integragdo.

Novamente, em relagdo aos 13 municipios que sdo considerados com muito alta e alta
integracdo metropolitana, 8 (62%) deles estdo no grupo 1, e 5 (38%) no grupo 3. No caso
destes municipios de alta integracdo metropolitana, a relagdo apresenta-se como mais positiva,
e maior integragdo metropolitana leva, na maior parte dos casos, ao aumento do grau de
combinagdo de variaveis.

Nos niveis baixos e muito baixos de integragdo com a dinamica metropolitana, dos 11
municipios nestas condi¢des, 56% (6) estdo localizados nos grupos 3 e 4; 27% (3) estdo no

grupo 2. E a exceco maior fica por conta de Rio Manso e Rio Acima, os dois localizados no
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grupo 1. Desta forma, no caso dos municipios com niveis mais baixos de integracdo
metropolitana, certa regularidade também ¢ notada, o que confirma a relagdo entre grau de
integracdo e grau de combinagdo de variaveis.

Isto ¢, grande parte dos municipios com baixa integracdo metropolitana estdo
localizados nos grupos 3 e 4, grupos com limitada capacita¢do técnica. Todavia, deve ser ter
em mente que municipios como Rio Manso e Rio Acima constituem casos que refutam
qualquer possibilidade de determinismo nesta relag@o, e reforgam a teoria de que municipios
pequenos, com baixa taxa de PIB e restrita integracdo as relagdes metropolitanas, podem
apresentar capacidades técnico-estruturais relevantes e que autorizam formas de prestagdo de
politicas habitacionais de maneira regular e independente por parte do ambito local.

Outra relagdo que também nd3o poderia deixar de ser verificada ¢ o conjunto de
capacidades institucionais reunidas e as caréncias habitacionais de todas as localidades.
Esquematicamente, pretende-se analisar, desta forma, se os municipios os quais abrigam
maior numero de necessidades de intervengdes urbanas na area habitacional detém
combinagdes elevadas de indicadores de capacidade técnicas.

Para efeitos desta comparacdo ndo serdo utilizadas os indices de déficit habitacional
por municipio. E isso pode resultar em algumas consequéncias. Exemplificando, nao
necessariamente 0os municipios que apresente todos os tipos de situagdes consideradas, como
problema habitacional, possui o maior indice de déficit habitacional.

A metodologia utilizada foi a de formar conjuntos de municipios segundo a quantidade
de caréncias habitacionais que apresentavam no ano de 2011. Foram coletadas as variaveis
contidas no questiondrio Perfil dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2011), referentes aos
elementos que podem caracterizar déficit habitacional ou precariedade de moradia nas
municipalidades. Estes indicadores de caréncias habitacionais é a presenca no local”' de: a)
loteamentos irregulares ou clandestinos; b) cortigos, casas de comodos ou cabega de porco; e,
¢) favelas mocambos, palafitas ou assemelhamentos.

Por este meio € possivel conhecer os principais problemas apresentado por cada
municipio e, além disso, demonstra, em alguns casos, a necessidade de uma estrutura mais
completa de capacidades, pois algumas das demandas sugerem uma combinag¢do maior de
instrumentos institucionais e técnicos para serem geridas ou mitigadas, como ¢ o caso das

intervengOes urbanas em regularizagio fundiaria e urbanizagdo de assentamentos.

'O IBGE alerta que as respostas deste quesito sdo referentes a percepcio do gestor responsivel pelo
preenchimento do questiondrio de habitagdo.
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O quadro 4 abaixo, realiza o agregado dos municipios em grupos em razdo das

caréncias habitacionais. E em seguida, o grafico 13 apresenta o cruzamento entre essas

variaveis.
Quadro 4 - Problemas Habitacionais e Conjunto de Municipios
Numero de Combinagio dos Problemas Municipios
Problemas/Grupos Habitacionais
0/ Grupo A 0 4 (Capim Branco; Confins; Sdo Joaquim de Bicas;
Vespasiano)
Numero de Combinagio dos Problemas Municipios
Problemas/Grupos Habitacionais
1/Grupo B Loteamentos irregulares ¢ 17 (Baldim; Brumadino; Esmeraldas; Florestal;
clandestinos Itatiaiugu; Jaboticatubas; Juatuba; Lagoa Santa;Mdrio
Campos; Mateus Leme; Matozinhos; Nova Unifio;
Pedro Leopoldo; Raposos; Ribeirdo das Neves; Rio
Manso; Taquaragu de Minas)
2/Grupo C Loteamentos irregulares ¢ 12 (Santa Luzia; Rio Acima; Betim; Caeté;
clandestinos+ Corticos, casas de Contagem; Ibirité; Igarapé; Itaguara; Nova Lima;
cdmodos ou cabega de porco. Sabara; Sdo Jos¢ da Lapa; Sarzedo)
Ou, Loteamentos irregulares ¢
clandestinos+ Favelas,
mocambos, palafitas ou
assemelhados
3/Grupo D Loteamentos irregulares ¢ 1 (Belo Horizonte)

clandestinos + Cortigos, casas
de comodos ou cabecga de
porco+ Favelas, Mocambos,
Palafitas ou assemelhados

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011
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Grafico 9 - Capacidade Técnico-estrutural X Problema Habitacionais
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Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Temos 4 municipios’ no grupo A, que declaram ndo ter em seu territorio nenhuma das
condi¢des apontadas como caréncias habitacionais. Dentre estes, Capim Branco € o Uinico que
estd presente no grupo 4, sem nenhum tipo de capacidade institucional. Vespasiano € o
municipio nestas condi¢des habitacionais com maior grau de capacidades técnico-
institucional. Nota-se que, no geral, os municipios do grupo A pertencem aos grupos de
limitada capacidade estrutural e institucional.

O grupo B reune o maior numero de cidades, 17 ao todo, as quais, como ¢ de se
esperar, tem uma heterogeneidade maior na distribuicio em relagdo aos grupos de
capacidades institucionais. No entanto, do total de municipios do grupo B, 8 estdo localizados
no grupo 3 (Baldim, Brumadinho, Esmeraldas, Florestal, Mario Campos, Mateus Leme,
Matozinhos, Raposos) e 1 no grupo 4 (Taquaragu de Minas).

Neste sentido, 9 municipios com problemas habitacionais de loteamentos irregulares
possuem fraca combinagdo de varidveis de capacitagdo. No entanto, Matozinhos, mesmo sem
orgdo gestor possui as 6 restantes variaveis de capacitacdo. Os 8 municipios que restaram,
estdo 6 no grupo 2 e 2 no grupo 1, grupos com capacidades mais elevadas, ou ao menos a
presenca de um 6rgdo gestor da politica habitacional.

O grupo C ¢ originado da unido entre os municipios com Loteamentos irregulares ou
clandestinos e cortigos, casas de comodos ou cabega de porco; e Loteamentos irregulares ou
clandestinos e favelas, mocambos, palafitas ou assemelhados. A quantidade também ¢ alta, 12
municipalidades, ou 35% das 34 cidades da RMBH. Pode ser distinguido no grupo C, o fato

de grande parte de seus municipios estarem localizados preponderantemente nos grupos com

20 caso de Vespasiano pode ser considerado como surprendente, pois ¢ uma cidade indicada com um nivel
muito alto de integragdo metropolitana ¢ com uma populagio estimada em 2010 em 104.612 habitantes.
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capacidades institucionais mais elevadas. Dois municipios (Itaguara e Sabard) nao
acompanham essa tendéncia e estdo localizados no grupo 3.

Em relagdo aos 10 municipios restantes, 1 esta posicionado no grupo 2 (Igarapé) e 9
estdo estacionados no grupo 1 (Santa Luzia; Rio Acima; Betim; Caeté; Contagem; Ibirité;
Nova Lima;Sao José da Lapa; Sarzedo)e, portanto, indicam alta capacitagdo técnico-estrutural
para solucionar os problemas habitacionais registrados.

O municipio que apresentou as trés situagdes de problemas habitacionais € a capital.
Seguindo a linha encontrada nesta relagdo de varidveis de que quanto maior os problemas,
maiores os niveis de capacitagdo, Belo Horizonte esta posicionado no grupo 1, e combina

todos os indicadores de capacitagdo institucional.

4.2.3 Capacitagdo técnico-institucional e oferta de politica habitacional

Neste momento, para finalizar a apresentacdo deste capitulo, € indubitavel que seja
indagado se a capacitacdo institucional dos municipios ¢ diretamente proporcional a
quantidade de oferta de programas e politicas publicas na area habitacional. O argumento
analitico testado ¢ se a maior capacidade institucional para gerir e ofertar politicas
habitacionais leva, necessariamente, ao aumento da prestacdo de programas nesta esfera.

O grafico 10 a seguir mostra a porcentagem de municipios que, em 2011, realizaram
acdes na area habitacional, de acordo com cada programa. Constata-se que as agdes em
regularizagdo fundidria e construgdo de unidades foram mais empregadas nos ano de 2011.
No caso da regularizagdo fundiaria, um grande percentual dos 34 municipios realizou este tipo
de acdo, 71%. Tiveram poucas atividades de oferta de lotes, apenas 9% dos municipios. Sem
nenhum tipo de ag¢do no periodo foram registrados 15% das cidades da RMBH (Baldim,;

Capim Branco; Raposos; Sabara; Taquaragu de Minas).
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Grafico 10 — Porcentagem de Municipios da RMBH que Implementaram Programas
Habitacionais por Tipo de Programa — 2011

Urbanizagio de Assentamentos NN 32%
Regularizagdo Fundidria NN 79
Oferta de Lotes I 9%
Oferta de Material de Construcdo I 29%
Melhorias de Unidades. . I 35%
Aquisi¢io de Unidades I 29%
Construcdo de Unidades INIENEEENEGEGNGNNN 50°,
Nenhuma A¢do I 15%

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Para possibilitar relacionar a oferta de programas habitacionais, com o nivel de
capacitacdo dos municipios, foi necessario formar grupos de cidades segundo a combinagdo
de programas habitacionais ofertados por cada municipalidade. As politicas e intervengdes
urbanas apuradas sdo todas as que estdo relacionadas no grafico 10, logo acima.

Para cada programa ou acdo foi dada uma mesma pontuag@o: 1. Pela soma final destas
notas, resultado direto da soma do nimero de programas realizados no ano de 2011, pelo
municipio, formaram-se os agregados de cidades com as mesmas notas. O quadro 5 traz o

resultado deste procedimento.
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Quadro 5 - Pontuagdo e Conjunto de Municipios Segundo Oferta de Politicas Habitacionais -

2011
Pontuagdo | Numero de Programas Municipios
Implementados

0 0 Smunicipios: Baldim; Capim Branco, Raposos, Sabara,
Taquaragu de Minas

1 1 Smunicipios: Mario Campos; Santa Luzia; Mateus
Leme; Florestal; Confins

2 2 9municipios: Nova Unifio; Sdo Joaquim de Bicas; Rio
Manso; Jaboticatubas; [taguara; Brumadinho; Nova
Lima; Sao Jos¢é da Lapa; Vespasiano

3 3 Smunicipios: Sarzedo; Pedro Leopoldo; Esmeraldas;
Lagoa Santa; Igarapé

4 4 6municipios: Itatiaiugu; Rio Acima; Ribeirdo das
Neves; Ibirit¢; Juatuba; Contagem

5 5 Imunicipio: Caeté

6 6 2municipios: Belo Horizonte; Matozinhos

7 7 Imunicipio: Betim

Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Através do quadro 5, no intuito de facilitar a analise e cruzamento destes dados, foram

formados trés grupos de municipios de acordo com o nivel de prestagdo de politicas

habitacionais no ano de 2011. Niveis baixo, médio e alto de prestagdo de politicas

. . . . ., . 93
habitacionais. O quadro 6 ilustra os municipios ~ pertencentes a cada agrupamento.

Quadro 6 — Conjunto de Municipios da RMBH Segundo Oferta de Politicas Habitacionais em

2011
Grupos Municipios
Baixo Baldim; Brumadinho; Capim Branco; Confins; Florestal; Itaguara;
Jaboticatubas; Mario Campos; Mateus Leme; Nova Lima; Nova
Unifo; Raposos; Rio Manso; Sabard; Santa Luzia; Sdo Joaquim
de Bicas; Sdo José da Lapa; Taquaragu de Minas; Vespasiano.
M¢édio Contagem; Esmeraldas; Ibirité; [garapé; Itatiaiugu; Juatuba; Lagoa
Santa;Pedro Leopoldo; Ribeirdo das Neves;RioAcima;Sarzedo
Alto Belo Horizonte; Betim; Caeté; Matozinhos

Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

% O Apéndice C, pagina 178, traz um quadro com todos os municipios da RMBH e os programas habitacionais

realizados no ano de 2011.
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O grafico 11, disponibilizado a seguir, apresenta a distribuicdo dos grupos de
municipios formados pelas a¢cdes e programas habitacionais efetivados no ano de 2011, entre

os grupos de municipios formados pelas suas capacidades estruturais e institucionais.

Grafico 11 — Capacidade Técnico-estrutural X Oferta de Politicas Habitacionais em 2011
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Inspirada em: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011

Através do grafico 11, visualizamos e podemos testar a hipotese se realmente existe
uma relagdo positiva entre a capacidade institucional municipal e o aumento de oferta de
politicas habitacionais. Os resultados demonstram que, de modo geral, esta relagdo pode ser
validada. Podemos observar nitidamente que dos 19 municipios pertencentes ao grupo de
municipios que tiveram baixo desempenho em relagdo a prestagdo de politicas habitacionais
no ano de 2011, 12 deles, ou precisamente 63% do total, encontram-se localizados nos grupos
com menor capacitagdo técnica (grupos 3 e 4).

Nota-se que dos 12 municipios que compdem o grupo 3 de capacidades, os quais ndo
possuem o oOrgdo gestor, 10 municipios tiveram baixo nivel de oferta de politicas
habitacionais, no ano de 2011. Neste caso, ¢ interessante denotar que até mesmo a excegao
confirma a regra. Ou seja, Matozinhos ¢ o Unico municipio localizado no grupo 3 e que
também estd posicionado no seleto grupo de localidades que tiveram alto desempenho no
provimento de politicas habitacionais em 2011. No entanto, repara-se que o municipio de
Matozinhos, como ja indicado anteriormente, possui um importante conjunto de varidveis de
capacitagdo técnica. De fato, a referida cidade n3o possui apenas, dentre as variaveis
estudadas, o 6rgdo gestor. O que acarretou seu posicionamento no grupo 3.

Para completar a analise dos municipios, que confirmam a relagdo entre o baixo nivel

de oferta de politicas habitacionais e sua baixa capacitagdo técnica, deve ser pontuado que os
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dois municipios sem nenhum tipo de capacidades, também figuram no nivel baixo de servigos
publicos de habitacdo no ano de 2011.

Todavia, os municipios de Nova Lima, Rio Manso, Santa Luzia e Sdo José da Lapa,
aparecem como as grandes excegdes neste quesito de baixo nivel de prestagdo de politicas
habitacionais. Pois, esses municipios indicados estdo no grupo 1 de capacidades técnicas, mas
tiveram baixo desempenho na oferta de politicas habitacionais no ano em analise. Portanto,
apesar de mostrar uma tendéncia positiva, ndo ¢ possivel dizer que a capacitagdo maior gerou
necessariamente maior provimento de politicas habitacionais.

Na categoria em que estdo localizados os municipios com um nivel mediano de oferta
de politicas habitacionais em 2011, detecta-se uma aglomeragdo municipal entre os grupos 1 e
2 de conjunto de capacidades. Dos 11 municipios, 10 estdo divididos igualmente entre os
grupos 1 e 2 de capacitagdo técnica.

Esta distribui¢do dos municipios entre estes grupos leva a crer que uma oferta mais
generosa de servigos habitacionais, da forma que acontece entre os municipios de nivel médio
de provimento de politicas, requer um aumento na capacidade técnica destes municipios. Ao
menos O0rgdo gestor e cadastro de familias como € o caso de alguns municipios deste grupo 2,
e que estdo no nivel médio de oferta de politicas habitacionais (Lagoa Santa; Nova Unido,
Itatiaiugu, Igarapé).

Somente o municipio de Esmeraldas ndo pertence aos grupos 1 e 2 de capacitagdo
técnica, localiza-se no grupo 3. Neste quesito torna-se o municipio que ndo confirma a regra.
Ou seja, sua capacitacio baixa permitiu uma oferta razoavel de servigos habitacionais.

Finalmente, no grupo dos municipios com grande numero de servigos habitacionais,
produzidos durante ano de 2011, observamos a presenca de 4 municipalidades. Deste numero,
3 cidades acabam asseverando a hipotese de que um alto nivel de prestacdo de politicas
habitacionais estd intimamente relacionada com uma maior capacitacdo técnica e estrutural
dos municipios. Estas cidades sdo exatamente Belo Horizonte, Betim e Caeté.

Entre estas cidades, Betim ganha maior destaque, pois como pode ser notado na tabela
10, ¢ o unico municipio da regido que, no periodo de 2011, foi capaz de ofertar os sete
programas e politicas habitacionais e de interven¢des urbanas contidos na analise. Mais uma
vez, o caso de Matozinhos aparece em relevo, estando entre os municipios de baixa
capacitacdo, mas com um nivel alto de prestagdo de politicas habitacionais. No entanto, a
situacdo deste municipio ja foi detalhada e, por isso, pode se afirmar que nf3o se trata

totalmente de uma grande excegao.
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Portanto, poderia, de forma geral, dizer que todos os municipios com alto indice de
oferta habitacional, no decorrer do ano de 2011, possuem importantes combinagdes de
variaveis de capacitagdo técnica, até mesmo a cidade de Matozinho.

Deve-se esclarecer, contudo, que este método de unir os programas habitacionais
ofertados e avaliar os municipios pela quantidade de programas postos em agdo, negligencia
da analise questdes como as parcerias entre as prefeituras e outros 6rgdos governamentais,
que podem interferir na condi¢@o municipal de ofertar politicas.

Também pode se indagar, que o niamero de politicas empregadas ndo revela os
impactos reais nas caréncias habitacionais dos municipios. Apenas uma agado de regularizagdo
fundiaria, por exemplo, poderia ter impactos mais substantivos na melhoria e qualidade de
vida de uma localidade, do que programas variados de constru¢do de unidades, urbanizagdo
de assentamentos, entre outros.

No entanto, 88% dos municipios responderam ter algum problema habitacional e 88%
também relataram ter em seus territorios loteamentos irregulares ou clandestinos. Portanto, ¢
plausivel suspeitar que muitos deles também necessitem de um conjunto de programas
habitacionais. Pois, mesmo s6 em loteamentos irregulares, podemos prever a necessidade de
urbanizagdo, melhoria de unidades, regularizagdo fundiaria, entre outros.

Em resumo, como uma forma de conclusdo parcial frente ao capitulo que termina,
pode ser notado no decorrer dos dez anos do Estatuto das Cidades (2001-2011) que as
municipalidades da RMBH evoluiram em relacdo a sua capacitagdo técnica e institucional,
potencializando as possibilidades de ofertas de politicas habitacionais de forma
descentralizada. Em todos os quesitos, foi detectado um bom aumento quantitativo entre os
indicadores, do inicio do periodo analisado até o final.

A estruturagdo dos municipios parece acompanhar a estruturagio e institucionaliza¢io
da area habitacional no ambito federal. A questdo dos conselhos seria paradigmatica para se
pensar nisso. Variaveis como densidade econdmica e populacional, apesar de indicar uma
relacdo direta, algumas exceg¢des refutam e demonstraram que municipios pequenos € com
baixa condi¢do financeira podem também se estruturar. No entanto, a dinamica metropolitana
parece ter uma influéncia maior nesta situacao de capacitagdo municipal.

Todavia, fica a sensag@o que uma faixa reduzida de municipios apresentava no ano de
2011, uma combinagdo de indicadores de capacitagdo que permitisse uma estruturagdo de
sistemas municipais de implementagdo e gestdo de politicas habitacionais.

A grande questdo reside, contudo, em como essa estruturacdo municipal pode se

transformar em condi¢des e praticas constantes de prestacdo de programas habitacionais nas
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cidades. E isso, embora alguns casos contrariarem esta hipotese, e os métodos utilizados aqui
ndo permita construir assercdo sobre o tema, os resultados levam a crer que deva existir, de
fato, uma rela¢do entre um conjunto mais forte de capacidades institucionais e estruturais a

disposi¢do municipal e a oferta de programas habitacionais.
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S DETERMINANTES INSTITUCIONAIS NO PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS HABITACIONAIS NA RMBH

No capitulo IV, o interesse investigativo se deu em torno dos aspectos técnico-
institucionais dos municipios da RMBH, aspectos que seriam determinantes sobre a
capacidade destes agentes locais prestarem servi¢os habitacionais, recorrendo a burocracias,
recursos técnicos e financeiros proprios e de acordo com as normativas atuais de regulagdo
das politicas habitacionais.

Ja neste quinto e ultimo capitulo, o foco analitico € desviado em dire¢do dos elementos
estritamente institucionais, os quais do mesmo modo que os aspectos técnico-estruturais estdo
diretamente envolvidos na determinag@o de um processo bem sucedido de transferéncias para
o ambito local da provisdo e gestdo de politicas habitacionais.

O conteudo da discussdo deste capitulo esta financiado pelo estudo de caso realizado
em cinco cidades da RMBH. Os municipios pesquisados foram Belo Horizonte, Betim,
Contagem, Nova Lima e Santa Luzia. A coleta dos dados foi feita através de entrevistas

. 94 . . L L. ~
semiestruturadas”, realizadas com os técnicos (as) dos oOrgdos responsaveis pela gestdo e

,
implementacdo de intervengdes urbanas e politicas de habitagdo nas localidades™. Buscou
com a escolhasdestas municipalidades estudar os trés maiores e mais dinamicos municipios da
regido (Belo Horizonte, Contagem e Betim). E um municipio do eixo sul, na dire¢do do
crescimento das moradias de alta renda, e outro municipio do vetor norte, caracterizados pela
moradia das classes mais pobres.

A escolha da metodologia”™ de aspectos mais qualitativos, nesta parcela do trabalho,
justifica-se pela inten¢do explicita de aprofundar nas dimensdes e caracteristicas institucionais
dos fendmenospoliticos que se propdem analisar. O desejo € que este método permita

dimensionar parte da complexa rede de fatores e determinantes institucionais presentes hoje

na gestdo das politicas habitacionais, assim como registrar as permanéncias € mudancgas, 0s

" O Apéndice D, na pagina 179, disponibiliza, resumidamente, os principais topicos abordados nestas
entrevistas.

* No intuito de preservar o anonimato dos funcionarios publicos entrevistados, a identificagio registrada nos
depoimentos reproduzidos no corpo do texto, sera apenas de “entrevistado A, B, C, D, E”. A sequéncia esta de
acordo com a data das entrevistas, ou s¢ja, o entrevistado a, foi o primeiro ou primeira técnica de secretaria
habitacional entrevistada, ¢ assim por diante.

%= Aqui o objeto em estudo ¢ o fator determinante para a escolha de um método e ndo o contrario. Os objetos ndo
sdo reduzidos a varidvel unica, mas sdo estudados em sua complexidade ¢ totalidade em seu contexto didrio. |[...]
Portanto, os campos de estudo ndo sfo situagdes artificiais em laboratdrios, mas as praticas ¢ interagdes dos
sujeitos na vida cotidiana. Em justica a diversidade da vida cotidiana, os métodos caracterizam-s¢ por uma
abertura para com seus objetos, garantindo ¢ permitindo a absorver essa totalidade” (FLINK, 2004; pg. 21).
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impactos e desafios gerados por estes arranjos na administragdo local e nos processos de
descentralizacdo de politicas habitacionais na RMBH.

Foi elaborado um guia de pesquisa’’, construido com a finalidade de orientar o rumo
da entrevista e objetivar o nucleo do problema estudado. Este instrumento de coleta foi
mantido maledvel, deixando o entrevistado livre para expressar seu ponto de vista em relagdo
aos topicos sugeridos para discussdo. As entrevistas ocorreram entre os meses de setembro de
2012 e janeiro de 2013 e, em média, tiveram duragdo minima de 30 e maxima de 50 minutos.

Do ponto de vista técnico-institucional, os cinco municipios possuem variaveis que
indicam relevante capacidade técnica, administrativa e institucional. Todos estdo localizados
no grupo 1 (tabela 6, capitulo 4) contemplados com 6rgdos gestores, conselho municipal de
habitagdo e fundo de habita¢do. Cabe ressaltar neste ponto que Belo Horizonte, Contagem e
Nova Lima, possuem Secretarias de Habitagdo voltadas exclusivamente para fins
habitacionais.

Em Betim ¢ um setor subordinado a outra secretaria. Trata-se da Secretaria de
Infraestrutura, a qual € responsavel pela coordenagdo e ac¢des da Superintendéncia de
Habitacdo. Em Santa Luzia ¢ uma secretaria de habitagdo em conjunto com outras politicas.
Especificamente ¢ a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo que, basicamente,
divide-se no atendimento das questdes habitacionais e outras politicas urbanas.

Agregada as trés principais capacidades técnicas, estes municipios possuem outros
indicadores de capacitagdo. Belo Horizonte e Contagem destacam-se pelo fato de estarem
dotados de todas as sete variaveis de capacidades investigadas nesta pesquisa. Em Betim esta
ausente apenas o plano municipal de redugdo de riscos e em Santa Luzia somente os
processos de articulag@o interinstitucional. Nova Lima, por sua vez, ndo contempla em seu
arcabouco técnico contratos de articulag@o interinstitucional e, por enquanto, o PLHIS. Digo
por enquanto, pois este ultimo estd em fase final de elaborag@o na secretaria de habitagdo da

cidade.

° Este roteiro foi construido embasado nas teorias de Flink (2004). Segundo o autor, quatro etapas devem ser
cumpridas na elaboracio de um guia de entrevista:o ndo direcionamento, a especificidade, o espectro, além da
profundidade ¢ do contexto pessoal revelado pelo entrevistado. Em suas palavras: “O ndo direcionamento ¢
conseguido através de diversas formas de questdes, como por exemplo, nas questdes ndo estruturadas ¢ questoes
semi estruturadas. Nesse aspecto, ¢ exigida a utilizagdo flexivel do programa da entrevista. [...] O critério da
especificidade significa que a entrevista deve ressaltar os elementos especificos que determinam o impacto ou o
significado de um evento para o entrevistado, a fim de impedir que esta permanecga no nivel do enunciado geral.
[...] O critério do espectro visa a assegurar que todos os aspectos ¢ topicos relevantes a questdo de pesquisa
sejam mencionados durante a pesquisa. [...] A profundidade ¢ o contexto pessoal revelados pelo entrevistado
significam que ¢le deva assegurar-se de as resposta emocionais nas entrevistas ultrapassem avaliagdes simples
do tipo agradavel ou desagradavel. A meta €, em vez disso, um maximo de comentarios auto-revisadores no que
diz respeito a forma como o material de estimulo foi aproveitado pelo entrevistado” (FLINK, 2004; pg. 21).
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Em relagdo a densidade populacional, Belo Horizonte e Contagem sdo os dois maiores
municipios, localizados na faixa populacional acima dos 500.000 habitantes. Betim e Santa
Luzia aparecem em seguida, com nivel populacional entre 100.001 até 500.000. Nova Lima
neste quesito € 0 menor municipio, com uma populagdo estimada entre 50.001 até 100.000.

Pelo ponto de vista econdmico, do mesmo modo, podem ser consideradas as cidades
mais pujantes, com suas as taxas de PIB entre as maiores da RMBH. Belo Horizonte,
Contagem e Betim acima dos 5.000.000 e Santa Luzia e Nova Lima, entre 1.500.001 até
5.000.000”*,

No que tange aos elementos que podem caracterizar déficit habitacional ou
precariedade das moradias, os cinco municipios apresentaram altas taxas destes problemas em
seus territdrios. Todos responderam abrigar em seus dominios, pelo menos dois dos trés
conjuntos de vulnerabilidades habitacionais apurados pelo Perfil dos Municipios Brasileiros
(IBGE, 2011). Belo Horizonte ¢ o unico municipio que possui combinados os trés problemas
apurados, a saber, favelas, mocambos e loteamentos irregulares.

Pensando exclusivamente na analise dos aspectos institucionais que visa este capitulo,
conforme foi discutido no capitulo I, Arretche (2000, p. 30), ao examinar os determinantes do
processo de descentralizagdo das politicas sociais no Brasil, levou em consideragio trés tipos
de variaveis institucionais: o legado das politicas prévias, as regras constitucionais e
normativas legais que regulam a prestacdo de determinada politica, e a engenharia operacional
de producéo e distribui¢do de determinado bem publico.

Também baseado nesta logica analitica serdo abordados os aspectos institucionais
influentes na descentralizacdo das politicas habitacionais, por meio dos resultados obtidos
durante as entrevistas com os gestores e técnicos das secretarias de habitagdo. Desta forma, o

primeiro fator analisado € o legado das politicas prévias.

5.1 Permanénciase mudancas na oferta de politicas de habitacionais

Como havia sido detalhadamente tratado no capitulo I, a nog¢do do legado das
politicas prévias estd ligada aos termos de “path dependent” (PIERSON, 2000) e “auto
refor¢co” (PIERSON, 2000, PIERSON et al, 2002). Em suma, estes conceitos tentam traduzir

o fendmeno sociopolitico, em que os empreendimentos que visam reformar ou alterar

* Informagdes do paragrafo referentes ao IBGE (Censo, 2010).
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profundamente certa maneira de organizagdo das estruturas institucionais, sdo condicionados
por tradigdes institucionais.

Sendo assim, todo tipo de reforma seria parcial e moldada pelos processos, ideias,
praticas e valores institucionais herdadas do passado e que conduziam as formas tradicionais
de agir e pensar dos individuos (ARRETCHE, 2000; PIERSON et al, 2002; HALL et al,
2003).

Como mostrado no capitulo II, embora seja possivel ressaltar algumas experiéncias
publicas na area habitacional no decorrer do século XX, a trajetoria da politica habitacional
brasileira teve seu principal legado no periodo militar com a implementacdo do BNH. Assim
como aconteceu com todas as politicas sociais neste lapso, o BNH teve como principais
caracteristicas a excessiva centralizagdo, a falta de participagdo popular e a ineficiéncia em
relag@o aos objetivos de reduzir as caréncias habitacionais da populagdo pobre.

Neste sentido, os dados coletados revelaram um grande distanciamento entre os
procedimentos atuais dos municipios no provimento de politicas habitacionais, comparadas as
formas de prestag@o de politicas habitacionais registradas no periodo desenvolvimentista. Em
primeiro lugar, a formula descentralizada de prestacdo dos servigos habitacionais inaugura um
novo caminho da prestagdo de politicas neste campo social. O qual em muitos aspectos
promove uma ruptura profunda com as tradigdes de prestacdo de politicas sociais na area de
habitagao.

O segundo fator que se destaca como diferenciacdo das praticas precedentes ¢ o
quesito da participa¢do popular na gestdo e planejamento das politicas habitacionais. Todos os
técnicos de secretaria entrevistados citaram a influéncia e os desdobramentos da participacio
no andamento e agdes dos orgdos gestores. A participa¢do apareceu como parte integrante da
engrenagem de funcionamento das instincias burocraticas, como um processo natural e
necessario dentro das ac¢des e processos da administragdo publica.

Em alguns casos a participagdo popular parece ser extremamente incentivada e torna-

se prioridade para as decisdes publicas no campo habitacional, como relatou um dos técnicos:

[...] uma das prioridades da nossa gestio ¢ trazer a populagdo pra junto da secretaria;
tornar 0 povo nossos principais parceiros, nos ajudando a criar solugdes, imaginar os
projetos, promover agdes [...] um dos problemas que julgamos fundamentais ¢ como
fazer que a populagdo contribua com a solugdo dos seus proprios problemas; revelar
que aquele problema, seja de uma casa precisando de reforma ou de um esgoto
correndo na porta, depende da mobilizagdo de todos da comunidade. Foi assim que
se avangou no pais ¢ ¢ por este caminho que vird a pressdo para conseguir politicas
(Entrevistado (a) C).
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A participagdo também parece trazer maior legitimidade para os procedimentos das

secretarias como revela uma das técnicas entrevistadas:

E mesmo importante que a populagdo participe, tome conhecimento, ¢ se intere dos
meandros ¢ desafios das decisdes do governo. Eu sempre chamo os criticos, aqueles
que gostam de falar do trabalho da gente, nos chamando de incompetentes ¢ tudo,
para conhecer por dentro o funcionamento das coisas como sdo [...] quando o
cidaddo conhece mais de perto os problemas ¢ dificuldades por trds da construcdo
das politicas, passam a entender melhor ¢ respeitar nosso trabalho ¢ passam a ter
mais consciéncia do seu papel no tipo de governo que cle descja (Entrevistado (a)
D).

Formalmente a participacdo acontece dentro dos conselhos municipais de habitagdo.
Nos municipios pesquisados os conselhos sdo deliberativos, formados basicamente pelo poder
publico, setores técnicos, empresariados e movimentos populares de luta por moradias,
movimentos de ocupagdo de terras, moradores de favelas, militantes da questdo urbana, entre
outros. Outras esferas de participagdo também foram citadas como importantes na condugio
dos processos e agdes da secretaria, como as conferéncias de politicas habitacionais e os
orcamentos participativos de habitagdo.

As conferencias de politicas habitacionais em alguns dos municipios passa por uma
regularizag¢@o mais rigida, sendo definida a periodicidade de sua realizagdo. Outro mecanismo
de participagdo que passa a ser institucionalizado ¢ orgamento participativo da habitagdo,
sendo promovidos em Contagem e Belo Horizontes.

Todavia, alguns problemas foram detectados. Técnicos citaram setores da sociedade
civil que acabam sendo sub-representados, muitas das vezes, devido os limites de pessoas nos
conselhos e a auséncia de canais entre alguns grupos da sociedade e os conselheiros. Foi
citado também o fato de que muitas das questdes postas em discussdo sdo provenientes das
demandas do proprio poder publico.

Em apenas um dos casos, o técnico denunciou a fragilidade do conselho de habitagdo
de seu municipio e relatou uma institui¢do sem grande func¢io efetiva nos desdobramentos das
acdes da secretaria. Lembrou a baixa frequéncia de reunides e encontros no conselho e culpou
o pouco envolvimento e importancia popular dada ao conselho.

Outro depoimento valoroso de uma técnica foi o feito em relacdo a permanéncia de
praticas clientelisticas no meio da politica habitacional. O depoimento abaixo retrata a

continuidade de praticas politicas, baseadas no clientelismo e que ainda aparecem na atual

administracdo publica local. Segundo as proprias palavras da técnica:
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Muitas vezes a gente vé acontecer uso politico com as obras [...] existe ainda muito
clientelismo por ai, sabe? Por isso que a participagdo nio vinga, fica fragmentada.
Tem muita gente por ai que continua cooptando, trocando voto, ¢ 0 povo,
necessitado, embarca nessa; fica dificil, né? Falta ainda muita gente entender como
funciona na democracia (Entrevistado (a) B).

No entanto, mesmo sendo possivel registrar problemas e dificuldades frente aos
processos de democratiza¢do da gestdo das politicas habitacionais, o fato importante e que
deve ser exaltado neste ponto, € que diferente dos periodos precedentes, desta vez as politicas
habitacionais contam ordinariamente com a participacdo popular na sua gestdo e
implementag@o. Para ilustrar esta assertiva pode citar o discurso de uma técnica, a qual mostra

claramente que, em alguns casos, os conselhos tornaram-se importantes e legitimas instancias

de deliberacdo dos interesses populares:

As reunides t€m vez que pegam fogo mesmo, as discussdes sdo fortes ¢ intensas;
existe ali um campo de disputas ¢ lutas politicas [...] quando vejo os movimentos
reivindicando alguma coisa, brigando, revoltados, ai eu falo para essas pessoas, as
disputas tém que ser feitas nos conselhos, ¢ 14 que tem que fazer a disputa, nfo ¢é
fora, 14 que ¢ legitimo. Tem que mudar o direcionamento, o desenho, os
beneficiarios de tal politica, ok! Vamos discutir 14 no conselho? E 14 que € o lugar
pra isso!(Entrevistado (a) A).

O terceiro fator, especialmente de diferenciagdo com o passado, refere-se precisamente
ao perfil dos beneficiarios e o direcionamento e desenho das politicas e das a¢des voltadas
agora, exclusivamente, para popula¢do de menor ingresso econémico.

Se no passado desenvolvimentista os recursos e politicas habitacionais acabaram
beneficiando a classe média, nesta nova fase da producdo descentralizada de politicas
habitacionais o foco principal encontra-se na tentativa de redug@o das caréncias habitacionais
e do déficit habitacional dos mais pobres. Esta intengdo torna-se clarividente ao registrar

alguns depoimentos. Em um deles o técnico diz que:

Assumimos a secretaria com a perspectiva de eliminar o déficit habitacional das
familias carentes da cidade. Isto ¢ sim possivel! Temos noticias de que municipios
bem menores que a gente, com condi¢des econdmicas ¢ humanas bem inferiores que
0 nosso ¢ ainda assim estdo conseguindo combater o déficit habitacional; por isso ¢
quase uma obrigacio nossa diminuir ¢ eliminar as demandas por habitagdo do povo
em condi¢des ruins de moradia na cidade (Entrevistado (a) B).

Do mesmo modo, entre todos os entrevistados, quando indagados sobre as fungdes e
objetivos principais das secretarias, a meta preponderante assumida ¢ a de acabar com o
déficit ou reduzi-lo ao maximo entre as familias com maiores dificuldades financeiras. Esse
fato pode ser corroborado até¢ mesmo pelos programas habitacionais postos em a¢io por estes

municipios, assim como as interven¢des urbanas no meio habitacional.
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As prioridades estdo direcionadas para urbanizagio e regularizagdo de assentamentos e
constru¢do de novas unidades, para populagdo com faixa de renda até 3 salarios minimos.

Desta forma pontua um dos técnicos:

As principais agdes estdo voltadas para atender a populagdo de menor corte de
renda. Se vocé pegar no ano tudo que foi feito vai ver que foi sempre agdes em areas
de alta vulnerabilidade social, favelas, assentamentos irregulares, ¢ atendendo a
populacio pobre mesmo. Por exemplo, as unidades reformadas ¢ construidas estdo
beneficiando os moradores das piores areas da cidade ¢ isso ¢ muito bom. Quando
vocé pega as unidades construidas, quase todas estdo dentro do teto criado pela
Caixa, como corte minimo do valor de uma residéncia hoje no municipio para
familias até trés minimos (Entrevistado (a) A).

No geral, o que se percebe ¢ que uma nova forma de conducdo das politicas
habitacionais esta se formando na RMBH, mais descentralizada, democratica e voltada para
solugcdo dos problemas e demandas habitacionais da parcela mais carente e necessitada da
populag@o. Na verdade esta ruptura com o passado ndo surpreende tendo em vista os novos
atores em cena, o contexto renovado e as ideologias e pensamentos envolvidos na condugdo
das politicas sociais no Brasil contemporaneo.

No proprio texto da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, na introdugao,
assume-se que as praticas publicas do passado foram desastrosas e gerou inimeros problemas,
principalmente a exacerbagdo do déficit habitacional na camada mais pobre da populagio.
Neste sentido propdem uma nova forma de condugdo das questdes urbanas e habitacionais no
pais (BRASIL, 2004a).

Pode-se conjecturar também que, de fato, as politicas habitacionais no Brasil, mas,
sobretudo, o BNH, ndo foi capaz de produzir herangas técnicas e institucionais nos
municipios, que orientasse ou conformasse atualmente uma forma especifica de fazer politica
neste campo nas localidades. O grande legado das politicas habitacionais, em grande parte dos
municipios, € que ndo existem legados nem tradi¢des em prestagdo de politicas habitacionais
nestes locais.

E este fenomeno pode ser detectado nos municipios pesquisados. Ou seja, o
aparelhamento técnico e institucional das secretarias de habitagdo, como mostrado no capitulo
IV, ¢ alavancado depois de 2005. Uma grande quantidade de 6rgdos gestores foi contemplada
nos municipios depois dos anos 1990, e mais precisamente apos os anos 2000. Dos
municipios, por horas estudadas, mais amiude, somente Belo Horizonte apresenta uma
historia institucional mais longa, sendo que o 6rgdo gestor do municipio foi criado antes de

1988.
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Em resumo, mesmo levando em consideracdo a persisténcia de praticas clientelisticas
na conducdo de algumas politicas, € possivel afirmar que vem se formando atualmente nos
municipios pesquisados, um tipo de ordenamento de oferta de politicas habitacionais mais
democraticas, descentralizada e preocupada em solucionar os problemas dos mais pobres.

Ainda dentro das consequéncias provenientes da “pathdependent’, a capacidade
técnica instalada em um ambito de governo é ponto decisivo nas condigdes de gestdo da
politica transferidas. “Politicas implementadas em um dado momento no tempo dotam
diferencialmente os diversos niveis de governo de capacidade técnica” (ARRETCHE, 2000,
p. 30).

Como ja ¢é notdrio e foram dignas de registro no capitulo II, as condig¢des de formagao
do sistema brasileiro de prote¢do social favoreceram o governo federal, na distribuigdo de
capacidades técnico-administrativas na gestdo de programas sociais (DRAIBE, 2004). No
Brasil, portanto, a trajetoria historica desonerou os municipios da prestagdo de politicas
sociais e, por conseguinte, da capacidade técnico-institucional necessaria para tanto.

Neste sentido, o que ¢ registrado no campo das politicas habitacionais, de modo geral,
¢ que ndo existiram herangas de capacidades técnicas instaladas previamente nos
municipios”. Como citei alguns paragrafos acima, a analise dos dados no capitulo IV, revela
que o aparelhamento técnico-estrutural dos municipios intensifica depois de 2005. E de todo
modo, nota-se, ainda, uma importante parcela dos municipios sem uma grande capacitagdo
técnica-estrutural para prover politicas habitacionais.

O grupo de municipios analisados neste momento possui uma estruturagdo técnica e
institucional muito rapida, tendo em vista que todos os orgdos gestores foram criados a partir
da década de 1990. Este fato, contudo, ndo se repete em muitos municipios da RMBH e sem
duvidas ¢ um fator institucional, que impacta divergentemente nos processos de
descentralizacdo das politicas habitacionais na RMBH.

A cidade de Belo Horizonte €é o grande ponto alternativo a essa tendéncia mais geral
notada na regido. O municipio destaca-se ndo somente no interior da RMBH, como também
em relacdo aos municipios do Brasil, ao iniciar uma capacitagdo técnico-institucional e a
formacgdo de um sistema municipal de gestdo e produgdo de politicas habitacionais, desde os

anos 1980. Mesmo que superficialmente, vale registrar um pouco da trajetéria histérica de

* Durante o periodo militar os Estados tornaram-se o ente federativo preferencial do governo federal para
aplicacio de politicas sociais. No campo da habitagdo, algumas COHABs foram criadas, além dos estados, em
alguns municipios. A literatura registra que apds o fim do BNH, alguns Estados e municipios, utilizando-se desta
capacidade originada das COHABs passaram a criar alternativas de prestacdo de servigos habitacionais por conta
propria. Sobre este fato ver Arretche (2000).
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formacdo da instdncia burocratica mais antiga, responsavel pela gestdo de politica

habitacional na RMBH, a Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL).
100

2

A URBEL, enquanto 6rgdo voltado para a politica de habitacgdo, foi criada em 1986
com o objetivo de implementar a politica do “Pré Favela” (lei que havia acabado de ser
promulgada no municipio, a qual tratava basicamente de regularizagdo fundiaria de areas de
favelas). Com a promulgagdo da lei do Pro Favela, foi definida uma forma de gestdo que
envolvia trés secretarias do municipio, Desenvolvimento Urbano, Assisténcia Social e Obras.

A gestdo do Pro Favela ficou, a partir de entdo, pouco mais de um ano, a cargo destas
trés secretarias, o que originou agdes dispersas e fragmentadas. Os movimentos populares
passaram a pressionar a prefeitura para que as acdes e gestdo do Pré Favela fossem
centralizadas em apenas um 6rgao.

101 com esta

Desta maneira, o prefeito Sérgio Ferrara, ampliou o estatuto da URBEL
finalidade de tratar da politica habitacional, muito voltada, principalmente, para a lei do Pro
Favela. Isso, com suas obras muito pontuais, focalizadas para regularizagdo fundiaria e
melhorias urbanas, até¢ 1993, com a entrada do governo Patrus.

Em 1993, foi introduzida na capital a politica municipal de habita¢do. Assim, a
habitagdo passou a ser tratada de uma forma mais global e estrutural, ampliando seu ambito
de atuacdo, ndo so trabalhando com regularizagdo de areas de favelas, como também atuando
na linha de produgdo de unidades habitacionais. Aumentando o estoque de moradias e
regulando a ampliagdo de areas de risco e recalcitrantes na cidade. No periodo entre 1993 e
1994, portanto, que se tem a institucionalizacdo da politica e do sistema municipal de
habitagdo, acompanhada da fundag¢do do Conselho Municipal de Habita¢do e do Fundo
Municipal de Habitagdo de Belo Horizonte.

Desta forma até 2001, a URBEL era o 6rgdo gestor da politica e do fundo municipal
de habitagdo. Ja em 2001, foi implementada na prefeitura uma reforma administrativa que
tinha como proposta descentralizar as opera¢des para as regionais e centralizar as agdes de
planejamento e politica. Neste momento, foi criada a Secretaria Municipal de Habitagdo que
assumiu as funcdes da URBEL'™. A instituicio URBEL continuou ativa, todavia, cedeu
funcionarios e suas prerrogativas de formuladora e gestora da politica habitacional, tornando-

se subordinada a Secretaria de Habitagéo.

1% Antes disso ela ja existia como empresa de sociedade andnima da prefeitura da capital.

'L embrando que ela ja existia como empresa de prestagdo de servigos para prefeitura.

192 Segundo o depoimento do técnico da URBEL entrevistado existe uma ideia de que a URBEL foi rebaixada
por motivos previdenciarios.
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Esta organizag@o esteve funcionando até meados de 2003, o mote foi o grande volume

de chuva que se abateu sobre a cidade e o monitoramento ineficiente das areas de risco da

. . A . . 103
cidade, que produziu consequéncias graves do ponto de vista de perdas de vidas humanas

em soterramentos e desmoronamentos. Segundo pontua a técnica:

A falha no programa de monitoramento das dreas de risco que foi o grande culpado
da volta da URBEL. E por que ¢le ndo deu certo neste tempo? Justamente porque
voce descentralizou as agdes ¢ perdeu a coordenagio geral, seja por omissdo ou
falha de gestdo, seja o que for as agdes de coordenagio dos monitoramentos de risco
ficaram prejudicadas neste periodo. E isso acabou trazendo mais problemas de
gestio, treinamento de pessoal, agdes descoordenadas [...] dentro deste balaio de
problemas, a administragio do municipio sentou novamente ¢ discutiu a volta da
centralizagdo da politica habitacional na URBEL, principalmente, os assuntos
relacionados as favelas (Entrevistado (a) A).

Nestas condi¢des,de 2003 até 2011, a URBEL ficou responsavel apenas pelas
intervengdes urbanas em areas de favelas. Em 2011, uma nova reforma administrativa
extinguiu a Secretaria de Habita¢do e a URBEL passou a abarcar novamente todas as fungdes
de gestdo, formulagdo, planejamento e implementacdo da politica habitacional na capital.

Essa longa trajetoria de um orgdo de gestdo, especifica para as questdes habitacionais,
gerou resultados positivos em Belo Horizonte no tocante a estruturagdo técnica e institucional
e principalmente nos resultados efetivos das a¢des do orgdo. Nesta dire¢do, pode se relatar
que todas as principais determina¢des contidas no Estatuto da Cidade ja estavam em uso em
Belo Horizonte, desde 1994.

Como ressaltou a técnica entrevistada, nem mesmo a lei 11.124/2005 ndo significou
desafios a gestdo das politicas habitacionais, devido ao fato de muitas de suas normativas ja
existirem no desdobramento das a¢Bes e formulag@o da politica habitacional pela URBEL.
Desta forma, o municipio consegue alcancar importantes resultados e passa a criar
perspectivas e metas em relacdo as suas politicas habitacionais.

O grande exemplo, que pode ser dado neste sentido, € o fato de integrar o PLHIS de
Belo Horizonte, pressupostos os quais visam acabar com muitos dos problemas habitacionais

que atingem a populagdo carente do municipio até o ano de 2030. Como revela o depoimento

da técnica:

A continuar a aplicagio de recursos publicos municipais na média em que estdo
sendo colocados atualmente, 1% do orcamento municipal, ¢ a continuar a injegdo de
dinheiro do governo federal, que foi constante nos ultimos oito anos, a gente
consegue até 2030 acabar com o déficit, isso estd também até no BH metas, no plano

19 Segundo dados levantados junto ao técnico da secretaria, a morte amplamente registrada na imprensa
nacional, do ébito das criangas no Morro das Pedras, motivou a retomada das agGes ¢ plancjamento centralizados
em um mesmo 4rgao.
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estratégico, zerar nosso déficit habitacional. No PLHIS estamos com a premissa de
zerar o déficit ¢ a urbanizagdo de favelas, s6 ndo estamos prevendo zerar a
regularizagdo fundidria (Entrevistado (a) A).

Em suma, sobre o legado das politicas prévias, nota-se um distanciamento profundo
com as praticas geradas anteriormente na area habitacional. Procedimentos democraticos,
descentralizacdo e foco das agdes na populagdo de baixa renda, ou melhor, no foco do déficit
habitacional, caracteriza no geral a prestacdo de servigos habitacionais na RMBH nos dias de
hoje.

Sobre a capacidade instalada, o formato institucional e modos organizacionais prévios
de gestdo e formulag@o de politicas habitacionais, o que foi percebido com as entrevistas, por
um lado, foi a auséncia da influéncia destes fatores. Como seria limitado dizer que os
municipios agem atualmente em um vacuo histdrico institucional, deve ser colocado nos
seguintes termos: a formagdo atual dos sistemas municipais de gestdo de politicas de
habitagdo desenvolvem-se em uma matriz ideologica, institucional e normativa, lastreada pela
perspectiva democratica e voltada para o atendimento das caréncias habitacionais das classes
populares.

Por outro lado, a auséncia registrada de capacidades técnico-estruturais e técnico-
institucionais, prejudica os processos de descentralizagdo de um modo geral. Pois desta
maneira, “torna muito mais elevado os custos da descentralizagdo, uma vez que os custos da
gestdo acrescentar-se-iam os custos de instalagdo de tais recursos” (ARRETCHE, 2000, p.
30). E o que mais se nota na RMBH, ¢ que grande parte das municipalidades necessitam
ampliar sua capacidade técnico-institucional, para se qualificarem na prestagdo
descentralizada de politicas habitacionais.

Por fim, os outros limites institucionais detectados escapam, de certa maneira, da
esfera especifica das secretarias municipais e governos locais; permanecem ancorados na
cultura social e nos modos de proceder na condugdo politica do Brasil, como as praticas
clientelisticas, as trocas de favores, entre outros.

Também, nesta mesma dire¢do, ndo poderia ser negligenciada a debilidade percebida
em relagdo a algumas instancias de participagdo sociopolitica. Tendo como referéncia os
depoimentos de alguns técnicos. O que aparentemente parece acontecer ¢ uma fraca interagdo
e apropria¢do dos movimentos populares e das comunidades, em alguns casos, em relagdo aos

instrumentos de participagdo e deliberagdo popular.

5.2 Normatividades legais, constitucionais e influéncia na descentralizacio
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O segundo determinante institucional nos processos de descentralizagio € referente as
regras constitucionais e normativas legais, que regulam a prestacdo de determinada politica. A
constituicdo de 1988 foi extremamente vaga e geral, na defini¢do precisa da competéncia e
responsabilidade de cada ente federal na prestagdo de politicas habitacionais. Ficou
promulgado que, mesmo que submetidos as diretrizes da Unido, todos os niveis de governo
sdo competentes para aplicarem programas nesta area (ARRETCHE, 2000).

No entanto, enquanto a Constitui¢do de 1988 ndo deixa clara a competéncia de cada
ente federado, as leis 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e a 11.124/2005 (SNHIS), embora
ndo obriguem legalmente, colocam as municipalidades como agentes centrais na producdo de
politicas habitacionais e no planejamento das cidades.

Agindo dentro deste contexto, percebe-se uma presenga forte do governo federal na
condug@o dos rumos das politicas habitacionais dos municipios, ndo apenas como grande
patrocinador das a¢des no campo habitacional, mas, também, como produtor de diretrizes e
ordenamento de uma politica nacional de habitac¢do e desenvolvimento urbano.

A conclusdo em que chega uma das técnicas resume e explica as relagdes entre estes

niveis de governo:

O municipio ¢ livre para aplicar ¢ plangjar a politica que bem entender, da maneira
que achar melhor ¢ viavel para suas condi¢des. Mas, se quiser dinheiro do governo
federal, ¢ todos n6s precisamos, pois ¢ muito dificil uma producgdo de politica
habitacional apenas com dinheiro do municipio, entdo vocé€ tem que cumprir isso,
aderir aquilo outro ¢ tudo. Como por exemplo, no SNHIS, cle determina critérios
que devem ser cumpridos pelos municipios se eles quiserem acessar recursos do
fundo deste sistema (Entrevistado (a) E).

As politicas e programas habitacionais nos municipios passam desta forma, pela
determinagdo e parametros definidos no ambito do governo federal. Existe uma constante
preocupacdo e adequacdo dos sistemas locais de politica habitacionais as diretrizes nacionais.
E perceptivel, que por esta via o governo federal € importante dinamizador da capacitagio
técnica-institucional para prestacdo de politica habitacional, nos pardmetros e normativas
apregoados atualmente.

Ao criar os incentivos financeiros e institucionais motiva a adesfio municipal,

paralelamente, a integracdo ao sistema nacional fomenta o surgimento de estruturas

municipais de prestagdo e gestdo de politicas habitacionais.

Agora com o PLHIS estamos finalizamos todas as ctapas para adequacio ¢ adesdo
do municipio ao SNHIS. Com isso, estamos de acordo com as determinagdes ¢
resolugdes federais. Temos o conselho, o fundo ¢ fizemos o PLHIS. Com isso,
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podemos acessar recursos importantes para atender certas drecas da cidade
(Entrevistado (a) B).

Estas diretrizes promovem impactos que geram desafios, novas adequagdes e solugdes
para as administragdes locais. No caso do Estatuto da Cidade, todos foram unanimes em
exaltar a importancia € 0 avango que esta lei objetivou na realizagdo das politicas
habitacionais. Os instrumentos de gestdo, planejamento e regulacdo do solo urbano, sdo
tratados como as inovagdes e avangos principais originados no Estatuto. Segundo um dos

técnicos:

A gestdo democratica, o plano diretor, os conselhos, enfim, tudo isso ¢ muito
importante para a construgio da politica habitacional ¢, sem divida, representa
vitoriasai de anos de lutas sociais. Mas, em relagdo ao plancjamento ¢ a gestdo, os
instrumentos urbanisticos regulamentados pelo Estatuto como o IPTU progressivo
no tempo, outorga onerosa, lei de preempgao, zeis, na minha opinido, sdo avangos
fundamentais que o Estatuto trouxe no que se refere a administragdo ¢ realizagdo de
politicas nesta drea (Entrevistado (a) E).

Parece claro que na conjuntura atual das relagdes federativas no Brasil, os municipios
passam a atuar como principais parceiros do governo federal para implementagéo de politicas
habitacionais. A adesdo dos municipios as leis e normativas federais estabelece o vinculo de
acesso as verbas do governo central para produgdo de programas habitacionais e garante, que
as diretrizes do governo central sejam cumpridas na execugdo das politicas. Como apontado
por Arretche (2000, p.35), os incentivos gerados pelo nivel superior de governo interessado na
descentraliza¢do, ¢ questdo chave na decisdo de adesdo dos niveis inferiores de uma
federagdo.

Os resultados também indicam que as transa¢des entre os entes federados acontecem
de maneira mais restrita entre governo central e municipios. Segundo os depoimentos, existe

pouca ou quase nenhuma participagdo do governo do Estado, na producdo de politicas

habitacionais. Em um dos depoimentos, a técnica revela que:

E tudo governo federal e municipio, os recursos do governo do Estado &é zero, olha,
o Estado coloca algum dinheirinho [...] nos convénios com 0 BDMG, que ¢ muito
pouquinho mesmo, ¢ alguma coisa de programas da Copasa [...] quando tem
remogdo de familias que interessa a “Eles” [...] mas agora, dinheiro para
investimento, para ampliagio da politica habitacional, urbanizagdo de favelas, ¢
mulo! (Entrevistado (a) B).

Embora exista uma predominancia do governo federal, na programacdo e no
direcionamento das a¢des dos municipios em relagdo as politicas habitacionais, 0s municipios

atuam dentro de uma margem de liberdade para aplicar os recursos, mudar projetos, propor
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alteragdes, enfim, adequar a politica e os programas as idiossincrasias do local.
Esquematicamente, cada programa patrocinado pelo governo central, ou melhor, a liberagdo
de verba, requer certo nivel de cumprimento as regras e determinagdes.

Tirando alguns programas vinculados, os municipios sdo quem definem suas a¢des e
politicas. Desta maneira, como aponta alguns dos técnicos, “permite aos municipios desenhar
a politica habitacional mais proxima do publico beneficiério e, portanto, causar maior impacto
social para seus habitantes”.

E de bom grado esclarecer, também, que grande parte dos recursos liberados pelo
governo federal para as politicas habitacionais ndo sdo recursos de repasses, sdo, na maioria
das vezes, recursos financiados, os quais os municipios deverdo pagar a médio e longo prazo
para Unido. A fala de um dos técnicos revela mais apropriadamente esta dindmica entre

municipio e governo central:

A regulagio ¢ controle maior ¢ quando vocé pega algum recurso vinculado a algum
programa, por exemplo, recurso destinado para aplicagdo em areas de risco; ai vocé
tem que fazer algo dentro do programa para atender esta diretriz. Tem coisa que
pode esta fora daquilo que a gente realmente faz, pode ter, entdo fazemos ajustes,
porque afinal o dinheiro veio do governo federal. Prd6 moradia tem uma série de
critérios, o0 OGU [...] cada um desses tem um critério diferenciado que vocé tem que
atender, eu ndo vejo nenhum problema, a gente questiona alguns deles, por exemplo,
no caso de recursos que vem de repasse, como os recursos da OGU, que ¢ o melhor
de todos, porque ¢ recurso de graga, a rigidez ¢ o controle do governo sobre este
recurso ¢ enorme. A gente até entende porque ¢ assim, ¢ um recurso que estd indo
para o Brasil todo ¢ de graga, entdo vocé tem que controlar mesmo, mas tém
algumas agdes, que este recurso ndo paga, faz parte do empreendimento, ¢ por que
nio pagam? Eu vivo questionando isso. Ai a prefeitura tem que entrar com a
contrapartida. Vocé estd onerando os municipios, as maiores cidades tem uma
condigdo financeira ¢ capacidade de plancjamento maior ¢ conseguem sustentar o
programa com contra partida alta, mas ¢ os pequenos? Varios municipios ndo ddo
conta disso. Entdo ¢ aquilo que a gente fica chorando 13, indenizagdo, pagamento de
terras, gerenciamento de contrato, isso eles nio pagam, ¢ o recurso ¢ muito regulado
¢ impede estes remanejamentos para esses pagamentos. Mas acho que isso ¢ s6 com
0 tempo que vai solucionar, parece uma questdo estrutural 14 de dentro mesmo. Cabe
a gente reclamar ¢ cabe o governo federal discutir até onde podera nos atender
(Entrevistado (a) A).

O Programa Federal Minha Casa Minha Vida, € um programa interessante para se
pensar um pouco mais nesta relagdo, ou colocado em outros termos, nas parcerias formadas
atualmente entre os municipios e o governo federal.

O Minha Casa Minha Vida, como entende os técnicos, da forma em que foi
construido, representou uma acao literalmente de cima pra baixo. Passando por cima daquilo

que ja estava sendo desenvolvido em algumas localidades, em termos de producdo de

moradias para populagdo carente.
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No entanto, alguns técnicos lembraram o fato de que muitas reunides foram
promovidas entre o Ministério das Cidades e os municipios, no intuito de se debater as
condigdes em que o programa iria atuar no territorio municipal em interagdo com as
prefeituras locais. E digno de nota e, por isso, importante ressaltar, que sem excecio, apesar
de algumas criticas, todos os técnicos ndo tiraram o mérito do programa.

De forma geral, referiam-se ao programa Minha Casa Minha Vida como um grande
programa de produ¢do de moradia, como ndo tinha nada parecido no Brasil, desde a criagdo
do BNH; com uma oferta de recurso tdo grande para produg@o de unidades habitacionais.

A interagdo entre o programa Minha Casa Minha Vida e o municipio acontece,
sobretudo, na producdo de moradias feitas para populacdo de baixa renda. Ou seja, uma parte
dos recursos usados do Fundo do Desenvolvimento Social e que subsidiam a construg¢do das
moradias ou condominios pelo programa, ¢ destinada para a produgdo da habitagdo para o
publico especifico que se encaixa na renda de O a 3 salarios minimos.

Na producdo de habitagdo para este publico acontece uma parceria forte com os
municipios, pois, cabe aos agentes locais indicarem os nucleos familiares que irdo ocupar
essas moradias. Para a produgdo de cada unidade habitacional, para faixa populacional que
recebe entre 0 a 3 salarios, a Caixa Econdmica Federal define um valor fixo que ¢ repassado
para as empreiteiras executarem o projeto.

Nos calculos deste valor esta incluido o terreno, o projeto, entre outras despesas.
Todavia, nada impede de maneira nenhuma, que o municipio complemente com mais recursos
a producdo dessas moradias. As moradias e os projetos ndo estdo limitados, o municipio pode
colocar o dinheiro que ele quiser para adequar e mudar o projeto, da maneira que melhor lhe
interessar.

Isto €, além do corte pago pelo banco federal (Caixa Econdmica Federal), fica dentro
de a discricionariedade municipal realizar ajustes e alterar todo o projeto de produgdo, de
acordo com seus proprios recursos. Somente a contragdo da empreiteira fica na

responsabilidade da Caixa Econdmica Federal. Como esclarece um dos técnicos:

O municipio pode entrar quando cle quiser ¢ falar, cu vou colocar mais vinte mil
reais, porque eu quero uma casa com tantos quartos, com a telha desse jeito, as
portas assim, eu quero desse jeito. E estabelecido um valor que é pago pelo Minha
Casa Minha Vida, desta forma, o resto ¢ por conta de cada municipio, se ele quiser
participar para melhorar (Entrevistado (a) D).

No mesmo sentido o depoimento de uma segunda técnica reafirma esse fato:
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Um dia a gente questionou o pessoal do ministério, dizendo que a gente ndo tinha
gostado do projeto, que o tamanho da casa estava limitado a dois quartos apenas, a
resposta deles foi, ndo! Nao tem nada limitado, vocés podem fazer como quiser, o
municipio pdem o dinheiro que ele quiser ¢ ¢la (Caixa Federal) estabelece o valor
que cla vai bancar, o mais ¢ por sua conta ¢ risco [...] Porque ecles conseguem
construir uma casa tdo barata assim? A gente, municipio ndo consegue erguer uma
casa com o preco deles, ela tem 14 dentro uma composicdo de custos diferenciados,
isengdo tributaria, BDI mais barato, o que desonera a constru¢do(Entrevistado (a)
O).

Entretanto, o programa Minha Casa Minha Vida, também ¢ alvo de criticas incisivas.
Os problemas denunciados estdo, de fato, para além das relagdes federativas que sdo
estabelecidas entre o programa e os municipios. Reproduz problemas encontrados no passado
historico das politicas habitacionais. Mais precisamente, os interesses do lucro privado sobre
o bem estar e qualidade do servigo prestado.

Os técnicos, de maneira geral, relatam que o preco financiado pela Caixa Federal ¢ o
minimo em que se pode construir uma residéncia. Por este fator, a qualidade das habita¢des ¢
sensivelmente debilitada. Este processo ¢ intensificado pelas empreiteiras que assumem o
erguimento destes empreendimentos. Visam otimizar o terreno, material e o tempo para
conseguirem uma boa margem de lucro. Dentro deste modelo, as casas sdo construidas o mais
rapido possivel, muitas vezes com defeitos de projeto e com uma baixa qualidade,
principalmente no acabamento.

Desta feita, tendo como exemplo o grupo de municipios estudados neste momento, sdo
feitas contra partidas municipais para ajustes e complementos em relacdo aos projetos e
execucdo das obras, no intuito de melhorar a qualidade e estrutura das obras de construgdo de
moradias.

Vejamos o caso da capital. Em Belo Horizonte, o preco maximo pago pela Caixa
Federal para producdo de residéncia para familias de até trés salarios minimos € de 65.000
reais. Como ja ¢ sabido, dentro deste valor esta incluso ndo somente o prego da moradia, mas
também visa cobrir despesas com compra de terrenos, liberagdo e licenciamentos de plantas,
composi¢do de projetos, entre outros dispéndios que poderdo surgir. E segundo os técnicos da
URBEL, este valor ¢ questionado e considerado insuficiente pelas construtoras para produgdo
de habitagdo no municipio.

Desta forma, para tentar melhorar a qualidade e os resultados do programa, quando
atende e ¢ direcionado para as familias de menor ingresso econdomico, Belo Horizonte entra
com a seguinte contrapartida: em alguns casos a cidade doa os terrenos, ou o loteamento para

constru¢do e quando ndo ¢ possivel a entrega de espagos fisicos, a prefeitura completa os

custos com mais 10.000 reais.
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Um dos depoimentos de uma técnica ilustra tudo isso que foi dito:

Para se chegar no prego que eles conseguem fazer uma moradia ¢ minimo, entdo um
dos grande problemas que a gente esta vendo no programa minha casa minha vida ¢
essa producdo massiva ¢ massificante, vamos dizer, do projeto; as empreiteiras elas
chegam 14 ¢ querem fazer o mais rdpido possivel, no menor prego possivel, porque
para ganhar o0 miximo que podem ganhar com aquilo, entdo elas chegam com o
projeto pronto s6 ficam adaptando, ndo tem aquela disposicdo de variar de adequar
certinho as caracteristicas dos moradores, do lugar, entende? Quer fazer o maximo
possivel no terreno para lucrar em quantidade. Os conjuntos sdo enormes, porque
para vocé ganhar tem que fazer muito ¢ esse que cu considero o grande problema do
programa Minha Casa Minha Vida, eu acho que hoje ta 6timo, cheio de unidades
sendo produzida, ¢ a qualidade? Acho que cabe nés, enquanto prefeitura tentar
interferir o maximo nisso ai (Entrevistado (a) D)..

Portanto, em relagdo as regras constitucionaise normativas legais que regulam a
prestacdo das politicas habitacionais, ganha relevo o fato de ndo haver na Constituicido
Federal, assim como também nas novas normativas desenhadas nos ualtimos anos, uma
defini¢do precisa que compulsoriamente obrigue os niveis de governo assumir a prestagao de
politicas habitacionais.

O que temos atualmente ¢ uma forte inclinagdo em todos os pardmetros e diretrizes,
desde o Estatuto da Cidade ao Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, que indica
0s municipios como 0s protagonistas para criagdo de solugdes para o campo habitacional.

Observa-se, dentro deste novo arcabougo regulatorio das politicas habitacionais, que
se desenha uma parceria entre governo federal e municipios, para prestagdo de politicas
habitacionais, a qual, at¢ o momento, vem se tornando fecunda. Este esquema federativo
funciona basicamente tendo o governo central como a instancia, que fornece as diretrizes e
normas para a producdo e gestdo da politica. E neste nivel de governo, também, que ¢
proveniente parte dos recursos que financiam os projetos e programas de habita¢do nos
municipios.

Os municipios estdo diretamente ligados na producdo e gestdo das politicas
habitacionais. Dentro destas condigdes a indefini¢do constitucional em relacdo as
competéncias de cada ente federado na prestagido de politicas habitacionais, aparentemente, ou
melhor, como leva a crer as informagdes e dados coletados, ndo se tornou obstaculo que
mitiga os processos de descentralizagdo na area habitacional.

Pelo contrario, as relagdes mantidas entre governo central e municipal, tendo como
base os incentivos, determinagdes e diretrizes constituidas pela Unido, ao longo desses 10

anos de Estatuto da Cidade (2001-2011), passaram a fomentar a formac¢do de capacidades

técnicas-institucionais no interior das prefeituras, abrindo a possibilidade dos municipios ndo
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somente acessar os recursos federais, mas, sobretudo, criarem em seus perimetros condi¢des
técnicas, estruturais e institucionais para a produgdo independente de servigos de habitagdo

social, de acordo com o que prega os parametros regulatérios.

5.3 Engenharia operacional das politicas habitacionais e influéncias na descentralizacio

Finalmente, o ultimo quesito institucional, considerado como determinante nos
processos de descentralizacdo, ¢ a engenharia operacional da politica. Resumidamente,
tratam-se dos pormenores e necessidades financeiras, técnicas e institucionais para a producao
regular de certa politica publica (ARRETCHE, 2000, p. 32).

Segundo a literatura, esta engenharia operacional causa impactos diferentes na
disposi¢do dos entes federados em assumir sua oferta, pois cada politica exige menor ou
maior grau de mobilizagdo de recursos financeiros, técnicos, institucionais, entre outros. Neste
sentido, politicas com altos custos de gerenciamento e produgdo encontrariam maiores
dificuldades nos processos de descentralizag@o, carecendo de incentivos variados para adesdo
dos niveis inferiores de governo (ARRETHE, 2000).

A politica habitacional, essencialmente, tanto do ponto de vista econdmico, seja da
perspectiva técnico-institucional, s@o servigos sociais onerosos € laboriosos. Segundo as
informagdes coletadas, o pre¢o minimo da construgdo de uma unidade habitacional é de
65.000 reais em Belo Horizonte.

Além disso, como afirma alguns autores (ARRETCHE, 2000, 2007; BRASIL et al,
2010), a gestdo das politicas habitacionais, mormente, tendo como embasamento as diretrizes,
resolugdes e lei nacionais contemporaneas, necessita de uma alta capacidade técnico-
administrativa, que permita aos municipios exercer fungdes diversas deplanejamento e
producdo de inumerdveis documentos técnicos e sociais, atualizagdo, tratamento e
alimentacdo de bancos de dados, monitoramento de familias e de espagos das cidades, entre
outras atividades.

Fechando o capitulo V, tendo em mente a complexa engenharia técnica, financeira e
institucional, requerida pelas agdes sociais no campo habitacional, foi indagado aos
entrevistados quais eram, em acordo com suas experiéncias e dia a dia da fungdo, os
principais gargalos para a ampliagdo vigorosa das politicas habitacionais em seus municipios.

Como ja era esperado, o fator financeiro apareceu em todas as respostas. Todavia, de
maneira um pouco diferente da esperada. Todos comungam que o recurso € indubitavel para

que se prossiga e amplie as politicas habitacionais nas localidades. De forma semelhante,
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também s3o unanimes em pontuar que deve apenas continuar o fluxo atual de verbas para a
area.

Como pareceu claro, pensando nos dados coletados nas entrevistas, durante maior
parte desses 10 anos de funcionamento do Estatuto da Cidade, o volume de recursos para os
projetos e programas habitacionais foram substanciais. A reproducdo de alguns depoimentos

ajuda a comprovar o fato:

Néo se pode negar que o dinheiro ¢ uma coisa principal nessa histéria toda, sem o
dinheiro vocé ndo vai pra lugar nenhum |[...] Mas o dinheiro a gente ndo pode
reclamar, ta chegando! Vem do governo federal ¢ a prefeitura também investe.
Entdo no momento, tem coisas mais importantes que precisam ser administradas de
uma outra maneira (Entrevistado (a) B)..
Ainda dentro desta questdo financeira, vale registrar parte da fala de uma das técnicas,
a qual fornece informagdes que ndo deixam duvidas sobre o importante aporte de recursos a
disposi¢do dos municipios, para conducdo descentralizada de politicas habitacionais nestes

ultimos 10 anos de Estatuto da Cidade:

Depois de 2003, houve uma remessa de recursos do governo federal muito grande, ¢
nio s6 pra obras em favelas, para sancamento na cidade, urbanizagdo. Entdo, se vocé
pegar uma linha de investimento que a gente tem aqui, depois desta data, o repasse
do governo federal ¢ muito grande para o municipio (Entrevistado (a) D).

Nesta mesma linha de pensamento, mas nas palavras de outra técnica, a prevaléncia do

financiamento pelo governo central € evidente:

Eu sei que estou fazendo uma campanha aqui, mas ndo ¢ isso! E porque ndo tem
jeito mesmo, foi assim que aconteceu, uai? Apds o governo Lula, a quantidade de
dinheiro que o governo federal investiu para realizagdo de politicas na drea de
habitacdo e sancamento nio foi brincadeira nido (Entrevistado (a) A).

Em nenhuma das entrevistas foi citado problemas no campo institucional. Neste
quesito, para os cinco municipios pesquisados, foram registrados basicamente mais avangos
do que limites gerados pelos arranjos institucionais atuais. Notou-se que as diretrizes, leis e
resolugdes normativas, sdo entendidas pelos técnicos como importantes alteragdes na
legislagdo urbana do pais.

Embora ndo fossem detectadas relagdes institucionais entre Estado e municipios, no
que tange a producdo de politicas habitacionais, as parcerias construidas ao longo dos anos
entre municipios e o governo central, paulatinamente vem ampliando a capacidade de estes

municipios gerirem e implementarem servigos habitacionais por conta propria.
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Por fim, a institucionalizag@o de instancias burocraticas de gestdo da politica, conselho
de habitag¢do e fundos destinados para habitagdo social, sdo passos importantes no caminho
para magnificéncia municipal na provisdo de servigos habitacionais.

Com maior regularidade, os problemas apontados foram as questdes técnicas e
humanas. Todos os entrevistados identificaram como principais balizas ao desenvolvimento e
alargamento da oferta de politicas habitacionais nos municipios, as debilidades em relagdo aos
equipamentos técnicos e a falta de funcionarios em numero suficiente.

E interessante o discurso de alguns destes técnicos ao notarem o paradoxo entre o
aumento de recursos dos ultimos anos e a caréncia de funcionarios especializados para aplicar

0s investimentos.

Passaram a injetar boa quantidade de recursos ¢ tudo, mas quando vocé vé nio tem
ninguém para fazer o que tem que ser feito, ndo tem gente direito para trabalhar.
Espero que com este concurso agora do final do ano regularize esse nosso déficit
(Entrevistado (a) A).

Neste momento, finalizada a apresentacdo dos dados coletados nas entrevistas, penso
que a unica conclusdo légica que poderia ser apresentada neste momento, do ponto de vista
institucional, e, sobretudo, em comparagdo com o nosso passado recente, € que podem ser
percebidos avangos progressivos em relagdo a gestdo e prestagdo de politicas habitacionais.
Ficou clarividente o empenho dos municipios em se enquadrarem nas novas diretrizes e
aplicarem os parametros normativos do Estatuto da Cidade na realidade do povo.

A democratizagdo das politicas habitacionais e urbanas, a fundagdo do Concidades e
suas resolugdes, acompanhada pela formag¢do de conselhos municipais de habitagdo nos
municipios, ndo podem ser menosprezadas. O direcionamento das agdes nesta area para a
populagdo de até 3 salarios minimos ¢ do mesmo modo, uma alteragdo significativa e
fundamental para mitigac¢do do déficit habitacional no pais.

Portanto, neste contexto democratico, com a retorica e normatividade estatal voltada
para solucdo do nosso atraso social, mas, também, ainda perpassado por forgas politicas e
sociais que se sustentam nas mazelas do povo. O registro que deve ser feito neste ponto, é que
o capitulo sobre o espaco urbano, que comecga a ser reescrito, tem como plano de fundo a
inclusdo social, a participagdo sociopolitica e o controle popular e a responsabilidade fiscal,

politica e social do Estado brasileiro.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Claro estd o fato, de que o Brasil, nas ultimas décadas, atravessa um periodo de
permanéncias ¢ mudangas em relagdo ao periodo nacional desenvolvimentista.Por um lado,
encontramos indicios que podemos estar a deixar para tras: o modelo centralizado,
antidemocratico e coorporativo de administragdo estatal(o qual se tornou um dos aspectos
marcantes do Estado no pais); e ingressando em uma fase, na qual os processos democraticos
e mais proximos dos cidaddos, o controle publico e a busca pelo interesse coletivo, orientem a
administracdo publica e condicionem as politicas governamentais.A promulgagdo da nova
Constituicdo em 1988, a aprovagdo do Estatuto da Cidade, a criacdo do Concidades e a
participacdo e atuagdo popular ampliada, sinalizam nesse sentido, ao contemplarem avangos
democratizantes e em favor da universalizagdo dos direitos sociais e da justi¢a urbana.

Por outro lado, no entanto, uma visdo mais proxima da realidade social, revela grandes
desafios e limites na concretizacdo de avangos substantivos, que possam resolver os
problemas sociais de muitos brasileiros. Processos contraditérios, como asdificuldades na
realizacdo de alguns dos preceitos constitucionais, a prevaléncia dos ajustes econdmicos sobre
as demandas populares e a insisténcia das praticas clientelisticas, sugerem uma rigidez e
permanéncia das rela¢des e institui¢cdes politicas passadas.

Estes fatores e elementos convergem na dire¢do dos argumentos do novo
institucionalismo historico, de que politicas e instituigdes prévias, modos convencionais de
agir e proceder em determinadas épocas, impactam diretamente nas mudancas
contemporaneas, influenciando os rumos e o escopo das a¢des e propostas reformistas.

O caso aqui estudado, das transformagdes normativas e juridicas ocorridas na esfera
urbana nas ultimas décadas no Brasil, deixa muitos indicativos que acabam refor¢ando a tese
institucionalista. O longo e dificil caminho trilhado para a institucionaliza¢do do novo marco
regulatorio (Estatuto da Cidade) e, agora, as barreiras na efetivagdo de alguns dos seus
instrumentos, principalmente, a func¢do social da propriedade, deixa explicito a for¢a dos
atores, ideias e institui¢des precedentes na influéncia frente aos movimentos de reforma.

De certo modo, estes paradoxos fazem pensar e geram duvidas se realmente estamos
passando por transformag¢des politicas e institucionais de fato, ou estamos reproduzindo o
passado, mantendo, como de costume, dissociadas leis e realidade social.

De toda maneira, o que ganha mais relevo € o contexto em progressiva alteragio.

Novos atores, ideias e instituigdes criam lacunas e aberturas, para introdu¢do de uma
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concepgdo estatal em relacdo as cidades, orientada pela democracia e pela proposta de solugdo
dos problemas habitacionais dos mais pobres.

As batalhas sociais travadas pelos movimentos urbanos e atores da sociedade civil
organizada em prol de uma reforma urbana, estdo em curso desde os anos 1960. Entretanto,
em virtude do vazio politico e institucional que se abateu sobre essas questdes, apos a
dissolugdo do BNH, a aprovagdo da Lei Estatuto da Cidade e a formagdo do MCidades e do
ConCidades, literalmente, ressuscitaram as questdes urbanas e politicas de desenvolvimento
urbano para a sociedade e o Estado Brasileiro.

Desta feita, renasceram lastreadas pelas conquistas populares oriundas das
mobilizagdesdo FNRU, somadas aos outros atores coletivos no campo das politicas em foco,
ancoradas na participacdo democratica e nos preceitos sociais que devam reger as cidades e a
posse privada das propriedades. Carregam como perspectiva, uma nova possibilidade de
abertura para o processo de reforma nas cidades, que promova, enfim, a justi¢a e acesso de
todos aos beneficios da urbanizagdo e do desenvolvimento econémico.

Porém, juntamente com a validade dos novos marcos regulatorios e instituigdes, deve
ser novamente ressaltado, que ndo foi devido a auséncia de legislacdo especifica e
planejamento urbano, o motivo pelo qual o Brasil mostra a cena atual permeada de mazelas
urbanas, em especial, o consideravel déficit habitacional.

O Estatuto da Cidade e o SNHIS ndo garantem que a gestdo democratica da cidade
aconteca. Melhor dizendo, ndo garantem que os anseios e necessidades da populacdo definam
o planejamento e as ag¢des publicas, ndo garantem que politicas de habitagdo de interesse
social sejam realizadas, também ndo asseguram que as fung¢des sociais das propriedades sejam
cumpridas, que a regularizag¢do fundiaria e o IPTU progressivo no tempo sejam efetivados.
Assim como, ndo asseguram nenhuma outra normativa juridica, por melhor desenhada ou
intencionada que seja.

Nao se trata, neste momento, de desacreditar o valor e utilidade desses marcos
regulatorios, muito pelo contrario. Como citado por este trabalho, o Estatuto da Cidade, bem
como o SNHIS, representaram avangos sem precedentes na historia urbana do pais. Os quais,
somados a inven¢do do MCidades e do ConCidades, institucionalizaram as questdes urbanas
na agenda politica nacional.

No entanto, o importante a ser lembrado e ter claro em mente, ¢ que grande parte dos
instrumentos e politicas depende da regulacdo e aprovagdo pelas cdmaras municipais; que os
mecanismos de controle do solo dependem de sua introdugdo no plano diretor municipal; que

as fungdes sociais das propriedades requerem fiscalizagdo e sanc¢des legais dos municipios
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sobre seu uso e ocupagdo do solo. Desta forma, convém lembrar-se, também, do papel
imprescindivel das institui¢des e dos atores sociais e politicos, para que os interesses
organizados do capital imobilidrio, ndo venga a luta pelo direito as cidades e que os avangos
formais e normativos sejam efetivados e transformem a situag@o habitacional dos mais
necessitados.

De positivo,nos dez primeiros anos de funcionamento do Estatuto da Cidade, a partir
da pesquisa efetuada, nota-se uma franca evolucdo da capacitacdo técnica-institucional dos
municipios da RMBH.

Entre os indicadores mais importantes, que foram analisados neste trabalho — orgio
gestor, conselho municipal de habitagdo e fundo municipal de habitagdo — observou-se uma
constante elevacdo entre 2001 e 2011. Em 2011, estes indicadores estavam em mais de 50%
das municipalidades da RMBH; 59% das municipalidades possuiam orgdos gestores de
politicas habitacionais; o conselho municipal de habitagdo ja estava presente em 68% destes
municipios e em 56% deles, era possivel encontrar juntos conselhos municipais de habitac¢do e
fundos municipais de habitacdio. Mesmo em relagdo aos indicadores com baixos indices de
frequéncia nos municipios, como o caso PLHIS (ou Plano Municipal de Habitagdo), foi
observada a elevagdo no desdobrar dos anos.

E digno de nota, o fato de que as capacidades técnicas e institucionais se elevam na
RMBH, na medida em que sdo erguidas as instituigdes federais e a coordenagdo maior da
politica urbana pelo governo central. O caso dos conselhos municipais de habitagdo e dos
fundos de habitagdo é exemplar, nesse sentido. Identificou-se, que experimentaram um forte
impulso,depois de 2005, e da aprovag@o do SNHIS.

Diante desta condi¢do, revela-se a importancia da ac¢do politica do governo central no
sucesso dos processos de descentraliza¢do. As regras de operacdo e a estrutura de incentivos
financeiros e institucionais, gerados pelos entes superiores da federacdo, tém impacto direto
na adesdo dos niveis subnacionais na prestacdo de determinada politica. A pesquisa mostrou
que além dos quesitos institucionais e técnicos, maneiras eficientes de indugdo de
transferéncia de responsabilidades de gestdo de politicas pelo governo federal, parecem ser
fundamentais para o alcance maior dos movimentos de descentralizagdo no campo da
habitacdo social.

Apesar de ndo demonstrar uma relagdo determinante, os grandes municipios, com
maior densidade econOmica e mais integrados a dindmica metropolitana, possuem maior
capacidade técnica-institucional reunidas e tiveram maior oferta de programas de politicas

habitacionais no ano de 2011.
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Porém, ndo se pode negligenciar algumas exce¢des de municipios pequenos, com
baixas densidades econdmicas e distantes da dindmica metropolitana, mas que possuem
grande combinac¢do de variaveis de capacitagdo e fornecem niveis razoaveis de politicas
habitacionais para seus habitantes.

Contudo, alguns pontos negativos devem ser revistos. Mesmo com a evolugdo notada
nos indicadores de capacita¢do técnica-institucional, grande parte dos municipios apresentam
baixas condi¢des técnicas e institucionais de assumir o provimento de politicas habitacionais.

Somente 35% das municipalidades da RMBH possuem combinados 6rgdos gestores,
conselhos municipais de habitacdo e fundos municipais de habitacdo. Deste modo, apenas
uma pequena parte dos municipios da regido apresentam um grau mais elevado de
aparelhamento técnico-institucional, o qual permita a possibilidade de gestdo da propria
politica habitacional.

Ainda dentro dos pontos negativos, cabe o registro da baixa frequéncia de reunides nos
municipios dotados de conselhos municipais de habitagdo. Também € importante revelar, a
denuncia de praticas e atividades de cunho clientelisticas, debilitando os processos decisorios
e embates politicos de forma mais democraticos.

Apesar de tudo isso, € mais importante deixar sublinhado as mudangas em curso. O
reconhecimento e valorizagdo da participagdo popular no controle das decisdes e acgdes
publicas na area urbana e habitacional, mas também como membros responsaveis e
envolvidos com as mudangas e solu¢des desenvolvidas para os problemas das cidades. O
interesse e o direcionamento das politicas habitacionais e dos gastos das prefeituras, para a
solugdo dos problemas de moradia da faixa populacional com renda menor de trés salarios
mensais.

Deve também, ser devidamente lembrada a parceria fecunda entre municipios e
governo federal. O interesse e apoio do governo central no desenvolvimento de programas
habitacionais sdo notaveis, desde 2003, com a inversdo de grande aporte financeiro para as
politicas urbanas e, principalmente, as habitacionais, nos municipios.

Por seu turno, o ambito local também mostra interesse politico na questdo, com efetiva
aplicagdo de recursos nos programas e projetos habitacionais. Deste processo, surgem
parcerias entre municipios e unido para produgdo de politicas habitacionais para populacgdo de
baixa renda. O programa Minha Casa Minha Vida ¢ o maior exemplo deste fendmeno.

Todavia, penso que a possibilidade real do surgimento de sistemas municipais de
provimento e gestdo de politicas habitacionais e wurbanas, de maneira totalmente

descentralizada, com municipios recorrendo aos recursos financeiros e institucionais proprios,
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para realizag@o de suas agdes na esfera urbana, parece pouco provavel de acontecer. Mesmo
os municipios maiores, com grande numero de indicadores de capacitacdo, revelam caréncias
e necessidades do apoio financeiro e técnico do governo central para implementarem e
gerirem politicas habitacionais.

Mais proximo da autonomia nesta esfera, estio Belo Horizonte e Contagem, mas
mesmo assim, tanto um quanto o outro, promoveram os processos de elabora¢do doPLHIS,
por exemplo, com ajuda de empresas de consultorias. Do mesmo modo, os dois municipios,
de acordo com as entrevistas, apresentam um quadro técnico € humano defasado frente aos
desafios impostos pelas novas diretrizes das politicas habitacionais e urbanas.

Por fim, deve ser ressaltado que estamos analisando um processo em formagao, ainda
totalmente aberto. O pouco tempo de criagdo dos novos marcos regulatorio, assim como
também de alguns mecanismos nos municipios, como os proprios conselhos municipais de
habitagdo ou os PLHIS, ndo autorizam que conclusdes mais deterministas sejam sustentadas.

Estamos experimentando uma nova forma de organizagdo das politicas urbanas e
habitacionais — descentralizadas, participativas e voltadas para o bem coletivo. Neste sentido,
tanto as administragdes locais, quanto a propria sociedade civil, estdo se adequando dentro
deste novo padrdo de funcionamento das politicas de desenvolvimento urbano.

As marcas institucionais e fisicas do passado, ainda sdo fortes e atuam de forma
dissimulada, tentando manter velhos beneficios e garantir os interesses privados de alguns. No
entanto, tudo 1sso € um processo natural de transformag@o institucional e politica, o qual sem
duvidas demanda tempo e esfor¢o das forcas modernizantes e democraticas, para que as
mazelas do passado sejam totalmente superadas.

Nestas condi¢des, o trabalho e fun¢do do ConCidades, dos conselhos municipais de
habita¢do, como também dos movimentos sociais € associagdes de bairro, em resumo, da
sociedade civil organizada, ¢ de fundamental importancia. Cabe agora a sociedade brasileira,
apropriar-se desses avangos e cobra-los sua aplicagdo na realidade, pois € somente por meio
da pressdo popular que novos avangos serdo concretizados.

Portanto, mesmo diante dos limites analiticos e metodologicos desta pesquisa, 0s
avancgos foram detectados e acenam em uma nova dire¢do. Todavia, novas pesquisas e estudos
sdo fundamentais no intuito de avaliar a continuidade, e, sobretudo, a institucionalizagdo e
estruturagdo dessas mudangas no funcionamento e a¢des dos entes federados.

De toda forma, pela primeira vez em sua histéria urbana e das politicas habitacionais,

no Brasil ha processo em andamento de mudancgas e reformas, baseados na cidadania, na



166

democracia, no controle publico e atento a solugdo habitacional da parcela tradicionalmente

esquecida pelas politicas urbanas e habitacionais na historia brasileira.
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APENDICE A - LEGISLACAO VIGENTE DAS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO URBANO (HABITACAO)

LEI N° 4.380, DE 21 DE AGOSTO DE 1964: Institui a corregdo monetaria nos contratos
imobilidrios de interesse social, o sistema financeiro para aquisi¢do da casa propria, cria o
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras
Imobiliarias, o Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo e da outras providéncias;

2. LEI N° 6.766, de 19 DE DEZEMBRO DE 1979: Dispde sobre o Parcelamento do Solo
Urbano e da outras providéncias;

3. CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: Artigos 182 e 183 (estabelecem a fungfo social da
propriedade e da cidade e institui o usucapido),

3.1. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 26, DE 14 DE FEVEREIRO DE 2000 (inclui a
moradia dentre os diretos sociais);

4. LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001: Regulamenta os art. 182 e 183 da
Constitui¢do Federal e, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras
providéncias;

5. LEI N° 11.124, DE 16 DE JUNHO DE 2005: Dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS;

5.1 DECRETO N° 5.796, DE 6 de JUNHO DE 2006: Regulamenta a Lei n® 11.124, de 16 de
junho de 2005, que dispde sobre o Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social -
SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social - FNHIS e institui o Conselho
Gestor do FNHIS;

6. LEIN°11.888, DE 24 DE DEZEMBRO DE 2008 - Assegura as familias de baixa renda
assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construgdo de habitagdo de interesse
social e altera a Lei no 11.124, de 16 de junho de 2005,

7. LEI N° 11.977, de 7 DE JULHO DE 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa,
Minha Vida PMCMYV, e da outras providéncias;

7.1. DECRETO N° 7.499, DE 16 DE JUNHO DE 2011: Regulamenta dispositivos da Lei no
11.977, de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida.
http://www .planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Decreto/D7499 htm;,

7.2. PORTARIA N° 395, DE 26 DE AGOSTO DE 2011: Dispde sobre o Programa Nacional
de Habitacdo Rural - PNHR, integrante do Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMYV;,

7.3. PORTARIA N° 194, DE 30 DE ABRIL DE 2013: Regulamenta o Programa Nacional de
Habitacdo Rural - PNHR, integrante do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV, para
os fins que especifica;
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7.4. PORTARIA N° 78, DE 8DEFEVEREIRO DE 2013: Inclui os agricultores familiares
beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria - PNRA entre os possiveis
beneficiarios do Programa Nacional de Habitagdo Rural — PNHR, integrante do Programa
Minha Casa, Minha Vida - PMCMV.
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APENDICEB — PONTOS RELEVANTES DO ESTATUTO DA CIDADE

LEI No 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001.

Paragrafo unico: Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam
0 uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga ¢ do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

CAPITULO1 e Regulamenta os artigos 182 ¢ 183
¢ Determina os objetivos da politica urbana: ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
DIRETRIZES GERAIS sociais da cidade ¢ da propriedade urbana

e  Principais Diretrizes:

a) Garantia do direito a cidades sustentaveis, a terra urbana, 3 moradia, ao sancamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte ¢ aos servigos publicos, ao trabalho ¢ ao
lazer.

b) Gestdo Democratica

¢) Cooperagdo entre governos, sociedade civil ¢ iniciativa privada

d) Oferta de equipamentos urbanos ¢ comunitarios

¢) Ordenacio e controle do uso do solo

f) Distribuigdo justa dos 6nus ¢ beneficios do processo de urbanizagio

CAPITULO I ¢ Planos nacionais, regionais ¢ estaduais; plangjamento das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides.
DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA e Planejamento municipal:
URBANA a) Plano Diretor;

b) Parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoérios;
¢) IPTU progressivo no tempo;

d) Desapropriagdo com pagamento em titulos;

¢) Usucapido especial de imével urbano;

f) Direito de superficic;

g) Direito de preempgio;

h) Outorga onerosa do direito de construir;

i)  OperagGes urbanas consorciadas;

1) Transferéncia do direito de construir;

k) Estudo de impacto de vizinhanga

CAPITULO III ¢ Instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio urbana.
o Parte integrante do processo de plancjamento municipal: o plano plurianual, as diretrizes
DO PLANO DIRETOR orgamentdrias ¢ 0 or¢amento anual devem incorporar as medidas ¢ prioridades do Plano

Diretor




a)
b)
<)

Revisdo ao menos de 10 em 10 anos

Formulagao do Plano Diretor:

Participagio da populagio ¢ diversos segmentos da sociedade;
Publicidade dos documentos ¢ informagdes;

Acesso livre de todos os interessados nos documentos produzidos.

CAPITULO IV

DA GESTAO DEMOCRATICA DA
CIDADE

Orgﬁos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual ¢ municipal; audiéncias,
debates, conferéncias; iniciativa popular de projetos de leis ¢ planos.

No ambito local as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias ¢ do
orgamento anual, deverdo como condi¢io obrigatoria para sua aprovagdo pela Camara
Municipal, incluir a participagdo popular.

Institui¢gdes gestoras das regides metropolitanas ¢ aglomeragdes urbanas deverdo garantir
obrigatoriamente a participagdo popular ¢ dos segmentos organizados da sociedade civil para
controle de suas atividades.

Fonte: Lei 10.257/2001
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APENDICE C - RESOLUCOES DO CONSELHO DAS CIDADES

CONSELHO DAS CIDADES — RESOLUCOES RECOMENDADAS

(Sdo resolugdes relativas aos atos de outras unidades administrativas das esferas do Poder Publico ¢ Entidades da Sociedade civil.)

RESOLUCAO Art. 1° Recomenda que o Programa Plurianual - PPA 2012-2015 contemple a transferéncia da totalidade dos recursos do
RECOMENDADA N° 114 Orcamento Geral da Unidio do PAC Habitagdo, destinados a Habitagdo de Interesse Social, para o FNHIS, de forma a
DE 10 DE JUNHO DE 2011: | garantir o seu controle social e o seu descontingenciamento.

Art. 2° Recomenda seja alterada a redagdo do Objetivo 0582 do Plano Plurianmual — PPA 2012-2015 para “Promover a
criacio ¢ implementacio do Sistema Nacional deDesenvolvimento Urbano ¢ fortalecer a Gestdo Municipal ¢
interfederativa para o desenvolvimento urbano integrado ¢ com participagio social.”

RESOLUCAO Art. 1° Recomenda que o Ministério das Cidades propicie condigdes para que a Secretaria Executiva do Conselho das
RECOMENDADA N° 112 Cidades ¢ a Coordenagdo Executiva do Conselho das Cidades elaborem ¢ executem um plano de agfo:

DE 10 DE JUNHO DE 2011: | I - de acompanhamento dos Conselhos das Cidades ou congéneres nos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, que
realizaram as respectivas Conferéncias em 2009 ou 2010 ¢ que tenham conselhos criados, empossados ¢ em
funcionamento;
IT - que identifique os estados ¢ municipios que recebem recursos do Governo Federal para programas de habitaclo,
sancamento, mobilidade ¢ politicas urbanas, a fim de garantir a criagdo ¢ o funcionamento dos seus respectivos Conselhos,
e
IIT - que contemple a construgdo de uma nova estrutura capaz de avaliar as leis que tratam do assunto ¢ que proponha a
reestruturagdo no controle social da aplicagdo de recursos publicos, que deverdo garantir 0 desenvolvimento urbano
articulado ¢ integrado.
Art. 2° — Que o plano de agdo promova a criagdo ¢ o funcionamento dos Conselhos das Cidades nos Estados ¢ Municipios.

RESOLUCAO Art. 1° Recomendar aos municipios, estados ¢ ao Distrito Federal que assegurem o cumprimento do Estatuto da Cidade

RECOMENDADA N° 111 (Art. 43) e da Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007, de modo a garantir a participagdo social, inclusive de setores que
DE 10 DE JUNHO DE 2011: | compdem o Conselho das Cidades, ao processo de elaboragdo dos Planos Municipais, estaduais ¢ do Distrito Federal de
Sancamento Basico.
§ 1° Recomenda aos municipios, estados ¢ ao Distrito Federal que possibilitem a participacdo dos seus respectivos
membros do Conselho das Cidades em atividades de capacitagio.
§. 2° Recomenda que a Secretaria Executiva do Conselho das Cidades possibilite a participagdo dos Conselheiros
Nacionais em atividades de capacitagio.

RESOLUCAO Art. 1° O Ministério das Cidades apresentard ao Conselho das Cidades, em sua 29° reunido:
RECOMENDADA N° 105, | I - a programagio ¢ a proposta de execugdo orcamentdria, para o exercicio de 2011, de todos os programas do Ministério
DE 31 DE MARCO DE 2011: | das Cidades ¢
IT - o plancjamento das a¢6es do Ministério das Cidades no periodo de 2012 a 2015

RESOLUCAO Art. 1° O Conselho das Cidades recomenda que o Ministério das Cidades faga gestdes junto a Casa Civil da Presidéncia da




RECOMENDADA N° 106,
DE 31 DE MARCO DE 2011:

Republica, a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Plancjamento, Orgamento ¢ Gestdo ¢ ao
Ministério da Fazenda, a fim de que sejam adotadas medidas que garantam os recursos necessarios ao controle social ¢ a
gestdo democratica das politicas de desenvolvimento urbano, bem como ao pleno funcionamento do Conselho das Cidades.

RESOLUCAO
RECOMENDADA N° 93 DE
21 OUTUBRO DE 2010:

Art. 1° Recomenda ao Ministério das Cidades ¢ ao Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
CGFNHIS que, a partir de 2011, somente repassem recursos, oriundos de quaisquer programas habitacionais, a Estados ¢
Municipios que tenham assinado a adesfio ao SNHIS, aprovado Plano de Habitacdo de Interesse Social e instituido
Conselho Gestor ¢ Fundo de Habitagdo de Interesse Social. A mesma recomendagio ¢ aplicada ao Distrito Federal.
Paragrafo Unico - Serdo considerados instituidos os Conselhos Gestores que estiverem em pleno funcionamento ¢ os
Fundos que possuam dotagio orcamentaria.

Art. 2° O CGFNHIS devera emitir orientagdo para que os Planos de Habitagdo de Interesse Social sejam aprovados pelos
respectivos conselhos e encaminhados para conhecimento do Poder Legislativo.

RESOLUCAO Art. 1° Recomendar ao Ministério das Cidades a realizagdio dos Seminarios Estaduais para apresentagdo ¢ discussio da
RECOMENDADA N° 86, Versdo Preliminar do Plano Nacional de Sancamento Basico — PLANSAB, até julho de 2010.
DE 08 DE DEZEMBRO DE
2009: Art. 2° Recomendar que o Governo Federal realize, no inicio de 2010, junto a midia oficial, uma Campanha de
Sensibilizagdo para Elaboragdo dos Planos de Sancamento.
Art. 3° Enfatizar que, nos trabalhos das Conferéncias Municipais ¢ Estaduais, sejam discutidos os Planos de Saneamento.
Art. 4° Recomendar que sejam constituidos os Nucleos Estaduais ¢ Municipais a fim de:
a) Fomentar a elaboragdo dos Planos de Sancamento;
b) Divulgar os relatdrios ¢ materiais referentes ao Plano Nacional de Sancamento Basico - PLANSAB ¢ demais planos;
¢) Mobilizar os atores do sancamento basico no planejamento ¢ no esforgo pela universalizagio do acesso aos Servigos.
RESOLUCAO Art. 1° Recomendar ao Ministério das Cidades que seja estabelecido como um dos critérios de prioridade para atendimento
RECOMENDADA N° 80, DE | dos programas estruturados no ambito da mencionada pasta, a realizacio de conferéncias das cidades ¢ a criagio de
15 DE OUTUBRO DE 2009: | conselhos estaduais ¢ municipais das cidades, pelos Estados, Distrito Federal ¢ municipios.
RESOLUCAO Art. 2° O Titular dos Servigos, por meio de legislagdo especifica, deve estabelecer a respectiva Politica de Sancamento
RECOMENDADA N° 75, Basico, que deve contemplar:
DE 02 DE JULHO DE 2009: | VIII. O estabelecimento dos instrumentos ¢ mecanismos de participagdo ¢ controle social na gestdo da politica de
(Estabelece orientagdes | sancamento basico, ou seja, nas atividades de plangjamento e regulagdo, fiscalizagdo dos servigos na forma de conselhos

relativas a  Politica de
Sancamento Basico ¢ ao
conteudo minimo dos Planos
de Sancamento Basico).

das cidades ou similar, com carater deliberativo;

Art. 3° A definigdo do processo participativo na formulagdo da Politica ¢ na elaboragdo ¢ revisdo do Plano, bem como os
mecanismos de controle social na gestdo deverdo:

I. Estabelecer os mecanismos ¢ procedimentos para a garantia da efetiva participagdo da sociedade, tanto no processo da
formulagio da Politica ¢ de elaboragdo e revisdo do Plano de Sancamento Bdisico em todas as etapas, inclusive o
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diagnostico, quanto no Controle Social, em todas as fungSes de Gestdo;

II. Prever a participagdo ¢ o Controle Social, garantida por meio de conferéncias, audiéncias ¢ consultas publicas, ¢ de
orgdos de representagdo colegiada, tais como, o conselho da cidade;

III. Estabelecer os mecanismos para a disseminagdo ¢ o amplo acesso as informagdes sobre os servigos prestados ¢ sobre as
propostas relativas ao plano de sancamento basico ¢ aos estudos que as fundamentam;

IV. Definir os mecanismos de divulgacdo das etapas de discussdo da politica ¢ do plano bem como canais para
recebimento de sugestdes ¢ criticas;

V. O estabelecimento, no dmbito da Politica, das instAncias de participagdo ¢ controle social sobre a politica ¢ agGes ¢
programas de sancamento basico contemplando:

a) a formulagdo, monitoramento ¢ controle social da politica, agdes ¢ programas através dos conselhos das cidades ou
similar; e

b) a definigio da instancia responsavel pela regulagio ou fiscalizagio.

RESOLUCAO Art. 1° Recomendar aos érgios publicos estaduais ¢ municipais com propostas selecionadas no dmbito do FNHIS que, ao
RECOMENDADA N° 49, DE | lado de outros convites a participagio na execugdo, também adotem o convite de associagdes ¢ cooperativas habitacionais
02 DE ABRIL DE 2008: como executoras dos contratos que venham a ser celebrados entre o Ministério das Cidades ¢ governos estaduais ¢
municipais, incluindo o repasse de recursos regulamentado a tais entidades.
RESOLUCAO Art. 1° Propor que o processo de indicagdo do Projeto Piloto de Investimentos - PPI, em cada Estado busque garantir a
RECOMENDADA N° 38, DE | participagdo dos segmentos da sociedade civil, por intermédio de seus representantes no Conselho das Cidades.
10 DE MAIO DE 2007
(Propde que a selecdo do | Art. 2° Propor que, no momento de pactuagdo do Projeto Piloto de Investimentos - PPI, em nivel federal, sejam convidadas
Projeto-Piloto de | as representagGes estaduais do Conselho das Cidades, dos respectivos Estados.

Investimentos - PPI, em nivel
federal, devera ser feita com a
participagdo dos segmentos da
sociedade civil no Conselho
das Cidades ¢  define
percentual de recursos do PPI
para Habitacdo de Interesse
Social - HIS, a secrem
acessados pelas associagbes
comunitarias ¢ cooperativas
habitacionais).

Art. 3° Propor que o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS, delibere sobre a
destinacio do percentual de 20% dos recursos previstos do PPI, para infra-estrutura social ¢ urbana, ¢ que sejam investidos
na produgdo de habitacdo de interesse social, por meio das associagdes comunitirias ¢ cooperativas habitacionais,
integrantes do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social - SNHIS, conforme definido no Artigo 5°, Inciso VII, da
Lei N° 11.124, de 16 de junho de 2005.

Paragrafo tnico. Sugere-se que os critérios de sclecdo ¢ contratagdo com os recursos do PPI sejam os ja definidos pelo
Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagio de Interesse Social - FNHIS.

RESOLUCAO
RECOMENDADA N° 34, DE
1° DE MARCO DE 2007:
(Propoe orientagdes e
diretrizes para a Politica
Nacional de Desenvolvimento
Urbano ¢ a implementagdo do

Art. 5° Nos municipios, regides e areas de influéncia dos empreendimentos do PAC, o Conselhoentende que o Governo
Federal deverd envidar esfor¢os em conjunto com os governos estaduais ¢ municipais para fortalecer a capacidade de
plancjamento ¢ gestdo democraticos assim como de elaboragio de projetos, promovendo o apoio as A¢des de Assisténcia
Técnica ¢ Capacitagdo de Gestores publicos ¢ liderangas comunitarias para o processo de planejamento ¢ gestdo territorial
urbana, na implementagdo dos principios ¢ diretrizes do Estatuto das Cidades.

Art. 7° O Conselho reafirma o seu entendimento de que Estados, Distrito Federal ¢ municipios, no Ambito das atribuigtes
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Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, de forma
a alcangar seus objetivos ¢
promover crescimento com
inclusdo territorial,
estimulando a agdo federativa
¢ compartilhada entre o
Governo Federal, Governos
Estaduais, Distrito Federal ¢
Governos Municipais).

do Consclho das Cidades, devam submeter os projetos de investimentos com recursos do PAC em seus territérios as
instancias do controle social existentes, tais como Conselhos das Cidades ou similares. Sugere-se, ainda, a criagdo de
féruns municipais e estaduais de acompanhamento ¢ discussio dos investimentos componentes do PAC, onde as referidas
instancias ndo estiverem constituidas.

Art. 12. O Conselho propde a alteracio da Lei n° 11.124, de 16 de junho de2005, que criou o Sistema Nacional de
Habitagdo de Interesse Social - SNHIS, permitindo o acesso direto aos recursos do Fundo Nacional de Habitagao de
Interesse Social pelas Associagdes e Cooperativas Habitacionais autogestiondrias ¢ populares.

RESOLUCAO
RECOMENDADA N° 28, DE
06 DE DEZEMBRO DE
2006:

Art. 1° Enfatizar ao Governo Federais que as associagdes, cooperativas ¢ entidades de movimentos sociais sdo agentes
promotores do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social - FNHIS, conforme art. 5, inciso VII, da lei n® 11.124, de
16 de junho 2005.

Art. 2° Recomendar ao Conselho Gestor do FNHIS que considere a possibilidade de os agentes promotores, mencionados
no art. 1° desta resolugio, poderem ter acesso direto aos recursos do referido fundo, através de acglo especifica para
produgio habitacional de interesse social, dada a ressalva prevista no art. 24 da lei n® 11.124/2005.

RESOLUCAO
RECOMENDADA N° 15, DE
08 DE JUNHO DE 2006:
(O Conselho das Cidades no
uso de suas atribuigdes
estabelecidas pelo Decreto n°
5.790, de 25 de maio de 2006,

¢ considerando:

a) o papel insubstituivel dos
estados ¢ municipios na
ordem federativa do pais;

b) o papel insubstituivel da
participagdo democratica na
politica de desenvolvimento
urbano em constru¢io no pais;
¢) a autonomia dos entes
federativos.

Art. 1° Recomendar aos estados ¢ municipios da federagio, que ndo o tiverem feito, a criagdo, no prazo de 6 meses a contar
desta data, de seus respectivos Conselhos das Cidades, orientados segundo os critérios estabelecidos nos incisosde I a 'V, §
2°, art. 8° do Regimento deste Conselho.

Art. 2° A partir deste prazo, este Conselho adotara a existéncia e funcionamento de Conselhos Estaduais e Municipais
como um dos critérios prioritarios para o exercicio de suas atribui¢des legais tais como: o estabelecimento de normas ¢
prioridades para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano; a emissdo de recomendagdes sobre a aplicagdo do
Estatuto da Cidade; a proposi¢do de diretrizes ¢ critérios para a distribuigdo regional ¢ setorial do orgamento anual ¢ do
Plano Plurianual do Ministério das Cidades; ¢ outras.
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RESOLUCAO
RECOMENDADA N° 5, DE
8 DE FEVEREIRO DE 2006:

Art. 1° Recomendar aos Ministérios das Cidades, da Fazenda, do Plancjamento, Orcamento ¢ Gestdo ¢ a Casa Civil da
Presidéncia da Repuiblica a seguinte composigdo para o Conselho Gestor do FNHIS:

Poder Executivo Federal = 10 representantes; Poder Executivo Estadual = 01 representante; Poder Executivo Municipal =
01; Representantes de Entidades dos Movimentos Sociais = 4 representantes; Entidades Empresariais = 03 representantes;
Entidades de Trabalhadores = 03 representantes; Organizagdes nio Governamentais = 01 representante; Entidades
Profissionais, Académicas ¢ de Pesquisa = 01 representante

Art.2° A proposta garante a paridade do Poder Executivo com a sociedade civil, prevista na Lei n° 11.124 de 2005,
contemplando 12 membros para cada parte ¢ garante a participagdo de todos os segmentos presentes no Conselho das
Cidades.

Fonte: Conselho das Cidades
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APENDICE D - PROGRAMAS HABITACIONAIS OFERTADOS POR MUNICIiPIO

DA RMBH EM 2011
Combinagdo de Programas Ofertados em 2011 Municipios
0 Baldim
Capim Branco, Raposos, Sabarj;
Taquaracu de Minas
Sé Oferta de Lotes Mario Campos

Sé Regularizagdo Fundidria

Santa Luzia; Mateus Leme;

Florestal; Confins

Construgao de Unidades + Aquisi¢do de Unidades

Nova Unido; Sdo Joaquim de

Bicas
Melhoria de Unidades + Regularizagdo Fundiaria Jaboticatubas; Itaguara;
Brumadinho
Regularizagdo Fundiaria + Construgio de Unidades Sdo José da Lapa
Regularizagdo Fundiaria + Oferta de Lotes Vespasiano
Regularizagdo Fundiaria + Aquisigdo de Unidades Rio Manso
Urbanizagio de Assentamentos+ Regularizagdo Fundidria Nova Lima
Regularizagdo Fundiaria + Construgio de Unidades + Aquisigao de Sarzedo
Unidades
Regularizagdo Fundiaria + Construgio de Unidades + Aquisigao de Pedro Leopoldo
Unidades
Regularizacio Fundiaria + Oferta de Material de Construgdo + Esmeraldas

Construgdo de Unidades

Urbanizagado de Assentamentos + Melhorias de Unidades +
Regularizacdo Fundiaria

Lagoa Santa

Urbanizagado de Assentamentos + Constru¢do de Unidades + Oferta Igarapé
de Material de Construgio
Regularizagdo Fundiaria + Oferta de Material de Construgdo + Itatiaiucu
Construgio de Unidades + Aquisi¢do de Unidades
Urbanizacio de Assentamentos + Oferta de Material de Construcio Rio Acima

+ Construgdo de Unidades + Melhorias Urbanas

Urbanizagio de Assentamentos + Constru¢do de Unidades +
Melhorias de Unidades + Regularizagio Fundidria

Ribeirdo das Neves

Urbanizagio de Assentamentos + Construgdo de Unidades +
Melhorias de Unidades + Regularizagdo Fundidria

Ibirit¢; Juatuba

Urbanizagao de Assentamentos + Regularizagdo Fundidria + Contagem
Construgio de Unidades + Aquisi¢do de Unidades
Urbanizacio de Assentamentos + Oferta de Material de Construcio Caéte
+ Construgcdo de Unidades + Melhoria de Unidades +
Regularizacdo Fundidria
Regularizagdo Fundiaria + Oferta de Material de Construgio + Matozinho

Oferta de Lotes + Construgdo de Unidades + Aquisicdo de
Unidades + Melhorias de Unidades

Urbanizacio de Assentamentos + Oferta de Material de Construcio
+ Construgio de Unidades + Melhoria de Unidades + Aquisi¢do de
Unidades + Regularizagfio Fundiaria

Belo Horizonte

Urbanizagio de Assentamentos + Oferta de Material de Construgao
+ Oferta de Lotes + Construgdo de Unidades + Aquisicao de
Unidades + Melhorias de Unidades + Regularizagdo Fundiaria

Betim

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros, 2011
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APENDICE E —- ROTEIRO DE ENTREVISTAS

1. Relate um pouco sobre a historia de constituigdo da Secretaria de Habitacdo da cidade.
2. Fale sobre as fungdes e principais agdes desenvolvidas pela Secretaria de Habitagao.

3. Como se ddo as relagdes e parceria entre a Secretaria de Habitagdo e os outros entes
federativos (outros municipios, Estados e Unido).

4. Qual ¢ o principal parceiro do municipio na produgdo de politicas habitacionais?

5. As politicas e a¢cdes da Secretaria de Habitagdo sdo financiadas diretamente pelos recursos
municipais; € quais sdo as outras fontes de recursos para producdo de politicas habitacionais?

6. De que forma a participagdo popular € introduzida nos desdobramentos e agdes da
Secretaria?

7. Como vocé avalia o trabalho desenvolvido pelo Conselho Municipal de Habitagdo da
cidade; ele ¢ efetivo no sentido de permitir que as demandas populares perpassem as decisdes
publicas?

8. Como vocé avalia o Estatuto da Cidade como o marco atual de regulagido da producdo de
politicas urbanas.

9. E em relag@o ao Sistema Nacional Habitagdo de Interesse Social, qual sua opinido?

10. Estes novos parametros e diretrizes, definidos, sobretudo, pelo Estatuto das Cidades e o
SNHIS trouxeram grandes desafios ao municipio? Ou seja, o municipio enfrenta dificuldades
em atender os critérios definidos para a produgdo de politicas urbanas e habitacionais?

11. Pensando de forma geral, qual é o principal problema habitacional vivenciado hoje pela
cidade?

12. Em sua opinido, qual ¢ a principal barreira enfrentada pela Secretaria de Habitagdo no
sentido de promover uma ampliagdo da politica habitacional do municipio que reduza
drasticamente os problemas habitacionais da populacao?
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