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RESUMO

A presente dissertacao realiza um reflexdo acessaadancos e limites da nova Politica de
Habitac&do de Interesse Social no Para, no peried®dd7 a 2010, identificando os principais
obstaculos que se apresentam para sua implementagsi® Estado, considerando
especificamente a atuagcéo dos diversos niveis derfRilblico. Entende-se que a instituicdo
do Sistema Nacional da Habitacdo de Interesse |Smla ser considerada um avancgo para a
politica nacional, resultado da trajetéria e donadd dos movimentos ligados a discusséo da
Reforma Urbana no pais, apresentando um novo arrargtitucional, baseado no
fortalecimento da pactuacao federativa e maioriqyaazdo e controle social, em que se
verifica ainda maior aporte de recursos federampliacdo da atuacdo do Governo Estadual.
Nesse sentido, o trabalho analisa mais particulatenas estratégias de descentralizacao
adotadas pela recente politica, bem como os rdssltalcancados principalmente pelas
administragbes municipais paraenses, no tocanseess0 aos recursos federais e execugao
de acdes neste setor. A pesquisa bibliograficadab@muestao habitacional e urbana, Estado
e politicas sociais, descentralizacdo de politszasais, politica habitacional no Brasil e no
Para e urbanizacdo na Amazodnia, com foco no Pamant ainda realizadas pesquisa
documental e entrevistas com representantes dor@ofederal, Estadual e Municipais, bem
como representantes de movimentos sociais e pegul@s resultados apontam que, para
além dos avancos na estruturacdo de um sistemanabh@&@ da conquista de importantes
espacos de participacdo no nivel federal, as égiast de descentralizacdo ainda se
apresentam de maneira fragil, o que pode represemdimite ao processo de consolidacao
do SNHIS.

Palavras-chave: Politica Habitacional. Sistema Nacional de Halditade Interesse Social.
Descentralizacdo. Democratizacao. Para.



ABSTRACT

This dissertation presents a reflection on the ades and limitations of the new National
Social Interest Housing System policy in Para S$tBtezil, in the period 2007 to 2010. It
identifies the main obstacles for its implementaticonsidering the performance of the
different levels of Government. The National Soclaterest Housing System can be
considered an advance for the national policy amla result of the trajectory and know-how
from the movements related to the Urban Reformudision in the country. It introduces a
new institutional arrangement based on the stremgly of the federative pact, greater
participation and social control, with greater efiton of resources and the expansion of the
role of the State Government. This study examinks tecentralization strategies
implemented by this new policy, as well as the Itesiespecially those achieved by the
municipalities in Para, with regard to access tiefal funds and the execution of actions in
this sector. The literature addresses the hougidguaban issues, State and social policies,
social policy decentralization, housing policy imaBil and Para and urbanization in the
Amazon, with focus on Pard State. A documental arebewas carried out, along with
interviews with representatives of the FederalieStand Municipal Governments as well as
representatives of social and popular movementg fEsults indicate that, despite the
advances in structuring a national system and tifeewement of important spaces for
participation at the federal level, the strategiEdecentralization are still fragile, which may

represent a limitation to the consolidation of Netional Social Interest Housing System.

Key-words: Housing Policy. National Social Interest Housingsteém. Descentralization.
Democratization. Para.
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1 INTRODUCAO

A partir de um novo paradigma, a politica habitaaldbrasileira vem passando por
um processo de reestruturacdo desde o inicio dergovula, com a criagdo do Ministério
das Cidades em 2003 e a instituicdo do Sistemaohalicde Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacdo de InsereSocial (FNHIS), pela Lei
11.124/2005, com base em projeto de lei de ini@gbopular que tramitou 13 anos antes de
sua aprovacido (MARICATO, 2005; MARICATO; SANTOS JIONR, 2007), configurando
uma nova Politica Habitacioriadara o pais.

O Ministério das Cidades e o SNHIS estabelecem awvo arranjo institucional para o
enfrentamento do problema habitacional, apreseatamtre os principios fundamentais, o
fortalecimento da pactuacdo federativa por meiontegracdo entre as politicas federal,
estadual e municipal e a participagdo social arphos 6rgdos colegiados, com destaque para
o Conselho das Cidades (ConCidades), e o ConsedlstoiGdo FNHIS, constituidos por
diversos segmentos do poder publico e da sociedaleorganizada, com maioria de
representantes de movimentos populares.

Neste contexto, desde 2005, e principalmente & par2007, os recursos disponiveis
para os programas federais voltados ao setor bairitd tém aumentado significativamente,
ocorrendo, ainda, uma diversificacdo nas regraspdogramas, permitindo a participacéo
mais ampla de atores na producéo habitacional erragndimento as classes de renda mais
baixa (VALENCA; BONATES, 2009; BRASIL, 2010a). Aléste ampliacdo dos recursos,
verificaram-se ainda esforgos no sentido de caseolima estrutura institucional capaz de
enfrentar o problema habitacional no pais, estabetib aos estados e municipios regras para
acesso ao FNHIS, tornando obrigatoria a criacaduddos e conselhos com participacao
social, e ainda a elaboracdo de planos de habjtagdsintonia com o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), desenvolvido entre agosto08& 2 dezembro de 2008, num processo
de debates que ocorreu em todas as regides de p@sateve um importante didlogo com o
ConCidades e o Conselho Gestor do FNHIS, entreasutnstancias participativas
(BONDUKI, 2009; BRASIL, 2010a).

Refletindo o cenario nacional, a politica habitaelomplementada pelo Governo do
Estado do Para, na gestdo Ana Julia Carepa (2000;2@ambém passou por um

revigoramento quanto ao volume de investimentosf@matacdo do arranjo institucional

! A expressdo “nova Politica Habitacional” é utitiaspor importantes autores da area, indicando uutanga
significativa no setor a partir de 2003 (MARICATZD05; MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2007; BONDUKI,
2008; BONDUKI, 2009).
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apos a adesdo ao SNHIS, em 2007, cumprindo ossiteguéstabelecidos no Sistema, ou seja,
a criacdo de Fundo, Conselho Gestor do Fundo e e@unsdas Cidades do Para
(ConCidades/Pa), e elaboracédo do Plano Estadudbhbiacdo de Interesse Social (PEHIS-
PA). Entre 2007 e 2009, a Companhia de Habitacaestimdo do Para (COHAB-PA), 6rgao
executor da politica estadual, acessou recursodiegnsos programas federais e passou a
firmar parcerias com prefeituras municipais, mowvitos populares e empresas privadas para
realizar acdes na area habitacional, com previsdatehdimento a 49.502 famifia® que
representa um nuamero 55% maior do que o atendimecdaido no quadriénio anterior
(PARA, 2010a; PARA, 2010b).

No ambito do poder publico municipal no Para, 9666 dnunicipios ja haviam
aderido ao SNHIS até agosto de 2010 (BRASIL, 2016i@s ao observar os numeros da
producdo habitacional a cargo das prefeituras rnpas conforme apresentado no
Diagndstico Habitacional do PEHIS-PA (PARA, 200@gntifica-se uma certa paralisia no
andamento de acdes e investimentos no setor, agesaovo cendrio brasileiro. Dos 143
municipios paraenses em 2009, menos da metadgsapémunicipios apresentava contratos
vigentes na Caixa Econdmica Federal (CEF) parasobea area habitacional, estando
previstas a construcéo de 6.578 unidades; no entardtis de 80% das obras, em julho de
2009, encontravam-se nao iniciadas, atrasadasralispdas, apontando para um quadro de
fragilidade técnica das administragées locais rades(PARA, 2009).

As dificuldades institucionais dos municipios pases para a implementacdo da
politica habitacional ja haviam sido previamentenitficadas na pesquisa “Capacidades
Administrativas, Déficit e Efetividade na Politiddabitacional” (BRASIL, 2007c), que
destacou que mais de 40% dos municipios paraeesesc®ntravam no menor grau de
organizacao e capacidade administrativa na arealutacao.

Com base no Censo 260 Para apresenta nimeros bastante significatvos
termos de caréncia habitacional: maior déficit teadidnal absoluto (489.506) e proporcional
ao total de domicilios (37,4%) da Regido Norte;Brasil € o sexto estado em termos de
déficit absoluto e o segundo quanto ao déficit propnal; a Regido Metropolitana de Belém

(RMB) é considerada a regido com maior numero dendamentos precarios no Brasil

2 0 atendimento habitacional inclui acdes de produgédnelhoria habitacional, oferta de infraestrutpaaa
domicilios em areas precarias e regularizacdo &wiadiressaltando-se que se trata de acdes calasatdé
dezembro de 2009, grande parte ainda em fase dagée

® Embora existam dados do déficit habitacional casebna Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD)-2007, o trabalho selecionou Pesquisas qilzam dados do Censo 2000 (FUNDAGCAO JOAO
PINHEIRO, 2006; PARA, 2009), pois se considera goesentam maior consisténcia para indicadoresved n
municipal.
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(BRASIL, 2007a). Apesar da gravidade do problemaitaeional na grande area urbana do
Pard, observa-se que a maior parte do déficitdmzbital do Estado se encontra nas pequenas
cidades: no grupo de municipios com até 70.000tdrales se concentra 59% do déficit
habitacional basico (278.829), enquanto que na RMIBs municipios com mais de 150.000
esta 29% do déficit (141.321) (PARA, 2009).

Somando-se as acdes do Governo do Estado e dastirasf Municipais com
recursos federais no Para até 2009, tem-se a w@#cade 28.890 unidades habitacionais
que, se comparadas ao déficit habitacional do Estdel 489.506 moradias (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2006), ndo alcan¢cam 6% do total idlema. Vale ressaltar ainda que a
maior parte da producdo habitacional em andameontwgp da COHAB-PA se concentra na
RMB e entorno, com apenas projetos em fase desangdira investimentos em municipios
com populacéo até 70.000 habitantes, onde a carBabitacional é relevante.

A instituicdo do Sistema Nacional da Habitacdo de&résse Social pode ser
considerada um avanco para a politica nacional (MARO, 2005; MARICATO; SANTOS
JUNIOR, 2007), resultado da trajetéria e do actnmiportante dos movimentos ligados a
discussédo da Reforma Urbana no pais, apresentandmwo arranjo institucional, baseado
no fortalecimento da pactuacao federativa e maaotigipacao e controle social, em que se
verifica maior aporte de recursos federais. Enttetanota-se a dificuldade dos municipios
paraenses em captar recursos e implementar inweggts no setor habitacional, mesmo
diante de um cenario nacional aparentemente faghrdvom a possibilidade de
implementacéo de acdes que viabilizem a melhogacdadi¢coes de moradia hos municipios
brasileiros.

Diante do exposto, a presente dissertacdo tem ljetooa andlise da nova Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e sessltados recentes no Para, mais
particularmente observando o periodo de 2007 a.20@@siderando as caracteristicas do
problema habitacional no Estado do Para, bem corhaix® desempenho dos municipios
paraenses na captacdo e implementacdo dos realwsoprogramas habitacionais, esta
pesquisa pretende responder a segujotestdo central considerando a atuacdo dos trés
niveis de governo (federal, estadual e municipgllais os principais obstaculos que se
apresentam a implementacao da nova politica hadnitecde interesse social no Para?

Visando responder a pergunta, o trabalho realiza teflexdo para identificar que
fatores restringem/ampliam a provisao de moradisa a populacdo de baixa renda por meio
da acdo do poder publico, sejam fatores estrutugisconjunturais, historicos,

socioecon6micos, politicos, legais, entre outras.eMboracdo deste trabalho, considerou-se
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particularmente relevante dialogar com Arretche 0QQ0 sobre as estratégias de
descentralizacdo adotadas pelas politicas sociasus impactos para a abrangéncia e
resultados das mesmas.

Nesse sentido, objetivo central da pesquisa foi identificar osray@s e limites da
nova Politica Nacional de Habitacdo de Interesseiafoanalisando as estratégias de
descentralizacdo adotadas a partir da observacé&opi@mentacdo desta politica no Estado
do Para.

Assim, para responder ao objetivo principal, a pssgse desdobrou nos seguintes
objetivos especificos:

a) ldentificar os fatores estruturais e conjunturque restringem ou ampliam os
resultados das politicas habitacionais;

b) Analisar a trajetdria da politica habitacionalBrasil;

c) Discutir a politica habitacional e as caractemas do problema habitacional no
Para;

d) Analisar a atual politica de habitacdo de irsseesocial, observando o desenho e
resultado das estratégias de descentralizacédo staane Para.

Para alcancar os objetivos propostos, a pesquisarientada pelos seguintes
momentos metodoldgicos:

1. Levantamento bibliografico: a andlise tedrica cdesa, em sintese, que qualquer
politica habitacional e urbana, fruto da atuacaatreditoria do Estado em
sociedades capitalistas, € estruturalmente limitaéla sendo possivel atender a
todas as necessidades habitacionais das classeshadoras; por outro lado,
admite-se que as politicas sociais, inclusive #ipgalhabitacional e urbana, sédo
delimitadas também por outros fatores que, conjahlmhente, sdo capazes de
alargar ou restringir seus resultados e abrangésemmo importante clarifica-los,
visando a elaboragdo de politicas que alcancemiar mivel possivel de justica
social. Para tanto, foram estudados autores gtairde categorias importantes a
presente pesquisa, como a questdo habitacionaljeatép urbana, Estado e
politicas sociais, descentralizatame politicas sociais, politica habitacional no
Brasil e no Par4, urbanizacdo na Amazoénia, comriodBara;

2. Levantamento documental: relatérios de a¢cbes @gelst Ministério das Cidades,

Plano Nacional de Habitacdo, Sistematica de Praagdrederais, Resultado das

* A avaliacdo das estratégias de descentralizacdondge politica social conforme Arretche (2000) é uma
categoria central para o desenvolvimento da pesguigirica neste trabalho.
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selecdes de Programas Federais, legislacdo redazioa politica habitacional,

diversas publicacdes do Ministério das Cidadesitdebs de acdes e gestdo da
Companhia Habitacional do Estado do Para, Planadkat de Habitacdo de

Interesse Social do Para, legislacdes referentesemte politica habitacional no

Para;

3. Estudo de caso: O estudo de caso esta organizadotin de duas estratégias,
tratando-se de uma pesquisa quanti-qualitatidaprimeira parte do estudo de
caso se refere a pesquisa quantitativa, visandownaatdo de unguadro geral
sobre a implementacdo da politica habitacional @od Pa partir de dados
secundérios dos 143 municipios parac¢hsesegunda parte do estudo de caso, a
pesquisa qualitativa, buscaaprofundamento da analise partir de entrevistas
realizadas com uma amostra de municipios e atbee&s.

Para a construgcdo do quadro geral de avaliacdomgdernentacdo da politica
habitacional pelos governos municipais e estadupksquisa quantitativa observou aspectos
relacionados a: i) capacidade administrativa nord®bitacional, inclusive no que se refere
ao atendimento aos requisitos do SNHIS para acegsmgramas de repasse federal; ii)
atuacao no setor habitacional, verificada na efefie de contratos em programas federais.

Considerando a dificuldade de apresentar e andlghirs dos 143 municipios do Par4,
a pesquisa utilizou a classificacdo de municipios porte populacional, admitindo os
parametros adotados pela maioria dos programatabiaiviais investigaddsmunicipios com
populacdo menor que 20 mil habitantes; municipama populacdo maior que 20 até 50 mil
habitantes; municipios com populacdo maior quet&07@ mil habitantes; municipios com
populacdo maior que 70 até 100 mil habitantes; afpios com populagcdo maior que 100 até

® Pretende-se contribuir com a reflexéo a partiesindo de caso observando o estado do Para e rstetop
utilizando ferramentas da abordagem qualitativa altbrdagem quantitativa. Para Yin (2001), o estigloaso
€ uma estratégia de pesquisa que pode se adediv@rsos objetivos, relacionados as abordagensigusa
qualitativa bem como as abordagens quantitativasa Bunther (2006), a definicdo da pesquisa qtiaita
delineada a partir da comparagédo com a pesquisditgtiza: a primeira privilegia a producdo do cecimento

a partir da observagéo de situagfes complexasaatwgue a segunda procura explicar situagBesti gar
andlise de variaveis definidas. Neste sentido,nemgéizacdo de resultados é construida de fornesediiada,
na pesquisa qualitativa, quando realizada por mei@studo de caso, a argumentagéo deve estar eldeam
estruturada, indicando em que circunstancias hailplidade de generalizacdes. Por outro lado, remyisa
quantitativa, as generalizacfes sdo obtidas ar pidetiestudos de amostras definidas. Para Bruggemann
Parpinelli (2007, p. 564), a abordagem quantitafblgetividade) e qualitativa (subjetividade) senptementam
e “permitem que as relacdes sociais possam sesaaasd nos seus diferentes aspectos”.

® A Lei Estadual n° 6.268/1999 (DOE de 28/12/199®uco 144° municipio paraense, Mojui dos Campos,
desmembrado de Santarém. No entanto, até 2010rmames havia sido instalado.

" H& algumas diferencas nas classificacbes por ppojulacional, admitidas nos diversos programas
investigados. Nesse sentido, adotaram-se as difimais correntes.
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150 mil habitantes; municipios com mais de 150habitantes; regido metropolitdndodos
0S municipios paraenses foram estudados em termastitgtivos a partir de dados
secundarios organizados por grupos de municipgss® o porte populacional.

Para a analise da capacidade administrativa na $etioitacional, recorreu-se a
pesquisa desenvolvida sob a coordenacdo de MartachAe para o Ministério das Cidades,
intitulada “Capacidades Administrativas, Déficit Edetividade na Politica Habitacional”
(BRASIL, 2007c), que organizou dados secundariegdds principalmente de pesquisas do
Instituto Brasileiro de Geografia e EstatisticaGHB) e da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), entre outras fontes, para avaliar a capdeidiastitucional dos municipios brasileiros
para a atuacdo na politica habitacional. Dentrendicadores apresentados pela referida
pesquisa oficial, selecionou-se para este trabdtii® em particular: a) a classificagcdo das
capacidades administrativas municipais consideraneiisténcia de instrumentos da politica
habitacional (6rgéo, cadastro, conselho, fundors@wio intermunicipal); b) a classificacao
dos municipios segundo a capacidade de arrecaddefica e potencial, para analisar as
possibilidades institucionais e financeiras dos igipios paraenses no setor habitacional.
Ainda no que se refere a capacidade administrdtivam consultados dados recentes quanto
a participacdo dos municipios no SNHIS - adesaastitnicdo de fundo, conselho e
elaboracao do plano de habitagéo.

Para verificar a atuacdo dos municipios na politighitacional, foram observados
aspectos da implementacdo de projetos habitacioBarso esta dissertacido se volta para a
analise de uma politica habitacional recente, o tlictrabalho esta na observacéo da situacao
dos municipios paraenses no que se refere ao amessecursos de programas habitacionais
oferecidos pelo Governo Federal, materializadorpeio de contratos, bem como a situagao
das obras a estes vinculadas. Nesse sentido, aiggesg deteve nos programas habitacionais
de interesse social sob responsabilidade da Sear&tacional de Habitacdo do Ministério

das Cidades, operados pela CAFXA que disponibilizaram recursos no periodo 20P314.

8 Apesar de a pesquisa ter admitido indicadoresneasssidades habitacionais com base no Censo 2000,
considerando a maior consisténcia dessa base mfaranacdes domiciliares, no que se refere a pofalag
preferiram-se dados da Contagem Populacional J803ye nesse caso os dados mais recentes se apmoxim
melhor da realidade atual dos municipios.

°® O Quadro cinco, no Apéndice, apresenta todos ogr@mnas Habitacionais sob a geréncia do Minisai®
Cidades, operados pela CAIXA e que receberam agdertecurso no periodo de 2007 a 2010. Destacaese q
programa habitaciondflinha Casa, Minha Vida abaixo de 50 mil habitan@gargo da Secretaria Nacional de
Habitacdo, é gerido por outras instituicdes finaase privadas, selecionadas por meio de leildoeengio foram
observadas nesta pesquisa.
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Foram analisadas as seguintes informagfes: a)éegiat ou ndo de contratos na
CAIXA, firmados no periodo de janeiro de 2007 ahqulde 2010, em que a Prefeitura
Municipal aparece como tomadora dos recursos, dsanexecucdo de diversas acoes que
denotem intervencdes no setor habitacional (pradogéreforma de unidades habitacionais,
urbanizacdo de assentamentos precarios, acOessi#émsa técnica para habitacdo de
interesse social, elaboracéo de planos locais ditkado de interesse social); b) a situagéo
das obras/atividades (ndo iniciada/paralisada/endaraanto/concluida); c¢) unidades
habitacionais a serem produzidas; d) valor de timesito previsto nos contratos; e) pleitos e
contemplagbes dos municipios paraenses nas selegidesés (2007, 2008 e 2009) dos
programas do FNHIS promovidas pelo Ministério data@es’. Para fins de comparacéo dos
resultados, foram ainda observados os contratoSAIXA para intervencao habitacional
assinados com o Governo do Estado e a iniciativaga (empresas do ramo da construcao
civil e organizagdes sociais).

A segunda parte do estudo de caso, a pesquisgatjualiobjetivou o aprofundamento
da anélise por meio da realizacédo de entrevistasando compreender o que os diversos
atores envolvidos com a execucdo/acompanhamertizgd&o da politica habitacional
percebem como avancos e limites no novo cenar@mAlisso, quanto aos representantes das
administragbes municipais, procurou-se identificass fatores e situacbes que
facilitam/dificultam a implementagdo da politicabhacional e ampliam/restringem seus
resultados.

Do grupo dos gestores municipais, foi privilegiadogrupo de municipios com
populacdo menor que 70 mil habitantes, ao obseu@esse concentra maior parte do déficit
habitacional no Para e esteve historicamente auslennvestimentos dos governos estadual e
federal na area habitacional. Dentre os municigesse grupo, recortaram-se ainda aqueles
que ja estavam elaborando o plano local de habitacéansiderando este fato uma
demonstracdo de interesse em atuar na politicaabainal, ainda que efetivamente né&o
houvesse contratos firmados para execucdo de @mmasiome da prefeitura municipal.

Visando superar limitacdes quanto ao recurso fieiamgara deslocamento aos municipios,

19 A selecéio dos programas do FNHIS e PAC dois, eif,20i lancada em maio para municipios com mais de
70 mil habitantes e em junho para municipios corpufagao inferior. Até julho de 2010, periodo limite
investigado por esta pesquisa, ainda ndo haviadiiddgada a lista de projetos/municipios seledimsa As
informacdes quanto aos pleitos ndo contempladdigadas pelos municipios paraenses nas selecéescaas

do FNHIS (2007, 2008 e 2009) foram obtidas por nuosolicitacdo a Secretaria Nacional de Habitaizho
Ministério das Cidades.

* Foram realizadas entrevistas do tipo semiestrdi@sréroteiros no Apéndice). As entrevistas foratorizadas
resguardando o sigilo de sua identidade.



24

aproveitou-se para entrevistar representantesrdaestracoes locais que estavam elaborando
seus planos de habitacdo com apoio do Governo ald;soriundos de diferentes regides
paraenses, durante capacitacoes organizadas pdAEEPA no segundo semestre de
2010%. Foram entrevistados representantes de dez mimsicipau D’Arco (populacdo de
6.466 habitantes); Vitéria do Xingu (9.693 habiém)t Belterra (12.707 habitantes); Anapu
(17.787 habitantes); Brasil Novo (18.749 habitagnt&8io Sebastido da Boa Vista (20.500
habitantes); Prainha (26.436 habitantes); JuruB.7(® habitantes); Oriximina (55.175
habitantes); e Tailandia (64.281 habitarites)

Além dos representantes dos municipios, foram \ésteglos outros atores-chave
envolvidos com a politica habitacional, sendo defgesentantes do Governo Federal, dois
do Governo Estadual e dois de movimentos socigispellares, sdo eles: uma técnica da
CAIXA em Belém que acompanha a implementacdo dé&atos firmados com municipios
paraenses; uma técnica da Secretaria Nacional digat@o do Ministério das Cidades, que
trabalha no setor responsavel pelo acompanhameaso ndunicipios brasileiros no
atendimento aos requisitos do SNHIS; o Gerente aletr@tos da COHAB-PA, que vem
organizando acdes em parceria com prefeituras mpars¢ a Diretora de Planejamento da
COHAB-PA, é&rea da Companhia que coordenou a elghordo PEHIS-PA e a Agédo de
Apoio a elaboracdo de Planos Municipais; um reptesée dos movimentos populares
(Unido Nacional por Moradia Popular) no ConCidaBés-e também no ConCidades
nacional, e que participa de uma organizacdo qua at producdo habitacional em

municipios do Paf4 uma representante de ONG (FASE Amaz6nia) no Giades-PA e

12 A COHAB-PA coordenou a Acdo de Apoio e Capacitagaelaboracdo de Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social em 23 municipios paraenses — RC&DS, por meio da qual realizou capacitacfes, aropdo

de marco a novembro de 2010, aos municipios paatibtes em polos regionais mais préoximos destegniBel
Maraba, Altamira e Santarém. Ressalta-se que a Rt&S foi executada pelo Convénio 001/2010 com a
Universidade Federal do Para por meio do ProgramAmbio a Reforma Urbana - PARU, em parceria com a
ONG FASE Amazénia.

¥ Dos dez municipios entrevistados, cinco tém ctogram andamento na CAIXA e cinco ndo tém nenhum
recurso para investimento na area habitacionalurigerso dos 23 municipios com menos de 70 miltaates
que estavam elaborando planos habitacionais coim daoCOHAB-PA, foi feita a selecdo da amostragem d
dez municipios, que se caracterizou cateatoria por estratificacdo simplesom a definicdo de apenas dois
estratos (com contratos e sem contratos), confareoni e Lakatos (1996).

4 A Unigio Nacional por Moradia Popular (UNMP) é,atnente, um dos quatro movimentos populares com
maior insercdo na discussdo sobre a questdo hah@hmo cenario brasileiro. No Par4, a UNMP tem
representacao na Regido Metropolitana e em muogipd interior do Estado e vem atuando em espagos d
discussdo, como conselhos, e na execucao de aaéespmducdo habitacional autogestionada, bem como
participando na elaboracéo de planos locais ddag#u. A lideranca entrevistada preside a UNMP aic l@
esteve como conselheira no ConCidades/Pa no peddoarco de 2008 a abril de 2010 e é represerdaste
movimentos populares no ConCidades nacional.
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que vem realizando a capacitacdo de municipios glaberacdo de planos habitacionais no
Para e no Maranh&b

Considera-se como um dos momentos metodologiceta pesquisa, a experiéncia e
as reflexdes feitas pela autora deste trabalhonthui@ sua atuagcédo na execucdo da politica
habitacional no Pata

Os resultados da pesquisa empreendida por estatdiE® estdo organizados a partir
dos capitulos descritos a seguir.

O segundo capitulo realiza uma reflexdo sobrénutek estruturais que se impdem ao
atendimento das necessidades habitacionais daseslasabalhadoras nas sociedades
capitalistas, considerando os constrangimentossguegpresentam a producdo de moradias e
as condicbes que influenciam a producédo do espdino, bem como a maneira como o
Estado interfere, de forma contraditoria, por naaopolitica habitacional e urbana. Além da
questao estrutural, discute-se como situacdes mimals séo capazes de alargar a atuacdo do
Estado, por meio das politicas sociais e da co@cedes direitos sociais, repercutindo na
politica habitacional. Da-se especial atencdo audsfio da descentralizacdo das politicas
sociais, enquanto estratégia de ampliacdo dostadssl das mesmas, conforme propde
Arretche (2000).

O terceiro capitulo analisa a trajetéria da pedithabitacional no Brasil, identificando
a resposta dos sucessivos governos na esferalfadsreenarios internacionais e nacionais e
como as pressodes advindas dos movimentos sogawkob a discussdo da Reforma Urbana
vao forcando a mudanca gradativa da concepcéao rddoda moradia. Ressalta-se, ainda,
como a experiéncia de governos locais progressistagparados por um novo marco
constitucional, em parceria com organiza¢cbes scidlo ensejando a formacdo de uma
proposta para uma nova politica habitacional, lmEseam principios de participacéo,
descentralizacéo e atendimento as classes trabafisad

O quarto capitulo observa a realidade do Pargéjalmente analisando como 0s
momentos da politica habitacional no Brasil seuzath no ambito estadual, que passa a

> A Federacdo de Orgédos para Assisténcia SocialueaEibnal (FASE) é uma ONG que tem atuacdo em
ambito nacional e possui uma unidade instalada el&nB denominada FASE Amazdnia. A FASE integra, e
coordenou até 2009, o Férum Nacional de Reformaahip participando de forma ativa nas discussdes
referentes a politica habitacional no pais. A FASEazonia vem atuando em conselhos de habitacd@m@od?

na elaboracao de planos habitacionais neste EstasioMaranhdo. A técnica entrevistada foi consedheo
ConCidades/Pa no periodo de marco de 2008 a &2080 e participou das capacitacdes da Acdo PPHIS,
coordenada pela COHAB-PA.

6 A autora da presente dissertacéo trabalha, ded@ 2omo arquiteta da COHAB-PA, tendo assumido em
2008 a Geréncia Executiva de Planejamento Habitatida Companhia e participado da Coordenacédo da
elaboracao do PEHIS-PA e da Acao PLHIS.
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apresentar uma politica habitacional apds o govanititar, refletindo, em sua trajetoria, as
oscilagBes da politica federal. Discute-se aindafegos de outras politicas implementadas
pelo governo central na regido amazobnica, principate as politicas de ocupacédo e
desenvolvimento que impulsionaram a formacao déengairbanos e geraram consequéncias
para a questao habitacional no Para, figurande ergtrprincipais fatores que contribuiram
para formacdo do problema habitacional neste Estado apresenta altos indices referentes
as necessidades habitacionais diante do quadraigo p

O quinto capitulo realiza uma analise da novatiPalide Habitacdo de Interesse
Social no Brasil, principalmente no que se referasgpecto da descentralizacdo, a partir do
caso do Estado do Para. Inicialmente, busca-sesaageg um panorama da politica no
governo federal, apontando os principais prograenas instancias de decisédo e discussao.
Em seguida, dialogando com Arretche (2000), avalanas estratégias de descentralizacéo
adotadas, observando: o desenho e o modo de famoémto da politica nacional de
habitacdo, particularmente relacionada ao SNHEyacdo do Governo do Estado do Para; a
implementacédo da politica pelos municipios paragnsepor fim, indicam-se 0s principais
resultados da pesquisa, apontando avancos e lidatesva politica habitacional.

O capitulo das Considera¢bes Finais apresenta dimase do caminho analitico
desenvolvido no trabalho, destacando os principesltados encontrados na pesquisa

empirica e pontuando as conclusdes da dissertacao.
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2 ELEMENTOS TEORICOS E HISTORICOS SOBRE POLITICA HA BITACIONAL

A reflexdo em torno do atendimento das necessidadbiacionai§ das classes
trabalhadoras nos conduz a questdes complexasutuess, relacionadas ao funcionamento
das sociedades capitalistas. A producéo habitdciemauma relacao direta com a producgéo
do espaco urbano, que se constitui em elementgatesriquanto base material para as
condicOes de reproducédo do capital e da forcaathaltno.

Nesse contexto, 0 setor de producédo de moradiasigvzep sofre constrangimentos
especificos, que dificultam seu crescimento espeotacomo acontece nos setores de
producdo de mercadorias comuns. Por outro ladopcende ao capital apenas de forma
indireta, a habitacéo social ndo € prioritaria geranvestimentos dos grupos dominantes e as
classes mais vulneraveis devem encontrar meiosrads@o, formal ou informal. Nessa
relacdo, o Estado, por meio das politicas urbanasb#acionais, manifesta-se de forma
contraditéria, de acordo com as diversas conjusfuantribuindo para diminuir ou agravar
as tensdes sociais. Mas o0 problema ganha nuanee®k® com o processo historico relativo
a cada formacao social (SANTOS, 2008).

Mas se 0 atendimento as necessidades habitacéopatsuturalmente restringido, qual
sera o seu limite? Para além das caracteristiggsifisas da politica habitacional, esta se
insere entre as outras politicas sociais que sftadafs por condicbes econdmicas, sociais,
institucionais e politicas. No Brasil, a Constifio¢cFederal de 1988 € um marco importante
para o sistema de protecdo social, mas ha fatarepgdem conjunturalmente ampliar ou
reduzir as possibilidades de atendimento aos dg€ibs trabalhadores de baixa renda.

Pretende-se apontar neste capitulo os principeisefaestruturais e conjunturais que
restringem o resultado das politicas habitacioegor conseguinte, 0 acesso a moradia pelas
camadas empobrecidas, bem como identificar fatguespodem levar ao alargamento do
atendimento de politicas sociais no contexto le@sil Este capitulo estd estruturado a partir
dos seguintes itens: 2.1) limites estruturais amditnento das necessidades habitacionais;

2.2) a atuacao do Estado na questdo habitaciaBalagontamentos sobre as politicas sociais,

7 Até o inicio da década de 1990, a discussdo priedmte sobre as caréncias habitacionais se restring
concepcdo do déficit habitacional, que entendiseeessidade de reposicéo total de moradias situamias
favelas;a partir da reivindicacdo de movimentos sociaistenmo da reforma urbana e a integracdo das favelas
ao conjunto da cidade, a concepcdo de necessilati#acionais foi ampliada, e a FIP prop6s, em 1890
conceito para necessidades habitacionaigéfeit habitacional “necessidade de reposicao total de unidades
habitacionais precérias e o atendimento a demaepamida”; a demanda demogréafica'necessidade de
construcdo de novas unidades para atender ao roeggoi demografico”; enadequacédo habitacional
compreendendo a necessidade de melhoria em unitiati@acionais com algum tipo de caréncia, taisacom
caréncia de infraestrutura, auséncia de instalasg@i@tarias, entre outras (BRASIL, 2009a, p. 83-84)
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destacando a proposta de Arretche para a avaldggi@stratégias de descentralizacdo das

politicas sociais no Brasil.

2.1 LIMITES ESTRUTURAIS AO ATENDIMENTO DAS NECESSKDES
HABITACIONAIS

O problema da habitacdo das classes trabalhadarasistema capitalista ganha
destaque desde o processo de industrializacdocaeinalgdo das cidades europeias no século
XIX, em plena Revolugéo Industrial, quando trabdditas das industrias se amontoavam em
corticos insalubres e a acdo do Estado, no sedédenovacao urbana e embelezamento das
cidades, afastava as moradias populares do certamali e agravava ainda mais a escassez
habitacional, conforme descrevem Ribeiro e Pech{h@85), com base nos famosos textos
de Engel®¥. Para o co-fundador do marxismo, o grave problsocial relacionado & questdo
habitacional € inerente ao sistema capitalisteaesslucéo s6 é possivel a partir da superacao

do proprio sistema:

[...] no é a solugdo da questdo da habitacdomadiatamente resolve a
guestao social, mas é a solucdo da questao detad, a abolicdo do modo
de producdo capitalista que tornara possivel acdoluda questdo da
habitacdo. Querer resolver a questdo da habitagidendo as grandes
cidades modernas é um absurdo. As grandes cidaddsermas sO serdo
eliminadas, porém, com a abolicAo do modo de pémuapitalista e,
quando essa aboli¢cdo estiver em marcha, se tdgavétras coisas antes que
arranjar para cada trabalhador uma pequena capaaprfue lhe pertenca
(ENGELS, 1988, p.45).

Ribeiro e Pechman (1985) destacam ainda a afirm@gd&mgels sobre o desinteresse
dos capitalistas pelo setor de producdo habitakiamala que este fosse rentével, atribuindo
o fato a uma estratégia para manter a classe @erassionada pela necessidade de vender
sua forca de trabalho, ficando dependente dasiivias patronais para ter acesso a moradia.
Os autores concordam que a questao habitacioatedationada as condi¢cbes impostas aos
trabalhadores pelo modo de producéo capitalista,ressaltam que a reflexdo deve perpassar
ainda pela compreensdo dos constrangimentos quefenem no desenvolvimento
especificamente no setor capitalista de producdoatadias.

Sobre o assunto, Ribeiro e Pechman (1985) demansfug algumas abordagens se
referem as caracteristicas tecnoldgicas e a dépeie capitais empregados no ramo da

construcdo de moradia como principais empecilhasdastrializacdo do setor. Os autores

18 A Situacdio da Classe Trabalhadora na Inglatertaljgado originalmente em 1840 e A Questdo da Marad
edicdo de 1887.
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contestam que os fatores apontados sejam detemesna@amquanto constrangimentos a
producao de moradias, dificultando a diminuicéatired do valor do produto, tal como ocorre
em outros setores da producdo capitalista, e amooteno obstaculos maiorespooblema
fundiario e oproblema da demanda solvavel

O problema fundiario esta relacionado as caratitrésda propriedade privada da
terra que se distingue de outras propriedades,n@mgem como objetivo a “valorizacao de
um determinado capital-dinheiro, como é o casordprigdade dos meios de producdo, mas
de uma propriedade sobre a condicdo nao-reprotiuti@eproducdo e circulacdo de
mercadorias” (RIBEIRO, 1997, p. 86), que permiteeaprietario a situagcdo de monopalio e
0 poder de exercer sobre a terra uma tributaca® soproducéo e circulagdo de mercadorias
dela provenientes, participando da distribuicdondas-valia sem ter contribuido para sua
geracdo. Segundo a teoria marxista da renda fumdids proprietarios de terras somente
obterdo rendimentos se o uso do solo permitir aggerde um lucro superior ao lucro médio,
um lucro adicional, seja na forma de aluguel ofonaa de venda. Nos terrenos onde nao for
possivel esse fenbmeno, ocorrera a desvalorizagisubsequente destruicao criativa, por
meio da qual paisagens construidas existentesubdtitaidas por novas, de modo a permitir
a ampliagcéo do lucro gerado pela terra.

Neste sentido, no ramo de producdo de moradiagbsticulos enfrentados pelo
capital para alcancar lucro séo: a) necessidadli=ar parte do capital na formacao de um
estoque de terrenos, visto que cada processo dawgdio demanda um novo terreno e “esse
‘investimento fundiario’ pesara negativamente naakilidade da construcédo, uma vez que
ele significa a imobilizagcdo improdutiva de umatgato capital empregado na producao”
(RIBEIRO, 1997, p. 87); b) existéncia de terrenoge gpossuam caracteristicas de
construtibilidade (condi¢cdes naturais e localizac@oque acaba por aumentar o poder de
monopolio dos proprietarios dos terrenos “consteidl’; c) existéncia de terrenos
“construtiveis” que dao base a atividades “néotahgias”, como o exemplo do pequeno
comerciante no centro que ndo vende seu terremagdocalizagdo favorece sua venda, que
se trata da reproducéo capitalista simples; dy6anedade privada da terra vai significar um
enorme parcelamento do uso do espaco, dificultaamacapital 0 seu acesso a grandes
extensdes de terra” (RIBEIRO, 1997, p. 89).

A consequéncia da existéncia do “problema fundi&ique a producao da
moradia serd necessariamente descontinua no temp@gpaco, tornando-
se extremamente dificil a aplicacdo permanenteagiéais na construcao e,
consequentemente, a adocao de métodos indusDestarte, a ndo garantia
das condicbes que permitem ao capital aplicadamnstricdo reproduzir-se
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de maneira continua e ampliada far& com que asesagrprocurem
minimizar o capital constante fixo, ja que ndo estsegurada a sua continua
amortizacdo. Tal situagdo permitira, por outro Jagoe surja um outro
agente social, que ndo sendo o capital produtixercera um papel de
comando da producdo, uma vez que controlara uma cdaslicdes
fundamentais da reproducdo do capital. Trata-seghmte juridicamente
denominado incorporador, cuja funcdo econbmica ser&riacdo da
condicdo: “disponibilidade de terrenos construiVéRIBEIRO, 1997, p.
89).

O *“problema da solvabilidade” diz respeito a baicapacidade de compra da
populacao de baixa renda em comparacao ao altoredddivo da mercadoria moradia, 0 que
impde que sua comercializagdo sO seja viavel ar pdat existéncia de uncapital de
circulacdo que permitafinanciar o consumo durante o tempo necessario a viabibizar
capacidade de pagamento do consumidor (RIBEIRO;HMEAN, 1985,), ou seja, para
grande parte da populacdo o acesso a moradia dependistemas de financiamento e/ou
crédito.

Considerando os principais agentes que atuam raugio habitacional — usuario,
proprietario fundiario e capitalista —, Ribeiro ecRman (1985) e Ribeiro (1991) definem os
seguintes sistemas de producéo e circulacdo dadweia moradia, que podem se suceder e
se sobrepor de acordo com circunstancias histéstsema ndo-mercantiem que a moradia
apresenta fundamentalmente valor de uso, “0 uséamoagente dominante, tem a terra,
constréi ou manda construir a moradia” (RIBEIRO;OPBAN, 1985, p. 40);sistema
rentistg em que a logica é a apropriacdo de uma rendailiar@ ou fundiaria, o agente
dominante é o proprietario da terra, que poder@atotconstruir habitagcdes para venda ou
aluguel; sistema capitalista que corresponde a incorporacdo imobiliaria, ene qu
incorporador viabiliza todos os itens do processompra a terra, planeja a operacao,
encontra financiamento para a producdo e a cornieagido e contrata a empresa
construtora” (RIBEIRO; PECHMAN, 1985, p. 41). €istema capitalistade producdo de
moradias sé pode se fortalecer cassistema mercantile o sistema rentistapercam
importancia, sendo deslocados para as franjas doade (RIBEIRO; PECHMAN, 1985).

A exposicao de Ribeiro e Pechman (1985) e Ril{¢®87) traz importantes elementos
para a discussdo da escassez de moradias nasscdgutalistas, entendendo o problema a
partir dos obstaculos ao desenvolvimento do setpitalista de producdo de habitacdes. No
entanto, a discussao sobre a questao fundiarissejtefere ao acesso a terra urbanizada para
producao de habitacdes, ou seja, 0 acesso ao agfgmw, Nos remete a uma reflexdo ainda

maior: a propria producéo do espaco urbano.
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Santos (2008) afirma ndo ser possivel analisarodugéo do espa¢o urbano sem
passar pelo entendimento das relacdes capitailstesdas na relacao urbano/rural, inclusive
quanto a questao fundiaria. Desta forma, entensi@oadicbes do espaco urbano significa
entender a relacdo modo de producdo/modo de regodnseridos na relagcéo rural/urbano,
gue variam de acordo com contextos empiricos, ipahnoente no que se refere a andlise
histérica do processo de urbanizacdo, a partir dtendimento da estruturacdo da
“propriedade fundiaria, quer agricola, quer urb@ndo papel importante e contraditério desta
na consolidacéo do capitalismo” (SANTOS, 2008, p.41

Considerando também a teoria da renda fundiaeatoS (2008) ressalta o carater
“parasitario” desta, que desvia parte da mais-valiaduzida pelo capital. Assim, a
propriedade fundiaria surge como obstaculo a remé@a do capital. A relacdo entre
proprietarios fundiarios e burguesia industrial rogo por meio de processos diferenciados,
comparando os paises desenvolvidos da Europa aissspda América Latina. Nos paises
europeus, constantes tensdes entre as duas atasigsiraram momentos de altos e baixos
de politicas antifundiarias. J& nos paises latieas,geral, a grande propriedade fundiaria,
urbana ou rural, esteve (e ainda mantém-se) afiadapital industrial e ao capital financeiro
€,

Por acdo dessas aliangas, as classes populares s@m@ acesso a terra,
veem-se compelidas ao éxodo para as cidades evarmeelas, integram-se
no exército industrial de reserva; igualmente seesso ao solo urbano,
permanecem fisicamente na cidade, sem, contuglmtar realmente nela
para usar uma distincdo de Paul Singer (1979:35).

As relacdes entre propriedade fundiaria e o cap@aem ser analisadas com
base em investigagBes empiricas detalhadas, afénmr teorias regionais
que tornem possivel concretizar o quadro tedricalgda articulacdo dos
modos de producdo numa dada formacao social. Aaremdiiaria ndo opera
num vazio social. As condicbes econbmicas e sodaisexercicio do
monopolio do acesso a terra, tornado possivel dakulo da propriedade,
variam com o universo das rela¢des juridicas emaquepriedade fundiaria
se concretiza (SANTOS, 2008, p.59-60).

O mesmo autor destaca que a relacao entre progeiddadiaria e capital gera outros
aspectos complexos e contraditérios. O caso datragés civil, por exemplo, tem suas
especificidades, pois sua caracteristica, no decalicamente retrograda, favorece a sobre-
exploracdo e os sobrelucros, contribuindo paraetdabilidade da promocéo imobiliaria e
para a propriedade industrial-financeira em qua &st assenta ou com a qual se alia”
(SANTOS, 2008, p. 71). Assim, a andlise da propdedfundiaria em formacdes capitalistas
deve observar ndo a propriedade fundiaria em &,ari@gica do capital, pois “a crise urbana

€ produzida pelo capital e ndo pela propriedaddifuia. A cidade capitalista € modelada
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pelo capital e ndo pela propriedade fundiaria” (A&, 2008, p.72), importando lembrar

que estas afirmacBes devem ser relativizadas ar gkt andlise de casos empiricos,

identificando “a natureza e o grau das contradigiesbstaculos que a propriedade privada
pode levantar ao capital” (SANTOS, 2008, p.72).

Ao refletir sobre a questdo habitacional, Silva8d) também considera importante
analisar a formacdo do espaco urbano enquanto gsdestorico revelador das relacdes
sociais e econOmicas estabelecidas e condicionaftesatendimento as necessidades
habitacionais. Em sua reflexdo, a autora obserpaamosicoes de Castells e Lojkine sobre a
interpretacdo do espago urbano e as relacoesl|sipga

Para Castells (1983, apud SILVA, 1989), o urbaio pode ser entendido apenas
como uma forma espacial, este se constitui na ssfoeda organizacdo social quanto ao
processo de reproducédo da forca de trabalho, deérande o dominio da instancia econémica
sobre a social. Castells aponta como no¢ao eskenbie a delimitacdo do urbano que todo
espaco é construido e a construcdo do espaco vegaaucado simples da forca de trabalho
(habitacéo e suas infraestruturas) e a reprodut@dticala da mesma (escolas, equipamentos
culturais e sociais etc.), e nesse processo taxlossios de reproducao se institucionalizam e
se tornam mercadoria, passando ao mercado, expgononprocesso de atendimento aos
padrdes coletivos de consumo. Ou seja, para Castellbano se relaciona diretamente aos
processos relativos a reproducdo da forca de brabalconsumo e ndo objetivamente ao
processo de producédo (CASTELLS, 1983 apud SILVA&9)9

Com uma viséo diferenciada, Lojkine critica a iptetacédo de Castells, que reduz o
entendimento do urbano ao processo de reproducaforda de trabalho. O mesmo,
recorrendo a Marx e Engels, que ja indicavam qoidade e o campo representavam a mais
concreta divisdo entre trabalho material e intelctafirma que a urbanizacéo capitalista é
entdo a expressdo mais desenvolvida da divisdal stiitrabalho material e intelectual. As
formas de urbanizacdo, que sdo expressdes histdratketem a divisdo social e territorial do
trabalho, constituindo-se em elementos-chave nagdes de producdo, ndo podendo ser
definidas apenas no ambito do consumo, ou sejalade capitalista € definida a partir dos
meios de consumo coletivo, meios de circulacdo mahte condicdes gerais de producéo, é
um arranjo espacial produzido para atender as mei@® do capitalismo, diminuindo o tempo
de producéo e circulagéo do capital (LOJKINE, 188dd SILVA, 1989).

Silva (1989) ainda aponta que a expressao da udigio numa sociedade depende do

estagio do capitalismo e da posicdo dos paisesivisaa internacional do trabalho, e,
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voltando a Castells, afirma que na atual fase gotalismo — monopolista — fendbmenos
importantes caracterizam a urbanizacdo nas so@edipendentes na América Latina:

Especificidade da estrutura de classes, como coéseg da dindmica do
desenvolvimento desigual e consistente, [...]; @fpelade quanto ao
processo coletivo de reproducdo da forca de trabadbla ndo exigéncia
estrutural da reprodugéo de parte desta, produzinda ‘urbanizagao
selvagem’, cuja caracteristica principal € a sexg&g social; assisténcia
publica, ao nivel do consumo, para as massas pepula a estratégia
populista de mobilizacdo social.

Conclui-se dai que, no contexto das sociedadefépeas, a contradicao
dominante pode, conjunturalmente, se deslocar dit@mo capital trabalho
para 0 ambito da sociedade civil-Estado (SILVA,94,98 21).

Nesse trecho, Silva (1989) sinaliza as diferedgasprocessos derivados da relacéo de
reproducdo do capital e da forca de trabalho nges periféricas, que implicam numa
urbanizacdo socialmente segregada, advertindo a@undao espaco urbano nas sociedades
dependentes também reflete as relacdes consternittassociedade e Estado.

No decorrer desse item, foram apontados os priscif@ores restritivos do
atendimento as necessidades habitacionais das aanpagbulares no sistema capitalista.
Inicialmente, verifica-se que o0 setor capitaliste ¢roducdo habitacional sofre
constrangimentos especificos, como: o alto valorpdmuto moradia, que implica numa
reduzidademanda solvavelou seja, apenas uma pequena proporcao da populagé
capacidade de aquisicdo deste bem; prablema fundiarip relacionado a propriedade
privada da terra, que permite a renda de monomobovalorizacdo de terrenos, conforme
indica a teoria da renda fundiaria, e ainda impdescontinuidade da producdo de moradias
no espaco.

Mas a discussdo da questdo fundiaria aponta aindflexdo sobre a producédo do
espaco urbano, que, constituido historicamentéeteefas conformacdes do processo de
producao e reproducdo do capital e da forca daltramuma dada sociedade. Desta forma,
levantar-se-a a reflexdo acerca de outro elemessteneial nessa relacdo: o Estado, que, por
meio das politicas habitacionais e urbanas, inflizea é influenciado pelas relagdes sociais e

produtivas no espago.
2.2 A ATUACAO DO ESTADO NA QUESTAO HABITACIONAL

A producao do espaco urbano, reflexo das relag@esproducéo do capital e da forca
de trabalho, é condicionante do atendimento as seelz@es habitacionais, sofrendo

constrangimentos devido a propriedade privadarda ¢éedo alto valor de comercializagcdo do
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produto habitacional. Nessa relacdo, o Estado exqu@sséao, por meio das politicas publicas
urbanas e de promoc¢ao habitacional, € um elemerdortante que traz outras perspectivas
para a analise.

Lojkine (1997), em seu reconhecido trabalho “OaHst Capitalista e a questéao
urbana”, realiza uma reflexdo sobre a atuacdo dad&gpor meio das politicas urbanas na
relagdo entre urbanizacdo e acumulacao capitaitsta o autor, a urbanizagdo € um reflexo
do processo de organizacao das forcas produtidas eelacdes de producéo, tdo importantes
para a acumulacao capitalista quanto a unidaderatiugéo fabril. Por ser um elemento
chave nas relagfes capitalistas, Lojkine entendeaqurbanizacdo também é determinante da
acéo do Estado:

Nossa hipdtese € a de que a urbanizacdo, como fdesenvolvida da
divisdo social do trabalho, € um dos determinafutedamentais do Estado.
Portanto, bem mais do que campo de aplicacdo décpatstatal, o urbano
€, principalmente, a nosso ver, um momento negessarsua analise, um
componente-chave que ndo pode ser deixado de U&RK(NE, 1997, p.
41).

Mas apesar de entender que as relacdes de proglueamducao do capital e da forca
de trabalho s&o estruturantes das aglomeracoesastbaojkine (1997) adverte que, ao
mesmo tempo em que a producdo capitalista produdhanizacdo também cria limites ao
planejamento urbano e a socializacdo dos elemembamos. O autor indica trés limites na
relacdo entre producdo capitalista e urbanizagao:

a) limite do financiamentoaos elementos urbanos, tais como infraestrutura de
formacao (ensino em geral), infraestrutura soctacall (habitacdo, equipamentos sanitarios,
culturais e de lazer), infraestruturas econémicgacionadas diretamente a producédo e
circulacdo de mercadorias (zonas industriais, cioragéo, energia etc.), infraestruturas
urbanas (centros publicos, centros sociais) e mago(universidades, centros de pesquisa),
entre outras, ocorrendo uma selecdo dos invesm®esntre 0s tipos de infraestrutura,
considerando os interesses diretos de reproducaapultal, por exemplo, privilegiando as
infraestruturas econdmicas e considerando supsrfisadespesas com consumo coletivo
(saude, transporte coletivo, equipamentos socio@idt) relacionadas as necessidades da
reproducao da forga de trabalho;

b) limite “ligado a divisdo social do trabalho nongunto do territério e, por
conseguinte, a concorréncia anarquica entre osredifss agentes que ocupam ou

transformam o espaco urbano” (LOJKINE, 1997, p.)1@b seja, a disputa na cidade entre os
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diferentes agentes para ter acesso as vantagdosatieacdo oferecidas pelo conjunto das
infraestruturas urbanas;
c) limite imposto pela propriedade privada do aodsano, que gera a renda fundiaria

e a segregacao urbana, determinada pela divisdopuolista do trabalho:

[...] de um lado a fracdo monopolista do capita tgnde a garantir para si 0
monopolio exclusivo dos equipamentos coletivos migiss em meios de
reproducdo ampliada do trabalho intelectual [,.desoutro lado, o conjunto
das camadas ndo monopolistas, tanto capitalistaso cassalariadas,
excluidas desse uso social (LOJKINE, 1997, p.189-19
Nessa producéo do espaco urbano desigual e segragad=stado atua por meio das
politicas urbanas, buscando regular e diminuirfeisos negativos do acesso diferenciado aos
equipamentos urbanos, oferecendo respostas a Sm#s de socializacdo das forcas
produtivas” (LOJKINE, 1997, p. 190).
O autor afirma entdo que as politicas urbanas huslesenvolver as condi¢cdes gerais
de producdo, investindo na estruturagdo dos me@scahsumo coletivo, voltados a
reproducao da forca de trabalho, bem como nos nuEosirculacdo de mercadorias, que
interessam a reproducdo do capital. No entantommesom a atuacdo do Estado, esse
investimento é diferenciado e segregador e tamleguesa l0gica seletiva do capital, que
determina as despesas prioritarias e supérfluamdegeus proprios interesses:

A socializagdo estatal da reproducdo da forca alealino, bem como da
reproducdo dos meios de comunicacdo e de aglonoeraspacial,
conservard, pois, todas as taras da relacdo scajpifalista. Longe de
suprimir a contradicdo entre meios de reproducadodz de trabalho, a
politica urbana vai exacerba-la, tornando-se unnunmgento de selecdo e de
dissociagcdo sistematica dos diferentes tipos dépaepento urbano, de
acordo com seu grau de rentabilidade e de utilidmeeiata para o capital
(LOJKINE, 1997, p. 193).

O autor admite que a atual fase do capitalismo ipalista apresenta contradicoes,
como por exemplo, as discordancias entre as esfiergsoder nacional e local, podendo
possibilitar situacdes pontuais nas quais a aca&siado, por meio de aparelhos locais,
concretize interesses das classes dominadas, reasnquitavelmente, em ultima instancia,
também represente os interesses do capital.

Para Santos (2008, p.37) a cidade capitalista, acexpoessdo do modo de producao
capitalista, “é a expressao territorial da socgi@io contraditoria das for¢as produtivas”, onde
se localizam os meios de reproducéo do capitalneedss de reproducéo da forga de trabalho,

ou de consumo coletivo, entre 0s quais se inclsa@de, a educacdo, os transportes, a
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habitacdo. Como o capital n&o se interessa petadegéo do trabalho, os custos do consumo
coletivo devem ser socializados, ou seja, assunpielassociedade na medida do possivel.

Nesse contexto, Santos (2008, p.31) destaca qustamldE capitalista € “a relacdo
social em que se condensam as contradicbes do dwdooducdo capitalista e as lutas
sociais que elas suscitam”, sua funcao politicaistmem “dispersar” essas contradigdes, ndo
havendo intencdo de superar ou resolver a questéial,sapenas manté-la em niveis
tensionais compativeis com o0 processo de acumulagfdalista. Osmecanismos de
dispersdo podem ser 0s seguintes: socializacdo/integragéoalizacao/neutralizacdo e
repressao/exclusdo, e podem ser utilizados sepaest®, combinadamente e
sequencialmente, dependendo das “condi¢cbes hetdrancretas” (SANTOS, 2008, p.31).

Além disso, o Estado concentramgcanismos de dispers@ias areas estruturais ou
momentaneamente problematicas, enquanto alivieaiggdo em outras areas em que tera
gue se concentrar posteriormente, caracterizandpraoesso assimétrico e fragmentario que
forca o Estado a ajustamentos constantes, visapdocesso de dominacao politica sem, “em
caso algum, resolver (superar) as contradicdesipais em que essa dominacéo assenta. E
essa deoria da dialética negativa do Estado capitalistt8ANTOS, 2008, p. 31-32 com
base em SANTOS, 1973, 1980).

Refletindo mais especificamente sobre as politichanas, Santos (2008) afirma que
estas sdo formuladas com base no entendimento el@ questdo urbana é resultante do
crescimento acelerado e anarquico das cidadesltstpis, gerando problemas urbanos que se
expressam na questdo habitacional, na questaoatheportes, na questdo do saneamento etc.,
Ou seja, nessa concepc¢ao, a questao urbana € blanpaccriado fora do mundo do trabalho e
da producéo e, deste modo, ndo compete ao cagstalver, e sim a sociedade, por meio do
Estado. Essa concepcdo “duplamente falsa e falsadgira os problemas da cidade do
ambito das relacdes capitalistas, tornado-a “andpuea superficializada” (SANTOS, 2008,
p.74). Para o autor, a questdo urbana ndo podensendida separadamente da questao
agraria, da questdo da terra e do funcionamentceida fundiaria. Do mesmo modo, a
politica urbana e a politica habitacional ndo podemdesvinculadas da politica fundiaria e
da politica de empregos, ou estardo fadadas asf@acé€EANTOS, 2008).

O autor ressalta que a recorrente falta de éxisopdditicas urbanas implementadas
pelo Estado em economias capitalistas deve-se aa aestcepcdo superficial, mas que,
formuladas intencionalmente, retiram do ponto dgavdo capital as despesas com 0S meios
de consumo coletivo, repassando-as ao Estado queup vez, converte-as em “problemas

sociais” passiveis de resolugdo dentro dos limitegostos pelo capital, acabando por
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caracteriza-las como um “conjunto de mecanismoglidpersédo varidveis e de variavel
articulacdo”, influenciados por fatores estrutusisonjunturais que configuram “a dialética
negativa do Estado no dominio urbano” (SANTOS, 2@086).

O ‘fracasso’ da politica fundiaria e o da politicabitacional que lhe é
concomitante (o déficit habitacional das classaelalhadoras ndo deixa de
crescer no mundo capitalista) sdo particularmegtel@s nos Estados da
periferia capitalista. Deles deriva que imensas atha® das classes
trabalhadoras e do exército industrial de resecadd vez mais numeroso
nos paises do chamado Terceiro Mundo) sdo debaasa ‘solucdo’ das
favelas [...]. As medidas dos Estados perante &sihg;des’ e as politicas
de habitacdo popular no seu conjunto sdo mecanisimodispersao cujo
critério de selecéo desenha o perfil da dominagéitiqa, ou seja, o perfil da
relacdo repressao/legitimacdo do Estado com asseslapopulares.
Dependendo de muitos fatores, os mecanismos acdisnpddem ser
repressdo/exclusdo (por exemplo, a remocédo violelas favelas), de
trivializacdo/neutralizagédo (por exemplo, a tolerarpara com as favelas, e
a manutencao dstatus quqguridico e social), ou de socializacao/integracéo
(por exemplo, legalizacdo da posse ou propriedageida de urbanizacéo)
(SANTOS, 2008, p. 81).

Para Lojkine (1997) e Santos (2008), o Estado eddisicas urbanas, inclusive a
politica habitacional, ndo poderdo superar as s&lzaes das classes populares, ja que nao
tém esta intencdo. Sua atuacdo se da no sentiddivilr tensdes sociais, mas sua logica
atende ao final, aos interesses do capital e nfargade trabalho. A seguir, discute-se como,
historicamente, tem se dado a atuacdo do Estadmbito da politica habitacional.

Apesar de considerar os limites estruturais dodatento habitacional das classes
trabalhadoras, Ribeiro (1997) afirma que a amptiadd producdo de moradias pode ocorrer
por meio de melhorias no modo de producdo (aunsaltwial, por exemplo), adaptacdo do
espaco urbano as necessidades do capitalismo riatigsintervencdes do Estado no sentido
de facilitar o acesso das classes trabalhadorasordicdes de reproducdo da forca de
trabalho, como o custo de moradia. Nesse sentigiong Estados, particularmente na Europa,
procuram controlar a acao do capital imobiliarip@, conseguinte, o preco e uso da terra, por
meio de legislacdo especifica, definindo critépasa licenciamento e construcdo, bem como
o controle de aluguéis, evitando sua alta excessivaté mesmo promovendo uma
“desvalorizacdo do capital imobiliario” (RIBEIRO997, p. 155). Outra forma de atuagéo do
Estado é o estabelecimento de sistemas de finaectamgue acabam por estimular a casa
propria. Ha4 ainda acbes que objetivam “combatetbstaculo da propriedade privada da

terra”, por meio de politicas fundiarias que podsmconstituir de politicas tributarias ou
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politicas urbanas, orientando o crescimento urbanmesmo aplicando desapropriacdes
(RIBEIRO, 1997, p. 155-156).

Visando ilustrar situacdes conjunturais que levasanalargamento/estreitamento da
atuacdo do Estado na politica habitacional, aptasese os apontamentos de Farrah (1990),
que faz uma retrospectiva da atuacdo dos Estadsspdises centrais no século XX,
demonstrando como conjunturas econémicas, poligcasciais influenciaram na definicdo
das politicas habitacionais. Segundo a autorapsténos 1930, apos o final da Primeira
Guerra, periodo conhecido como liberalismo econémia situacdo da moradia dos
trabalhadores era uma questao social importantetnai@ada pelo Estado de forma repressiva,
por meio da regulamentacdo de como deviam ser esdime operarias, visando disciplinar o
trabalhador e sua familia e evitar epidemias, bemoca regulamentacédo do uso do solo,

segregando espacialmente as classes sociais:

Esta [a questdo habitacional] era uma das manjfistada questdo social
gue marcou o século XIX e inicio deste século, al gorrespondia, em
Gltima instancia, a questao das classes trabalhsgmbres urbanas, vistas
como as ‘classes perigosas’. Mas a questdo habitdcera também uma
guestdo de saude publica. Num periodo marcado pigeraias, que
atingiam, indiscriminadamente, os moradores desdeis, as habitacbes dos
trabalhadores pobres eram consideradas focos @eagagdo de doencas,
problema a ser equacionado (FARRAH, 1990, p. 11).

Nesse periodo, a provisdo de moradias era dadan@ttado, que recebia incentivos
do Estado por meio de subsidios. A autora destaeaagpenas de forma periférica, ocorreu na
Inglaterra a experiéncia de provisdo de moradiasidiadas pelo Estado, conhecida como
social housingde carater nao lucrativo.

Ao final da Primeira Guerra, anos 1930, a integ@enestatal se intensifica devido,
principalmente, a mobilizacdo politica dos trabdditas — fortalecida desde a Revolucdo de
Outubro na Russia — e a momentanea incapacidachei@do. Numa estratégia anticiclica, o
Estado passa a controlar aluguéis, promover ma@diea alugar e oferecer subsidios diretos
a construcéo, considerando que parte das moradiasmstruida pelos préprios trabalhadores
em regime de autoconstrugdo. Também cresce a @odie habitacdo de interesse social
pelo Estado e por associacdes sem fins lucratiZos.paises como Inglaterra e Estados
Unidos, ocorrem ainda acdes para remocao de cortige areas urbanas (FARRAH, 1990)

Mas € a partir de 1945 que se consolida uma rmvaaf de atuacado dos Estados nos
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paises centrais, sob o contexto do Estado do Beamtsmarcando “uma aceitacdo
generalizada da necessidade de intervencéo estdisiantiva na provisao de habitagoes”
(FARRAH, 1990, p. 12). Nesse momento, as acdesaesteonsistiam de: a) promocéo de
habitacdes de interesse socgddjal housinyy por meio de organiza¢des publicas e sociais;
b) regulacdo do mercado habitacional (controle ldgugis, regulamentacdo edilicia e do
solo); c¢) estimulo a produgédo e consumo, por meigistemas de financiamento (como nos
Estados Unidos), subsidio a producdo e consumoo(awaditos a juros baixos e “auxilio-
aluguel”); d) promocéo de pesquisa e desenvolvim&ottados a industria da construcao
(FARRAH, 1990, p.12). Farrah (1990, p.13) destasa grande parte das medidas descritas
nao se tratava de inovacgdes, considerando-se auffegdo a “grande importancia que lhes
foi atribuidas desde entdo”, voltando-se ao ateawiin publico das necessidades de
habitacdes pelos trabalhadores e ao mesmo temtaetmndo as empresas do setor que
forneciam materiais e equipamentos e executavashras (FARRAH,1990).

Apresentando numeros, a autora demonstra que paisesais chegaram a
quintuplicar a producao anual de moradias, pornméeio do Estado ou com o auxilio deste,
como: Franca (de 72 mil unidades habitacionais 8801a 520 mil unidades em 1973);
Inglaterra e Pais de Gales (de 180 mil unidadesl@m® a 410 mil em 1967); Alemanha
Ocidental (de 390 mil unidades em 1950 a 700 mill&@); Japao (cresceu até 1,8 milhdes
até 1970); URSS (entre o término da guerra e 198a@nT construidas seis milhdes de
unidades); e Estados Unidos (em 1950, producad dauamilhdes de unidades) (FARRAH,
1990).

Diversas andlises, principalmente a partir da decd1960, buscavam compreender
0s motivos da mudanca da agdo estatal no ambitqudatdo habitacional das classes
populares, identificando como insuficientes as aostgs que atribuiam apenas a situacao
conjuntural de momentanea incapacidade de resposfaarte do mercado.

Farrah (1990) destaca que a escola de sociologanarfrancesa apontou como fator
determinante da mudanca o objetivo final de garantieproducéo da forca de trabalho,
visando o processo de acumulacéo, dentro do contiexEstado de Bem-Estar; ja a escola da
regulacdo aponta que, para além do incentivo asutoo caracteristico do Estado de Bem-
Estar, ocorreu uma associacdo ao modelo de deseneato fordista, hegemonico nos
paises centrais do pds-guerra, aliando a produgéionassa ao consumo de massa. No

entanto, no caso especifico da construcdo hahi@cioassim como a inddstria

9 As caracteristicas do Estado de Bem-Estar SouidVelfare Stateserdo melhor tratadas na secdo 2.3 deste
capitulo.
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automobilistica, estas assumiram posicdo ndo deéupdom/consumo de massas, e sim de
sustentaculo ao consumo, visto que a habitacaorsgittii em “passagem obrigatéria” para o
consumo, principalmente de equipamentos domesigdRRAH, 1990, p. 14). Além disso,
havia ainda condicionantes politicos para tal mgdatendo ocorrido diversos movimentos
reivindicatérios e tensdes sociais, consequéncsacdaéncias habitacionais resultantes da
guerra, que demandaram a resposta estatal mesmovdeos ndo comprometidos com o
ideario social-democrata(FARRAH, 1990).

Nos anos 1970, outro momento de inflexdo ocorre pwiicas habitacionais dos
paises centrais, agora no sentido da reducédo aaemstdtal, acompanhando o movimento
geral do Estado a partir desse periodo, quandaisia i fase neoliberdl Farrah (1990)
identifica as principais mudancas ocorridas naysastio Estado devido a crise econémica
dos anos 1970, apontando que, diferentemente dos 3@ a estratégia politica ndo €
anticiclica, mas sim de austeridade e corte notoggsiblicos, com a “substituicdo da
orientacdo social-democrética pela liberal, a queesponde uma tendéncia de ‘desmonte’ do
Estado de Bem-Estar”, resultando em “mudancas nadjggna tecnoldgico, no regime de
acumulacdo e no modo de regulacdo, do qual coiastittn elemento essencial: o Estado
‘provedor” (FARRAH, 1990, p.15).

No setor habitacional se da um importante decl@@oatuacédo estatal nos paises
centrais, conforme ilustram alguns nimeros apradestpor Farrah para a producdo anual de
moradias na Inglaterra e Pais de Gales (de 410md&des habitacionais em 1967 a cerca de
170 mil em 1985) e na Franca (de 546 mil unidaded @72 a 250 mil em 1985) (FARRAH,
1990). Além do declinio da produgéo habitacionahpvida e apoiada pelo Estado, ocorre,
ainda, a crise financeira das instituicbes publaadabitacdo, menor alocacdo de recursos

publicos na area habitacional e deterioracéo drictws habitacionais:

A habitacdo de interesse social, modalidade pghitta de intervencao
estatal no pos-guerra, tende a se tornar, assimpritdiria em todos os
paises, reservada as fragbes mais pobres da p&puley particular a
imigrantes e a grupos étnicos socialmente discdados, o que contribui
para a estigmatiza¢do dos conjuntos e para a octré@e conflitos sociais,
a exemplo do ocorrido nos Estados Unidos, no fioalanos 50 (FARRAH,
1990, p.15).

2 A social-democracia defendia a implementacédo tmas, lutando por “direitos e melhores condicées
vida e trabalho para a classe trabalhadora, ddettoma estratégia gradualista de reformas a laagmpe que
apoiou a expansao do Estado de Bem-Estar Soci&l RE¥G; BOSCHETTI, 2010, p. 150).

L As caracteristicas gerais do pensamento neoliberab tratadas no item 2.3 deste capitulo.
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O Estado retira-se gradualmente da participacameate na habitacdo de aluguel e
passa a estimular a alternativa da casa propnianpm de mecanismos de apoio ao mercado,
como financiamento. Na Inglaterra, particularmeestpques de moradias publicas voltadas
ao aluguel séo privatizadas, a principio ofertguis 0s proprios ocupantes, mas devido a
impossibilidade de grande parte dos inquilinos adgm as unidades, passam a ser vendidas
em lotes para a iniciativa privada (FARRAH, 1990).

Outro fator determinante da mudanca do Estado htcpohabitacional foi a critica
advinda da propria sociedade, principalmente darigs) movimentos sociais e da esquerda,
que denunciavam “desvios” na conducdo estatalcipaimente no que se refere ao carater
seletivo, e por vezes regressivo, dos subsidiogadfts, que beneficiaram categorias de
trabalhadores mais qualificados e deixaram a marmgeitnabalhadores empobrecidos, além
da forma burocratica e distanciada da intervengdatad, produzindo “grandes conjuntos
padronizados e ‘massificantes” (COLEMAN, 1982, agtARRAH, 1990, p. 16). Por outro
lado, questionava-se a provisao dos equipamentesvos urbanos, que tinham “a ‘funcéo’
de dominacéo, de instauracao de disciplinas ‘fura a reproducdo do sistema”, passando-
se a entender a intervencdo estatal como um “mstmto exclusivo do capital” (FARRAH,
1990, p. 16).

Por outro lado, defensores da “liberdade do mefcadoapropriaram das criticas
expressas pelo movimento social e passaram a iatabuEstado a responsabilidade pelos
problemas econdmicos e sociais do periodo, caizatelo uma crise na relacdo Estado-
economia, mas também na relacdo Estado-cidadaee aaabou por fortalecer cada vez mais
a posicdo neoliberal da politica puablica. Porémyrdfa (1990) analisa que no setor
habitacional, o declinio do apoio estatal ndo feseu o setor privado, como em outros
setores:

Embora a reducdo de gastos publicos, no quadro rde atual do
capitalismo, seja, de um modo geral, uma estratdgifortalecimento do
capital (a estratégia hoje dominante), em que segdlde” ao setor privado
esferas da atividade produtiva, a queda na alocad@o recursos
governamentais na construcdo habitacional, na derdgarece ter
prejudicado os interesses da industria da construa@ menos do grande
capital [...]. Dentre as principais caracteristidashnovo mercado, destacam-
se: a) o crescimento da reabilitacdo, da manutemcdm declinio da
construcdo de habitacdes novas; b) o predominibadtétacdo individual
dentre as constru¢des novas; c) a reducdo do tanusrshempreendimentos
habitacionais, que passam de centenas de unidadesaeteristica dos
grandes conjuntos do periodo anterior — para uranmmédio de cerca de
40 moradias (FARRAH, 1990, p.17).
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Esse novo cenario imprimiu ainda outras formas uagdio do Estado, conforme
destaca a autora: a descentralizacdo tinha comdériela a passagem gradativa das
responsabilidades da questdo habitacional do governtral aos governos locais,
defendendo-se que esse formato possibilitaria rdatento mais adequado as necessidades
locais, oportunizando, ainda, maior controle dautexgio aos recursos empregados. Porém,
Farrah ressalta que esse movimento se da num pedmescassez de recursos, tornando
“seus resultados bastante incertos” (FARRAH, 19090,7). O aspecto da “participacao” do
usuario “na producdo e na gestdo da habitacdo tdeesse social”, ocorrido a partir da
“propriedade social”, que repassou aos usuariossponsabilidade pelos conjuntos, e a
“autoconstrucao”, que daria maior autonomia aosnss e independéncia com relacédo a
burocracia, nestas duas situacdes, a autora destewa principais criticas a falta de
mecanismos que garantissem recursos e evitassexclusd® das classes mais carentes
(FARRAH, 1990, p. 17-18).

A andlise de Farrah sobre a politica habitacional paises centrais vai até os anos
1980, mas vale a pena destacar que durante 0s189€se inicio de 2000, a tendéncia
neoliberal na postura estatal se fortaleceu e ibomir para a crescente reducao das politicas
sociais em todo o mundo capitalista (BEHRING; BO&THI, 2010).

Interessante destacar ainda que, apds as guermadiamly agéncias e organismos
supranacionais relacionados a Organizacdo das Blafididas (ONU) assumem a discusséo
de direitos humanos, promovendo conferéncias glokaia assinatura de convencdes e
tratados especificos, nos quais os Estados-nasiasaumiam responsabilidades quanto aos

direitos humanos e ja tratavam, mesmo que tanderanée, do direito a moradia:

O direito & moradia é reconhecido como um direitcm&no em diversas
declaracoes e tratados internacionais de direitosghos, [...], destaca-se 0s
seguintes: a Declaracdo Universal de Direitos Husade 1948 (artigo
XXV, item 1); o Pacto Internacional de Direitos BOmicos, Sociais e
Culturais, de 1966 (artigo 11); a Convencdao Inteoreal sobre Eliminacéo
de Todas as Formas de Discriminacdo Racial, de 1@6fgo V);
Convencéao sobre Eliminagédo de Todas as Formassdeiminacdo Contra a
Mulher, de 1979 (artigo 14.2, item h); a Convengabre os Direitos da
Crianca, de 1989 (artigo 21, item 1); a Declaragdbre Assentamentos
Humanos de Vancouver, de 1976 (Secédo Il (8) e tGapil (A.3); a
Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimentol @2 (Capitulo 7,
item 6) (BRASIL, 2005b, p. 161).

No caso especifico do tema habitacional, a primmrderéncia ocorreu em 1976 em
Vancouver, quando se definiu a criacdo da Agénahitht ou Centro das Nagdes Unidas
para os Assentamentos Humanos (UNCHS, mais recenteryN-HABITAT), sediada em
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Nairobi, Quénia, voltada a discussao sobre a nigegiesde atendimento a familias atingidas
pela guerra e situacdes emergenciais; a segun@ix@acia, denominada Habitat 1l, realizada
em 1996 em Istambul, marcou a elaboracédo da Agdabdat, num momento de reducéo da
acao estatal na proviséo habitacional (ROLNIK; SEUIUNIOR, 1997).
A Agenda Habitat € um marco importante no recomhewto internacional do direito

a moradia adequada, dentro da concepcao de assatanmumanos sustentaveis voltados
principalmente aos grupos sociais mais vulneraraik e Saule Junior ressaltam que esse
avanco sofreu a resisténcia dos paises mais canlsees:

Outro resultado fundamental da Agenda Habitat atartrda adequada
habitacdo para todos, é o reconhecimento do digeibaoradia como um
direito humano, de modo que os Estados sejam almsga realizar
progressivamente esse direito mediante planos grggnas habitacionais,
bem como estabelecam sistemas eficazes de pralecdiveito & moradia.
Esse foi, na verdade, um dos pontos mais poléntigctente o processo da
conferéncia, em funcéo da posigéo contraria aressahecimento por parte
de alguns paises, liderados pelos Estados Unid@LNRK; SAULE
JUNIOR, 1997, p. 16).

Além do direito & moradia, a Agenda Habitat assamea como principios para a
atuacdo dos Estados-nacionais a descentralizacdfortalecimento do poder local, a
participacdo social, o estabelecimento de parcen&a® poder publico, comunidades locais,
organizagées sociais e setor privado, entre o(l®04.NIK; SAULE JUNIOR, 1997).

Ao longo deste item, refletiu-se sobre a posicde gesume o Estado capitalista
perante a questdo urbana e habitacional, mediaraltviando tensées na relacdo entre o
capital e a forca de trabalho, sem alterar a logsi@mbelecida. Apontou-se, ainda, como
historicamente se deu a atuagéo estatal na pdhisibiiacional em paises centrais, refletindo
movimentos econdmicos e sociais globais e nacipmaism momentos de ampliagcdo do
atendimento ou reducéo na participacao.

Embora a politica habitacional tenha caracteristmeculiares se comparadas a outras
politicas sociais, intimamente ligadas a questéana e ocupando posi¢do central no arranjo
capitalista conforme abordado anteriormente, emtesedque ha, por outro lado, fatores
comuns com outras politicas sociais. Nesse sentidoproximo item serdo apontadas
guestbes relacionadas as politicas sociais de raageral, aproximando-se do contexto
brasileiro, visando indicar aspectos que influemcraa ampliacéo ou retracdo dos resultados
das mesmas para as classes mais empobrecidas, cunetvo de descortinar outros
elementos que possam contribuir para a analisdadoges que ampliam ou restringem as

politicas habitacionais no caso brasileiro.
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2.3 APONTAMENTOS SOBRE AS POLITICAS SOCIAIS

Para além dos processos inerentes a questdo usbadwm moradia das classes
trabalhadoras, a politica de habitacdo de intersssial € tocada por questdes que afetam as
politicas sociais de um modo geral, sendo impatantésta analise identificar que elementos
contribuem para a ampliacéo ou restricdo do atesrtiondas politicas sociais, considerando o
contexto brasileiro. Vale ressaltar que o campestados sobre politicas sociais € bastante
amplo e apresenta abordagens diversas e, congsidesadelimitacdo do presente trabalho,
apontar-se-ao aspectos que interessam diretanentdgetivos da pesquisa.

Diversos conceitos relacionados a politicas publsmareferem as acdes de governos,
suas escolhas e solucdes de problemas, concepg@eleigam de lado o aspecto conflituoso
desse processo e dos limites que apresentam, sunfodica Souza, C. (2007), que apresenta

para o tema a seguinte definicao:

Pode-se entdo, resumir politica publica como o cadgpconhecimento que
busca, ao mesmo tempo, colocar o ‘governo em a¢éa’'analisar essa acao
(variavel independente) e, quando necessario, prapdancas no rumo ou
no curso dessas acgbes (variavel dependente). Aufacéo de politicas
publicas constitui-se no estagio em que governesodgiticos traduzem
seus propoésitos e plataformas eleitorais em proggam acles, que
produziram resultados ou mudancas no mundo redUZ3QC., 2007, p.
69).

Para Andrade (2005), as politicas publicas deveatrgar-se para além das acgbes
dos governos, constituindo politicas de Estadosaaando valores estabelecidos pelas
constituicbes e legislacdes, de carater estaveiflexivel, sendo aplicadas por todos os
governos num determinado Estado e oferecendo taspass problemas e interesses postos
na cena publica.

J&4 o campo especifico das politicas sociais afumilabservacdo para a relacao
existente entre as necessidades do desenvolvineeotmdomico e as condicbes da classe
trabalhadora e populacdo marginalizada. Nessedsemiraibe (2007) alerta que o tratamento
dissociado da questdo social e da questdo econdoncao ocorre em analises muito
fragmentadas e especializadas, traz consequéregasivas para a compreensao e tratamento

de ambas.
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Behring e Boschetti (2010) apontam que a generazdas politicas sociais ocorre a
partir do surgimento da experiéncia do Estado dm-Bstar Social, ouelfare Stat®,
ocorrida nos paises centrais no pos-guerra, pehognte influenciados pela concepcéo
keynesiana de intervencao do Estado na economéseciedade e que encontrou sintonia
com o modelo de producéo fordista, possibilitanédx@anséo da producdo e do consumo de
massas, alcancando uma saida para a crise ecor®p&a as tensdes sociais instaladas no
periodo:

As proposicdes de Keynes estavam em sintonia cerpariéncia do New
Deal americano, e inspiraram especialmente as ssa&ida@peias da crise,
sendo que ambas tém um ponto em comum: a sustenpabiica de um
conjunto de medidas anticrise ou anticiclicas, de@h vista amortecer as
crises ciclicas de superproducédo, superacumulasébansumo, ensejadas
a partir da logica do capital. Mandel sinaliza tgpis medidas, nas quais se
incluem as politicas sociais, objetivavam amortegecrise. Com elas,
poderia existir algum controle sobre os ciclos éatinos. As politicas
sociais se generalizaram nesse contexto, compondol @le medidas
anticiclicas do periodo, e também foram resultadouch pacto social
estabelecido nos anos subsequentes com segmemusvianento operario,
sem o qual ndo podem ser compreendidas (BEHRING@CETTI, 2010,
p. 71).

O periodo do pés-guerra até a década de 1960 focaoha pelo crescimento
econdmico e pelo “pacto de classes”, denominadons&aso do pés-guerra” (MISHRA, 1995
apud BEHRING; BOSCHETTI, 2010), que se caracteripelo projeto de socializacdo da
economia, “0 estabelecimento de politicas abraegemt universalizadas, baseadas na
cidadania”, expansao dos beneficios sociais, “amtspolitico em favor da economia mista e
de um amplo sistema de bem-estar e de compromeétimestatal com crescimento
econdmico e pleno emprego”, segundo afirma Piergae, denominou este momento de
“idade de ouro” das politicas sociais (PIERSON,1188ud BEHRING; BOSCHETTI, 2010).

Mas a crise econdmica que se manifesta desde lodindécada de 1960 e se agrava
na década posterior vem modificar esse quadro, maadsignificativamente a relagdo entre
Estado, economia e sociedade. A ideia do Estadal spmovedor, interventor se esgota e se
inverte, passado a interferéncia do Estado a sendida como a causa da crise econdmica e

social, tomando lugar a concepc¢éo do Estado mirsegundo o pensamento neoliberal.

22 Se as autoras apontam a experiéncia dos pafsesis®o pés-guerra como 0 momento de generatizags
politicas sociais, entendem que seu surgimentoasaimda no século XIX, a partir da organizacdo dos
trabalhadores e do enfrentamento a superexplod@apital, alcancando conquistas pontuais, masriantes

na consolidacéo posterior dos direitos dos trablaltes e direitos sociais, exercendo papel fundaheata a
postura assumida pelo Estado no periodo seguiBiERENG; BOSCHETTI, 2010).
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De acordo com a concepcdo neoliberal, a regulacédo relacéo
capital/trabalho, operada pelo Estado de bem-estar, prejudicial ao
capitalismo, tendo em vista que 0s movimentos aimdicatos operarios
possuiam um relativo poder de negociacéo frentéstado, requerendo um
aumento com o0s gastos sociais, mediante politaaais, que facilitassem a
reproducdo da forca de trabalho. Nesse aspectgasises sociais com 0s
trabalhadores estariam levando os capitalistasendirem seus lucros.
Nessa perspectiva, o neoliberalismo propunha andigédo do poder dos
sindicatos; dos gastos sociais, bem como o enfcageato da intervencgao
do Estado na economia. Os governos deveriam teo coata principal a
estabilidade monetaria (SANTANA, 2006, p.38, corssbam ANDERSON,
1996).

A lbgica neoliberal tem como prioridade o crescitbeeconémico com minima
regulacdo do Estado, severidade e corte de gastiggs, o que impactou fortemente as
politicas sociais, visto que 0 aumento do desenopreggercutiu no aumento das necessidades
sociais e encontrou a reducdo do amparo estat®. lesdelo se tornou hegemonico no final
dos anos 1970, a partir dos paises centrais e ddlgmoitodo 0 mundo capitalista até a

atualidade:

O século XXI se inicia com transformacdes profundas politicas sociais
nos paises capitalistas centrais. Se ndo se pladesfa desmantelamento, é
inegavel que as reestruturagées em curso segueiregdo de sua restri¢ao,
seletividade e focalizagdo; em outras palavras, peom com 0s
compromissos e consensos do pos-guerra, que parmmid expansdo do
Welfare StateSeu “futuro” € uma questdo polémica e as andliseiam
conforme a matriz tedrico-politica [...]. Concordacom Dumenil e Lévy,
guando analisam criticamente o imperialismo estddmse na era
neoliberal, e reafirmam e identificam que ha “p@stdesses mecanismos
uma gigantesca luta de classes e poder” (Dumebévy, 2004:36), cujo
desfecho ndo se pode prever, pois faz parte degsocaberto da histéria
(BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 134).

No Brasil, a trajetéria das politicas sociais teoas particularidades. Apesar da
introducéo da politica social no pais ter se dagaréir de 1930 com o governo de Getulio
Vargas, por meio da regulamentacéo das relacdestuiho, da criacdo do sistema publico
de previdéncia pelos Institutos de AposentadoriBeasédo (IAPs), e pela instituicdo de
politicas de saude e educacéo, foi nos anos 196@overno militar, que as politicas sociais
foram expandidas, como uma estratégia de adesagitenbicdo do bloco que ascendeu ao
poder impositivamente (FALEIROS, 2000 apud BEHRINB®SCHETT]I, 2010).

No periodo, ocorreu a forte institucionalizacdo gafiticas de saude, previdéncia,
habitacdo e, em menor escala, de assisténcia,saeiaiesmo tempo em que se abriu espaco

para a saude, a previdéncia e a educacado privadatitaindo sistemas duais de acesso
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(BEHRING; BOSCHETTI, 2010). Mas a crise econbmicandial da década de 1970 nao
tardou a abalar essa configuracéo, e a década8fkf@Bconsiderada perdida do ponto de
vista econdmico, com sério agravamento da quesidal € urbana. Por outro lado, os anos
1980 foram marcados por um intenso processo deliragfiies sociais que pressionou o

Estado para a redemocratizagéo brasileira e culmmadNova Constituicao:

Esse movimento operario e popular novo era um dignée politico
decisivo na historia recente do pais, que ultrapassontrole das elites [...].
Para Sader, a transicdo democrética brasileiraedif@ava-se de outras na
América Latina, exatamente a partir deste elementamdamental: as
mudancas estruturais, engendradas pela indusigétiz e a urbanizacéo
criaram as condi¢cdes para o surgimento de um maonomeperario e
popular novo, que foi decisivo para a refundacéocesiguerda brasileira
(BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 141).

A Constituicdo Federal de 1988, apesar de apreseotdradicées, constituiu uma
inovagcdo, devido ao seu conteudo reformista, estedredo politicas orientadas pelos
principios da universalizacdo, responsabilidaddigalle gestdo democratica, estabelecendo
como direitos sociais: a educacéo; a saude; olti@ba moradia; o lazer; a seguranca; a
previdéncia social; a protecdo a maternidade ef@ndm;, e a assisténcia social, que
representou “um dos mais importantes avancos riicpadocial brasileira, com possibilidade
de estruturacao tardia de um sistema amplo degdmtsocial” (FLEURY, 2004; BEHRING,
2003; MOTA, 1995; VIANNA, 1998; PEREIRA, 1996; BOSETTI, 2003 apud
BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 156), “mas que ndao rsaterializou, permanecendo
‘inconclusa’™ (FLEURY, 2004 apud BEHRING; BOSCHETT010, p. 156).

Um dos principais fatores que obstaculizam a cézagho do sistema de protecéo
social estabelecido constitucionalmente foi sewin@nto em plena fase de fortalecimento
do modelo neoliberal também no Brasil. Ja nos d@f0 e principalmente na década
seguinte, a postura dos governos foi de incorporatg cartilha neoliberal, restringindo
direitos em nome da crise fiscal e adotando papmhiscas sociais o trindmioptivatizacao,
focalizacdo e descentralizacdo’sendo a Ultima entendida como mero repasse de
responsabilidade para os niveis locais de govBB6IRING; BOSCHETTI, 2010, p. 156).

Diversos elementos contribuem para o alargamemo estreitamento das politicas
sociais no Brasil, influenciados pela conjunturgerinacional e também pelo movimento
interno nos aspectos econdmico, politico e sobiakse processo dinamico, destaca-se dois
fatores que diferenciam o contexto brasileiro,drde proposi¢cdes e lutas de organizagbes

sociais e politicas, inseridos na Carta Magna esgumnstituem em importantes mecanismos
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para a formulacdo, a implementacdo e a avaliac&o paditicas sociais no Brasil: a
democratizagéo e a descentralizagao.

Behring e Boschetti (2010) indicam o controle deratco instituido pela
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e a expei@édos conselhos de politicas publicas
como ‘“grandes inovacgdes politicas e institucionads formato das politicas publicas
brasileiras, nas quais se vislumbrava uma perspedtira de reforma”, que foram, e ainda se
mantém, como bandeiras importantes dos movimerdaomis e sujeitos politicos “com
compromissos democraticos” (BEHRING; BOSCHETTI, @04. 178).

As autoras ressaltam que a perspectiva de pagéompanvolve trés aspectos: a)
“transparéncia na deliberagéo e visibilidade d@&gscdemocratizando o sistema decisoério”;
b) “expresséo e visibilidade das demandas so@ais/ocando um avanco na promocao da
igualdade e da equidade nas politicas publicagirggnizacao social, em inUmeras formas de
associativismo, permeando e alargando as acOesissecos direitos, direcionando-0s para a
execucdo do interesse publico (SILVA, JACCOUD; BHSH2005 apud BEHRING,;
BOSCHETTI, 2010, p. 178).

Ao apontar a potencialidade dos conselhos enquérenas de negociacdo de
propostas e acdes que podem beneficiar milharéisdesi de pessoas, e de aprofundamento
da democracia” (BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 1783, autoras também alertam para
seus limites. Por um lado, imposicfes do cenarimdial, como o neoliberalismo e a
mundializacdo, impdem constrangimentos aos Estaddsnais, limitados em sua
autonomia. Por outro lado, padrdes historico-caituda sociedade brasileira transfiguram e
criam obstaculos ao exercicio democratico. Porrteitvos, muitas experiéncias de atuacao
dos conselhos revelam esvaziamentos e desquddificig participacdo, demonstrando que a

democratizacao das politicas sociais se trata deraoesso de aprendizado a longo prazo:

As conquistas democraticas dos trabalhadores eadom@nto popular nos
anos 1980 traziam a perspectiva de uma ampla eurplaf reforma
democrética no Estado, que incluiu o novo estatitt® municipios e a
revisdo do pacto federativo no pais. No entaatdransformacdo desse
projeto em processmdo pdde ser plenamente realizada, ja que veio se
deparando com obstaculos econdmicos, politicosltarais, o que exige
persisténcia, uma vontade politica forte e a coenm@o de que estdo sendo
empreendidas mudancas de largo prazo. Qualquectakipa de curto prazo
pode ser frustrante para 0s que apostam nessdoprofnsiderando as
forcas que a ele se op6em, hoje (BEHRING; BOSCHEZT10, p. 182).

Apesar das dificuldades, as politicas sociais v@&gistrando cada vez mais a
ampliagdo dos canais de discussdo com a sociegadajeio dos conselhos e conferéncias
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(BEHRING; BOSCHETTI, 2010; MARICATO; SANTOS JUNIOR2007). Ao lado do
controle democrético nas politicas sociais, o nuseel dos municipios no pacto federativo e
a descentralizacéo das politicas sociais tambémstiteam uma inovacao da Constituicdo de
1988, reivindicada pelos movimentos sociais, regesido uma reacdo ao carater
centralizador do Estado brasileiro no periodo ariliha intencédo de aproximar as definicbes e
a execucgdao das politicas aos seus usuarios.

Mas a assuncdo dos municipios, enquanto protagenigt execucdo das politicas
sociais, se constitui em enorme desafio, tdo grajuEnto a imensa diversidade das
caracteristicas econdmicas, sociais, instituciomaisulturais dos municipios no Brasil.
Arretche (1992; 2000; 2002a; 2002b; 2004; 2010kweslveu uma obra consistente ao
comparar o alcance de politicas sociais no Braaialiando suas estratégias de
descentralizacéo.

A autora baseia seu argumento na observacéo dapgsea Constituicdo de 1988, no
Estado federativo brasileiro, estados e municippaditicamente autbnomos, assumem a
gestdo de politicas publicas, por iniciativa pragu por adesao a algum programa proposto
por um nivel mais abrangente de governo. No entassumir a gestdo de uma politica social
implica em custos politicos e/ou financeiros, esadgrando que, na historia brasileira, essa
tarefa estava centralizada em nivel federal, na wownfiguracdo os governos locais precisam
ser induzidos a assumir tais responsabilidades.

Considerando que a analise de Arretche (2000) sobliescentralizacdo das politicas
sociais no Brasil vem ao encontro dos objetivostadgsesquisa, pois que apresenta
concretamente um fator que favorece/restringe anak das politicas sociais no Brasil, dar-
se-a especial atencdo a metodologia desenvolvidasp® autora, que avalia as estratégias de
descentralizacdo adotadas em cada politica e erediés Estados brasileiros, bem como o
resultado das mesmas com relacdo a adesdo dosipmsiie alcance dos direitos sociais,
contribuindo para tragcar um caminho de analisdatoses que possam estar influenciando os

resultados da implementagéo da nova politica habital no Para.

a) A proposta de Arretche para a avaliagdo das estraggas de descentralizagédo das
politicas sociais.

Nos anos 1990, as politicas sociais no Brasil agsavam um momento crucial, sob a
orientacdo de um novo marco constitucional, ampfiaa protecdo social do Estado e diante
de um novo pacto federativo, conquistado pela gcessluta de movimentos sociais e, ao
mesmo tempo, em tempos de austeridade e corte slesgpiblicos pelo governo que
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incorporou o pensamento neoliberal. Ao estudar psdedo, Arretche (2000) constata que as
politicas sociais brasileiras, em maior ou men@ugrvao passando por um processo de
descentralizacdo e realiza uma investigacdo pamatiidar os fatores determinantes e o
alcance dessa descentralizacéo.

Visando constituir uma analise sélida e adequadhversidade do pais, a autora
selecionou cinco diferentes politicas sociais, &l@s: saude, educacgdo fundamental,
assisténcia social, habitacdo popular e saneamentgjnco Estados brasileiros com
significativas diferencas socioecon6micas: Rio @eado Sul, Parana, Sao Paulo, Bahia,
Pernambuco e Ceard, encontrando variagfes quargraaale descentralizagdo, tanto entre
politicas sociais quanto entre os Estados. Comaedéslizacdo, a autora entende
“institucionalizacdo no plano local de condicOasiéas para a implementacédo de tarefas de
gestao de politicas sociais” (ARRETCHE, 2000, p, iéssalvando que pode se tratar de um
processo de municipalizagdo ou estadualizagao.

Em sua pesquisa, Arretche (2000) considerou e uesiterentes fatores que
influenciavam positivamente ou negativamente nagsso de descentralizacdo, observando
tanto aspectos relacionados as politicas, camgenharia operacionalegado das politicas
prévias regras constitucionais e estratégias de indyc@manto fatores ligados as
caracteristicas dos estados e seus municipios, :coase econdmica, estrutura politico-
administrativae cultura civica para, ao final, apontar que sdo determinantesstiatégias
deliberadamente adotadas por uma politica social pafetivo processo de descentralizacao.
Arretche (2000) demonstra que as estratégias deemtealizacdo adotadas por uma politica
social sdo capazes de compensar, inclusive, liGetacrelacionadas a capacidade
administrativa e financeira de unidades locais oemo, contribuindo, consequentemente,
para seu alcance e cobertura no territorio nacional

Assim, a “existéncia de politicas deliberadagxplicita e eficientemente
desenhadas para obter a adesdo dos governos loéaigma condicdo
necesséria ao sucesso de um processo amplo e @ntande transferéncia
de fungBes de gestédo de politicas sociai®. implica dizer quepara obter
resultados na transferéncia de atribuicbes, a apéabtica deliberada pode
alterar substancialmente o peso e a importanciavaleaveis relacionadas
aos atributos estruturais de Estados e municipiosaas atributos
institucionais das politicaBARRETCHE, 2000, p. 244, grifo do autor).

Segundo a autora, as estratégias de descentraligdgddeterminantes, considerando
duas situacOes estabelecidas pelo novo pacto fedelaasileiro: a) os municipios, agora
como entes da Federacdo, ganham independénciaaeliinanceira, que os permite decidir

aceitar ou ndo e tomar para si a gestao de umticpaocial, historicamente concentrada sob



51

a gestdo federal ou estaddahecessitando ocorrer entd@@esdomunicipal ao programa
federal; b) a transferéncia de atribuicdes inteegoamentais se da com base nilraaanha
federativa pois assumir a gestdo de uma politica social icapém custos financeiros,
administrativos e politicos, e cada nivel de govequer repassar ao outro nivel a maior parte
dos custos e reservar a si a maior parte dos b@wefiAssim, ao se deparar com a
possibilidade de assumir a gestdo de uma politicels 0 municipio realizara uméalculo
ponderando osustos e beneficios provavals sua decisdo (ARRETCHE, 2000, grifo do
autor).

Comoelementos do calcula serem realizados pelo municipio, estardo, potagim,
os atributos do governo local, ou seja, sua capdeide gasto e sua estrutura administrativa,
e também os atributos da politica a descentral&am. elas: engenharia operacional; legado
das politicas prévias; regras constitucionais; reycgpalmente, as estratégias de inducao
implementadas. Mas a pesquisa da autora concleitiegtratégias de inducao eficientemente
desenhadas s&o decisivas para 0 sucesso de prsecdssdransferéncia de atribuicbes”
(ARRETCHE, 2000, p. 244, grifo do autor).

A autora alerta que os fatores engenharia operaic® legado das politicas prévias
representam situacdes dadas, e ndo podem ser caddsi pela vontade politica. Passiveis de
composicdo de um programa deliberado de desceaitab estdo os fatoredisposicoes
constitucionais desenho de um programa de descentralizacdo e selo ratetivo de
implementacdoMas se fossem esses 0s Unicos fatores, havéei@rdias apenas entre as
politicas sociais. H4, no entanto, um quarto fdeierminante do alcance da descentralizagcéo
das politicas sociais, que possibilitou que o Estdd Ceard, o mais pobre da amostra
selecionada, alcangasse um dos maiores graus denttedizacdo das politicas da amostra

estudada, trata-se dgdo dos executivos estaduais:

23 Arretche (2010) ressalta que desde os anos 19E@apalmente nos anos 1960, o Estado brasileiestiu

na criacdo de empresas publicas estaduais paraugéixecdos programas federais (de eletricidade,
telecomunicacfes, saneamento, habitacao etc.) gayantiu a formacdo de uma capacidade de ges$téiman
nos Estados, ou mesmo em alguns, a capacidadesti® gedependente do governo central, ainda queasnui
delas tenham sido alvo de privatiza¢éo nas dégaassriores.

24 Segundo Arretche (2000), apesar do Estado do Geads indicadores estruturais mais baixos da @aas
governo estadual, por meio de programas de capaoiteontinuada e outras estratégias, conseguiuasm d
melhores resultados quanto ao grau de desceng@dizantre os estados da amostra, ao lado do Paran,
superando inclusive Sao Paulo, o estado maisMais particularmente, o Ceara se destacou quaptditca

de saude, inclusive porque as regras do SUS daavelzautoridade aos governos estaduais. Nessdsent
Governo do Ceara firmou convénio com os municipiepassando a esses a gestdo de recursos humanos e
equipamentos, por outro lado, constituiu diretoriggionais para apoio, capacitacdo e acompanhajrizeno
como implementou programas de saude da familidratando e capacitando nos municipios agentes(dke sa
formando equipes que, contratadas pelo governalwetando sofriam com as mudancas na gestdo lOcal.
sucesso do programa gerou pressées comunitarfas;agas por campanhas do governo estadual, qaefor
forcando os municipios a aderir a politica de saledenhada do ambito estadual e federal.
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Quando se trata de municipalizar atribuicbes dé&igea acao do executivo
estadual € um fator decisivo, na medida em queigadi favoraveis a
municipalizagdo minimizam 0s custos provaveis quassuncdo de tais
atribuicbes tende a acarretar. Simetricamente,sénaia de tais politicas
implica que cada administracdo municipal deveraraspzinha com tais
custos.

[..]
E por esta razdo que a variavel “acdo dos exeaufaderal ou estaduais”
revelou-se tdo decisiva no caso brasileiro. Conmoothstrei, as variacdes no
escopo do processo de descentralizacdo das plisomiais estdo
diretamente associadas a natureza do governo ffeli&s, além disso, as
variac@es no alcance da municipalizacdo entre &S estdo diretamente
associadas a nhatureza dos incentivos advindos &@a dgs executivos
estaduais (ARRETCHE, 2000, p. 246-247).

A comparacdo entre as politicas de saude, ensimtafoental, assisténcia social,
habitacéo popular e saneamento, demonstrou quenairar, por meio do Sistema Unico de
Saude (SUS), implementou estratégias mais efidemtedescentralizacdo e obteve maiores
taxas de adesdo dos governos IoE¥BRRETCHE, 2000). Assim, os Estados do Parana e
Ceara obtiveram maiores indices de descentralizagiianaioria das politicas sociais
analisadas (ARRETCHE, 200%)

Como se observou, a questao habitacional e udirarestricbes devido a logica de
producdo capitalista, e a intervencdo do Estado, rpeio da politica habitacional, é
contraditoria, mediando as relagdes entre o capitd forgas de trabalho, aliviando tensées
sociais, mas sem a pretensdo de solucionar assitamss dos trabalhadores quanto a
moradia. Por outro lado, a politica habitacionafju@nto politica social, sofre influéncia de
outros fatores, podendo se fortalecer e declirigtindo contextos econdmicos, sociais e
politicos. A ascensdo das politicas sociais emepaisntrais ocorre num momento de crise
econdmica, evoluindo até sua consolidacdo, num muniestorico de encontro de interesses
entre capital e forca de trabalho, para em outrmemo de crise sofrer uma inflexao negativa

e regressao significativa.

% Arretche (2000) destaca que o fato da Constituigiteral de 1988 ter estabelecido a salde comdraitod
universal e que o Estado deveria prestar tal seqig meio do Sistema Unico de Saude, constituaouma
rede regionalizada e hierarquizada de a¢des e;esrpilblicos e privados, com comando Unico em eaffaa

de governo, teve importancia fundamental ao procdssdescentralizagdo. No entanto, foi ao longoathws
1990, num processo de intensa negociacdo entreetoses envolvidos, que as regras do processo de
descentralizagdo foram normatizadas e institucioedds, entre estas, a autora destaca: a) diferente
modalidades de gestdo municipal e estadual, quensam graus distintos e graduais de gestdo dogeerv
(gestédo parcial, semiplena e incipiente), adequaeda capacidade de cada ente federado, que eseolhi
modalidade de gestdo mais apropriada a sua reelitdo) mecanismos de gestdo plurinstitucionagrérpas
comiss@edipartites (em cada estado, com representanteswaorg estadual e dos municipios) e tripartite (com
representantes dos trés niveis de governo).

% A pesquisa comparativa de Arretche (1992; 20002a202002b, 2004) sobre as politicas sociais seereio
periodo do final do governo militar até meados éeada de 1990.
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No Brasil, 0s movimentos internacionais se refietenas sofrem o filtro de sua
propria trajetéria historica. A Constituicdo Feded® 1988, marcada pela pressédo da
sociedade organizada, traz inovacdes importantgslimita o desenho de um sistema de
protecao social universal, participativo e desedizado. Mas a implementacdo desse projeto
se depara com momentos de priorizacdo do Estadondmia e restricdo dos direitos sociais.

Mas apesar da ldgica do Estado, as politicas isoe@# lentamente se alargando,
incorporando os principios constitucionais, em degparte devido a pressao dos movimentos
sociais organizados. Aumentam os canais de pat&ge progressivamente vai ocorrendo o
processo de descentralizagdo das politicas. Aget2@00) demonstra que a definicdo de
programas deliberados de descentralizagdecutados pelos governos federal e estaduais
tem grande potencial para impulsionar a descerauigio e ampliar o alcance das politicas

sociais, superando inclusive diferencas estrutai@smunicipios brasileiros.

O desenho de um programa de descentralizaljaoespeito ao conjunto da
regulamentac&o proposta para a transferéncia ¢gé¢anE um componente
decisivo para o célculo realizado pelas adminiégadocais, uma vez que
define quais funcbes serdo transferidas e seusscysbvaveis, e quais
recursos — técnicos e financeiros — o nivel de maventeressado na
descentralizag&o oferece para que tal transferéortia-se desejavel.
Finalmente, anodo efetivo de funcionamento de um progralizarespeito
ao conhecimento muatuo, ndo necessariamente eadlicitde como “as
coisas de fato funcionam”. O conhecimento por pdatedministragéo local
dos meios e recursos de que dispde efetivameniteebmais abrangente de
governo para implementar seu programa de desdeag@b € um dos
elementos do célculo pela adesédo, uma vez que ramBo necessariamente
declarados, tais meios configuram o “apoio” oudgeiarda” com os quais a
administracdo local podera efetivamente contar (BR&®HE, 2000, p. 245-
246).

Tal discussao é particularmente interessante atrdtelho, visto que os municipios
paraenses se caracterizam por significativos pmudse estruturais, como serd discutido
posteriormente. Arretche (2000) afirma que essaicén € passivel de superacdo por meio
da atuacdo e da vontade politica de governos congpictos com a descentralizacdo das
politicas sociais.

No préximo capitulo, estreitar-se-4 a observagia putro objetivo especifico dessa
pesquisa: a politica habitacional no Brasil, prando-se identificar como os elementos aqui
apontados foram tratados ou influenciaram a tragetta politica habitacional no pais, como
0s governos brasileiros interferiram na questdoitd@bnal e como se deu o papel
determinante dos movimentos sociais no alargantantmncepcao do direito a moradia e na

proposi¢cao de um novo modelo de politica de haéitag interesse social.
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3 A POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL

O atendimento das necessidades de moradia da papulpor meio das politicas
habitacionais e urbanas, esté sujeita a diversudicionantes, conforme abordado no capitulo
anterior, entre os quais destacamos: os limitasitastis ao setor capitalista de producgéo
habitacional; contradicdes da atuacao do Estadoetiacdo da relacéo entre a reproducéo do
capital e da forca de trabalho; conjunturas ecoodsnipoliticas e sociais que estreitam ou
alargam a provisdo estatal de moradias, observandgperiéncia dos paises centrais; e
particularidades da formacao do sistema de protsgéial no Brasil, inserindo mecanismos
novos para as politicas sociais.

A discussédo dos pontos acima citados orientarélisa que se seguira neste capitulo,
que pretende analisar a trajetéria da politicataeioinal no Brasil. A recuperacgdo historica da
politica habitacional no Brasil, tratada no iterh, @lemonstra como, paulatinamente, a partir
da experiéncia dos diferentes governos, o Estadsil®&ro vai modificando sua atuacéao,
influenciado pelos contextos e conjunturas, e airdemo a sociedade civil organizada
interfere nesse processo como protagonista de maslaalargando, de forma gradativa, a
concepcdo do direito & moradia. Desta forma, a redg@o histdrica se detém mais
detalhadamente desde o periodo da desestruturacgoverno militar, quando ocorrem as
mobilizacbes para a nova Constituicdo Federal éoialece o movimento pela Reforma
Urbana no pais, em meados da década de 1980jrdttoodos anos 2000, momento em que
se apresenta o desenho de uma nova politica habahqroposta pela sociedade civil
organizada e baseada nas experiéncias locais denggvprogressistas que implementam
acOes alternativas para habitacdo voltadas as eandadbaixa renda, conforme sera discutido

no item 3.2.

3.1 A TRAJETORIA DA POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL

A literatura aponta que até a década de 1930,igdmodo Estado brasileiro na area da
habitacdo social se limitava a incentivar a produygrdvada de moradias para trabalhadores de
baixa renda, geralmente voltadas para a locacéim d& reprimir situacdes de insalubridade,
por meio de legislacdo sanitaria e acdo policiaDl(RIK, 1981 apud BONDUKI, 1994;
FINEP, 1983 apud INSTITUTITO DE DESENVOLVIMENTO.1990), assemelhando-se a
postura adotada pelos Estados nos paises cerdraissmo periodo (FARRAH, 1990), como

visto no segundo capitulo.
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Foi o governo populista de Vargas que, ginsivebs demandas dos trabalhadores e
num momento de ampliagdo dos direitos trabalhistdBjenciado pela configuracdo do
Estado provedor nos paises centrais (BEHRING; BASIOH, 2010), assumiu a necessidade
de intervencéo estatal para a producédo de morpd@dares, visando ganhar apoio da massa
trabalhadora. Também acatou o debate advindo deesérps e académicos, que discutiam a
incapacidade da iniciativa privada em dar cont@guestdo da habitacdo social, que crescia
com o processo de urbanizacéo e industrializacgmato Além disso, a producao estatal de
moradias facilitaria a “acumulacdo de capital néorsairbano”, reduzindo o custo de
reproducao da forga de trabalho (BONDUKI, 19941p)7

Desta forma, a producéo estatal de habitacdo smmiddrga escala inicia-se a partir da
atuacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pena&s)t’, na producéo de casas populares, a
partir de 1937, voltadas ao atendimento dos trabaltes contribuintes, e da criacdo da
Fundacdo da Casa Popular (FEPem 1946, constituindo-se no primeiro érgdo naation
direcionado a producédo de moradias populares. higadMinistério do Trabalho, Inddstria e
Comeércio, a FCP deveria, inclusive, coordenar dyggéo dos IAPs, e teria ainda como fonte
de recursos a cobranca de taxas sobre as transimglkgiarias que financiava, a ser
recolhida pelos Estados. Na prética, os 6rgdosieasa ndo repassaram as cobrancas e 0s
IAPs resistiram a subordinacdo, deixando a FCRduhi a repasses orcamentérios, o que a
tornou dependente e sujeita a conjunturas. A pdatidécada de 1950, os IAPs passaram a
investir somente no financiamento a incorporacaoobifiaria (INSTITUTO DE
DESENVOLVIMENTO....., 1990; BONDUKI, 1994).

Para Bonduki (1994), ndo se pode identificar acitoada FCP como uma politica
efetiva, visto a fragilidade e incipiéncia de sws#rigura, que previa uma gama ampla de
objetivos (financiamento a moradia, infraestrutia@)eamento, pesquisa, entre outros), mas
nao tinha suporte financeiro e institucional paftaRor outro lado, o autor admite que apesar

da baixa consisténcia da acdo governamental pay des IAPs e da FCP, a contribuicao

2 O Decreto n° 4.682, de 1923, criou as Caixas deséqtadoria e Pensdo dos Trabalhadores das estiadas
ferro do pais. Por meio do Decreto n® 5.109, dé5,18@orreu a ampliagdo para outras categoriassgrofiais e
para o funcionalismo publico (INSTITUTO DE DESENV@IMENTO..., 1990, p.5). Em 1937 sao criadas as
carteiras prediais dos IAPs e autorizada a aplical#i parte de suas receitas na producdo e aquide&do
moradias populares (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTQ.1990; BONDUKI, 1994).

%8 Criada por meio do Decreto-Lei n°® 9.218, de 19%&n o objetivo de “proporcionar a brasileiros e
estrangeiros com mais de dez anos de residéng@aiapou com filhos brasileiros, a aquisicao owstrogao de
moradia propria em zona urbana ou rural” (INSTITUDE DESENVOLVIMENTO..., 1990). Azevedo e
Andrade (1982) destacam a estratégia politica diaaggacao do decreto-lei que criou a FCP no didelfhaio.

O Decreto-Lei n°® 9.777 de 06/09/1946 amplia ostolije da FCP para atuacdo em interven¢des urbanas e
outros.
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destas instituices, em termos quantitativos, méie pleixar de ser ignorada, tendo alcangado
respectivamente 124.025 e 16.964 unidades, tatalizenais de 140.000 habitagdes no pais.
Sobre os empreendimentos executados dos IAPs, Boriii894) destaca ainda a boa
qualidade dos projetos habitacionais.

Foi durante o governo militar que ocorreu pela pitenvez no pais a estruturacdo de
uma politica nacional de habitacdo, como parte sieatégia de ampliagdo das politicas
sociais em busca de legitimacao politica, confaressaltaram Behring e Boschetti (2010). A
Lei Federal n° 4.380, de 21/08/1964, criou o Baxaoional da Habitacdo (BNH), o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), o Servico FederdHalaitacdo e Urbanismo (SERFHAU) e
instituiu a correcdo monetaria dos contratos inwdls; nos estados e municipios foram
criadas as companhias de habitacdo (COHABS), toinsto-se nos bracos executores do
Sistema, complementando a rede institucional pgreomocao habitacional. Bolaffi (1982)

ressalta a importancia que ganhou a criacdo do BiNgbverno militar:

Entre os muitos problemas e necessidades que seaffigiem a populacao
dos maiores centros urbanos do Brasil — [...] hahitacdo popular é eleita
pelo governo federal, em 1964, como “problema fumglstal”. Que se
tratou de uma decisdo importante ndo o demonstrandezretos, 0s
discursos, os relatérios ou outras manifestacdemisf daqueles anos, mas,
sim, o fato de que o banco criado naquela époea,aobjetivo manifesto
de solucionar o problema da habitagdo, recebe e®7 E9 gestdo dos
depdsitos do Fundo de Garantia por Tempo de SerlZipoconsequéncia da
soma de recursos que para ele foram canalizadusitinde 1969, o BNH
tornar-se-ia 0 segundo banco do pais em termosag@itade de recursos
disponiveis, precedido apenas pelo Banco do BBSLAFFI, 1982, p. 42-
43).

Para funcionamento do SFH, foram garantidas foet#aveis de recurso, todas
retornaveis: a) o Fundo de Garantia por Tempo adé@®e(FGTSY’, voltado para a producéo
de habitacdo popular; b) o Sistema Brasileiro depBoca e Empréstimo (SBFE)voltado
ao atendimento da classe média; c) os lucros desb@sos de créditos concedidos
(VALENCA; BONATES, 2009). Praticamente todas asrapées do BNH eram realizadas

pela iniciativa privada, as constru¢cdes por emgras, os financiamentos e cobrangas por

2 O FGTS, criado pela Lei Federal 5.107, de 13 denstero de 1966, é um “fundo contébil, de natureza
financeira, constituido pelo conjunto de contagwiadas e individuais, abertas pelos empregadongsene de
seus empregados” (CARVALHO; PINHEIRO, 1999, p. Sua criacdo atendeu a objetivos relacionados a
seguro social (peculio ao trabalhador) e financi#meda habitacdo por meio do SFH, entre outros
(CARVALHO; PINHEIRO, 1999).

%0 SBPE, constituido pelas Caixas Econémicas Feder&staduais, pelas Sociedades de Crédito Imabiliar
(SCI), e pelas Associacbes de Poupancas e EmpoéstiMSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO..., 1990, p.
13).
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agentes financeiros, companhias habitacionaisiedamtes de crédito imobiliario (BOLAFFI,
1982; MARICATO, 1987).

Maricato (1987) realiza um apanhado das princifzges da histéria do BNH: criado
em meados da década de 1960 para a producdo dacBabpopular, acaba ampliando
significativamente seu leque de acfes, passandmoademar politica habitacional e
financiamento para o saneamento, difusdo da pdgueeresidencial, principalmente entre as
classes de menor renda. O mesmo apoiou 0 estimuttesenvolvimento da industria da
construcdo civil, com a criacdo de polos de dedeimwento, entre outros (MARICATO,
1987; BOLAFFI, 1982); no inicio da década de 19%tich o Plano Nacional de Habitacao
Popular (PLANHAP), com o intuito de se reaproxintar producdo de moradias para as
classes de menor renda, sem lograr alcancar tadtival)j no final dos anos 1970,
principalmente devido as pressdes advindas de neowos organizados, o BNH passa a
investir em urbanizagéo de favelas (MARICATO, 1982)

A crise econbmica mundial dos anos 1970 se agravRrasil a partir da década de
1980, resultando em desemprego, queda dos sathatia inflacdo, atingindo fortemente o
setor habitacional. A reducdo nos investimentosGdoerno Federal voltados a habitacdo
associados as altas taxas de inadimpléncia commaithuainda mais para a crise do SFH
(VALENCA, 2001). Mas, para além da politica habibaal, a crise econbémica abala
fortemente a sustentacdo do governo militar e abpagco para 0s movimentos sociais que
reivindicavam a reabertura politica e melhores wg@e$ sociais, inclusive com relacdo as
questdes urbanas e de moradia.

No periodo da histdria politica brasileira conhecixdmo “Nova Republica” (1985-
1990), referente a transicdo do governo militab@idirio para a reabertura democratica do
pais, Sarney assume o governo, em 1985, demonsttand disponibilidade para discutir
junto a instituicbes da sociedade civil, solucé@a@ conducdo do BNH e do SFH, que neste
momento enfrentavam grave crise financeira e ugtinal. Para debater o assunto, o governo
mobilizou dois importantes féruns de discusséo:rap@ de Trabalho sobre a Reformulacéo
do SFH - GTR/SFH, com a participacdo de espea@alistrepresentantes da sociedade civil,
inclusive a Comissao Nacional dos Mutuarios (CN&um debate nacional, com o apoio da
Associacdo dos Arquitetos do Brasil, envolvendo cadamia, organizagdes sociais e
associagfes de mutuérios (AZEVEDO, 1996; 2007; VIRCA, 2001).

Azevedo (1996; 2007) destaca que este espacesdasdiio e negociacdo acabou por
beneficiar enormemente as entidades de mutuanes ligerados por setores de renda média

e alta, exerciam forte pressao politica, por me&@drlamentares e da imprensa, levando o
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governo a definir por uma forma de reajuste quedieo pleito dos mutuarios, mas que se
tornou prejudicial ao Sistema, agravando ainda seusdéficit, além de favorecer as classes
com maior nivel de renda (AZEVEDO, 1996, p. 80).

Nos debates regionais patrocinados pelo Governdergke coordenados pela
Associacao dos Arquitetos do Brasil, com particeage académicos, entidades de classe e
associagfes de mutudrios, surgiram muitas prop@stas a reformulacdo institucional do
Sistema e, apesar de nao se ter chegado a consessiagsm dos foruns propds o fechamento
do BNH, que ao ser decretado extinto pelo govesmonovembro de 1986 causou surpresa
a todos (AZEVEDO, 1996; 2007; VALENCA, 2001).

Segundo Valenga (2001), o discurso oficial jusiivia a extingdo do Banco como
corte de despesas, inserido no pacote do recérmad@anelano Cruzado Il, que visava a
estabilizacdo da economia, fato que era contréalitim a medida de absorcéo de todo o
corpo técnico do BNH por outra agéncia governanheat@EF. Ainda sobre os motivos que
levaram o Governo Sarney ao fechamento do BNH,t&ree(2000) ressalta as divergéncias
entre setores do governo pela disputa em gerir WOSOS recursos envolvidos em
investimentos na area habitacional e de sanearbasico, bem como a estratégia do governo
federal, num momento de reestruturagdo politicaa mampliar suas possibilidades de
barganha junto aos governos estaduais (ARRETCHE))20

Apesar das diversas fases, com percalcos e osEslagd balanco geral, a producédo do
BNH na area de habitacdo popular foi restrita, amapdo-se aos investimentos em
infraestrutura e em grandes projetos de mineragfwagdo de energia (MARICATO, 1987).
O saldo do periodo de atuacdo do BNH chega aodimaxento de aproximadamente 4,8
milhdes de unidades habitacionais entre 1966 e,198&lo que apenas um terco do total
supostamentdoi destinado a populacdo com renda menor queocsaarios minimos
(MARICATO, 1996, grifo do original). Analisando aataspecto, Bonduki (2008) ressalta
que a gestao adotada pelo BNH foi marcada peldedge centralizacdo das decisbes, nao
admitindo espagos para discussao e participacdsociadade, nem reconhecendo formas
alternativas de enfrentar o problema habitaciomah@smo admitindo as fortes diferencas
regionais. Por outro lado, a qualidade das int&@®es era comprometida pela producéo

massificada:

Dentre os erros praticados, se destaca a opcagrandes conjuntos na
periferia das cidades, o que gerou verdadeirosrasaidormitorios; a

31 0 Decreto-Lei N° 2.291, de 21 de novembro de E38iBigue o BNH e o incorpora & Caixa Econdmica
Federal.
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desarticulagéo entre os projetos habitacionaip@ifica urbana e o absoluto
desprezo pela qualidade do projeto, gerando sdugdidformizadas,

padronizadas e sem nenhuma preocupacao com aagleatid moradia, com
a insercdo urbana e com o respeito ao meio fikidiferente a diversidade
existente num pais de dimensbes continentais, o BEstonsiderou as
peculiaridades de cada regido, ndo levando em amspactos culturais,
ambientais e de contexto urbano, reproduzindo, austdo, modelos
padronizados (BONDUKI, 2008, p.74).

Com o encerramento do BNH, a CAIXA assume suasoes@ passa a controlar o
Sistema Financeiro da Habitacdo. Azevedo (199672@ponta as principais diferencas na
conducao dos programas habitacionais apos a mudan@ado operador: a) apesar das duas
instituicdes se tratarem de bancos, o BNH era dersilo uma agéncia financeira de vocacéo
social, enquanto a CAIXA tinha uma atuagdo maiseroial, com maior preocupacao em
equilibrio de investimentos, retorno de capitaltreeroutros, ressaltando que nessa nova
situacdo a questao habitacional passou a serdrd@adorma setorial; b) o novo arcabouco
normativo imposto pelo Conselho Monetario Nacioealcomplementado pela CAIXA
dificultou o acesso das Cohabs aos financiament@ditdtionais, diminuindo
expressivamente sua producdo e, consequentemesd@jngindo a capacidade das
administragcbes municipais e estaduais de atuarneestimentos habitacionais, por outro
lado, facilitando o acesso a iniciativa privadat@esetor; c¢) a nova posicdo das Cohabs no
arranjo da politica habitacional, passando de agepromotores a 0Orgaos assessores,
acarretou em enfraquecimento das companhias, éevdg faixa de renda das familias
beneficiadas pelos programas habitacionais (acinea cthco salarios minimos) e
desaceleracéo dos programas alternativos.

O Governo Sarney ainda langou o Programa Naca&dlutirdes Habitacionais da
Secretaria Especial de Acdo Comunitaria (SEAC)gramma alternativo com pontos em
comum com programas antecessores implementado8peélaProfilurb, Promorar, Jodo de
Barro), voltado ao atendimento de familias com aem@énsal até trés salarios minimos, com
recurso de verba orcamentaria, a fundo perdid@almgente em parceria com prefeituras ou
orgao estadual, acompanhado por grupos formadosrgmesentantes da comunidade
assistida, denominados Sociedade Comunitaria Hatit@a (AZEVEDO, 1996).

Para Azevedo (1996; 2007), a experiéncia da SEA€e¥ante para a trajetoria da
politica habitacional brasileira, pois num periadferior a dois anos (aproximadamente de
1988 a 1990), o 6rgao, que pretendia construir@®®0novas moradias, alcangou um terco
disto, ainda assim, superando a producao realjzelda Cohabs no mesmo periodo, por meio

de programas tradicionais na CAIXA, que ndo chemd®b0.000 unidades, tornando-se uma
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experiéncia importante, pois “foi a primeira veztregetoria da politica popular brasileira que
um programa alternativo apresentou melhor desengpegbuantitativo do que os
convencionais” (AZEVEDO, 1996, p. 83), que sO0 n&wet maior éxito devido aos
constrangimentos da crise inflacionaria, ao malderecursos e as praticas clientelistas das
administragdes envolvidas.

Para Cardoso (2003), a experiéncia da SEAC é sH#anée nesse processo de
transicdo da politica habitacional, pois permiteoastituicdo de um modelo institucional que
oportunizou uma maior autonomia as administracOesais e estaduais na conducdo da
politica habitacional, deixando estas o papel uhplsis executores, plantando as sementes das
experiéncias locais que teriam importante signiiiccposteriormente. Mas, por outro lado, a
falta do estabelecimento de regras claras permitaiendimento de demandas advindas de
aliancas politicas (CARDOSO, 2003).

Se do ponto de vista da atuacdo do Estado brasdepolitica habitacional passava
por mudancas significativas nos anos oitenta, nbitanda sociedade civil a movimentacéo
era ainda mais intensa e provocou avan¢os semiasse periodo, se fortalecem entidades
de profissionais, académicos, comunitarios, mutgaegm torno da discussdo das lutas e
conflitos urbanos e toma forma o Movimento de RefoiUrbana. Segundo Souza (2008), a
ideia de reforma urbana surgiu no pais ainda naddéde 1950, mas restringia-se a discussao
da questdo da escassez de moradias, ganhandoefarpgliacdo do escopo na década de
1980, durante o processo de redemocratizacdo do@adeario da reforma urbana se refere a
uma “reforma social estrutural, com uma muito fatevidente dimenséo espacial, tendo por
objetivo melhorar a qualidade de vida da populaggpecialmente de sua parcela mais pobre,
e elevar o nivel de justica social” (SOUZA, 2008,/2-113). Os objetivos especificos mais
importantes da reforma urbana sdo: coibir a espe&al imobiliaria; reduzir o nivel de
disparidade socioeconémico-espacial intra-urbaamatratizar o planejamento e a gestao do
espaco urbano (SOUZA, 2008).

Por ocasidao da formatacdo da nova constituicaorded®988), o Movimento de
Reforma Urbana encaminhou ao Congresso Constifwinta emenda popular com 160.000

assinaturas que, segundo Maricato (1997), tinhaoqmncipais propostas:

Em relacdo a propriedade imobiliaria urbana 4nstrumentos de
regularizacdo de &reas ocupadas. Captacdo da zegloi imobiliaria.
Aplicacdo da funcao social da propriedade. Proteddanistica, ambiental e
cultural.

Em relacdo a politica habitacional programas publicos habitacionais de
regularizacdo de &reas ocupadas. Aluguel ou pésstda casa propria,
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proporcional a renda familiar. Agéncia nacionaksagntralizacdo na gestao
da politica.

Em relacdo aos transportes e servicos publicogatureza publica dos
servicos sem lucros, com subsidios. Reajustesatidast proporcionais aos
ajustes salariais. Participacdo dos trabalhad@rgestdo dos servigos.

Em relacdo a gestdo democratica da cidadeonselhos democraticos,
audiéncias publicas, plebiscitos, referendo populaciativa legislativa e
veto as propostas do legislativo (MARICATO, 19973p1, grifo do autor).

A emenda, apos ter sido bastante reduzida, deenorap Capitulo Il — Da Politica
Urbana na Constituicdo Federal de 1988, compodtis [@etigos 182 e 183, que acabaram
repassando a elaboracdo dos planos diretores atbifpdades de promocédo da reforma
urbana. Ainda assim, a insercdo constitucional donsiderada uma grande conquista
(MARICATO, 1997; SOUZA, 2008). Vale destacar, també&ue no texto de 1988, o direito
a moradia ndo havia sido reconhecido, incluido was@tuicdo apenas em 2000, como
veremos a seguir. Mas se a Carta de 1988 foiteesjuanto aos avangos na questao urbana,
foi de grande importancia para o conjunto das ipabt sociais, para 0 processo de
democratizagcdo e descentralizacdo, oferecendousdera avangos posteriores no setor
habitacional.

Apos a redemocratizacdo do pais, o primeiro pretdeleito pelo voto popular
iniciou o curto mandato com promessas ousadasneglaovadores para o enfrentamento ao
problema habitacional. Valenca e Bonates (2009)adam que o Governo Collor (1990-
1992), por meio do recém-criado Ministério da A¢@acial e sua Secretaria Nacional de
Habitac&o, sustentava um discurso de que o canpateoo enfrentamento do problema da
habitacdo popular estava em atrair o setor empaépara este ramo, criando instrumentos de
mercado “modernos” para viabilizar a promoc¢ao la@inal pela iniciativa privada. Neste
sentido, foram propostos novos mecanismos para iavastimentos no mercado imobiliério,
entre eles estava o projeto de lei enviado ao @ssgr Nacional em 1992, e que,
posteriormente, em 1997, deu origem ao Sistemané&&m®d Imobiliario (SFI). Como
ressaltam os autores: “o governo Collor plantosessentes de um mercado aberto, que FHC
[Fernando Henrique Cardoso] fez florescer” (VALENCAR001, p. 41; VALENCA,
BONATES, 2009).

Collor lancou em maio de 1990 o Plano de Ac¢éo latadrara Habitacdo (PAIH), que
previa a construcédo de 245 mil habitacdes em 189 pira uma populagdo alvo com renda
até cinco salarios minimos, com recursos financiagelo FGTS em trés modalidades:
producao de novas unidades; programa de lotesiadas, com ou sem cesta de materiais; e

“programa de acdo municipal para habitacdo popuWlAZEVEDO, 1996, p. 84).
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No entanto, o PAIH ndo alcancou as metas prograsnaeado construido 210 mil
unidades a valores significativamente maiores quicialmente previstos, extrapolando o
prazo determinado. Além disso, a alocacéo de resurdo atendeu aos percentuais definidos
pelo Conselho Curador do FGTS, tendo obedecido gicddédos acordos politicos
(AZEVEDO, 2007). Neste sentido, Cardoso indica g@&overno Collor deu continuidade ao
padrdo institucionalizado desde o Governo Sarneg padistribuicdo de beneficios nos
programas habitacionais a partir de praticas dletas e favorecimento de aliados politicos
(CARDOSO, 2003). As consequéncias negativas deag#do descuidada dos recursos do
FGTS nos programas habitacionais de Collor, quefimaram empresas e aliados, também
sdo apontadas por outros autores, que enfatizamrepgizos posteriores ao sistema de
financiamento habitacional, comprometendo o orcameas anos seguintes e inviabilizando
novas operacdes (GONCALVES, 1997 apud SANTOS, 1999)

Num momento marcado pelo crescimento do pensammetliberal na postura do
Governo Federal, com a consequente fragilizacgmotiica urbana e habitacional, agravado
ainda pelas denuncias de corrup¢éo, e por outm kubs a importante mobilizacdo social
em torno da Reforma Urbana por ocasiao da AsseanBlenstituinte, em 1991 movimentos
populares relacionados a discussdo da moradiaieemee se valem, pela primeira vez, do
instrumento instituido pela nova Constituicdo: agilulidade de constituir projetos de lei por
iniciativa popular (FEDERACAO DE ORGAOS..., 2003ssim, o Primeiro Projeto de Lei
de Iniciativa Popular pretendia a criacdo do Fueddo Conselho Nacional de Moradia
Popular, e contou com a assinatura de 800.00(dside todo 0 pais — mas com maioria
absoluta de eleitores e entidades paulistanaspndegudaricato (1997) — e foi entregue ao
Congresso Nacional por meio de uma grande caraWuraa entrevista cedida em 2003 a
Revista Proposta (FEDERACAO DE ORGAOS..., 2003)resentantes do movimento por
moradia popular destacavam a importancia desse ntome

A proposta parte da critica ao Sistema Financeirblabitacdo em cada um
dos seus aspectos, e propde a sua superacdo camodehlo totalmente
novo, mas ao mesmo tempo fundado nas experiéragass| que naquela
época eram nascentes. Tinha como objetivo tambéna gmrande
mobilizacdo social em torno do tema. Formulada mobomento de maior
consolidacdo dos movimentos sociais e da nova orgesterior a
Constituicdo de 1988, que garantiu instrumentoaldicipacdo popular,
como a iniciativa popular de lei, o Projeto de deiFundo ganhou também
um forte contetdo simbdlico, ja que era, pela prianeez, o proprio povo
sem moradia que apresentava a proposta de solagd@ guestao (Evaniza
Rodrigues, representante da Unido Nacional por W®araPopular,
FEDERACAO DE ORGAOS..., 2003, p. 52).
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O Projeto de Lei passou por diversas reunides Emacids na Camara dos Deputados
no periodo de 1992 a 1995, constituindo-se o Fd¥acional de Habitacdo, e apds inUmeras
discussbes o Projeto original, sofreu aperfeicoanser constituiu-se no Projeto de Lei
2.710/92 (FEDERACAO DE ORGAOS..., 2003). Para Adev¢2007), também o Férum
Nacional de Habitacdo foi importante, envolveuiingtdes sociais e publicas, organizados
em trés grupos de interesse: a burocracia ligadal@ica habitacional — Forum dos
Secretarios de Habitacdo —, empresarios e os motosi@opulares. O objetivo central era
discutir um novo arranjo para a politica habitaaloa garantir financiamento continuado,
com a preocupacdo de “ndo deixar na mao de um @m&rnamental os rumos da politica
habitacional, abrindo perspectivas de um tipo ddigg@acdo neocorporativa em que
segmentos da sociedade civil teriam assento” (AZBUE2007, p. 23).

Voltando a atuacdo do Governo Federal, Itamardergh993-1994) buscou dar outro
rumo a politica habitacional, dando prioridade ralfzacdo das obras inconclusas desde o
governo anterior. Também iniciou uma importanteonmah na CAIXA, que permitiu a
retomada de operacbes com FGTS no periodo do gogeguinte (VALENCA, 2001, p.36)

e, em 1994, lancou dois novos programas: o “HaBitasil” e o “Morar Municipio”, agora
sob o comando do Ministério do Bem-Estar Socidizahdo recursos do Imposto Provisorio
sobre MovimentagfGes Financeiras (IPMF), que, nargaf ficaram diminuidos devido as
restricbes de gasto impostas pelo Plano Real (CARDQ003; AZEVEDO 1996; 2007).

Azevedo (1996) avalia que os dois programas api@&eEm caracteristicas bastante
semelhantes entre si, destaca-se algumas: patcfcipde governos estaduais e prefeituras,
sendo a populagéo-alvo, familias de baixa rendzhregatoriedade de criagdo de fundos e
conselhos estaduais ou municipais de Bem-EstaralSquara onde seriam repassados 0s
recursos do empreendimento; os governos municipaigstaduais tinham que arcar com
custos de urbanizacdo dos terrenos, provisdo daestfutura, legalizacdo, elaboracédo de
projetos técnicos com participacdo da comunidagleleida e, ainda, 0 comprometimento da
contrapartida minima (10% para regides menos debadas e 20% para as demais); em
caso de producdo ou melhorias habitacionais, segabradas parcelas mensais dos
beneficiarios, correspondente a 5% do salario ndnimetornando esses recursos aos fundos
de Bem-Estar Social criados.

N&o encontramos explicito na literatura, mas ér@sisante observar que a primeira
experiéncia de inducéo a criacdo de fundos e durselom participacdo social na area da
politica habitacional ocorre no Governo Itamarncaindo com 0 momento de proposicao e

discussdo do PL 2.710/92. A exigéncia da criacadcatselhos e fundos é apontada como
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uma experiéncia positiva implementada pela gestdmar. Na visdo de Santos, “tais
mudanc¢as aumentaram significativamente o contmtealse a transparéncia da gestdo dos
programas em questdo e constituiram-se em poniofldgdo importante na conducéo das
politicas publicas na area de habitacdo populaBNBOS, 1999, p.12). Azevedo (2007)
também considera importante a proposicado dos dwsselos programas deste periodo, mas

ressalta limitacdes na formatacao do arranjo:

Mesmo sendo uma iniciativa de politica descentadbiza, os referidos
programas pecavam por uma excessiva padronizagdmuias palavras,
faziam “tdbua rasa” da enorme heterogeneidade doégcipios brasileiros,
exigindo de todos a formagéo de Conselhos e Fuhdmsha duvida de que,
para a maioria dos pequenos municipios, corria#$gco da criagdo apenas
formal desses mecanismos, como ocorreu nos Ultamas com outras
exigéncias similares feitas por leis federais adstis (Conselho de Saude,
Educacao, Crianga e Adolescente, Assisténcia Setcil

Convém lembrar que, apesar de propor a criacdouddo$ estaduais e
municipais, o governo nao logrou, até o final daiaistracdo Itamar, a
formacdo de um fundo federal. Os mencionados pruggadependeram
fundamentalmente de verbas or¢camentarias ou desosciyprovisorios
(IPMF), o que os fragilizou institucionalmente. T@uco se conseguiu
avancar na formacéo de um Conselho federal, simdarpropostos para os
governos estaduais e municipais (AZEVEDO, 20022).

O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (19%2pPfharcou a consolidagéo do
pensamento neoliberal na condugdo das politicakcpgno Brasil, com forte repercussao
para as politicas sociais (BEHRING; BOSCHETTI, 20Nb setor habitacional, empreendeu
mudancas institucionais que tiveram sua importanol@as ndo conseguiu alcancar o
atendimento as classes trabalhadoras. Além dissomajue assumiu a presidéncia, sustou o
processo de discussao junto aos movimentos popular@to a nova proposta de politica
habitacional: “mandou retirar o projeto [PL 2.712)/@le tramitacdo, desrespeitando todo o
processo coletivo de negociacao e até o final dessgundo mandato nédo foi encaminhado
nenhum outro” (FEDERACAO DE ORGAOS..., 2003, p..50)

FHC iniciou com uma reestruturacdo institucioeatinguindo o Ministério de Bem-
Estar Social e criando a Secretaria de Politicathl{SEPURB), vinculada ao Ministério do
Planejamento e Or¢camento (MPO) (CARDOSO, 2003)véde (2007, p.23) identifica esta
mudanca como central no novo governo, que pasisdaa & politica habitacional de forma

articulada a politica urbana e de saneamento atabi€@utro ponto destacado pelo autor foi
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o0 incentivo do governo FHC a descentralizacéo diigeohabitacional, reforcando o papel de
estados e municipios enquanto promotores de malhakitacionaf.

Arretche (2000) também identifica um esforco degistdo no sentido da
descentralizacdo das politicas habitacional e deasaento basico, como uma forma de
superar a rotina de corrupcdo que havia se instatad Orgdos do executivo federal
envolvidos com tais politicas. Outra caracteristioaggoverno FHC ressaltada pela autora € o
entendimento que os investimentos em desenvolvongmiano ndo poderiam se concentrar
apenas na acdo do poder publico, sendo importaptetizgipacdo da iniciativa privada no
setor.

Em sua investigacdo sobre as estratégias de dedizaxgdo das politicas sociais,
Arretche (2000) conclui que houve no periodo ura ghau de descentralizacdo da politica
habitacional, no sentido da estadualizacdo, obsdova entdo medida adotada pela gestao
FHC em 1995, que incentivou a instituicdo de ing@ncolegiadas nos Estados para gerir 0s
recursos do FGTS, alocados por unidade da federagsemdo a execucgdo no territério
estadual pelos governos estadual e municipais ddanges. Os Estados que ndo aderissem ao
programa teriam 0s recursos previamente orientpdos sua unidade federativa, reduzidos
em 50% (ARRETCHE, 2000).

A avaliacdo positiva da autora quanto ao processalescentralizacdo da politica
habitacional (que chegou a considerar a politigaajcancou maior grau de descentralizacao,
entenda-se estadualizacip)deveu-se principalmente & rapida adesdo dos d&stad
programa e a instituicdo das instancias colegiadteduais, fortemente incentivados pela
possibilidade de gerir os importantes recursos @®3; e ainda pela vantagem de indicar a
formagao do conselho, que nos casos analisadoAsrgiche tinham forte representagcéo dos
governos estaduais, “ou seja, beneficios elevadasistos reduzidos caracterizaram a
implantacdo deste programa. Adesdo em massa ®spmsta dos Estados” (ARRETCHE,
2000, p. 133).

Mas a investigacdo de Arretche (2000) se dete®#eoatno de 1997. Em 1998, o

Governo FHC, devido a crise econdmica e finangeiraque passava 0 pais e, apos acordo

32 vale destacar aqui que para Behring e BoschettlQROa descentralizacdo ocorrida no governo FCH,
alinhada ao ideario neoliberal, ndo representavaompartiihamento de poder entre esferas publicas”,
contrario, se caracterizava mais “como mera tra@séia de responsabilidades para entes da fedeoacpara
instituicbes privadas e novas modalidades juridistitucionais correlatas”, atendendo as orientacdes
organismos internacionais (BEHRING; BOSCHETTI, 204.0156).

3 Apesar do resultado positivo na pesquisa, Arref2B80) alertou que o processo de estadualizac@olftica
habitacional era bastante recente, por isso “fragite institucionalizado” (ARRETCHE, 2000, p. 91).
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com o Fundo Monetério Internacional e atendendorésitacées do mesmo, suspende o
empréstimo de recursos do FGTS para os outrossnéeigoverno, mesmo enfrentando
oposicdes dentro do préprio governo federal (CARDO3003). Além das restricdes ao
FGTS, a gestdo FHC contingenciou os recursos dan@gto Geral da Unido, cortando o0s
recursos inicialmente previstos para a execucada $EIPURB, reduzindo-os a 16,7% dos
previstos originalmente no segundo mandato (CARD(R03).

A seguir, indicamos 0s principais programas halatais instituidos na gestdo FHC e
0s principais resultados dos investimentos comrsesudo FGTS nas Tabelas 1, 2 e 3:

a) Pro-Moradia, antigo Morar Municipio, reformuladoASTOS, 1999): programa
financiado com recursos do FGTS e voltado paraondianento a familias com renda
até trés salarios minimos, a ser pleiteado porodrga administracédo publica estadual
e municipal, que deviam estar adimplentes juntogaeerno federal e ainda ter
capacidade de endividamento, caracteristicas gtringiram o acesso aos municipios
com maior capacidade administrativa, geralment@rateituras mais abastadas do
centro-sul (VALENCA, 2001);

b) Habitar Brasil BID: inicialmente este programa tema apenas com recursos do
OGU. Em 1999 foi reformulado e passou a contar @npréstimos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento. Voltado paradep publico municipal, visa a
melhoria das condicbes de habitabilidade de aregsadadas e desenvolvimento
institucional (SANTOS, 1999; CARDOSO, 2003);

c) Carta de Crédito: com recursos do FGTS, oferecaniamento diretamente a
familias com renda de até oito (posteriormentendgie até doze) salarios minimos,
de forma individual ou associativa (SANTOS, 1999FAEDO, 2007);

d) Programa de Apoio a Producédo e ao Crédito IndiVidemm recursos do FGTS,
voltado a producdo de moradias pela iniciativagatéav para atendimento de familias
com renda média e alta (AZEVEDO, 2007);

e) Programa de Arrendamento Residencial: criado en®,168m recursos do FGTS,
voltado a empréstimos a empresas privadas paraigiochabitacional de familias
com renda entre trés e seis salarios minimos (CARDQ003; AZEVEDO, 2007);

f) Criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI)r pweio da Lei Federal 9.512/1997,
inspirado na experiéncia norte-americana, operaodo recursos exclusivamente da
iniciativa privada nacional e internacional, e emtido mecanismos que geravam

maior seguranca aos investidores, como o instrwordmtalienacéo fiduciaria, que so
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passa a propriedade ao mutuario apos a quitac&o@e!, agilizando a retomada de
bens no caso de inadimpléncia (AZEVEDO, 2007).

Tabela 1: Brasil: contratagbes do FGTS por Programs (valor absoluto e percentual) —
1995/2003

Valor Contratado Numero de unidades
Programa / Modalidade (em milhdes de % habitacionais %
reais) (em mil)
PAR 2.344 10,5 106 6,3
Pré-Moradia 884 3,9 - -
Apoio a Producgéo 55 0,01 4 0,01
Carta de Crédito Individual 4.109 18,4 180 10,7
Aquisicao imoével usado 9.284 523
Carta de Material de construgéo 2.095 567
Crédito Aquisicao de imével novo 1.418 66,8 74 82,7
Associativa Outros 2.086 222
Total 14.883 1.386
TOTAL 22.275 100 1.676 100

Fonte: BONDUKI (2008).

Tabela 2: Brasil: Contratactes do FGTS por faixas € renda — 1995/2003

Programa Att3SM 3a5SM 5al0SM +10SM TOTAL
PAR - - 100% - 100%
Pr6-Moradia 100% - - - 100%
Apoio a Construcao - - - 100% 100%
Carta de Crédito Associativa 1,9% 13,9% 34,5% 47,9% 100%
Carta de Crédito Individual 6,2% 15,1% 50,1% 28,6% 100%
TOTAL 8,5% 12,6% 50,4% 28,5% 100%

Fonte: BONDUKI (2008).

Tabela 3: Brasil: déficit habitacional por faixas de renda (valor absoluto e percentual)—
1991/2000.

Faixas de Renda Até 2 SM De 2 a5 SM +5 SM Total
Ano Regido Abs % Abs % Abs % Abs %
1991 Brasil 2.966 55 1.564 29 844 16 5.374 100

Regides Metrop. 712 51 404 29 286 20 1.402 100
2000 Brasil 4.179 64 1.648 25 621 9 6.448 100

Regides Metrop. 1.104 59 574 29 234 12 1.885 100

Fonte: BONDUKI (2008).

Ao realizar uma avaliagéo geral da gestdo FHC tar sabitacional, Valenca (2001)
considera que esta priorizou as solucdes de merliamtou-se a aplicar os recursos do FGTS
segundo os requisitos da lei e atuou de forma isienfe quanto as necessidades dos
trabalhadores. A observacao das Tabelas 1 e 2uersajverifica 0 quanto as camadas mais
pobres da populacdo ficaram preteridas pelos praagehabitacionais no periodo, é ainda
mais dramatico quando se compara aos dados dat ééfiitacional por renda na década de
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1990, demonstrados na Tabela 3. Bonduki (2008gltasgue no governo FHC o problema
habitacional se agravou para a populagdo com ratg&dainco salarios minimos e diminuiu
para as outras faixas:

Seria exagero afirmar que a significativa redug@dédicit na faixa de renda
superior a cinco SM, no periodo de 1991/2000, fapemas um impacto da
acdo governamental, uma vez que o desemprego @da gla renda da
populacdo brasileira na década de 90 contribuirara deslocar aléficit
para as faixas de renda mais baixas. Entretant;da habitacional do
governo FHC, com certeza, contribuiu para estenfiem®d, uma vez que 0s
financiamentos para a obtencdo da casa prépriarstraram nas faixas
de renda acima de cinco SM [...] (BONDUKI, 2008384).

A politica habitacional implementada pelo Goverruléral na era FHC superou, de
certa forma, a fragilidade institucional que abalaste setor desde o final do governo militar.
No entanto, a reestruturagdo da politica ndo aulezoatender as fracdes de classe
trabalhadora, ao contrario, tornou-se bastanteitrest Mas a fragil presenca do governo

federal no enfrentamento do problema habitaciomalpdis ensejou a implementacdo de

intervencgdes diferenciadas por meio de governasdquogressistas.

3.2 A CONSTRUCAO DE UMA NOVA POLITICA HABITACIONAL

Ao longo da década de 1990, diversos governosdoeai parceria com movimentos
populares e organizacfes sociais, motivados pelefinigdo do papel dos municipios na
Nova Constituicdo, que reforcava a autonomia mpaicie preconizava a participacao
popular, colocavam em pratica experiéncias inowasjoprovendo melhorias e novas
habitacdes aos trabalhadores:

Nesta fase surgem, ao lado de intervencdes tradisio programas que
adotam pressupostos inovadores como desenvolvimeitgstentavel,

estimulo a processos participativos e autogesimsiaparceria com a
sociedade organizada, reconhecimento da cidadepregtos integrados e a
articulagdo com a politica urbana. Esta posturereliiciava-se claramente
do modelo que orientou a acdo do BNH e com estssppostos emergem
programas alternativos, como urbanizacdo de favelaassentamentos
precarios, constru¢cdo de moradias novas por mugirdotogestao, apoio a
autoconstrucado e intervencdes em corticos e emtagébs nas areas
centrais.

Emerge assim, o embrido de uma nova postura desngafnento do

problema habitacional adotada por gestbes munscigmivanguarda, que se
tornaram referéncias nacionais para outros mupiEigi também para o
proprio governo federal [...] (BONDUKI, 2008, p.)78
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O novo repertorio de intervengdes alternativas dbeithcdo social, participativas,
descentralizadas, fazia surgir a expectativa denowvo modelo de politica, fortemente
ancorado no papel dos municipios. Em sua maiosigexperiéncias locais ocorreram em
cidades importantes do eixo centro-sul doPageralmente contando com recursos préprios,
0 que dava maior liberdade para a constituicdo al@s1arranjos e a execugao de outros
modelos habitacionais, orientados pelas concepgiesideario de Reforma Urbana
(BONDUKI, 1997). Em 1996, por ocasido da realizagaddegunda Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitatdlygexperiéncias municipais brasileiras
foram selecionadas para compor o rol Bast PracticegFortaleza, Santos, Jaboatdo e Porto
Alegre) (ROLNIK; SAULE JUNIOR, 1997), reforcandonda mais as discussbes e
movimentos em torno de um novo modelo de politaaitacional para o pais (BONDUKI,
1997; ARRETCHE, 2000; CARDOSO, 2003).

Porém, se por um lado, as experiéncias municip@gialn novas formas de
enfrentamento do problema habitacional e incormoraprincipios de inclusdo e justica
social, por outro, revelavam-se fragilmente instdnalizadas nas administracdes locais,
sendo comum o encerramento dos programas e acies emcerramento da gestdo que a
desenvolveu, ou ainda, com a simples mudanc¢a dedales no mesmo governo. Este fator
era ainda agravado pelo fato de que tais intenemgia sua maioria, contava com recursos
disponiveis pela gestao local, que foram se tomanadla vez mais escassos (ARRETCHE,
2000).

Cardoso e Ribeiro (2001) realizaram uma pesquesa @valiar as experiéncias
municipais nos anos 90 e concluiram que, de fattava ocorrendo um processo de
descentralizacdo e municipalizacdo da politicatheioinal no pais, impulsionado pelo marco
constitucional e pela inconsisténcia da politica gliverno central, caracterizando esse
processo como uma “descentralizacdo por auséndcRDOSO; RIBEIRO, 2001;
CARDOSO, 2003). A principio, essa mudanca é entendomo positiva, visto que as
experiéncias municipais apresentavam inumeras gatetades, contribuindo para “ampliar a
eficacia, a eficiéncia e a democratizacao dasigasit (CARDOSO; RIBEIRO, 2001, p. 23).
Mas os autores ressaltam ainda as distorcbes doegsm considerando a imensa

desigualdade entre os municipios do pais, inclusé/earater regional, que apontava maior

% Em importante coletanea sobre as intervencdesaittras no campo da habitacdo social organizadas por
Bonduki (1997) sao retratadas experiéncias nos afpios de Porto Alegre (RS), Betim (MG), Jaboatas d
Guararapes (PE), RM de Curitiba (PR), Cubatdo (8Rjria (ES), Guarapiranga (SP), Diadema (SP),ifRec
(PE), Belo Horizonte (MG), Londrina (PR), Sdo Pa(#¢), Santo André (SP), Campinas (SP), Santos (SP)
Fortaleza (CE).
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fragilidade justamente nos municipios mais pobrearentes, comprovando a importancia da
atuacao dos governos federal e estaduais na nditgias desigualdades:

A andlise evidencia que tanto o governo federalnuass governos
estaduais tém um papel extremamente relevante pricumprincipalmente
no que diz respeito a necessidade de redistribuie&ecursos financeiros e
competéncias técnicas, dada a grande disparidadiee enunicipios
(CARDOSO; RIBEIRO, 2001, p.2).

[...] sdo os municipios mais pobres que mais padeim desenvolver
politicas eficazes, os que contam com menor autianom formulacdo e
implementacao de politicas e menor capacidadeadaratagem de recursos
(internos ou externos). [...]

Nesse sentido, nossa andlise sugere que poderaodreste a unmodelo
perverso de descentralizacdaque privilegia os espacos e as administracdes
que ja acumulam maior volume de recursos finangeitécnicos e
administrativos (CARDOSO; RIBEIRO, 2001, p. 23 ; gdfo nosso).

A discussao sobre as experiéncias locais alteagpara enfrentamento do problema
da moradia da populacdo de menor renda demonstwerq possivel concretizar uma nova
forma de politica habitacional. Por outro lado, ngplementacdo de ac¢bes a partir dos
municipios sem o apoio dos governos estaduaisegdeera instavel e incapaz de fazer frente
a dimenséo das necessidades habitacionais dd-pdisece-se, entdo, a concepcao acerca da
importancia de instituir um sistema nacional parpoéitica habitacional, como ja estava
ocorrendo em outras politicas sociais, principabmee saude e educacao.

Em 1999, o Instituto Cidadania, coordenado pel@cmresidente do Partido dos
Trabalhadores Luiz Inacio Lula da Silva, reune emsbstas e entidades de diversos
segmentos (governo, empresarios, académicos, ooiiss e liderancas de movimentos
populares) que ao longo de um ano de discussdamhagim projeto consensuado de politica
habitacional para o pais, denominado Projeto Maradincado em 2000 (INSTITUTO
CIDADANIA, 2000; BONDUKI, 2009).

Importante ressaltar que, a discussao em tornoodongento esteve muito restrita a
representacdes paulistanas, com pouca repercuasémal, mas sua proposta incorporou o
PL 2.710/92, além de outro projeto de lei propgsto setor empresarial e acabou se
constituindo num projeto que viria a se tornar @astmente a nova politica habitacional do
governo Lula. Entre as principais propostas dod®odjloradia estavam: defesa da aprovacao
do Estatuto da Cidade (aprovado meses depoisgaorido Ministério das Cidades; Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano; Sistema NatideaHabitacdo; Fundo Nacional de

Moradia, a ser operado pela Caixa Econbmica Federalcdo de uma rede de agentes

35 Projeto de Lei submetido por meio da CamarailBasda Industria da Construcdo (CBIC), que pridjua
criacdo do Sistema Brasileiro de Habitacdo SotsTITUTO CIDADANIA, 2000).
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promotores (destacando o papel das cohabs) e ag@utgcos; utilizacdo de umix de
recursos ndo onerosos e onerosos, principalmentés F@ara enfrentamento do problema
habitacional e ampliacdo do atendimento as classes maior renda por meio do SFlI,
aumentando a abrangéncia do SBPE as classes médidia baixa, para viabilizar o
atendimentos das classes com menor renda por rosigubsidios do FGTS e or¢camentos
publicos, vinculando receitas da arrecadacdo deld¥%MS dos Estados para alimentar os
Fundos de Habitacdo; criacdo de fundos, conselhgdar®s de acdo na area habitacional
pelos Estados e municipios, articulados aos plairesores (INSTITUTO CIDADANIA,
2000).

Por fim, o final dos anos 1990 marca ainda impdesaonquistas no ambito juridico
do reconhecimento do direito a moradia. Em 200Mosadia foi incluida entre os direitos
sociais na Constituicdo Federal por meio da EmefAd6, de 14/02/2000 e, apos treze anos
de tramitacao, foi aprovada a Lei Federal 10.25¥¥20 Estatuto da Cidade, regulamentando
0os artigos da Constituicdo referentes a Politicdbabla, instituindo os instrumentos
necessarios para a gestdo do solo urbano, atendengma antiga reivindicacdo dos
movimentos sociais desde o periodo seguinte a pgag&o da Constituicdo de 1988.

O Estatuto da Cidade representa uma importanteiagépldo direito a moradia, pois
se refere mais diretamente ao direito a cidadéeera urbana, aos principios defendidos pelo
ideario da Reforma Urbana, alcancando inovacdestrém sentidos: a) instituicdo de
instrumentos que visam induzir as formas de useupagdo do solo; b) “ampliacdo das
possibilidades de regularizacdo das posses urhaeasfestdo democratica, “ideia de
participacdo direta do cidaddo em processos démsssobre o destino da cidade” (BRASIL,
2005b, p. 37).

ApOs a recapitulacdo histérica apresentada, po@ecarscterizar os diversos periodos
que a politica habitacional no Brasil atravessama 1) até a década 1930, o Estado
interfere de forma minima na questdo habitaciomalentivando e regulando a atuacédo
privada no setor; 2) no final dos anos 1930 atédoeaos anos 1960, o Estado populista
assume a importancia da producédo de moradias peputaiando uma estrutura institucional
por meio dos IAPs e da FCP, mas ndo consegue gaeamnirsos estaveis para viabilizar uma
politica efetiva; 3) em meados dos anos 1960 atdlasede 1980, o governo militar institui a
primeira politica efetiva na area habitacionalagipde uma ampla estrutura institucional e
fontes estaveis de recurso, porém, sua atuacaoitaudoe centralizadora, ndo atinge 0s
objetivos de produzir moradias para as classesla@s, acabando por beneficiar camadas da

populacdo com maior nivel de renda; 4) no final alegs 1980 até meados dos anos 1990,
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instabilidade e fragilidade marcam a politica fatlds) em meados dos anos 1990 até inicio
de 2000, reestruturacdo da politica federal, comripacdo de solugbes de mercado e
oportunidades a classes sociais com maior podesitgp, 0 que acaba por permitir o
surgimento de experiéncias inovadoras executadasuypms niveis de governo, voltados ao
atendimento de trabalhadores com participacao &atersocial, iniciando um processo de
descentralizagdo da politica.

A recuperacdo historica permite observar que odashaasileiro foi modificando e,
pode-se dizer, ampliando gradativamente a conceggadireito a moradia, ainda que em
termos de atuagao efetiva tenha vivido momentosxgpansédo e redugéo de investimentos,
contudo, sem ter realmente alcancado, em todgedotia, o atendimento significativo das
classes trabalhadoras. Considerando os dois fateststivos da producdo de moradias,
conforme visto no capitulo 2, ou sepaproblema da demanda solvaeehquestdo fundiaria
(RIBEIRO; PECHMAN, 1985; RIBEIRO, 1997), nota-se equas sucessivas politicas
habitacionais privilegiaram a solugdo do primenterecendo programas de financiamento
para a producao habitacional por meio de 6rgadosrgamentais ou acesso direto das familias
ao credito, visando ampliar a demanda solvavel, potro lado, ndo ocorrendo a
implementacéo de uma politica fundiéria clara, gunpliasse a oferta de terrenos adequados
a producgdo habitacional. Esse € um dos motivogpqde contribuir para explicar o fato de
que sempre foi mais facil atender as camadas dar mesida, que poderiam pagar o preco dos
“terrenos construtiveis”, levando ainda ao agravdmelas necessidades habitacionais da
populacdo de baixa renda, obrigada a ocupar ognterindesejados pelo mercado,
expandindo as periferias nas cidades brasileiras.

Analisou-se também como se deu o protagonismo dgmi@aacdes e movimentos
sociais, relacionados ao ideéario da Reforma Urinanalargamento da concepcéao do direito a
moradia pelo Estado, ao menos no ordenamento garidiom participacdo decisiva nas
conquistas assinaladas: 1) insercao da Politicaridrba Constituicdo Federal; 2) proposicéo
do PL 2.710/92, que previa a constituicao de unddum um conselho de moradia popular no
ambito federal; 3) importante atuacdo nas expeaaérnioovadoras de ambito municipal; 4)
aprovacao do Estatuto da Cidade, que se constiifihoje, num marco para a possivel
instituicdo de uma politica fundiéria efetiva; S)@senvolvimento do Projeto Moradia, que se
constituiu no embrido do novo modelo de politichita@ional que viria a se estabelecer apds
2003.

Entre as caracteristicas do modelo de politicatdebnal proposta no Projeto

Moradia, identifica-se: a ado¢ao de mecanismos corfumdo, o conselho participativo e o
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plano de acéo, inspirados nas praticas de outidtsc@® sociais, como saude e educacdao;
solugBes para ampliar o acesso ao crédito, indicanéFGTS e o OGU como fontes de

recurso e subsidio para populacdo de menor rermfapiando o SFI e o SBPE para as
camadas com maior poder aquisitivo; solu¢cdes para politica fundiaria, defendendo a

aplicacdo do Estatuto da Cidade e dos planos dietdfortalecimento da estrutura

institucional da politica habitacional nos trésemvde governo, configurando um sistema
nacional de habitacdo. De uma forma geral, a ptapesicada oferecia caminhos para a
solucéo de problemas estruturais de producéo dadimaoe ainda incorporava mecanismos de
participacdo e descentralizagdo, neste ultimo, aoefinicdo do governo federal enquanto
financiador e indutor da politica, e o municipion@oprincipal executor.

A atuacao dos sucessivos governos e a dos movimsotiais foram gradativamente
oportunizando experiéncias de democratizacdo daigaohabitacional, em conselhos ou
grupos de acompanhamento a elaboracdo e execuc@tedeencdes, destacando-se as
experiéncias em gestbes municipais progressisi@an&ma forma, a descentralizacdo foi
acontecendo de forma “espontanea”, ou seja, semhqueesse uma politica claramente
deliberada nesse sentido, nos termos proposto&rpetche (2000). Cardoso e Ribeiro (2001)
chegaram a classificar esse processo como “dealiea¢fo por auséncia”, que se viabilizava
nos municipios mais estruturados, capazes de ingplemacdes com 0s préprios recursos,
condicdo ndo alcancada ou restrita nos municipiess nfrageis, justamente onde se
concentram as maiores caréncias habitacionaisndevas mesmos autores a apontar a
configuracdo de um “ modelo de descentralizacaeepsn” (CARDOSO; RIBEIRO, 2001).

No proximo item, serda analisada a atuacdo do Estadsileiro na questdo
habitacional no Para, observando como os diferemesentos da politica habitacional
brasileira se traduziram nesta realidade. Verdgsa ainda como se deu o processo de
urbanizacdo na regido amazonica e como, historit@néoi se constituindo o problema
habitacional no territério paraense para, ao fisakacteriza-lo e apontar seus principais

fatores determinantes.
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4 POLITICA HABITACIONAL E CARACTERISTICAS DO PROBLE MA
HABITACIONAL NO PARA

A politica habitacional no Brasil passou por diesrperiodos, alternando momentos
de ampliacdo ou reducdo da atuacdo do governoafedefluenciado pelas conjunturas
sociais e econdmicas do pais e do cenario intenmaiciTambém na trajetéria da politica
habitacional brasileira, 0 movimento social ligaddiscusséo da reforma urbana esteve como
protagonista em importantes conquistas, principalenem termos legais, ampliando a nogéo
do direito a moradia, tendo apoiado a experiéneagdvernos locais progressistas que
conseguiram implementar experiéncias alternatieasejando a construcdo de um novo
projeto de politica habitacional.

Nesta parte do trabalho, analisar-se-a como o®odmerida politica habitacional
brasileira se traduziram no Para e repercutiramcip@lmente na Regido Metropolitana de
Belém. Mas a discussao sobre a questao habitaciest Estado remete a uma reflexdo mais
ampla, considerando os altos indices de carénciditabenal, aqui identificados
relativamente ao quadro nacional e da prépria Regite, além do processo de ocupacgéo e
urbanizacao ocorrido na regido amazonica, que salddorma diferenciada do restante do
pais, no qual a implementacdo de politicas de @&mpa desenvolvimento pelo governo
federal se constituiram em indutores do processolmBnizacdo, gerando consequéncias para
o agravamento do problema habitacional no teratgaraense.

Este capitulo pretende discutir a questdo habitatino Para e estid organizado a
partir dos seguintes itens: 4.1) a politica halmtzad no Para; 4.2) o processo de urbanizacao

na Amazonia e no Pard; 4.3) quadro do problemaadtamnal no Para.

4.1 A POLITICA HABITACIONAL NO PARA

Considerando os diversos momentos da politica d@bital no Brasil, ndo ha
registros da intervencao do poder publico cenwaéstadual na questdo habitacional no Para
até a década de 1930 (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTQ. 1990). As primeiras
habitacbes para trabalhadores foram produzidasntdura fase do governo populista de
Vargas, por meio dos Institutos de AposentadoRamrsao (IAPs), a partir de 1942. Dados da
FINEP (1985, apud INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO..1990) indicam que no Para,
mais especificamente em Belém, foram construid#®s ribradias pelos IAPs e ndo ha

identificacdo de producao habitacional pela Funala@géCasa Popular.
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J& na fase do governo militar, durante a estrufiorag@ primeira politica nacional de
habitacdo capitaneada pelo BNH, a Lei Estadual2823de 13/04/1965 criou a Companhia
de Habitacdo do Estado do Para (COHAB-PA), com jetieb de executar o Plano
Habitacional conforme disposto no ambito federdiRR, 1965). A atuacdo da COHAB-PA,
desde sua criacdo até o fechamento do BNH, deraoresr oscilacbes da politica
implementada por aquele Banco: iniciando a proddgamoradias no periodo de 1964-1969;
ampliando os resultados entre 1970-1974; reduzisigoificativamente entre 1973-74;
refletindo o desvio do BNH para outras areas ddtipml publica (INSTITUTO DE
DESENVOLVIMENTO...., 1990).

Como visto no capitulo anterior, em meados de 197@pverno federal lanca o
PLANHAP para reaproximar o BNH da producédo de miasagopulares, levando a COHAB-
PA a elaborar o entdo Plano Estadual de Habitaé&sl), para o quinquénio 1975-1979,
procurando compatibilizar as metas nacionais ddaai estadual, elegendo como prioritarios
os investimentos nas cidades de Belém, Ananindgargarém, Marabd, Braganca, Capanema
e Castanhal, devido ao alto grau de caréncia fa@tto nas mesmas (INSTITUTO DE
DESENVOLVIMENTO..., 1990). Aléem disso, o documerdgrpressava as dificuldades da
Companhia em lidar com a politica nacional extreeram centralizada:

Na realidade, o Plano Estadual de Habitacdo foi tengativa de definir
prioridades a partir de metas estabelecidas pelbl.B¥esse documento,
sérias criticas foram feitas a Agéncia Central 8HBque além de definir,
de forma centralizada, programas e metas pouco atbres com a
realidade local, dificultava encaminhamento de ap@es de rotina, tais
como a aprovacao de projetos, liberagédo de recuesns(INSTITUTO DE

DESENVOLVIMENTO....., 1990, p. 27).

No final dos anos 1970, a COHAB-PA atinge o picosde producdo e acaba se
afastando ainda mais de investimentos em morada@aa pamadas de baixa renda
(INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO....,, 1990) Mas o cr@mento de movimentos
sociais reivindicatérios por melhores condicéesmbeadia em Belém nos final dos anos 70,
como ocorria em outras cidades brasileiras, leva@®HAB-PA a iniciar intervencdes nas
areas de baixada da capital e expandir acdes paegi@o Sudeste do Estado: Maraba,
Conceicdo do Araguaia e Tucurui (INSTITUTO DE DESEN.VIMENTO..., 1990). No
entanto, a crise do BNH, nos anos 1980, atingedugéo habitacional da COHAB-PA, que
acaba diminuindo drasticamente sua atuacdo atgabda mesma década, quando ocorre o
fechamento do BNH e repasse de atribuicdbes a CAlkmonstrando a dependéncia da

Companhia estadual perante as oscilagdes da poidonal:
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O fraquissimo desempenho em relacdo as metasdifiaprioristicamente
[referentes ao quadriénio 1987/1990] deveu-seeenitros, ao fato de que a
COHAB-Pa permaneceu quase que completamente deperdies decisbes
federais e da disponibilidade da CEF [Caixa Econéarfiederal]. Ndo tendo
a autonomia para tomar decisbes sobre os rumoolidicag habitacional
seguida pelas instituicdes gestoras do Sistemaioepnssuindo recursos
suficientes nem instrumentos para implementar urolitiga estadual
desvinculada da nacional, a COHAB-Pa, ainda hej sua acdo muito
condicionada a fatores conjunturais, o que dificiualquer tentativa de
planejamento. Além do mais, sua insercdo num séstem que a logica
financeira € dominante, dificulta a implementac&ogdalquer intencdo de
cunho social voltada as populagdes mais carentdST(TUTO DE
DESENVOLVIMENTO..., 1990, p. 51).

O balanco do periodo BNH para a COHAB-PA demonatiaroducdo de 28.388
unidades habitacionais, com grande parte da produmé@centrada nos municipios de Belém
e Ananindeua (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO...., 1®9 conforme se observa na
Tabela 4. Segundo a avaliacdo do Instituto de Meddamento Econdémico e Social do Para
(IDESP) (1990), no geral, a Companhia se afastageds objetivos iniciais, e a contribuicdo
do SFH para o problema habitacional no Parad foiugeg (INSTITUTO DE
DESENVOLVIMENTO..., 1990).

Tabela 4: COHAB-PA: Produgéo habitacional no period 1965-1988

Municipios Atendidos Unidades Habitacionais produzidas
Belém 6.635
Ananindeua 16.636
Castanhal 104
Soure 52
Santarém 288
Maraba 1.025
Tucurui 1.418
S&o Geraldo do Araguaia 100
Varios municipios 2.130
Total 28.388

Fonte: Elaboracéo a partir de IDESP (1990).

Desde o final dos anos 1980 e inicio dos anos I@#ietindo a fragilidade da politica
habitacional do Governo Federal, a COHAB-PA dimisignificativamente a producao
habitacional e passa a realizar intervencdes wtieas em areas de ocupacao informal,
localizadas principalmente na area periférica dgide Metropolitana de Belém (RMB)
(ALVES, 1997). Ao investigar o periodo de 1991 ®494gestdo Jader Barbalho), Alves
(1997) chega a identificar que a intervencdo enasacupadas pela COHAB-PA neste

momento teria, inclusive, motivacdes relacionadésgaimacéao politica. Ao estudar o caso
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da ocupacao ocorrida no conjunto PAAR, a autorayseoexplicitar o processo denominado
“indastria da invaséo”, em que um grupo politicoeintivou a ocupac¢des em areas publicas,
objetivando apoio eleitoral e, ao chegar ao padiegcionou acbes da Companhia para essas
areas visando a manutencao do poder no goverrduas{ALVES, 1997).

Em meados de 1990, a Companhia enfrenta uma sisgafinanceira e institucional,
devido ao endividamento proveniente do fechamento BNH e a precéaria gestdo
administrativa (PARA, 1997). Em relatorio de audép realizado em 1996, sobre a
possibilidade de estabelecer novos contratos co@OBAB-PA, a CAIXA chegou a
sentenciar:

A COMPANHIA DE HABITACAO DO ESTADO DO PARA atraveas
uma aguda crise, financeiramente desequilibradajd@mente inoperante,
administrativamente desorganizada e operacionaémentficaz, néo
inspirando confiabilidade sequer em seus mais s#npbntroles internos.
[...] Esta é, em linhas gerais, a atual situacdGalapanhia, o que nos leva a
concluir pela total falta de condi¢cdes para opewmn recursos do FGTS,
sem que antecipadamente seja desenvolvido amplgrapna para sua
recuperacgao/saneamento (CAIXA ECONOMICA...., 1996uda PARA,
2006, p. 5).

Em 1995, na gestdo Almir Gabriel (1995-2002), pagea uma reestruturacao
institucional e renegociacéo das dividas para ratlende financiamentos (PARA, 2086A
Companhia passou a executar acdes voltadas anmestralizacdo do planejamento urbano,
com a elaboracao de bases cartograficas para adRdliBas 13 sedes municipais, bem como
voltou a investir em urbanizacdo de areas ocupadefeamentos e a produzir habitagdo em
escala reduzida, destinada ao atendimento, prinogmde, de servidores publicos estaduais,
acessando recursos de programas federais (PARA; P@RA, 2009). Importante ressaltar
que a producédo de habitacBes para servidores faiastnatégia encontrada pela COHAB-PA
para viabilizar novos empreendimentos, visto qussegeriodo os programas habitacionais
de FHC se mostravam bastante restritivos e proguarm servidores publicos facilitava a
aprovacao de projetos junto a CAIXA, ja que os detxs das parcelas do financiamento
eram realizados na folha de pagamentos mensalgjay as riscos de inadimpléncia eram
minimos.

Entre 1999 e 2002 ocorre uma queda nos resultadssaddes da Companhia,

principalmente referente aos lotes urbanizadosados as familias de menor renda, o que

% Diante da alta inadimpléncia dos mutuérios, o Gowelo Para realizou negociacdo com a CAIXA em 1996
para viabilizar a retomada de investimentos na labitacional, tendo de assumir os custos da irnggan de
infraestrutura em 55 conjuntos habitacionais, cgiavam inacabados e ocupados, relativos ao Platid. A
processo de reestruturacdo administrativa se deune@® da adocdo de programa de gestdo da qualidade
(PARA, 2006).
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pode ser explicado pelas restricdes aplicadas rmemsedo aos programas federais com
recursos do FGTS para acesso por outros niveisoder PPublico, conforme abordado no
item 2.1 deste trabalho. A producédo de unidadegdtadnais para servidores nao diminui,
pois os contratos eram firmados diretamente copessoas fisicas, sendo a COHAB-PA um
agente organizador do empreendimento. Entre 19882 o 6rgao estadual realizou 25.377
contratos, dos quais 19.038 lotes urbanizados39GiBidades habitacionais (PARA, 2006).

Em 2003, na gestdo Simédo Jatene (2003-2006), a @M apresenta outro
momento em que se verifica uma ascensao nos msslltke suas acdes, agora provenientes
de um programa habitacional de a&mbito estadualrdigraalo Cheque Moradia. Instituido por
meio do Decreto n° 0432/2003, o Programa Chequeaditortrabalha com recursos
provenientes de concesséao de crédito outorgadmposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), viabilizando a compra de maigride constru¢cdo para producdo e
melhorias habitacionais, visando o atendimentoaseilias com renda de até trés salarios
minimos, inicialmente voltado apenas a funciongpialslicos estaduais, depois ampliado para
alcancar também familias em situacao de risco elagjcom moradias atingidas em casos de
sinistro. Entre 2003 e 2006, o Programa benefit#834 familias (PARA, 2006).

O Gréfico 1 demonstra os resultados da atuacdo O®MAB-PA apds sua
reestruturacdo em 1995. Pode-se observar a quedacdas em 1999, devido as restricdes
dos programas federais, e, a partir de 2003, aeirgihtacéo de um programa diferenciado, o
Cheque Moradia que, inspirado na experiéncia degswstados no Brasil e contando com
fontes proprias de recurso, viabilizou a retomaglagbes para a populacéo na faixa de renda
até trés salarios minimos.
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Graficol: COHAB-PA: unidades habitacionais contratalas no periodo 1995- 2006.
Fonte: PARA (2006, p. 27).
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No ambito da atuacdo dos governos municipais, awaddécada de 1990 no Brasil,
diante das reduzidas oportunidades de apoio dorgoyederal, surgiam experiéncias locais
alternativas, configurando um processo de desdzaitdo da politica habitacional,
impulsionado também pelo novo marco constituciodalaliando as possibilidades da
implementacdo de acdes no setor habitacional pelasicipios paraenses, conforme
preconizava a Nova Constituicdo, o IDESP (1990) ijdicava as limitacbes das

administracdes locais no Para:

[...] os dispositivos legais advindos com a Nova&ibuicdo Brasileira, no
que se refere a questéo habitacional e a politlzzna, se mostram de dificil
aplicabilidade no Estado do Para, pelo menos @ qrezo. Isso decorre,
dentre outros fatores, devido:

a) a pouca disponibilidade de recursos humanos edamas, da maioria
dos municipios paraenses, para elaborar e/ou ineplam Planos
Diretores e/ou Programas Habitacionais;

b) o pouco ou nenhum conhecimento das realidadesslazaa pouca
responsabilidade com a implementacdo das propdstaam duvidosas
as proposi¢cdes em Planos Diretores ou Programagakiabais que
sejam eventualmente realizados por consultorasagai/ contratadas
pelas Prefeituras;

c) o elevado risco do divércio entre as solucdes ¢ésnicontidas em
documentos de planejamento e escolhas politicas;

d) as dificuldades que as Prefeituras paraenses téope&mcionalizar o
IPTU progressivo, ja que a maioria delas ndo dispéguer, de cadastro
técnico das terras publicas e privadas (atualipadodo);

e) o pouco poder publico das Prefeituras paraensesxiseaecondmica do
pais, torna quase impossivel a obtencao, juntoesxad® Federal de
autorizacdo para emissdo titulos da divida pubpesa efeito de
desapropriacdo (TOURINHO; LOBO, 1988 apud INSTITUTRE
DESENVOLVIMENTO..., 1990, p. 52).

Importa ressaltar, em Belém, a criagdo da Se@etdunicipal de Habitacao
(SEHAB), em 1998, na gestdao municipal de Edmilsolodrigues (1997-2004),
acompanhando a movimentac&o que ocorria no cemacional. Esta atuava em intervencdes
de melhoria habitacional e urbanizacdo em area®adpacao informal, contando com
recursos de programas federais e de agéncias aterttiils (BID). Destacam-se as parcerias

com organizagdes ndo-governamentais e movimentasiai$q num esforco de

3 Segundo Santana (2006), a luta por melhores geslide moradia a partir de movimentos sociais

organizados € registrada em Belém desde a décad@7fee ganha forca politica nos anos 1980, com a
constituicdo da Comisséo de Bairros de Belém (CHB). 1992, em sintonia com a discussao de ambito
nacional, é criado o Férum Metropolitano de Refolnaana (FMRU), que passa a discutir as grandessate
infraestrutura e macrodrenagem implementadas malergo estadual, com participacdo da prefeituraicipa,

na capital paraense. Ainda em 1992, o FMRU organdsbates em torno do projeto de lei do Plano &iret
Urbano de Belém, que seria votado na Camara deaferes naquele mesmo ano. Durante as duas gestdes
municipais de Edmilson Rodrigues (1997-2004), mavitos sociais tiveram participacdo nas discussass d
acOes da Prefeitura por meio do Or¢camento Partieipa do Congresso da Cidade (SANTANA, 2006).
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implementacéo de agles diferenciadas, como asiénp@s do Plano de Desenvolvimento
Local na Comunidade Riacho Doce (SANTANA, 2006) iatarvencdo na area de palafitas,
denominada Vila da Barca, localizada proximo a &esaral de Belém (PINHEIRO et al.,
2007). No entanto, a baixa capacidade institucioealproblemas com as agéncias
financiadoras podem explicar, entre outros, axudades de finalizacdo das obras, que
tiveram que ser assumidas por gestbes posteriorddudicipio e do Governo do Estado e
ainda hoje estdo em andamento.

Mas, além da experiéncia da capital paraense, ndmssivel identificar, durante a
década de 1990, outras experiéncias relevanteseemgidas no nivel local, reforcando a
analise de Cardoso e Ribeiro (2001) sobre a intdgde das prefeituras com pouca estrutura
financeira e institucional em executar acfes eepwsjhabitacionais, comprovando a tese da
“descentralizacéo perversa”, reforcada ainda paloseros das caréncias habitacionais.

No Para, em 1989, o déficit habitacional total Aassas urbanas era de 318.049,
divididos em: déficit habitacional quantitativo,61@55; e qualitativo, 201.994 (INSTITUTO
DE DESENVOLVIMENTO...., 1990)®. Em termos de ndmeros absolutos, a RMB se
destacava, concentrando 122.585 do déficit totdistado, mas considerando-se a proporcao
da caréncia habitacional entre as familias maiggspktinhamos nameros relativos mais
significativos em outras regides paraenses, nass qoapercentual de familias com
necessidades habitacionais e renda mensal atéaléi®os minimos chegavam a representar o
dobro da capital:

A partir de dados apresentados [...], pode-seiwarifjue as familias com
rendimento mensal até dois salarios minimos resgonglor: 38,24% do
déficit total na microrregido de Belém; 61,73% ra Médio Amazonas
Paraense; 65,44% na Bragantina; 33,64% na de Maeab@,42% na do
Baixo Tocantins. Esses percentuais aumentam paspectivamente,
74,11%, 89,59%, 91, 28%, 73,24%, 90,10% quandmssidera a faixa de
até cinco salarios minimos de rendimento mensali&ani...]

Os municipios em que o déficit habitacional urbaiotal apresenta
resultados mais alarmantes sao: Belém (118.651aded); Santarém
(22.485 unidades); Maraba (16.379 unidades); Hait(14.340 unidades);
Altamira (10.772 unidades); Concei¢cdo do Aragudif.(35 unidades);
Abaetetuba (8.379 unidades); Braganca (8.084 uegjad Xinguara (6.497

% Ressalta-se que 0s conceitos ndo coincidem coratedoiogia aplicada pela Fundac&o Jo&o Pinheim, qu
atualmente emite os indicadores oficiais quantarérias habitacionais no pais. A pesquisa desedagbelo
IDESP (1990) admitia como déficit quantitativo aetessidade de moradias para abrigar familias gae na
dispdem de domicilio”, e déficit qualitativo “nesetade de substituicdo de domicilios que se ermongm
precarissimas condi¢cdes de habitabilidade” (p.B8hstituindo a soma dos dois o déficit total, egchea
apontar as estimativas dos déficits quantitatigaslitativos e totais das zonas urbanas para wslosunicipios
paraenses, microrregides e o conjunto do Estado @ano de 1989. Os calculos foram realizados tir plar
metodologia propria e com base em dados censitdeigrpulacdo da entdo Fundacédo IBGE, complementada
ainda com outras fontes de informacao (INSTITUTOMESENVOLVIMENTO...., 1990, p. 53-55).
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unidades). Em todos eles, € muito significativeagtigipacdo das camadas
de até cinco salarios minimos (INSTITUTO DE DESENWAMENTO...,
1990, p. 54 - 55).

Observando-se os numeros do déficit habitaciormkoaas urbanas no Para em 1989
(Tabela 21, no Apéndice), identificamos que 32%oatrava-se na RMB e 68% em outras
microrregidoes (INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO..., 169 Por outro lado, ao
comparar a atuacdo da COHAB-PA no periodo de 1965;2verifica-se a concentracdo de
investimentos em torno da RMB e proximidades (PAR#,0g).

A trajetdria da politica habitacional no Para acanipu os momentos de expansao e
retracdo da politica nacional, bem como o movimewitional de experiéncias alternativas
pelo governo Estadual e da Prefeitura MunicipalBeéém. Mas é possivel observar pelo
caminho construido até aqui que, para além da RMPBoplitica habitacional nas outras
regides e municipios paraenses se mostrou inexmespesar dos numeros desde a década
de 1990 ja apontarem um significativo nivel de weig@ em todo Estado. O processo de
crescimento do problema habitacional no Para, emdgr parte, se relaciona a implementacao
de politicas de ocupacdo e desenvolvimento impleadas pelo governo federal desde a
década de 1950 na regido amazonica, tornando-setanfe entender esse processo antes de

detalhar o problema habitacional neste Estado.

4.2 O PROCESSO DE URBANIZACAO NA AMAZONIA E NO PARA

Na década de 1990, as caréncias habitacionais asil Be tornaram ainda mais
criticas e atingiram principalmente as classes coemor renda, como visto no capitulo
anterior. Diversos autores brasileiros relacionaag@vamento das caréncias por moradias
no pais com o processo histérico de urbanizacaocidasles, diretamente relacionado ao
processo de industrializagéo brasileiro, tendorptaréncia os grandes aglomerados urbanos
do Centro-Sul do pai$MARICATO, 1982; RIBEIRO; PECHMAN, 1985; BONDUKI;
ROLNIK,1982, entre muitos outros).

No Par4, onde o processo de industrializacdo n@aefevante, outros fatores
contribuiram para o agravamento das necessidatiéadianais, principalmente provenientes
da dindmica da instalacdo de atividades capitalistda apropriacdo dos espacos urbanos e
rurais consequentes. Nesse sentido, retoma-serraagfio de Santos (2008) quanto a

compreensao do processo de urbanizacdo numa dnée, rgue deve levar em consideracao
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a relacdo urbano e rural, principalmente quantradcdo da propriedade fundiaria urbana e
agricola para a consolidacao do capitalismo (SANTZDS88).

Neste item, sera analisado o processo histéricentecde ocupacédo do territorio
amazonico, no qual se insere o Para, levantandoskspectos das dinamicas socioespaciais
dele decorrentes e que impactaram (e ainda hojactaym) no quadro das caréncias
habitacionais.

A década de 1960 marca um periodo de grandesfdmaragdes na ocupacdo e
urbanizacdo do Para e da Amazonia, identificadodp@rsos autores comobanizacéo da
fronteira amazonicdBECKER, 1990, MACHADO, 1999, BROWDER; GODFREY,(8).

A partir deste periodo, o Estado brasileiro passaealizar grandes intervengbes com o
intuito de integrar a regido amazonica a dinamiocaémica do pais. Machado (1999) destaca
que, apesar da literatura geralmente atribuimialdtiva ao governo militar, suas premissas
de modernizacao e integracéo se localizam nasteda Comissdo Econdmica para América
Latina/ONU (CEPAL), iniciadas no governo de JustelKubitschek por meio do Plano de
Desenvolvimento Nacional (1955-1960), responsaeth gonstrucdo da Rodovia Belém-
Brasilia (1960), abrindo as primeiras frentes dgoacdo ao longo das estradas.

Mas foi o governo militar que passou a investicigemente na regidao. O Plano de
Integracdo Nacional (PIN) — construiu 12.000km dcraglas, 5.110 km de redes de
comunicacao por microondas, redes de distribuigdengrgia elétrica e usinas hidroelétricas
de porte grande e médio, além de uma rede de smycmetria para levantamento dos
recursos naturais por meio do Projeto RADAM (1QMACHADO, 1999). Outros planos do
governo militar incentivaram a ocupagéo na redi@itdo (2009) afirma que o Programa de
Distribuicdo de Terras e Estimulo a Agricultura, Norte e Nordeste (PROTERRA),
propiciou a concentracdo de terras e o estimulgr&uitura de pequeno e médio porte,
substituindo a agricultura de subsisténcia, aso@mocos Planos de Desenvolvimento da
Amazobnia — PDAs | e Il, o Programa de Polos Agrogeos e Agrominerais da Amazonia
(POLAMAZONIA), bem como a criacdo do Instituto Nawal de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA). Estes implementaram obras de edteutura logistica, que viabilizaram a
implantacdo de projetos de colonizacédo dirigidapreendimentos e grandes projetos de
exploracdo mineral e energética voltados ao meroexterno e causaram urpoom
populacional na regido, com “resultados muito agdés necessidades do desenvolvimento
regional” (LEITAO, 2009, p. 134). Vale ainda destaque a partir de 1973, o proprio BNH

passa a apoiar projetos de desenvolvimento regidi@lPard, investiu em infraestrutura
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urbana para apoio ao projeto de instalagdo da Mbtdoa de Tucurui (MARICATO, 1987, p.
35-36).

O interesse do governo federal na regido se insene contexto mais amplo da
atuacdo do Estado no pais. Guimardes Neto (199b)fapue a partir da década de 1970, o
Estado brasileiro passa a estimular o processoedeodcentracdo espacial das atividades
econbmicas, ndo a partir de uma “estratégia odigmlgoerente”, mas influenciado por um
conjunto de “fatores cujo somatorio redundou nacesso de redefinicdo da localizacdo da
atividade produtiva no espaco nacional e ocorremn montexto de politicas setoriais e
espaciais contraditérias e divergentes” (GUIMARABRETO, 1995, p. 378), estando
relacionada a busca de consolidagdo do mercadonanterasileiro num momento de
desaceleracdo do crescimento econdémico. Analisasl@oliticas de desenvolvimento
regional aplicadas de forma diferenciada nas GrariRlegides, Guimardes Neto (1995)
identifica 0 que foi reservado a Amazodnia para abfas politicas de incentivo fiscal e

financeiro que incentivaram a implantagéo de doeesnpreendimentos de porte:

O exame mais cuidadoso mostra, no que se referaaz@nia, que ao lado
dos interesses aglutinados em torno das politiegiomais devem ser
considerados o0s interesses dos grupos econOmicds paises que se
associaram na montagem dos grandes empreendintengdracdo mineral
e da metalurgia do aluminio (Costa, 1987 e 1992chddo, 1992; Lobo,
1989).0 interesse do Governo brasileiro a época, de gerdivisas para o
pagamento da divida externa, somou-se ao dos grasdegrupos
multinacionais e de outros paises, como o Japao,&ge ajustavam aos
choques do petréleoO Projeto Grande Carajas, a hidrelétrica de Tuauru
a industria metaltrgica de aluminio, intensiva esumos energéticos, nao
podem ser entendidos sem a compreensao desse toodgumelagdes que
extrapolam as pressfes e os interesses locaisianaisg (GUIMARAES
NETO, 1995, p. 379-380, grifo nosso).

As intervencdes do governo militar alavancaram ocgsso de ocupacédo e
urbanizacdo na regido amazonica e no Estado do &eando grupos sociais e econémicos
com interesses diversos e por vezes conflitantesteNsentido, Machado (1999) identifica
duas ordens que interferem no sistema de povoantlenttase urbana na regidoor@em
intencional representada pela atuacdo planejada do govera®,também de empresas e
instituicoes, e ardem espontane@roduzida pela agdo do mercado, pelas estrutoaais e
individuos. A associacdo e 0s constrangimentosnddsi da interacdo entre essas duas
ordens, segundo a autora, podem explicar as cagiesdidentificadas entre as caracteristicas

da urbanizagcdo na Amazonia.
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Becker (1990), ao analisar as relagbes entre anindcdo e a fronteira econdmica,
ressalta a importancia dos ndcleos urbanos natwstcédo do territorio e como o Estado
desempenha papel fundamental, agindo de forma achidtia e ambigua, enquanto
coordenador da “nova diviséo inter-regional dodtab’, reorganizando as relagbes sociais,

interferindo nos fluxos e estoques econdmicos, mdpaima ordem espacial:

A estruturacdo da fronteira se viabiliza pela mgittado urbano, que é a
base logistica para o projeto de sua rapida ocopdgado o carater
dominante de apropriagdo pouco produtiva da terramc avancos
irregulares das frentes, os estoques econémicosdedoontinuog pouco
densos, s fluxos, muito amplos temporariamente intensdernando a
circulacdo a base da estruturacdo da rede urbaba.nucleos urbanos: 1)
constituem-se como dispositivos espaciais que rdasite a circulacdo
principalmente da forca de trabalho e do capiteduacdo que responde por
seu crescimento e pela organizacdo da rede; 23 s@se da acdo politico-
ideoldgica do Estado; 3) embrionariamente exerceyelpgenerativo na
regido (BECKER, 1990, p. 134, grifo do autor).

A caracteristica da formacdo de nucleos urbandecipalmente motivados para
permitir maisfluxos de mao-de-obra e capital, com a formacae®steques descontinuos e
pouco densqspode, em grande parte, responder pela gerac&wades com alto grau de
precariedade, como ocorreu no Pard, estabelecieafortha provisoria para abrigar os
contingentes de mao-de-obra e dar base as atigidagetalistas incentivadas pelo governo
militar. Os nucleos urbanos eram ainda caracteszagakla alta mobilidade da forca de
trabalho, que se deslocava para atender as nargedrde ocupagcdo ou aos NoOvos projetos

em implantacédo, assegurando “a circulacédo regidadbrca de trabalho”, “quanto menor o
nucleo, mais exclusiva a funcéo de circular a m&oiala, mais precarios os equipamentos e
menor o0 seu tempo de permanéncia, o que atribuarates dominante despaco de
reproducdo” (BECKER, 1990, p. 141).

Considerando os diversos atores atuantes no teritBecker (1990) propde uma
classificagdo para os modelos de urbanizacdo dosrna Amazo6nia nas décadas de 1970 e
1980:

a) Modelo de urbanizacdo espontanea, caracteridgéicAmazonia Oriental, no qual
ocorreram processos de apropriagcdo das terras mppresas de grupos econdmicos e
fazendeiros individuais, as relacdes de traballresaptam forte mobilidade e a estrutura
interna das cidades € bastante diferenciada, reflcéreas mais estruturadas e areas pobres
destinadas a massa da populacéo;

b) Modelo de urbanizacéo dirigidd) pela colonizacéo particular, pelas companhias

colonizadoras de terras virgens (norte do Mato §&psio qual as relagbes de trabalho sé&o do
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tipo familiar, as cidades se constituem em residéde diversos grupos, € 0S Servigcos
urbanos sao mais fartos; 2) pelo Estado (colonmagaTransamazonica), no qual velhas e
novas estruturas convivem e conflitam, com estautwcial complexa e diversidade na
estrutura interna do nucleos urbanos (ltaitubagriita, Maraba);

c) Modelo de urbanizagdo dos grandes projetos gwaa implementado por
organizacfes transnacionais, exerce relacoes |[gsmada local e do regional, sdo semi-auto-
suficientes, com pessoal técnico numeroso, trablatiea permanentes e temporarios;

d) Modelo de urbanizacdo em areas tradicionaisgeenas frentes de expansao sao
insuficientes para alterar o padrao tradicional aeiatro regional comanda povoados por via
fluvial (BECKER, 1990).

Diante da complexidade da urbanizacdo da fronteimazonica, Browder e Godfrey
(2006) consideram que as teorias recorrentes ndica@a de explicar sua totalidade. Eles
propdem a teorigluralista de urbanizag&o desarticuladgue entende a fronteira Amazonica
como “uma confluéncia de espagos sociais divergag;ontinuumsocioespacial transpondo
dois tipos ideais: a fronteira populista (agraopn fronteira corporativista” (BROWDER,;
GODFREY, 2006, p. 105).

A teoria proposta parte de alguns principios basicue se relacionam as
caracteristicas gerais do processo de urbanizegdegifio: a) atuacdo de diferentes grupos
sociais, que vieram para a regido em momentosediies, com interesses e engajamentos
diferentes, constituindo um espaco social heteregén) os assentamentos nao se organizam
a partir de relacdes hierarquicas e geram redesiphasl e sobrepostas, constituindo um
sistema urbano irregular e polimorfo; c) a fragragéb da organizacdo espacial reflete a
expansao incompleta e irregular da economia e;d#sarticulacdo urbana € consequéncia da
desarticulacdo social na regiao.

Ja na segunda metade da década de 1980, os iremsisndo governo federal na
regido amazobnica caem significativamente, arrefdwem fluxo migratorio e imprimindo
outras dinamicas socioespaciais, entre estas oeggocdenominado “ruralizacdo” da
populacdo. Analisando dados populacionais, Hureg2001) ressalta que a partir da década
de 1990, a Regido Norte deixa sua posicao de mmagir@o, caracterizada pela alta imigracéo,
passando a tomar maior destaque as migragOesstaiiaais.

Estudando as migragoes intraestaduais e o craswirpepulacional, Hurtienne (2001)
discorda da ideia de “esvaziamento” da area ruratoesiderando as caracteristicas dos
municipios da regido, mais especificamente do Pprapde outro parametro para a

classificagcéo do rural e do urbano, passando aa@mmpomo rural as sedes de cidades e vilas
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com menos de 20 mil habitantes e como urbano tgugalacdo de Belém e Ananindeua. A
partir deste exercicio, o autor demonstra que Egtaficativa da populacdo imigrante das
areas rurais se deslocou dentro das areas runaidjrecdo as sedes municipais pequenas e
vilas, e ndo para as grandes cidades ou outradosstdURTIENNE, 2001), concluindo que
nos anos 90 a tese da “fronteira urbdhaido seria mais vélida. Na interpretacdo de
Hurtienne (2001), essa nova configuragao indicariamecessidade de maior atencdo e
incentivo a atividades voltadas ao desenvolvimentoeservacao ambiental.

Sobre as mudancas ocorridas na Amazonia desdeadadée 80, Machado (1999)
confirma a tendéncia da “ruralizagcé&o”, mas assuntaonterpretacao das relagdes entre rural
e urbano, entendendo-os bastante articulados:

A tendéncia recente de ‘ruralizacdo’ ndo represeatan0osso ver, uma
negacédo da tese da dominancia da urbanizacdotemaisle povoamento.
Como nexo e referencial do sistema de povoamentarbanizacdo
permanece dominante, a despeito da mudanca n@&zéméa da populacao.
Quer dizer, a urbanizagdo apresenta um desenveitomi@tensivo nas
cidades e extensivo no territério. A populacao lireda na area rural ndo
esta dissociada do sistema de povoamento de Haseayiseja do ponto de
vista politico (articulagdo institucional), econ@mi (articulacdo com
mercado e servicos de apoio técnico) e culturgdgetativas referenciadas
ao modo de vida urbano) (MACHADO, 1999, ndo pagad
Machado identifica tendéncias diferenciadas nocgs®so de urbanizacdo da Amazonia
nas décadas de 1980 e 1990. A heterogeneidaddrnfumeshierarquica da rede de cidades
aumenta com o aparecimento de cidades intermesli@gesar da permanéncia da primazia
das capitais e do grande numero de pequenas cidadesre a emergéncia de “regides
urbanas”, constituidas pelo “adensamento do numkerddades em determinadas regides do
sistema de povoamento” (MACHADO, 1999, ndo pagifadloformacdo destas areas esta
relacionada a questfes de acessibilidade a partiogexao viaria, e também ao adensamento
da populacdo rural em areas de estrutura funddisiarsificada, com a ocorréncia de
atividades agropecuarias ou extrativas que posaiain processos de substituicdo de
importacdes, ou ainda, areas de producédo agriciiadas a exportacdo, além das areas de
entorno as metrépoles. Nessas “regides urbanastagese ainda a presenca de grupos de
migrantes, geralmente advindos do Nordeste e Sph&y que, permanecendo concentrados,

acabam por imprimir sua identidade cultural, diferando as regides em que se estabelecem.

%9 Segundo Hurtienne (2001), a tese da “fronteiranab se refere & concepcdo de que a ocupacdo nzdAiaa
ocorreu pela “urbanizacdo precoce e crescente raasles cidades” absorvendo trabalhadores expulsos d
campo e “transferindo a miséria e os problemas emtdis do campo para as cidades” (HURTIENNE, 2001,
216).
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Analisando a Amazo6nia no inicio do século XXI, Beck2004) identifica uma nova

posicdo da regido perante o ambito global e nakiona

Enquanto a nivel global a Amazénia se transformarenteira do capital
natural do uso cientifico-tecnoldgico da naturezajnamica da economia,
do uso da terra e do planejamento no Brasil temaamaior influéncia no
novo significado geopolitico da regido a nivel detie®: ela tende a ndo ser
mais a grande fronteira de expansao territorial cdgéafica e econdmica
nacional. (BECKER, 2004, p.73).

A autora afirma que a regido se urbanizou e in@dligbu com sérios problemas
sociais e ambientais, conformando duas caractagsiimportantes: a) manutencédo do padréao
de ocupacéo linear, estruturado ao longo dos edeofransporte e infraestrutura, onde se
concentram a populacao, os investimentos publiqgmsvados e os conflitos de toda ordem;
b) formacdo darco de povoamento consolidadocalizado ao longo das estradas no leste do
Para, Maranhdo, Tocantins, Mato Grosso e Rond@mde se concentram as areas mais
produtivas da regidao (com excecao da Zona FrancElaleus e enclaves de exploragao
mineral). Historicamente constituida como a gradm@a de expansao da fronteira, atualmente
se especializa na agropecuaria capitalizada.

Apesar de compreender a Amazo6nia como espaco aaoEmiBecker admite a grande
diferenciagdo dessa urbanizacdo no espaco intramedge intraestadual, classificando trés
situacdes com base na contagem populacional deel®8fso 2000: a) areas de urbanizacéo
elevada e com diferenciacao interna (Rondoénia, Matsso, Tocantins e Sudeste do Para);
b) areas com urbanizacéo elevada e pequena difegéodnterna (Acre e Amapa); c) areas
de baixa urbanizacdo com diferenciagéo interna §Mso, Amazonas e grande parte do
Para). Com relacdo as redes urbanas, a autor&a@estaanutencdo da forte centralidade de
Belém, Manaus e Sao Luis, que conformam subsistesgasiais em suas areas de influéncia
e, ainda, dois subsistemas influenciados por Sétw Reidade de Cuiaba) e Goiania (cidades
de Imperatriz e Araguaina).

N&o obstante as atuais tendéncias de urbanizacAmdadnia e seu carater bastante
heterogéneo, no caso do Para, € importante destawda a diversidade das realidades
municipais, que podem ter efeitos expressivos guasitaréncias habitacionais. A seguir, sdo
destacadas algumas dessas realidades, encontediasatura estudada.

Browder e Godfrey (2006) analisam as principaisacaristicas da metrépole,
polarizada pela capital paraense. Sua configurachana expressa 0s periodos histéricos

vividos na regido amazonica, a qual, por séculescanstituiu enquanto cidade primaz,
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ampliando fortemente sua posi¢do durante o moniestidrico de exploracdo da borracha no

final do século XIX e inicio do século XX, tendargm, perdido sua importancia relativa no

Para desde a abertura das rodovias federais (B&lasilia e Transamazonica) e 0s projetos
de desenvolvimento implantados no interior do Esthdm como na regiao, apos a instalacao
da Zona Franca em Manaus a partir da década de 1960

Mas a perda da importancia econdmica de Belém rd €aa Regido Norte apds a
abertura de outras frentes de expansao € acommapbkdintensificacdo do fluxo migratorio
rumo a capital, formada por um contingente de thalolores forcados a sair do campo devido
a instalacdo e expansao das atividades capitalistasrritorio estadual, contribuindo para o
agravamento do problema habitacional e o aumenso odapacdes informais na RMB
(ALVES, 1997).

Nesse sentido, Browder e Godfrey (2006) afirmam aj@xpanséao urbana de Belém
foi, e ainda é, fortemente marcada pela precareddms assentamentos espontaneos,
conformados devido as caracteristicas fisicas deesgtdrio, que geraram as ocupacgdes nas
baixadas em meados do século XX e mais recentenoenigacdes informais nas areas
periféricas. Os autores destacam as grandes diagas da metropole, onde arranha-céus
convivem com areas desprovidas de infraestruturammai Sem atividades econémicas de
vulto, Belém mantém sua importancia enquanto ceadroinistrativo regional, tendo grande
parte da populacdo da regido metropolitana absorpelo setor informal da economia
(BROWDER; GODFREY, 2006). Esse seria um circuldogo de pobreza urbana e rural,
que segundo Singer, caracteriza areas onde naulstrias e ha pouca produtividade rural
(SINGER, 1990 apud CARDOSO, 2010, p. 3).

Sobre as cidades médias, Trindade Junior e P€P6i@a) destacam a ampla discusséo
em torno da conceituacdo do termo, geralmenteteestrquestdo do tamanho populacional.
Sem ignorar tal critério, os autores ressaltam €og@es mais abrangentes que compreendem
as cidades médias pelo seu papel no territoriernmadiando relacdes e fluxos em ambito
regional. Situadas no patamar populacional de 1800amil habitantes, ndo sdo integrantes
de regides metropolitanas, mas se constituem eenérefia econémica, social, politica, de
servicos, para uma rede de cidades menores.

Trindade Junior e Pereira (2007) indicam como a@daahédias no Para: Santarém,
Maraba e Castanhal, que ja atingiram o patamar|gcipnal, mas percebem também o
destaque das cidades de Abaetetuba, Tucurui,bigaguAltamira, que tendem a alcancar tal
status. As cidades médias no territorio paraensensam qualificacdo diferenciada, devido

sua importancia na estruturacdo regional, dividirelativamente o peso social e econémico
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da metropole. Outros autores também apontam oigresto da importancia das cidades
médias em todo Brasil (SIMOES; AMARAL, 2009 apud RBOSO, 2010), mas quando se
compara as cidades médias do Para a outras naxtmomigcional, principalmente em Sao
Paulo, as primeiras diferenciam-se por concentrailéss indices de pobreza, ja que sentem o
arrefecimento das frentes econOmicas e absorvemmagacOes dele decorrentes
(TRINDADE JUNIOR; PEREIRA, 2007).

Trindade Junior e Pereira (2007) caracterizamtipgs de cidades médias no Para: a)
as margens de estrada, com facilidades de coneaéesso, como o caso de Castanhal; b) a
beira de rio, mas que preteriram os fluxos fluviiacabaram se articulando as rodovias,
como Maraba; e ¢) as margens de rio, que se maatdemente articuladas a este, como
Santarem. Trindade Junior e Pereira (2007) diféaemcas cidades meédias das cidades-
empresa, que mesmo apresentando certas caractsrisstn comum, as ultimas geralmente se
constituem em enclaves e “negam sua condicdo @gelesdmédias no sistema urbano da
regido” (TRINDADE JUNIOR; PEREIRA, 2007, p. 338).

Cardoso e Lima (2006), ao estudarem cidades paguenregido do Baixo Tocantins
(Igarapé-Miri, Baido, Cameta, Mocajuba e LimoeimAjuru) e da Rodovia Transamazonica
(Placas, Medicilandia, Pacaja e Novo Repartimenid@ntificaram tipologias espaciais
comuns, que se relacionam em torno das formas esihdidade aos eixos de transporte e
recursos (rios, estradas, servigos), geralmentaripatias pela cidade-sede municipal. As
tipologias identificadas foram: cidade sede de wkipio no Baixo Tocantins, com ocupacao
peri e semiurbana (cidades ribeirinhas); cidadee sel® municipio na Rodovia
Transamazobnica, com ocupacao peri e semiurbanad@sdrodoviarias); vila ribeirinha;
agrovila; e projeto de assentamento.

Detendo-se sobre as cidades ribeirinhas na Amazoérirdade Junior. et al. (2008)
apontam algumas caracteristicas marcantes: a)Zadat as margens de rios, sendo este um
importante atributo fisiografico; b) pequenas, qoaao tamanho populacional extensao
territorial e fungdes urbanas; c) locais, referisdoao alcance de sua polarizagéo e insergéo
regional; d) tradicionais, em seu ordenamento umbi@no, producdo econdmica e relacdes
socioculturais (TRINDADE JUNIOR. et al., 2008, p.38\as cidades ribeirinhas, os
elementos espaciais ganham propor¢cao (o portoregajga feira, as casas), e tornam-se
centrais, referéncias da paisagem e da dindmicdiaoed. Os autores destacam ainda seu
papel na rede urbana, em que exercem com as ladefidproximas uma relacdo de

organicidade, com fortes ligacdes locais, assumipd@ com o0 entorno, a postura de
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solidariedade organica (TRINDADE JUNIOR et al., 2@om base em SANTOS,
1994,1996).

Por fim, as cidades-empresa detém caracteristicdiméanicas socioecondémicas e
espaciais peculiares. Nao sédo qualificadas pelde ppopulacional, e sim, por sua
funcionalidade, enquanto sedes de grandes projgibkcos ou privados. Sua dindmica
econdmica € voltada a producdo externa, e por gs@sentam deébil insercdo regional,
constituindo-se em enclaves na rede urbana (TRINDPAIWNIOR et al., 2008, p.41),
mantendo relacbes extra-locais, nacionais ou gloliaévido aos altos investimentos em
infraestrutura urbana, destoam do conjunto de esladpresentando menor grau de
precariedade, exceto nos assentamentos espontiressrgem ao redor do nucleo projetado
(PIQUET, 1998). As cidades-empresa representampacidizacdo do grande capital no
territdrio e a concentracdo de riquezas que se @anmgerando processos secundarios,
igualmente intensos. Mercés (2009, p. 198) retratao o setor imobilidrio em Parauapebas,
por meio da atuacdo de “incorporadores que articudapitais de grande monta” vem se
constituindo em agentes de producéo do espacoajrpanmeio da producao habitacional de
mercado.

A diversidade das realidades municipais no Pam@poova a afirmagdo de Monte-Mor
(2004) sobre a insuficiéncia do critério populaaiopara caracterizar cidades, inclusive a
categorizagcdo dos espacos em urbano e rural dezapa importantes aspectos das
aglomeracbes paraenses, podendo inclusive maszare@alidade e levar a interpretacfes

equivocadas:

Se insistirmos em pensar em tamanho como categgifiizidora da natureza
do espaco humano, fica dificil, face a complexidatds multiplas e
diversificadas formas urbano-rurais contemporanedas periferias
metropolitanas as fronteiras incompletamente orgalasis e dos espagos
rurais tradicionais as cidades pequenas em tramafdio, identificar padrbes
e processos de maior ou menor isotopia, de maionenor integracdo aos
processos urbano-industriais globalizados. De faando analisamos
comunidades ou municipios, encontramos uma diaeidle tamanhos que
pouco nos diz sobre essas relacBes socioespaciaigramsformacao.
Municipios pequenos com grande parte de sua pdmlagendo em
nucleacdes urbanas sdo comuns em &reas de tradidstrial, como
também em areas de fronteira. Podem ser antigoiadisjue se separaram
de outros municipios, podem estar proximos a umade industrial ou a
espacos muito urbanizados; alternativamente, ersnos municipios
populosos com baixissimo grau de urbanizacdo. Enfitamanho
populacional ndo parece mais ter uma correlacdetadicom grau de
urbaniza¢do no Brasil, como o tinha durante o ses (MONTE-MOR,
2004, p.20).
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No Brasil, o processo de urbanizacdo imprimiu erdotderritério nacional
caracteristicas de desigualdade socioespaciais,emanto, o0 processo especifico da
Amazonia, principalmente apds a década de 1960rkanizacdo da fronteira, a forte e
ambigua intervencao do Estado brasileiro, a brpscetracdo de atividades capitalistas no
territério conflitando com usos tradicionais dadepela populacao local, entre outros) gerou
particularidades que tornam as desigualdades amala latentes e conflituosas. Cardoso
(2008) destaca algumas das questdes relacionadssaa realidade particular que ainda

precisam ser melhor investigadas:

Pesquisadores respeitados pela grande producddicéededicada a regido
(Becker, 2004; 2001; 1999) explicam o processo deanizacdo da
Amazobnia, ou apontam conflitos entre agentes exseenlocais, a partir de
uma perspectiva de insercdo da regidao no mundaligado (Vainer, 2003;
Acserald, 2002). Entretanto, ainda ndo existemribitdes expressivas
voltadas para a compreensdo do espago construsgesneontextos, como
instancia de realizacdo da vida cotidiana das pessinde estratégias de
subsisténcia relacionam a cidade, o espaco rusaéspaco silvestre, ou a
partir de onde se irradia o acesso aos direitaaisaz as facilidades da vida
contemporanea (CARDOSO, 2008, p. 19).

Um dos aspectos dessa realidade especifica e carle questdo fundiaria no Para,
gue geralmente observada do ponto de vista agtandém esta presente no espaco urbano,
e restringe a implementacao da legislacdo e dagaolirbana (CARDOSO, 2008). Ainda que
historicamente apresente semelhancas com o prodessiiario do restante do pais
(MARICATO, 1996), a intervencdo do Estado desdé@ada de 1960 cunhou uma trajetoria

que agravou os conflitos, conforme descreve Bet2di03):

Antes de 1964, o Estado paraense ndo tinha ainglaaaregularizacéo

fundiaria organizada, mesmo sendo “dono” de bodepdas terras do

Estado. Com o golpe militar e a implantacdo de umoea politica de

ocupacdo do solo amazénico, de forma muito rapidane grandes

proporcdes de investimentos, a questdo fundiara fimais desorganizada e
complexa [...]. As fraudes que ocorreram com dstepatriménio foram as

mais variadas: fraude nos titulos, nos processas,d@marcacdo, na
localizacdo e no registro [...]. A area grilada &ando que os Estados do
Rio de Janeiro e Espirito Santos juntos, e temocirezes o tamanho de
Israel (BENATTI, 2003, p. 109).

Por fim, vale destacar, que a intensidade do donfielo acesso a terra na regiao,
direcionou o debate dos movimentos sociais orgdog@ara a questdo da reforma agraria,
deixando distante a “compreensdo da plataforma efarnna urbana pela populacéo”
(CARDOSO, 2010, p.9). O intenso e conflituoso psscede urbanizacdo do territorio
amazonico, marcado pela sobreposicdo da atuac&dodes com interesses divergentes,

imprimiu no espaco graves desigualdades sociars, repercussdes do ponto de vista do
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problema habitacional, principalmente no Pard, gmresua localizacdo geogréfieentrada

da Regido, a grande disponibilidade de riquezagraiat bem como o modelo de ocupacéao
aqui implementad® por meio do governo federal, acabou por refletinmiores indices do
problema: grande precariedade na infraestruturandokos e aglomerados urbanos e altos
niveis de caréncia por moradias, independentensientamanho de municipios. Na proxima
sessdo, serdo apresentados 0s numeros das natessigditacionais neste Estado no

contexto brasileiro e da Regido Norte.

4.3 O RECENTE PROBLEMA HABITACIONAL NO PARA

A discusséo sobre o problema habitacional atuaknesté relacionada a concepcao de
necessidades habitacionais e precariedade da mdBRASIL, 2009a). Conceitualmente, o
termo necessidades habitacionaise refere a mensuracdo de trés indicadodesicit
habitacional] demanda demograficainadequacado habitaciondBRASIL, 2009a).

O conceito daléficit habitacional‘corresponde a quantidade de moradias novas que
necessitam ser produzidas para atender as demaogiasiladas” (BRASIL, 2009a, p. 84).
Trata-se de deficiéncias do estoque de moradiasejay unidades novas a serem construidas
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2006). O indicador é cangtlo pelos seguintes
componentes: a) domicilios rusticos; b) domicilimgprovisados; ¢) domicilios coabitados
(familias conviventes e comodos cedidos ou alugadt)s 6nus excessivo com aluguel
(comprometimento de mais de 30% do orcamento fandbm aluguel da moradia); e) déficit
por depreciacéo do estoque de moradias (FUNDACA®QIBINHEIRO, 2006).

O indicadordemanda demogréficasta relacionado a “necessidade de construcdo de
novas unidades para atender ao crescimento denoojrdBRASIL, 2009a, p. 83). A
definicdo deinadequacdo habitacionadponta moradias “gque nao proporcionam a seus
moradores condicbes desejaveis de habitabilidadddNDACAO JOAO PINHEIRO, 2006,

p. 8), ou melhor, diz respeito a “problemas na iqade da habitacdo, ndo implicando,
contudo, na necessidade de novas constru¢gfes” (BRRAR809a, p. 84). S&o consideradas
como inadequacdes habitacionais as seguintes &sta@) domicilios com caréncia de
infraestrutura (auséncia de abastecimento por ded@gua e/ou solucdo de esgotamento
sanitario e/ou energia elétrica e/ou coleta dg;lirp domicilios com adensamento excessivo
de moradores (mais de trés moradores por dormjitd@)odomicilios sem unidade sanitaria

exclusiva; d) domicilios com problema de naturezaliaria (BRASIL, 2009a).

40 Enquanto o modelo de ocupacdo no Estado do Amazenau a concentracdo de atividades e investiraento
na capital Manaus, no Pard, a disperséo é a cdsticeemarcante (TRINDADE JUNIOR, 2005).



93

J& a concepcdo de precariedade da moradia remeliscassdo em torno dos
assentamentos precariosireas onde o problema habitacional se apresemtdomina
concentrada, com aglomerados de moradias irregutpre ganham diversas denominacdes
nas diversas regides do pais: favelas, mocambo®daa, palafitas etc. Dada a importancia
desse problema nas cidades brasileiras e a ausEnaia indicador oficial para mensura-lo,
especialistas que discutem a questao habitaciasahpam a utilizar informagdes advindas de
pesquisas do IBGE, de setores censitarios, que lassifcaram comoaglomerados
subnormais

Setor especial de aglomerado subnormebnjunto constituido por um
minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupatd periodo recente,
terreno de propriedade alheia (publica ou partifuthspostos, em geral, de
forma desordenada e densa, e carentes, em suaamndeservicos publicos
essenciais (BRASIL, 2007a, p. 15).

Porém, o conceito dessentamento precari® mais amplo e pode se referir a diversas

situacBes de precariedade e irregularidade dagiinsta

O conceito de assentamentos precarios foi entddiaalop passando a
englobar diversas tipologias habitacionais, tendona caracteristicas
comuns a precariedade das condicbes de moradieua arigem histodrica.
Definidos como uma categoria abrangente das in@meracdes de
inadequacao habitacional e de irregularidade, wdjanistica — quanto ao
parcelamento do solo e em relacdo a edificacdo,cdescumprimento da
legislacdo de uso e ocupacdo do solo, seja ambietam a ocupacéo de
areas de risco e de protecdo ambiental, seja fimdiguanto a propriedade
da terra (BRASIL, 2009a, p. 95).

Observando o quadro das necessidades habitacidoajsais, o Estado do Para
apresenta numeros do problema habitacional queagadestaque. Estando entre os Estados
brasileiros com maior populacdo e sendo o mais lpspuda Regido Norte, poderia ter a
constatacdo relacionada a concentracdo de pess@as,a observacdo dos indicadores
relativos ao total de domicilios mostra a existérd® um problema mais acentuado que a
média geral.

Entre as grandes regides brasileiras, ao se olbses/aaspectos demograficos,
identificamos que a Regido Norte ocupa o quartarlegn termos populacionais (Tabela 5),
superando a quinta colocada (Centro-Oeste) em m#md31l vezes. No entanto, quando

comparada a primeira do ranking, a Regido Sudéstiperada por esta em mais de 5,5

“! vale destacar que em 2007 o Ministério das Cidadesgatou uma pesquisa para mensurar 0s assermtsmen
precéarios no Brasil, que, coordenada pelo Centreestedos da Metrépole (CEM/CEBRAP), desenvolveu
metodologia prépria, complementando os dados ateyegor meio dos setores censitarios subnormaia P
mais detalhes, ver o estudo “Assentamentos Precdsi®rasil Urbano” (BRASIL, 2007a).
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vezes. Tal anotacado, pouco original, tem por olgediertar que a comparacao das caréncias

habitacionais em termos absolutos (geralmente usadgrogramas habitacionais) entre

regides com populacdes de magnitude tdo difergmbele mascarar o grau de precariedade de

certo contexto.

Tabela 5: Grandes Regifes Brasileiras: populacdo silente e domicilios

permanentes -2000.

Regido Populacao Domicilios
Sudeste 72.430.193 20.215.428
Nordeste 47.782.487 11.398.082
Sul 25.110.348 7.201.185
Norte 12.911.170 2.808.778
Centro-Oeste 11.638.658 3.153.277
TOTAL 169.872.856 44.776.750

Fonte: Elaboracéo a partir de IBGE, Censo Demargrd#000).

O déficit habitaciondf da Regido Norte, que em termos absolutos é oirrde
Brasil (Tabela 6), quando dimensionado em termasepéuais, com relacdo ao total de
domicilios da regido, passa para primeiro luggresando em mais de 2,5 vezes o Sudeste,

ultrapassando outro gigante populacional, a Reg@deste (Grafico 2).

Tabela 6: Regibes, Unidades da Federacdo no NortBeasil: déficit habitacional absoluto e
percentual do total de domicilios - 2000.

(A) Déficit (A/B) Déficit
Especificacéo Habitacional (B) Tc.)t"f“. de Habitacional Percentual
Absoluto DEEes ao Total dos Domicilios
Norte 848.696 2.808.778 30,2
Rond6nia 47.895 347.210 13,8
Acre 23.639 129.390 18,2
Amazonas 174.924 570557 30,7
Roraima 19.867 74.399 26,7
Para 489.506 1.308.514 37,4
Amapa 22.413 98521 22,7
Tocantins 70.452 280.187 25,1
Nordeste 2.851.197 11.398.082 25,0
Sudeste 2.341.698 20.215.428 11,6
Sul 678.879 7.201.185 9,4
Centro-Oeste 502.175 3.153.277 15,9
BRASIL 7.222.645 44.776.750 16,1

Fonte: Elaboracéo a partir de IBGE, Censo Demagpd#000).

2 Conforme informado na Introduc&o, o trabalho aimiados elaborados com base no Censo 2000, pois
apresentam maior consisténcia para informacée$veb municipal.
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Grafico 2: Grandes Regides Brasileiras: déficit haibacional absoluto e percentual do total de

domicilios - 2000 N
Fonte: FIP (2006) apud HOLANDA e NEGRAO (2009).

Ao comparar somente os Estados que compdem a REgié® o Pard apresenta os
nameros mais significativos: em termos absolutosesponde a mais da metade do déficit
habitacional absoluto, fato relacionado ao seu pepalacional na regido, porém, em termos
proporcionais, também ocupa o primeiro lugar e aleeguperar o grau de caréncia regional
(Gréfico 3, Tabela 6).
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Grafico 3: Estados da Regido Norte: déficit habitaonal absoiuto e percentual do total de
domicilios (2000)

Fonte: FIP (2006) apud HOLANDA e NEGRAO (2009).

Para aléem da Regido Norte, o Para esta entre o®ips Estados brasileiros com
relacdo a necessidade de novas moradias. Em tpopakacionais, € o nono estado brasileiro
(Tabela 7), mas considerando os numeros do défabitacional absoluto, ocupa a sexta
posicdo e em termos de déficit percentual, estésegundo lugar, atras apenas do estado

vizinho, Maranh&o, apresentando mais que o dobroétha nacional nesse indicador (Tabela

8).
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Tabela 7: Estados brasileiros com maior populagéo 2000.

Especificacéo Populacgéo
Sao Paulo 37.035.456
Minas Gerais 17.905.134
Rio de Janeiro 14.392.106
Bahia 13.085.769
Rio Grande do Sul 10.187.842
Parana 9.564.643
Pernambuco 7.929.154
Ceara 7.431.597
Para 6.195.965
Maranhao 5.657.552
Brasil 169.872.859

Fonte: Elaboracao a partir de IBGE, Censo Demagrd#000).

Tabela 8: Estados brasileiros com maior déficit hakacional — 2000.

o A/B

Especificacdo H(aAkZiggﬂ)crllgl (B) Total de Deéficit I(-|abi1acional

Nozalllia Domicilios Percentual do _Total

dos Domicilios

Séo Paulo 1.096.840 10.358.607 10,6
Bahia 683.775 3.169.250 21,6
Minas Gerais 640.559 4.763.337 13,4
Maranh&o 620.806 1.235.508 50,2
Rio de Janeiro 505.201 4.252.643 11,9
Para 489.506 1.308.514 37,4
Ceara 451.221 1.757.239 25,7
Pernambuco 381.214 1.968.326 19,4
Rio Grande do Su 281.800 3.040.085 9,3
Parana 265.815 2.663.018 10,0
Brasil 7.222.645 44.776.750 16,1

Fonte: Elaboracao a partir de Ministério das Cidéeiendacao Jodo Pinheiro, 2006.

Quando se observa mais detalhadamente algumastecestizas do problema
habitacional no Para, identificamos que a RMB, maglomerado populacional e urbano do
estado, € considerada “a regido com maior presgag@ssentamentos precarios de todo o
Brasil urbano”(BRASIL, 2007a, p. 60), na qual metade da populagée em condicoes
habitacionais inadequadas (Tabela 9), levando gupses contratada pelo Ministério das
Cidades a concluir que:

Com relagéo a investimentos em politicas de hatpara este conjunto de
municipios, esta regido representa um desafio, dagtandeza do problema
e ao volume consideravel de recursos necessarioa pEsponder
adequadamente a precariedade habitacional exiBRASIL, 2007a, p.
60).
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Tabela 9: Municipios da RMB: estimativa de domicilds e pessoas em assentamentos precérios
em areas urbanas* - 2000.

Estimativa de % de % de Pessoas
o o Pessoas em
.. Domicilios em| Domicilios em em
Nome do municipio Assentamento
Assentamentoj Assentamento Precari Assentamentos
. L . recarios .
Precarios Precarios Precarios
Ananindeua 40.913 44 .34 173.347 44 33
Belém 146.359 49,69 652.954 51,49
Benevides 3.771 73,29 16.404 73,72
Marituba 12.657 77,04 54.415 76,30
Santa Barbara do Para 802 100,00 3.952 100,00
RMB 204.502 49,98 901.743 51,29

Fonte: Adaptacéo a partir de BRASIL (2007a).

* Inclui setores em &rea rural de extensdo urbana

** O Célculo de assentamentos precarios considetetad de domicilios em setores subnormais e a
estimativa de domicilios em setores precarios stmuretodologia desenvolvida pela pesquisa.

Observando as caréncias habitacionais na Amazédim@ados da década de 1990,
Abelém (1996) apontava que o Para e o Amazonassaohvam na Regido quanto aos
domicilios em aglomerados subnormais, sendo quegondo, as caréncias relativas ao total
de domicilios eram o dobro do primeiro, com predomiem ambos, do problema nas areas
urbanas (Tabela 10). Observando os numeros dositaisentos precarios somente nas
capitais nortistas em 2000, Belém ja apresentaequa®bro de domicilios em assentamentos
precarios quando comparada a Manaus, e o0 percedtuatlomicilios e pessoas em
assentamentos precdrios na capital paraense éguisluas vezes a média de todas as

capitais da Regido Norte (Tabela 11).

Tabela 10: Domicilios em aglomerados subnormais segdo Estados da Regido Norte e situacdo
do domicilio — 1996.

Domicilios em aglomerados subnormais
Estados Total Urbano Rural
Absoluto | Relativo Relativo Relativo

Brasil 1.575.336 51 6,0 1,7
Norte 165.977 9,3 10,8 7,0
Rondénia 1.835 2,1 3,1 0,5
Acre 4.281 6,7 91 2,1
Amazonas 67.218 18,3 21,0 10,4
Roraima 1.421 6,1 4,3 10,1
Para 79.947 9,1 9,4 8,8
Amapa 8.177 15,9 15,5 17,7
Tocantins 3.097 2,0 2,4 15

Fonte: Abelém (1996), com base em IBGE/IPEA (1996).
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Tabela 11: Capitais da Regido Norte: estimativa delomicilios e pessoas em assentamentos
precarios em areas urbanas* - 2000.

Estimativa de % de % de Pessoas
o o Pessoas em
Nome do Domicilios em | Domicilios em em
. Assentamentos
municipio Assentamento§ Assentamentos Precari Assentamentos
. .. recarios -
Precarios Precarios Precarios
Belém 146.359 49,69 652.954 51,49
Boa Vista 1.559 3,25 6.606 3,37
Macapa 13.863 23,88 62.082 23,09
Manaus 84.533 26,02 359.876 25,89
Palmas 2.385 6,95 9.802 7,41
Porto Velho 9.663 12,23 39.028 12,44
Rio Branco 2.448 4,24 9.773 4,33
Total 114.451 19,01 487.167 19,28

Fonte: Adaptacéo a partir de BRASIL (2007a).

* Inclui setores em &rea rural de extenséo urbana

** O Calculo de assentamentos precarios considedtab de domicilios em setores subnormais e a
estimativa de domicilios em setores precarios shgumetodologia desenvolvida pela pesquisa.

Apesar da gravidade do problema habitacional nadgrarea urbana do Pard, a maior
parte do déficit habitacional do Estado encontraesdorma desconcentrada, nas pequenas
cidades paraenses: no grupo de municipios com@T habitantes esta 59% do déficit
habitacional basié¢d, enquanto que na RMB e nos municipios com malks0ed00 esta 29%
do déficit (Tabela 12). Considerando ainda os ddimécinadequados devido a caréncia de
infraestrutura, € também nos grupos de municipims menos de 70.000 habitantes que o0s
indicadores sdo maiores: 54% da necessidade tot&sthdo e mais de 90% em termos
proporcionais (Tabela 13). Ou seja, a RMB apresaltda niveis de caréncia pela presenca de
assentamentos precarios, enquanto que o déficilmadequacdo habitacional tém maiores
ndameros no conjunto de municipios com populaca@@@0 habitantes no Para.

43 0 calculo do “déficit habitacional basico” é corsf pelo somatério dos totais referentes a codlutac
familiar (familias conviventes, comodos alugados cmdlidos), aos domicilios improvisados (que ndo sao
permanentes) e aos domicilios risticos (que apseparedes de material diferente da alvenaria adeira
aparada), componentes disponiveis até para o amiiticipal. O déficit habitacional € calculado atpala
agregacdo do déficit habitacional basico as estiamtalculadas para “6nus excessivo com aluguel“dgficit

por depreciacdo de imoveis”, célculo adequado apaté o nivel de Unidades da Federacdo (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2006).
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Tabela 12: Grupos de Municipios Paraenses por Porfeopulacional: Déficit Habitacional Basico

—2000.
(A/B) Déficit
Habitacional
Grupos de Municipios Tot_a[ d_e (A%_Def_ICIt I (B) '_I'Qlt_al de Basico I
or porte populaciona Municipios Hq _|taC|ona Domicilios no | Proporciona
P no Grupo Bésico 2000 Grupo ao total dos
domicilios do
Grupo
Até 20.000 hab 49 68.016 14% 116.940 58,2%
20.001 a 50.000 hab 62 155.832 339 345.323 45,1%
50.001 a 70.000 hab 14 54.981 12% 138.523 39,7%
70.001 a 100.001 hat 5 17.433 4% 77.029 22,6%
100.001 a 150.000 hab 5 37.492 8% 92.655 40,5%
Mais de 150.001 3 35.376 7% 121.864 29,0%
RMB 5 105.945 22% 416.177 25,5%
PARA 143 475.075 100%  1.308.511 36,3%

Fonte: Elaborac&o a partir de Censo (2000); PAR%2 com base em FJP 2006.

Tabela 13: Grupos de Municipios Paraenses por Porteopulacional: domicilios com caréncia

de infraestrutura — 2000

(A/B)
o Domicilios com
o Total de (A) DOleICIl!OS (B) Total de caréncia de
CIITPEs e LTTEIeE Municipios| ' carencia 2E Domicilios no | infraestrutura
por porte populaciona P infraestrutura :
no Grupo 2000 Grupo proporcional ao
total de dom. do
Grupo
Até 20.000 hab 49 113.816  11% 116.940 97,3%
20.001 a 50.000 hab 62 327.093 31% 345.323 94,7%
50.001 a 70.000 hab 14 129528 12% 138.523 93,5%
70.001 a 100.001 hat 5 69.669 7% 77.029 90,4%
100.001 a 150.000 hab 5 78.779 8% 92.655 85,0%
Mais de 150.001 3 98.884 9% 121.864 81,1%
RMB 5 226.528 22% 416.177 54,4%
PARA 143 1.044.297 100% 1.308.511 79,8%

Fonte: Elaborac&o a partir de Censo 2000; PARAZPR66m base em FJP (2006).

Os numeros do problema habitacional no Para, cadparao restante do Brasil e da
Regido Norte, alertam para particularidades datgaeseste Estado. Inserido no processo de
ocupacao amazonica, fisicamente detentor de poecéimrial extensa, situado coneotrada

da Regido e tendo sofrido mais intensamente alagéia de grandes projetos, sentiu, de
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maneira mais direta, as consequéncias negativagomnto de vista da questdo habitacional,
resultantes da intervencdo do Estado brasileilaj@ko capitaf.

Voltando a Lojkine (1997), o Estado capitalistarpove a urbanizacéo do espaco para
viabilizar a producédo capitalista. A aglomeracdbana permite a reducdo do tempo de
producao e circulacdo do capital, constituindoisdaano espaco de reproducdo da forca de
trabalho, mas a intervencdo estatal tem por fiadkdiltima atender ao capital (LOJKINE,
1997). Para a regido amazonica, e mais especifitenoePara, o Estado brasileiro reservou o
lugar de consumidor e fornecedor de insumos pandistria global (GUIMARAES NETO,
1995). Assim, conforme Becker (1990), a urbanizad@espaco viabilizou a estruturacéo da
fronteira econdmica, mas a base logistica instalesdava, principalmente, permitir fisxose
nao osestoquesestes ultimos localizados fora da regido. As agtagies urbanas, entao,
permitiam a circulacdo de mercadorias e insumotaskEse constituiam em base para a
presenca e controle do Estado e, principalmenteertravam a forca de trabalho, ainda que
em condi¢cbes precarias, agravadas pelo alto gramatelidade regional de mao de obra,
incentivadas pelas sucessivas frentes de ocupBEALKER, 1990). Por outro lado, o Estado
reconfigura a estrutura fundiaria na regido, ppaknente no Para, favorecendo a
concentracdo da terra (LEITAO, 2009), porém de #ofragilmente institucionalizada, que
acabou por criar neste Estado uma situacdo fuadidlesorganizada e complexa”
(BENATTI, 2003).

A urbanizacdo implementada no Para, como basetitgimais voltada a garantir
fluxos do queestoquesgerou espacos urbanos improvisados, inacabadeslando altos
graus de precariedade em municipios de diversdesppopulacionais. Sao eles: as maiores
cidades do Estado, que ao receberem grandes camtizsgde trabalhadores expulsos do
campo, e de outras regides do Brasil, assistengravamento das condicdes de moradia. Ao
longo do tempo, elas foram constituindo a regidbama com a maior presenca de
assentamentos precarios do Brasil, a RMB (BRASIQQ72); as cidades médias, que
diferentemente de outras de igual porte no pafactszizam-se por concentrar altos indices
de pobreza (TRINDADE JUNIOR; PEREIRA, 2007); asymtas cidades, que, por um lado,
sdo mais recentes, surgidas durante a expansafreddss de ocupacdo, as margens de
rodovias, e nunca superaram a forte caracteridéiGssentamento provisorio; as seculares, as

margens de rios, que fragilmente se integrarandé uebana e mantiveram a feicdo vernacula

4 Ressalta-se que a andlise a partir de outros taspesvela que também os demais Estados localizaalos
Amazénia foram bastante impactados pela intervedgigoverno federal na regido, destacando-se quanto
estruturacdo espacial também os Estados de Mags&GeoRonddnia.
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e 0 modo de vida ribeirinho e sdo marcadas pel clténcia de infraestrutura e forte
presenca de domicilios rusticos na composicéo €loitdéabitacional (CARDOSO; LIMA,
2006; TRINDADE JUNIOR. et al., 2008; PARA, 20104 excecdes ficam por conta das
cidades planejadas (ou parte de cidades), mant@@asdar suporte aos projetos publicos e
privados, que abrigam altos funciondrios das emapfpsojetos, ressaltando ainda mais as
desigualdades impostas pela urbanizacdo promowidagtender ao capital (PIQUET, 1998;
MERCES, 2009).

A politica de ocupacéo, que promoveu a urbanizdgadespaco de forma incompleta,
oferecendo condi¢des precérias para a reproducérgade trabalho, mas suficiente para a
reproducdo do capital, foi totalmente desarticulatta politica habitacional também
promovida pelo Governo Federal, executada pelo fBové&stadual, que, mesmo tendo
concentrado acdes na RMB, ndo conseguiu amenizeardacias de moradia da populacéao
mais pobre, que se abrigou nas extensas areastuiolast por assentamentos precarios nas
baixadas e nas zonas de expansao metropolitana.

As frentes de expansao que propiciaram o surgimgataucleos urbanos, também
levaram a instalacdo de muitos municipios novogmaanhando um movimento nacional
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 18B&. no contexto paraense, “tais
aglomerados assumiram a condicdo de sedes musjcipaibora fossem absolutamente
carentes de investimentos em habitacdo, infraeséraiu equipamentos e servigcos publicos”,
desprovidos ainda de capacidade administrativanandeira para dar conta da gestao
municipal (CARDOSO, 2010, p. 5). A baixa capacidadstitucional das administracbes
locais no Para para enfrentar os problemas hatitaisi, identificadas em recente pesquisa
(BRASIL, 2007c), ja havia sido apontada desde adkae 1990, quando o diagndstico
habitacional no periodo alertava para os limitegfoentamento do problema pelo nivel de
governo municipal, diante da onda municipalista querria no Brasil (INSTITUTO DE
DESENVOLVIMENTO..., 1990).

Assim, temos no Para quatro importantes caradtagstiue podem contribuir para a
compreensao do alto nivel de caréncia habitaciomadtatado neste Estado: a) um processo
de formacéo da rede urbana, por meio de uma udigivzncompleta, precaria para oferecer
condi¢cdes adequadas de moradia a classe trabadhadas suficiente para permitir os fluxos
gue interessam ao capital; b) um Estado central igtexfere, promove e estimula a
urbanizacao, objetivando viabilizar os fluxos qaotliessam ao capital, atuando de maneira
seletiva no territorio estadual; c) governos locaislusive o estadual, com baixa capacidade

e estrutura, com pouquissima condicdo de fazerefrao enfrentamento do problema
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habitacional e ainda diante de uma estrutura fuiadibastante complexa; d) politicas
nacionais, particularmente a habitacional, deseahagartir da realidade dos grandes centros
urbanos do pais (regido centro-sul), que ndo levaa consideracdo as especificidades da
regido amazonica e, por outro lado, politicas Bapie ndo priorizaram ou ndo tiveram
recursos para enfrentar o grave problema habitaktw@sta realidade.

No préximo capitulo, sera discutido que avancosmitds um novo desenho de
politica habitacional de ambito nacional, que temn foco o atendimento da populacdo de
baixa renda, a participacdo e controle social ertalecimento da pactuacdo federativa,

enfrenta, numa realidade tdo carente e complexa colestado do Para.
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5 AVANCOS E LIMITES DA NOVA POLITICA DE HABITACAO D E INTERESSE
SOCIAL NO BRASIL E NO PARA: ANALISE SOBRE A DESCENT RALIZACAO

Apo6s um longo periodo de restricdo dos prograredsréis de habitagcdo, diante do
aumento da caréncia por moradias em todo paisoeateéncia de importantes experiéncias
locais de intervencBes habitacionais alternativasloamgo dos anos 1990, baseadas em
principios de democratizacdo, uma proposta agregpogpices de diversos segmentos da
sociedade civil — o Projeto Moradia. Tal documeapmnta um caminho para a politica
nacional de habitacdo, por meio da ampliacdo dtcipacdo social e fortalecimento do
Poder Publico, em que o Governo Federal teria elmhipprincipal financiador e coordenador
e 0s governos locais seriam os principais inteorest A criacdo do Ministério das Cidades,
em 2003, e a instituicdo do Sistema Nacional dataigin de Interesse Social (SNHIS), em
2005, baseados no Projeto Moradia, marcam a estrutstitucional e legal de uma nova
politica nacional voltada para o atendimento assels trabalhadoras.

Neste capitulo, serdo discutidos os avancos ¢ebndessa nova politica, a partir de
uma analise mais particular da descentralizacda. iBso, sera estabelecido um didlogo com
Arretche (2000), que afirma que o processo de sepdse atribuicbes de gestdo de uma
politica social para governos subnacionais depet€leum programa deliberado de
descentralizacadgelos governos de niveis mais abrangentes (fedeestadua))definindo
estratégias e incentivos que facilitem esse proceAsdescentralizacdo pode ser entdo
analisada do ponto de vista datensdoou sucessoda adesdo ao programa e da efetiva
transferéncia de funcdes as unidades de governBEARHE, 2000).

O objetivo deste capitulo é analisar a atual palitie habitacdo de interesse social,
observando o desenho e os resultados das estsatig@descentralizacdo da mesma no Para,
para entdo subsidiar a resposta ao objetivo cedéste trabalho: identificar os avancos e
limites da nova Politica Nacional de Habitacao mteresse Social, analisando as estratégias
de descentralizacdo adotadas a partir da impleg@&mntiesta politica no Estado do Para.

A metodologia, que da base a analise, privilegéstan capitulo, a pesquisa quanti-
qualitativa, a partir de investigacdo documentakquisa de campo com a coleta de dados
sobre a implementacdo da politica habitacional a,Poem como informacfes obtidas a
partir de entrevistas. Foram coletadas informae8éatisticas sobre 0 acesso dos municipios
paraenses a recursos de programas habitaciona&imifegunto a CAIXA e Ministério das

Cidades, organizando-se tais informacfes por gruigosnunicipios considerando o porte
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populacional, aplicando o recorte usado pela maidds programas federfisOs dados
obtidos tratam da analise da capacidade admimstré8RASIL, 2007c) e da atuacdo na
politica habitacional, verificada por meio dos f@eidos municipios nas selecbes do FNHIS,
ocorridas de 2007 a 208%9e dos contratos firmados pelas prefeituras mpaisie agentes
privados (empresas e organizagfes sociais) ha CAWAeriodo de janeiro de 2007 a julho
de 2010, observando o objeto, o valor do investimera situag&o da obra.

Para aprofundar a pesquisa, foram realizadas &stagv com atores-chave
relacionados a implementacdo da politica habitatiom Para: representantes de oOrgaos
federais (técnicos do Ministério das Cidades e 88X8); do 6rgao estadual responséavel
pelo setor habitacional (Diretor de Planejament@egente de Contratos da COHAB-PA);
representantes de movimentos sociais (da UnidcoNalcpor Moradia Popular (UNMP) e da
ONG FASE Amazobnia); e, por fim, representantes pefeituras de dez municipios
paraenses, com populacdo até 70 mil habitante® @stpo apresenta maior caréncia
habitacional e €, historicamente, mais ausentard@stimentos habitacionais, e que estava
elaborando o plano municipal de habitdéatomado por indicativo do interesse em atuar na
questao habitacional, sendo que metade dos mwsofpitrevistados tinha contrato assinado
junto a CAIXA, e a outra parte, nenhum recurso pamacao na politica habitacional.

Para cumprir a analise proposta, o capitulo eglanizado da seguinte forma: inicia-
se apresentando um panorama da Politica Naciortdébigacao, no item 4.1, identificando o
atual estagio dessa recente politica; em seguitia,base nos fatores indicados por Arretche
(2000), analisa as estratégias de descentralizd@adas na nova politica nacional no item
5.2, observando principalmente a concepc¢ao e adoamento do SNHIS no item 5.2.1; a
atuacdo do Governo do Estado do Para, no item;52@s resultados da atuagdo dos
municipios paraenses no item 5.2.3. Por fim, o #eBtraz uma reflexdo sobre os avancos e
limites da nova politica, principalmente quanto aaspectos da democratizacdo e

descentralizagéo, a partir da visdo dos atores\astados e dos resultados dessa pesquisa.

%5 A investigacdo considerou todos os 143 municipiosPar4, organizados a partir de grupos por porte
populacional, utilizando os dados da Contagem Ramnial 2007 (IBGE): municipios com populagdo menor
gue 20 mil habitantes; municipios com populacamnmie 20 até 50 mil habitantes; municipios comupagiio
maior que 50 até 70 mil habitantes; municipios pmpulacdo maior que 70 até 100 mil habitantes; ofipiois
com populagdo maior que 100 até 150 mil habitammsicipios com mais de 150 mil habitantes; regido
metropolitana.

4 A selecdo FNHIS 2010 ainda ndo havia sido encaredd julho de 2010, prazo maximo definido para a
investigacdo da dissertacéo.

4" Os municipios entrevistados estavam participaraié\giio de Apoio e Capacitacdo & elaboracdo de $lano
Locais de Habitacdo de Interesse Social, com resuls FNHIS, coordenada pela COHAB-PA e executatia p
UFPA/PARU, por meio do Convénio 001/2010- COHAB/WHPAPESPA/SEDECT.
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5.1 PANORAMA DA NOVA POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL

Pode-se afirmar que, no primeiro ano do governaalem 2003, a criacdo do
Ministério das Cidades marca o inicio de um prazegsimportantes mudancas relacionadas
a politica habitacional, que vao gradativamentestiimindo um novo modelo de politica no
setor. As principais diferencas se referem: ao bektaimento de um novo arranjo
institucional, baseado em principios de democrgdiaae descentralizacdo; a significativa
ampliacdo do volume de recursos e do leque de qray federais; a priorizacdo do
atendimento as camadas da populacdo com menor. réledge contexto, ressalta-se o
protagonismo dos movimentos sociais ligados a dgi da Reforma Urbana, seja como
autor das propostas em que se baseia 0 novo mddefmlitica, seja como elemento de
pressdo nos espacos de negociacdo junto ao GoWederal, forcando a efetivacdo dos
acordos firmados (MARICATO, 2005; 2006; MARICATO;ANTOS JUNIOR, 2007;
BONDUKI, 2009).

A estruturacdo da nova politica habitacional psetedividida em dois momentos: na
primeira gestao presidencial (2003-2006) ocorreeestruturacdo institucional; na segunda
gestdo (2007-2010) o importante aumento no volunee relcursos nos programas
habitacionais. A mudanca institucional inicia-sdappropria criagdo do Ministério das
Cidades, que traz uma concepcao de articulacapaliieas urbanas, reunindo nesse orgao,
setores administrativos do Governo Federal respeisdor acfes na area da habitagéo,
saneamento ambiental, mobilidade e transportesnosba programas urbanos (BRASIL,
2004). Alem disso, o Ministério das Cidades passeganizar, a partir de 2003, o que viria a
se constituir num espaco de discussao nacionad sabpoliticas urbanas: a Conferéncia das
Cidade$”.

Na primeira Conferéncia das Cidades, foi defirmdaiacdo do Conselho das Cidades
- ConCidades, criado por decreto presidencial ef420composto por representantes de
diversos segmentos da sociedade civil e do poddicpucom carater consultivo, integrante
da estrutura do Ministério das Cidades, tendo gieducomo uma de suas atribuicdes, propor

diretrizes e critérios para a distribuicdo do oreata desse Ministério e, desde entdo, tem se

8 Assim como ocorre em outras politicas sociaigatizacéo das conferéncias das cidades se injuatia de
discussBes municipais, depois estaduais, culminaadmnferéncia nacional. Desde a primeira Conféaéaas
Cidades em 2003, ja ocorreram trés outras edi@B€%, 2007 e 2010.

9 Decreto Presidencial N° 5.031, de 02 de abril @42 posteriormente alterado pelo Decreto PresidieNe
5.790, de 25 de maio de 2006. A atual composicaGattCidades é contituida por 16 representantesoderP
Publico Federal, 9 representantes do Poder PulBbtadual, 12 do Poder Publico Municipal, 23 represdes
de Movimentos Populares, 8 representantes de Eanues8 de organizacdes de trabalhadores, 6 mysrges
de Academias, Orgos de Pesquisa e Entidades figsRmais e 4 representantes de ONGs.
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constituido no mais importante canal de negociagéoe 0 governo e a sociedade civil
organizada, no ambito federal, no que se referpdgicas urbanas (MARICATO; SANTOS
JUNIOR, 2007; SANTOS JUNIOR et al., 2007; AGUIAR(B).

Ainda em 2004, o Ministério das Cidades lanca aitiPal Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) (BRASIL, 2004) e alifRm Nacional de Habitagéo
(PNH) (BRASIL, 2006a), estabelecendo as bases fuadtais das a¢des do Governo Federal
nesses setores. A PNH apresenta como principass eibe atuacdo: a integracdo de
assentamentos precarios a partir da regularizaghanistica e fundiaria, a provisdo
habitacional e a integracdo entre a politica heioiteal e a politica de desenvolvimento
urbano, visando garantir habitacdo prioritariameagecamadas de baixa renda (BRASIL,
2004). Além disso, a PNH detalha a constituicdo Sistema Nacional de Habitacao,
composto por dois subsistemas: o Subsistema ddddabide Interesse Social, que trabalha
com recursos do FGTS e outros Fundos, e o SubsisieniHabitacdo de Mercado, atuando
com recursos do Sistema Financeiro da Habitacddl)(SE do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimos (SBPE), viabilizando investtos habitacionais para as diversas
faixas de renda, numa estratégia para “evitar gugagses medias se apropriem dos recursos
publicos (ou semipublicos, como o FGTS), como amei durante 0s anos que precederam o
governo Lula” (MARICATO, 2006, p. 217).

Em 2005, é aprovada a Lei Federal que cria o SNHI®S FNHIS, com base no
primeiro Projeto de Lei de Iniciativa Popular quantitou 13 anos antes de ser aprovado
(MARICATO, 2005; BONDUKI, 2009). O SNHIS estabelecgor lei, o novo arranjo
institucional na politica nacional de habitacadrderesse social, indicando como espacos de
controle e gestdo democratica, o ConCidades e sdllun Gestor do FNHIS - CGFNHIS, e
determinando como critério para acesso aos recwsosacdo de fundos, conselhos e a
elaboracdo de planos de habitacdo pelos estadascipios e Distrito Federal, visando a
formagao de um sistema nacional. No entanto, cefwrapriginal sofreu modificacoes e o
FNHIS foi aprovado como um fundo apenas orcamentdd que restringe suas
possibilidades:

[0] Fundo Nacional de Habitacdo, um compromissadético de Lula,
reiterado na 12 Conferéncia Nacional das Cidadesngrou forte oposicao
na equipe econdmica e apenas foi aprovado em 2D3%a¢ado em julho de
2006. Em vez de ser institucionalizado como um dufidanceiro, foi
instituido como um fundo orcamentario, limitado wamprir seu papel. O
governo, entretanto, comprometeu-se a aportar R#h&o por ano para
subsidiar os programas habitacionais, valor nutcaneado anteriormente
(BONDUKI, 2009, p. 10).
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Conforme indicado na proposta original, o FNHISisserm fundo financeiro, que
redistribuiria recursos aos fundos estaduais e cipais de habitacdo e ainda permitirienix
de recursos com outros fundos, como o FGTS. A nuadan desenho do FNHIS significou
que, enquanto um fundo orcamentario, apenas po@d@esgsado por estados e municipios por
meio de selecbes de projetos para a distribuicAaedarsos, ou ainda por emendas
parlamentares, inviabilizando o repasse aos futhals e a combinagdo aos recursos do
FGTS.

Também no ano de 2005, o Ministério das Cidadesainima importante Campanha
Nacional para a elaboracdo dos Planos Diretordgipativos, buscando avancar na politica
urbana e fundiaria e na gestdo democrética daslasdatendendo ao estabelecido na Lei
10.257/2001, o Estatuto da Cidade (MARICATO, 2006216). Mas neste mesmo ano, a
crise politica no governo Lula forca alteracbes nasjos de direcdo do Ministério das

Cidades, que acaba perdendo parte de sua capadeléatenulacéo das politicas urbanas:

Em julho de 2005, Olivio Dutra foi substituido pdarcio Fortes, indicado
pelo Partido Popular. A mudanca representou oadngm processo de
desarticulagdo de um 6rgdo que ainda buscavarseuest para exercer seu
papel de formulador da politica urbana para o pafm. 2007, com a
substituicdo de todos os secretarios nacionaicddds por Dutra, com
excecdo da Secretaria Nacional de Habitacdo, essmegso tragico se
completou. Apesar das dificuldades internas ao stéirio, as condi¢cbes
econbmicas tornaram-se muito mais favoraveis panplementar as
propostas da PNH (BONDUKI, 2009, p.11).

A segunda gestdo do governo Lula na area da pohfbitacional foi marcada pela
grande ampliacdo de recursos nos programas fedArasnjuntura econdémica favoravel no
Brasil permitiu maior aporte de investimentos fader possibilitando o lancamento do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAG)a area habitacional, o PAC Habitacdo se
voltou a intervencbes em grandes areas de assemt@merecarios, localizadas em
municipios com mais de 150 mil habitantes, “prewesel recursos inusitados para o setor da
habitacao” (BONDUKI, 2009, p.11).

Ainda em 2007, o Ministério das Cidades, por me# Skcretaria Nacional de
Habitacdo, organiza a primeira selecdo publica passso dos municipios e estados aos
programas do FNHIS, contando com recursos nao soe@dvindos do Orgamento Geral da
Unido; inicia a elaboracdo do Plano Nacional deitdgfo — PlanHab, com a realizacdo de

O PAC é um programa estratégico do Governo Feder articula diversos programas federais, com o
objetivo de investir em obras de infraestruturadtica e urbana (transporte, energia, saneameabiabdo e
recursos hidricos). Sua gestéo é realizada pelat€@estor do PAC — CGPAC, composto pelos ministi@s
Casa Civil, da Fazenda e do Planejamento (inforemgétiradas do site do PAC).
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uma série de reunides com os diversos segment@odGidades e em eventos nas cinco
Grandes Regides brasileiras; e langa uma campadi@nal para incentivar a instituicao dos
instrumentos do SNHIS pelos outros niveis de gavéarcriacdo de fundo, conselho e planos
de habitacao).

Em 2008, movimentos populares pressionam o Gové&maeral no espaco do
ConCidades e passam a ter acesso direto aos PasydonFNHIS!, tornando-se agentes
executores da politica habitacional. Nesse mesmpéitancada uma campanha, organizada
por diversos segmentos da sociedade civil e deciagdes do poder publico, para vincular
recursos da arrecadagcdo dos trés niveis de govenmpalitica habitacional, por meio da
Proposta de Emenda Constitucional n® 285-A/200®E@ da Moradia Digria Também em
2008, é aprovada a Lei 11.888/2008, que assegufandbas de baixa renda assisténcia
técnica publica e gratuita para o projeto e a cogdb da moradia, antiga reivindicacdo de
entidades de arquitetos e engenheiros e movimpofmsdares.

A crise econbmica internacional, que se agrava e@8,2leva o Governo Federal a
definir medidas para preservar a economia brasjleapostando inclusive no setor
habitacional. Assim, no inicio de 2009, é lancad®rograma Minha Casa Minha Vida
(MCMV)>3, voltado para o atendimento de familias com remémsal de até 10 salarios
minimos, com acesso restrito a empresas do setmrddrucao civil, no qual o poder publico
pode participar por meio de apoio as empresasouilsiizando areas, infraestrutura e outras
acOes facilitadoras (BRASIL, 2009b). O MCMYV temebitio diversas criticas de académicos
e organizacdes ligadas ao movimento de reformanarbaois sua sistematica, voltada ao
setor privado, ndo condiciona 0 acesso aos recamsesmprimento das regras estabelecidas
na Lei 11.124/05 — criagdo dos fundos, conselh@dapos habitacionais pelos estados e

*L A Lei 11.124/2005 foi alterada pela Lei 11.578/20permitindo o acesso de entidades privadas sesn fi
lucrativos (organizacdes sociais que atuam na sksou da moradia popular) aos seguintes Programas do
FNHIS: Producédo Social da Moradia e Assisténcianibécpara Habitacao de Interesse Social. Até eatignas

0 Programa Crédito Solidario, com recursos do FuddoDesenvolvimento Social (FDS), oferecia essa
oportunidade.

2 A Campanha a favor da PEC da Moradia Digna é emamh por organizaces populares relacionadas a
discussdo da moradia popular, organizagbes de esémme (comerciantes de materiais e construtores),
organizagdes do poder publico que representam ®rgée executam a politica habitacional. A PEC pievé
vinculacdo de 2% da arrecadacdo do Governo Feeddr®d da arrecadacdo de governos estaduais e naisicip
para os fundos de habitacdo de interesse socialyipta anos ou até a eliminacdo do déficit haliitaal no
Brasil (informagfes do site www.moradiadigna.orp.br

® 0 MCMV foi lancado inicialmente por meio da Mediaoviséria n° 459, de 25 de marco de 2009,
posteriormente instituido pela Lei 11.977/2009.aistinserido num conjunto de medidas de estimulo a
economia, buscando minimizar os impactos da crism@nica internacional. Seu objetivo € viabilizar a
producdo de 1 milhdo de unidades habitacionaisylsignando a industria da construcao civil, devéaoseu
potencial de geracdo de empregos. Foram destirB@! bilhdes para o MCMV, sendo R$ 25,5 bilhdes do
OGU, R$ 7,5 bilhdes do FGTS e R$ 1 bilhdo do BNRBRASIL, 2010c).
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municipios —, nem indica que os projetos devantiseutidos nos conselhos de habitagéo, ou
seja, a sistematica do MCMV dispensa o controléakpor meio dos espacos e instrumentos
instituidos no SNHIS (ROLNIK; NAKANO, 2009; CARDOS02009), passando a
caracterizar um certo “conflito” entre a concepd@dViICMV e do SNHIS.

Nesse sentido, observa-se que a ampliacdo dososcaos programas habitacionais
nao correspondeu diretamente ao fortalecimentoNldlS, pois os dois programas federais
que obtiveram maior aporte financeiro, o PAC Haléiteae o MCMV foram gestados e
geridos principalmente entre o Ministério do Planmgnto e Orcamento, Ministério da
Fazenda e Casa Civil Federal, deixando de ladgpacesde discussdes e negociacdes no
ambito do Ministério das Cidades, por meio do Cda@és. O “conflito” entre os programas
federais ficou mais evidente quando o Governo F¢diEru grande énfase ao langcamento do
MCMYV, preterindo a divulgacdo do Plano Nacional Higbitacdo — PlanHab, entdo recém
finalizado e discutido no ConCidades, priorizangwa@ducao habitacional pelo setor privado,
enfraguecendo o esfor¢co de consolidacdo da potigdaabitacdo pelo setor publico nas trés
esferas. Além disso, o desenho do MCMV trazia asipdslade de estimular praticas
inadequadas ja vivenciadas em outros momentos litecgpdabitacional brasileira, como a
producdo em massa de conjuntos habitacionais peo¢ a apropriacdo dos subsidios por
camadas de renda mais alta da populacdo e aindaegimento imobilidrio e consequente
valorizacdo e escassez de terras urbanizadas (B®ND20D09; MARICATO, 2009;
ROLNIK; NAKANO, 2009; CARDOSO, 2009).

Vale ressaltar que, apesar de néo ter sido codsutpaando da formulacéo do PAC e
MCMV, o ConCidades conseguiu, posteriormente, terari e alcancar algumas mudancgas na
sistematica dos dois programas: no MCMV forcou @uséio da modalidade dedicada a
municipios com menos de 50 mil habitantes, pelepgpdblico, e a modalidade destinada a
entidades sociais (MCMV-Entidadg$)ja o PAC 2, langcado em abril de 2010, se aprasent
integrado ao SNHIS, exigindo, inclusive, o atenditneas determinacdes da Lei 11.124/05,
mostrando o quanto o ConCidades tem demarcado pagesnportante de negociagoes.

Apesar das contradicdes e divergéncias, ha um esosntre os especialistas da area
de que a nova politica habitacional cunhou impéesavancos e que o volume de recursos
investidos no setor deve ser entendido como sieajwk a questao habitacional adentrou a
agenda politica do governo (MARICATO, 2009; ROLNIKAKANO, 2009; CARDOSO,

* A Lei Federal 11.977/2009 que regulamentou o MCltmitiu algumas modalidades n&o previstas no
desenho original do Programa, como as destinadasgasizacfes sociais € aos municipios com menad de
mil habitantes para acesso direto do poder pubdilgon disso, a mesma Lei instituiu mecanismosifadiores

da regularizacao fundiaria em assentamentos inferdeabaixa renda.
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2010). Relatérios oficiais demonstram que, de 2802009, os recursos alocados nos
programas habitacionais do Governo Federal crascerais de oito vezes (Grafico 4), com
importante ampliacdo do percentual de atendimest@aizas da populacdo com renda até 3
salarios minimos (Grafico 5).

Segundo documentos oficiais do governo federal, ocaesultado do montante
alocado, bem como o foco as camadas de baixa rendéficit habitacional absoluto no
Brasil ja sofreu reducdo de 21%, enquanto o détmabitacional proporcional, que
representava 15% do total de domicilios do paisl@®@i, havia caido para 10% do total de
domicilios (BRASIL, 2010c).
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Grafico 4: Brasil: Evolugéo dos Investimentos em Haitac&o.
Fonte: Ministério das Cidades e Relatério CEF e EBE(até 31/12/2009).
Retirado de BRASIL (2010c).
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Grafico 5: Brasil: percentual de atendimento dos pogramas habitacionais (FGTS,
FAR, FDS, OGU e FAT) por faixa de renda — 2002 a P9.

Fonte: Ministério das Cidades e Relatério CEF (daaté 31/12/2009).

Retirado de BRASIL (2010c).



111

Se é possivel identificar que a politica habitagicde ambito federal implementou
importantes mudangas, o atendimento da populacéocigalmente de baixa renda,
localizadas nas diversas regides brasileiras, diepEmbem que tais progressos se efetivem
Nnos outros niveis de governo. No proximo item, utisse-a, como tem se dado a instituicao
da nova politica habitacional nos municipios e destano Brasil e quais estratégias de
descentralizagéo tém sido implementadas pelo Govegderal para estimular esse processo.

5.2 ANALISE DA DESCENTRALIZACAO DA POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

Assim como a democratizacdo, a descentralizac& estre as bandeiras dos
movimentos sociais, indicando a forma de impleng&talas politicas sociais com o objetivo
de universalizacdo de direitos, principalmente wmrando a extenséo do territério nacional e
a grande diversidade das realidades dos municiprasileiros (ARRETCHE, 2002b;
BEHRING; BOSCHETTI, 2010).

A partir de uma pesquisa bastante coerente, Aere(@D00) demonstra que a
implementacdo dprogramas de descentralizagdo deliberage$os niveis mais abrangentes
de governo (nacional e estaduais) € capaz de anmpéifcance e os resultados das politicas
sociais, por meio do envolvimento dos municiplossuperando inclusive obstaculos
estruturais, como a baixa capacidade administragifananceira que caracteriza a grande
maioria dos governos locais. Desta forma, o pracede descentralizacdo depende,
principalmente, dos seguintes fatores: a) dispesicbnstitucionais; b) desenho do programa
de descentralizacdo pelo governo federal; c) méetove de funcionamento deste programa;
e iv) acao dos executivos estaduais (ARRETCHE, 2000

Segundo Arretche (2000), uprograma de descentralizacddefine quais funcdes
serdo transferidas e seus custos provaveis”, eaamhis serdo as vantagens — recursos
técnicos e financeiros — oferecidos pelo nivel deegio interessado em descentralizar
atribuicdes. Também, modo efetivo de funcionamento de um progrdrata de como “as
coisas de fato funcionam”, como se da o acessoadasnistracdes locais aos meios e
recursos oferecidos. “Embora ndo necessariamerdkardéos, tais meios configuram o
“apoio” ou “retaguarda” com os quais a administoa¢@cal podera efetivamente contar”
(ARRETCHE, 2000, p. 245-246).

5 Conforme abordado no capitulo 2, Arretche (20@@salta que apds a Constituicdo de 1988, os migscip
tornam-se unidades autdnomas e sua participac&xetwcao das politicas sociais deve ocorrer poo hei
adesdo. Como historicamente as politicas socieasnf@xecutadas pelos governos federal e estaduakgcutar
politicas sociais implica em custos financeiro®ktipos, para alcancar o envolvimento dos munisipa Unido

e os Estados devem oferecer vantagens a gestéaoipalini
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Quanto aos dispositivos constitucionais, a politicabitacional aparece nas
determinacdes da Carta Magna como competénciaré®aiveis de governo, sem definir
claramente o papel de cada um. Desta forma, Agettsalta que “nao viria das novas regras
constitucionais estabelecidas em 1988 o impuls@a pan novo arranjo nacional de
distribuicdo de atribuicbes nestas areas [habit@ac&aneamento]” (ARRETCHE, 2000, p.
90). Por outro lado, a politica urbana, que seci@ha a questao habitacional, tem por agente

principal o poder executivo municipal, conformesadta Goncalves:

Além da Constituicdo de 1988, outras leis feddmasm ampliando também
a autonomia dos municipios para executar a polidte&alesenvolvimento
urbano e legislar sobre a definicdo de usos pelosite indices urbanisticos
de parcelamento e ocupacdo do solo, por exemplssiljlitando a
promocdo de empreendimentos habitacionais de saseresocial e
especialmente a regularizagcédo de assentamentompEspu

No caso da politica de habitacdo — que est4, coemzionado, fortemente
relacionada com a politica de desenvolvimento wban a propria
Constituicdo definiu que a promocdo de programascaastrucdo de
moradias e a melhoria das condi¢Bes habitaciorebens aos trés entes
federativos e, diferentemente de outras areas asdmmpeténcias foram
mais delineadaslestaca-se que na area habitacional ndo foram deififas
linhas gerais de acdo ou formas de relacdo entre a®s esferas de
governo, 0 que, na pratica, possibilita a formacdale um campo de
conflitos entre as esferas de governGONCALVES, 2009, p. 52, grifo
Nosso).

Destarte, apesar de a politica habitacional tker afribuida como responsabilidade dos
trés niveis de governo, a trajetoria brasileiran@ovisto no Capitulo 2 desta dissertacéo,
acabou reforcando o papel do municipio na politideana, com repercussdes na politica
habitacional. Por outro lado, a experiéncia dosegms locais em projetos e agdes
alternativas na area habitacional na década de d&8@nstrou que a politica habitacional
que dependente apenas da acdo municipal ndo censegastavel. Conforme alerta Ribeiro
(1997), o volume de recursos necessarios paraligebia moradia para as classes
trabalhadoras € um dos gargalos da questdo halighciNa nova politica habitacional, o
SNHIS traz entre seus principios a descentralizagd@ cooperacdo federativa no
enfrentamento das questdes relacionadas a moradigeguir, sera observado mais

cuidadosamente o desenho e as estratégias de til@kzarho da nova politica de habitacao.

5.2.1 As Estratégias de Descentralizacdo no ambio Sistema Nacional de Habitacao de
Interesse Social

Na Lei 11.124/05, que institui o SNHIS, a ideiaesdé&ruturacdo de um sistema com a

participacdo dos trés niveis de governo esta piesetre 0os objetivos, principios e diretrizes,
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que citam os termaarticulacdq compatibilizacapintegracdoe adescentralizagd@omo a
forma ideal de atuacdo das politicas federal, eataddo Distrito Federal e municipais. No
desenho estabelecido por esta Lei e pelo Decréica’6/2006, que a regulamenta, o SNHIS
€ capitaneado pelo Governo Federal, o Ministéri® Qamlades € o 0rgao responsavel por
coordenar, gerir e controlar o Sistema, estabetkcenioridades, estratégias e instrumentos,
com atencdo ao ConCidades; deve elaborar o Planbkalprogramas habitacionais e
selecionar as propostas formuladas pelos outrass datlerados, bem como monitorar sua
atuacao; deve formular a proposta orcamentariaNtdl$ e monitorar sua execucéo junto ao
Conselho Gestor; e por meio da CAIXA, que é o agesgerador do FNHIS, definir
procedimentos operacionais e controlar a execusém{financeira das agcbes com recursos
do Fundo. Aos Estados estd estabelecida a funcaartdellacdo e apoio as acbes dos
Municipios e aos Municipios a implantacdo dos momrs habitacionais e politicas de
subsidio¥’,

Os recursos do FNHIS sé&o oriundos principalment®©ctamento Geral da Uniédo e
de outros fundos, como o Fundo de Apoio ao Desemehto Social, tratando-se de
recursos nao onerosos. Por outro lado, o SNHIS deveralizar todos os programas
habitacionais de interesse social, coordenando) dt& FNHIS, ainda outros programas que
utilizam os recursos do FGTS, possibilitando omx de recursos onerosos € ndo onerosos
(MARICATO, 2005). Para ter acesso aos recursosNidlS, os Estados e Municipios devem
constituir fundo, conselfbe plano de habitacéo. Assim, devem ainda com@®NidIS, os
recursos alocados nos fundos de habitacdo estaduamunicipais, bem como as

contrapartidas obrigatérias quando da utilizac&ceptes de recursos do FNHIS:

Essa estrutura espelha, no ambito local [nos estadonunicipios], a
estrutura institucional e financeira montada no ifonfederal [criacdo de
fundo, conselho e plano de habitacédo] e permitvény a adesédo ao Sistema,
que os agentes locais obtenham acesso aos redors¢HIS. E importante
salientar que esses recursos ndo sao onerosos salocpcessados a partir de
apresentacdo de propostas junto aos programasogtarccom recursos do
FNHIS. [...] no modelo proposto, parte dos recursesa destinada as
transferéncias fundo a fundo que ficarédo condicdarsaao oferecimento de
contrapartida do ente federativo, [...], trata-aecdnjugacao de esforcos, a
partir de principios e programas comuns, para vesale forma conjunta
uma questdo que afeta a todos, isto é, a univemgdbh da moradia digna
(BRASIL, 2009a, p. 36).

®¢ De acordo com a Lei 11.124/2005 e Decreto n° 32086.

" Segundo a Lei 11.124/05, como ocorre no Consekwtdd do FNHIS, os conselhos estaduais e municipais
devem obrigatoriamente reservar 25% das vagaswyaranentos populares.
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Desta forma, o SNHIS se efetiva por uma articdagé recursos onerosos e nao
onerosos e pela participacéo dos trés entes femenpor meio dos fundos, conselhos e planos
de habitacdo. Os programas do FNHISealizam selecdes publicas, divulgadas e
operacionalizadas por meio do sitio eletrénico daisterio das Cidades, tendo ocorrido
cinco selecdes voltadas ao poder pubficBo ponto de vista financeiro, o FNHIS oferece
uma grande vantagem aos entes federados com napamidade de investimento, visto que a
contrapartida minima é bastante atra®ntepodem ser oferecidas em “recursos financeiros,
bens imdveis ou servigos” vinculados ao empreenalionbabitacional proposto (BRASIL,
2009a).

Para incentivar a adesdo dos municipios ao SNHIBlinistério das Cidades, em
2007, inicia uma campanha nacional, que é reforgadia realizacdo da primeira selecéo
publica dos Programas do FNHIS. Desde 2008, o kdinis das Cidades também realizou
diversos cursos presenciais sobre a adesdo ao SN&l&éaboracao de planos de habitacao; e,
em 2009, cursosn linepara todo o Brasil, conforme ressalta a técnicmela 6rgao:

[...] Desde que foi criado, o0 SNHIS ja recebeu @s@d de mais de 95% dos
entes federados, por meio da assinatura de TerrAda&io. Mas, por outro
lado, embora a totalidade das Unidades da Fedemgfmse a totalidade
dos municipios tenha feito a adesdo ao SNHIS, cdrab0% estao
regulares, ou seja, jA cumpriram as exigénciassedf criacdo de fundo,
conselho e plano local de habitacdo de interessial ssentro dos prazos
determinados. Temos observado que, na medida em oguerazos
determinados pelo CGFNHIS vd@o se esgotando e, adaegue as
sistematicas e os desembolsos de recursos das @gdedHIS tém sido
condicionados a regularidade no SNHIS, o cumprimatds exigéncias
constantes do Termo de Ades&do tem aumefitado

As selecBes dos Programas do FNHIS seguem a tegistematica: a) abertura, por
meio de divulgacéo do edital pela internet comagglos programas; b) prazo para inscricao
de propostas por estados e municipios via intermeetforma de carta-consulta; c) analise
preliminar das propostas pelo Ministério das Cidad@ defesa presencial das propostas de
estados e municipios em Brasfliae) divulgacdo do resultado final pela interne}; d

%8 para melhor conhecimento dos Programas do FNIsiSres programas geridos pelo Ministério das Cidade
consultar Quadro 5 no Apéndice.

% Ocorreram sele¢des para o poder publico em 20 edicdes em 2008, uma em 2009, e em 2010 janto a
PAC 2. Para organizacdes sociais, ocorreram sedegfieseparado.

0 As contrapartidas sdo definidas considerando acid@de financeira e o IDH municipal ou estaduatap
municipios varia de 2 a 20% e para estados de200@(BRASIL, 2010d).

®1 Entrevista concedida pela técnica da SecretariéoNal de Habitacdo do Ministério das Cidades etf2600.
%2 Desde 2009, o Ministério das Cidades adotou cotapaepara selecdo, a defesa presencial em Brasilia,
quando os proponentes devem apresentar e defengesjetos elaborados.
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assinatura de contrato do proponente junto a CAlX2al; f) avaliacdo dos projetos pela
CAIXA local. As datas das sele¢cBes ndo sdo predefn ficando também a cargo da
definicdo do Ministério das Cidades. E possivelanofjue a sistematica exige dos
proponentes, qualificacdo técnica para atendimeddo etapas do processo seletivo
(preenchimento de carta-consulta, defesa da pmpelstboracdo de projetos atendendo aos
padrdes do agente operador) e constante atengafo@saces disponibilizadas na internet,
ja que nédo ha calendario previamente definido.

Observando as sele¢cdes do FNHIS, verifica-se ndhigponibilidade de recursos e
programas voltados a intervencbes para producdomethoria habitacional. Para o
desenvolvimento institucional, h4 apenas o progrdenapoio a elaboragédo de planos locais
de habitacdo. Além disso, percebe-se que o Mimostias Cidades tem construido uma
relacdo mais direta com 0s municipios, caminharata pma tendéncia a municipalizacao,
em gue 0s governos estaduais tém papel pouco diefimique pode ser, em parte, explicado
pela priorizacéo a intervencgdes fisicas que dependais da gestdo local. Nesse sentido, a
técnica do Ministério das Cidades destaca o faitalento do papel dos municipios no
SNHIS:

Em relag&o ao aspecto da descentralizagéo deigf@sude gestdo, de modo
geral, o SNHIS segue uma tendéncia das ultimagidécaa qual a partir da
Constituicdo Federal de 88, em diversas é&reas diéicposocial, foi
transferido um conjunto expressivo de atribuicOempeténcias para 0s
niveis subnacionais de governo. Houve, especiabmanh significativo
fortalecimento do papel dos municigfos

Na verdade, observando com mais cuidado a distdbude competéncias entre os
entes federados no SNHIS, o Governo Federal terhagianpeso demasiado a medida que,
além de principal coordenador e financiador, éioalnivel de governo que ocupa 0s espacos
de gestdo compartilhada das fontes de recursosejay com excecao do ConCidades, 0s
outros conselhos que definem a utilizacdo dos sesuem programas habitacionais nao tém
representacdo dos outros niveis de governo, coafigo uma esfera de negociacao entre
Governo Federal e sociedade civil organizada, saricgpacdo dos governos estaduais e
municipai§®. Além disso, o detalhamento dos procedimentosasjierais é realizado pela

CAIXA, outro 6rgéo federal.

%3 Entrevista concedida pela técnica da SecretariéoNal de Habitacdo do Ministério das Cidades etf2600.

® O CGFNHIS é formado por representantes do PodelicBiFederal e dos outros segmentos da sociedade
civil, podendo ser convidados dois representarieRatler Publico Estadual e/ou Municipal, sem diraivoto;
0s demais - Conselho Curador do FGTS, Conselhdé&ralivo do FAT e Conselho Curador do FDS — tém
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Outra situagdo que dificulta a descentralizacdorodo como o desenho final do
FNHIS ficou estabelecido na Lei 11.124/05, constida um fundo contabil e ndo financeiro,
limitando as possibilidades de repasse fundo adiucohforme € anotado pela representante

do Ministério das Cidades:

Assim, na forma como estabelecido na lei 11.1242886 transferéncias do
FNHIS, sendo este um fundo de natureza contbil) ocoobjetivo de
centralizar e gerenciar recursos or¢camentarios pasa programas
estruturados no ambito do SNHIS, devem ter corredfmcia com o0s
programas e acdes previstos no plano plurianuahBRcom as diretrizes
orgcamentarias (LDO) e, por sua vez, devem ter spordéncias com 0
orcamento anual (LOA) que, de acordo com as paded contidas no PPA
e LDO, detalha quanto sera gasto em cada acaogeapra. Esse modelo,
gue se efetiva por meio de programas e acdes mtmstle repasse com 0s
entes, vem possibilitando a implementacdo da palitiabitacional de
interesse social e de seus objefivos

No entanto, a Secretaria Nacional de Habitacaoreeente entrevista, afirmou que o

mecanismo de transferéncia de recursos entre dedude habitacdo, devera se efetivar com a

consolidacdo do SNHIS,

Para o repasse fundo a fundo ainda seria necessaridempo para
planejamento e transi¢éo, j& que hoje ainda opergmomeio da selecdo de
projetos, mas pretendemos migrar para um sistensdo,méomo o0 da
educacdo e da saftle

A representatividade em espacos de definicdo deagfb dos recursos na Politica
Nacional de Habitacdo € demandada pelos outrogsrdeegoverno, conforme se constata em
documento elaborado pelo Forum Nacional de Semstde Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano (FNSHDU), e Associacdo Brasileira de COHARSBC). Essas associacoes
representam os 6rgaos executores da politica badritd em estados e municipios, pleiteando
ainda avancos no sentido da descentralizacdo dodSNi¢m como melhor definicdo do
papel dos governos estaduais. As informagdes fgessano documento denominado “Agenda
Nacional de Habitacao”, produzida pelo FNSHDU e ABGmM o intuito de apresentar suas
principais reivindicacdes, sdo as seguintes:

I- Protagonismo dos Estados e Municipios no Paadefativo pela
Habitac&o:

composicao tripartite: Governo Federal, empregaderérabalhadores, sem nenhuma representacéo s out
niveis de governo.

% Entrevista concedida pela técnica da SecretariéoNal de Habitacdo do Ministério das Cidades etf2600.

% Entrevista concedida pela Secretéaria Nacional deitbicdo Inés Magalhdes para o sitio da Campanha pe
Moradia Digna em 10/5/2010, disponivel em www.madidna.org.br.
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[...] 1. Valorizar a prética do planejamento integrado cm
responsabilidade compartilhada nos ambitos federal,estadual e
municipal para acéo e gestao da politica habitacieh que assegurem:

[...] 1.2. Atuacdo descentralizada em cumprimerdgpeevisto na Lei N°
11.124/05, art. 12, que trata do Fundo NacionaHdbitacdo de Interesse
Social — FNHIS, garantindo a aplicacdo de recunsas onerosos fundo a
fundo;

2. Garantir a participacdo dos Estados e Municipias

2.1. Nos Conselhos e Fundos Nacionais para quen sejgarticipes das
politicas de habitagéo;

2.2. Na formulacdo, definicAo das ac¢bfes e na opaaizacdo de
Programas Federais, em especial aqueles voltaplosudacado de zero a trés
salarios minimos;

2.3. Na definicdo das prioridades de atendimento;

2.4. Na aplicacdo de recursos e destinacdo dedsysatuando como
agentes financeiros, promotores e operadoresadiggtte ou através de seus
orgdos da administracdo indireta;

2.5. No estabelecimento de normas e procedimespes#icos para Estados
e Municipios, no ambito do Ministério das Cidadesspeitadas as
especificidades regionais.

3. Valorizar o papel estratégico dos Estados na cagtacdo dos
Municipios e entidades para:

3.1. Elaboracao dos Planos Locais de Habitacantdeekse Social — PLHIS
municipais;

3.2. Desenvolvimento institucional dos Municipios..][ (FORUM
NACIONAL DE SECRETARIOS, 2010, p. 5-6, grifo do arjt

O proprio PlanHab (BRASIL, 2009c) identifica a nesidade da criacdo de outros
canais de negociacdo intergovernamentais que @annatestruturacdo do setor publico no
SNHIS, inclusive com a melhor definicdo das compasés dos trés niveis de governo:

E fundamental que se constitua um novo ambiente aumgregue 0s
gestores governamentais — e que nao concorra comtrissicoes do
Conselho das Cidades, mas, ao contrario, que sie agmbe, visando
assegurar que haja canal de interlocucdo entrestsags de governo
municipal, estadual e federal. Trata-se de institGiuns colegiados de
negociacdo para viabilizar os propositos integresl@ harmonizadores da
gestdo das politicas e dos recursos através decinego e pactuacao de
regras e normas que visem estabelecer metas, pneceds,
responsabilidade e competéncias claras.

Este ambiente pode ser estruturado a partir dagepracéo do setor publico
no Conselho das Cidades e evoluir, na medida dzssielade diagnosticada
pelo préprio ConCidades, para uma estrutura cononmezapacidade de
representar minimamente a diversidade da problematabitacional no
territério brasileiro e da capacidade instituciom setor publico para
enfrentar a questao (BRASIL, 2009c, p. 113-114).

Mas para além das fragilidades quanto a estrutnrdgdSNHIS, dentro do Governo
Federal a consolidacdo do Sistema ainda enfrent@mmeatos internos que entendem que o
setor privado tem maiores condi¢cdes de implemeatagépolitica habitacional. Além da

crise em 2008, uma das justificativas para canafjende parte dos recursos da PNH para o
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MCMV, que é executado diretamente por empresaagei, € a baixa capacidade de atuacao
do setor publico (MARICATO, 2010). Assim, para &as recursos do MCMV, bem como
do PAC, néo havia a exigéncia de cumprimento desgrdeacdes do SNHIS, enfraquecendo
ainda mais, as estratégias de descentralizacdpadib pelo Ministério das Cidades. Tal
contradicdo € anotada pela técnica da CAIXA, quenganha a contratagdo nos programas
habitacionais:

[...] estratégias [para a descentralizagéo] existeas tém sido ineficazes,
por que a questao dos municipios ndo terem senssplacais de habitacao,
por exemplo, ndo vao poder receber recurso do FNH#S estédo recebendo
recurso do Minha Casa Minha Vida, do PAC, e muwitzes até o proprio
FNHIS acaba abrindo uma brecha, e prorroga o pd&am jeitinho, que
acaba nao tendo essa penalizacdo, mas acho géeap@mas penalizagao,
tem que ter uma conscientizacdo, mas se nao tealizzydo, ndo tem
conscientizagdo, as coisas ndo andam. Os munidjpieschegam aqui e
veem 0s contratos do plano habitacional, que éde & mil, eles ndo tém
interesse nenhum em fazer, € um ou outro prefeitotgm interesse em
fazer e vai atrds. A grande maioria vai fazendolasas, primeiro por que
sabe que o recurso € bem maior [...]. O FNHIS &anmuaais coerente, mais
criterioso na destinacdo dos recursos do que oaBdsa Minha Vida, por
outro lado v8o muito mais recursos para o Minhaa@aAmha Vida do que
para o FNHIS, até [0 valor destinado para construgds] unidades
habitacionais sdo muitos mais affos

A fragilidade das estratégias de descentralizagd8NHIS é apontada também pelo

representante do movimento popular:

[...] tem algumas estratégias, por exemplo, o efalmento da

obrigatoriedade do plano diretor urbano, a obrigedade da construcdo de
conselhos € o que falta, e isso € umas das nogskaa@des no Conselho
Nacional [ConCidades], falta medidas coercitivassme € fechar a

torneirinha do dinheiro para prefeito que faz ctrwsad para constar, [...].
Acho que ha necessidades de medidas mais brussd. ni

Em maio de 2010, o lancamento do PAC 2 ja exigiurprimento dos requisitos do
SNHIS para acesso aos recursos, apos diversosstote discussdes por meio do
ConCidades. Em reunido realizada em outubro de ,28l@esolucdo recomendada do
ConCidades definiu a necessidade de vinculacawmdiestos programas habitacionais ao
SNHIS:

67 Entrevista concedida pela técnica da CAIXA em20it0.

% Entrevista concedida pelo representante do movneopular Unido Nacional por Moradia Popular - URM
em out/2010.
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Recomenda ao MCidades e ao CGFNHIS:

- A partir de 2011, somente repassem recursos dwfurde guaisquer
programas habitacionais a Estados, DF e Municipios que tenham
assinado a adesdo ao SNHIS, aprovado PLHIS e insiitto Conselho
Gestor e Fundo de Habitacdo de Interesse Soci@onselhos Gestores que
tiverem em pleno funcionamento e os Fundos que upossdotacdo
or¢camentaria);

- CGFNHIS devera emitir orientagdo para que os BLsHjam apreciados
pelo Poder legislativo e aprovados pelos respectbomselhos gestores ou
similares; e que sejam compativeis com as dirstride PLANHAB,
PLANSSQAB, Planos Diretores municipais e planos Iscde saneamento
béasicd”.

Mas, em nivel da politica federal, as estratégasi@scentralizacdo ndo constituem
um programa claro de repasse de atribuicdes para os niveigoderno subnacionais,
demonstrando fragilidades, tanto no desenho, quantduncionamento das estratégias
instituidas pelo SNHIS, inclusive com pouco esppam atuacdo dos governos estaduais.
Com base na definicdo ¢eograma de descentralizacdo deliberaelm conformidade com
Arretche (2000), verificar-se-a4 como tem se dadgduacdo do Governo do Estado do Para

nessa direcao.

5.2.2 Atuacado do Governo do Estado do Para

Refletindo o novo contexto da politica nacional dabitacdo, mudancas séao
percebidas também no nivel estadual no que seerafearranjo institucional e ao volume de
intervencbes em execucdo sob a responsabilidadéoderno do Estado do Para. Para
Arretche (2000), assim como a existéncia de progsafederais de descentralizacdo, a acao
dos executivos estaduais, principalmente na cagact dos municipios, é de grande
importancia para o processo de transferéncia drmigies aos municipios. Neste item, seréo
observadas as repercussdes da nova politica e ées amplementadas no sentido da
descentralizacdo pelo governo estadual no Para.

O Governo do Estado do Para aderiu ao SNHIS enrgage 2007, na gestdo de Ana
Julia Carepa (2007-2010). Com a adesao, o Govestanlital se comprometeu em constituir
0s instrumentos da politica habitacional em conifdase com o SNHIS, elaborando uma
minuta de projeto de lei, 0 que ocorreu conconmétaeinte a organizacdo da 32 Conferéncia
Estadual das Cidades em 2007 (PARA, 2010d). Otprdie lei propunha ainda a criagéo do

Conselho Estadual das Cidades do Para — ConCi@adeqlie seria 0 0rgado central na

% Informacao disponibilizada por meio de palestedizada por representante do Ministério das Cidddesnte
0 Seminario do Plano Estadual de Habitacdo deesger Social de Goias, ocorrido em Goiania em 25 de
outubro de 2010.
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politica estadual de habitacdo, bem como das demdéiicas urbanas. Durante a realizacao
da 32 Conferéncia Estadual, foram eleitas as @gedés que comporiam O
ConCidades/P2, bem como foi aprovada a minuta do projeto déFARA, 2010d).

Em janeiro de 2008, a Lei Estadual 7.087/2008 éovapla pela Assembleia
Legislativa, instituindo o Sistema Estadual de kéio de Interesse Social (SEHIS), o
Fundo Estadual da Habitacdo de Interesse Socidlll@E o Conselho Gestor do FEHIS
(CGFEHIS), e o ConCidades/PA. Por esta lei, a $mtaede Desenvolvimento Urbano e
Regional (SEDURB) seria 0 6rgao ao qual o ConCisldtfe e o Conselho Gestor do FEHIS
ficariam vinculados e esta Secretaria teria, paow@tao, que monitorar a politica estadual de
habitacdo, a ser executada pela COHAB-PA. Ambad;1AEDPA e SEDURB, teriam a
responsabilidade de elaborar o Plano Estadual ditaddo de Interesse Social (PEHIS),
documento que nortearia a aplicacao dos recurs6£HWS. Aléem disso, a COHAB-PA faria
a operacionalizacdo do FEHIS junto ao Banco dodéstio Para (BANPARA) e, para
participarem do Sistema Estadual, os municipiosbémm deveriam formalizar adeséo,
cumprindo 0s mesmo requisitos estabelecidos no SNIPARA, 2008).

O ConCidades/PA foi empossado em marco de 2008,atéanovembro de 2010, o
CGFEHIS nédo havia se constituido. Ainda em 200Bcfiada uma rubrica orgamentéria
referente ao FEHIS, que se tornou efetiva em 2080&bendo a alocagdo dos recursos
correspondentes as contrapartidas de contrataemeée apenas aos programas do FNHIS
que, devido a inexisténcia do CGFEHIS, eram dedtacpara a execucdo da COHAB-PA. A
inexisténcia de recursos financeiros néo propiaiabertura de conta especifica do FEHIS no
BANPARA. Por outro lado, a discussdo de projetdsitheionais em execucéo pelo Governo
do Estado passavam, parcialmente, pela CamaragbeterHabitacdo do ConCidades/PA
conforme destaca a técnica da FASE Amazonia, gageesomo conselheira na gestao 2008-
2010:

[...] no Estado do Pard, isso avangou muito, naidaedm que a gente
conseguiu que o Conselho Estadual das Cidadesohawse, e pelo menos
se a gente ndo conseguiu a totalidade, ndo consggeio Conselho Gestor
estivesse funcionando, mas pelo menos os projetsigrante o periodo de
funcionamento do conselho tiveram que ser aprovangados em relagéo

© 0 ConCidades/PA foi criado, a principio, por metDecreto Estadual N° 507 de 10/10/2007, poucoisep
da realizacdo da 32 Conferéncia Estadual das Gdd@esteriormente, foi instituido pela Lei Estadual
7.087/2008, que também criou o Sistema Estaduidbditacao de Interesse Social (SEHIS).

'O maior volume de recursos em contratos de praggafederais junto & COHAB-PA refere-se ao PAC
Habitacdo, que nao foram alocados na rubrica dd$EH

20 ConCidades/PA, assim como o ConCidades (hagjgh&rmado por quatro cAmaras setoriais: Hahitaca
Saneamento, Mobilidade e Transportes e Prograntzenos.
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ao FNHIS, pelo menos passaram por um debate. Séosé® o conselho
esse controle social seria muito mais diffcil
No entanto, o ConCidades/PA ndo chegou a se estaibetomo um espaco de
negociagdo entre Governo Estadual e sociedade aigénizada, tal como ocorreu no
ConCidades nacional:

[...] quando vocé tem um governo comprometido, gugente chama de
perfil democratico popular, nés conseguimos algavencos, mas mesmo
assim alguns avangos s6. No6s tivepmas Estado do Par@ama experiéncia
com o governo nesse perfil, que a grande maioripraoeiro escaldo do
governo nao percebia isso, tanto que o Conselledéast das Cidades no
Pard é esvaziado do primeiro escaldo, o primeiral@s do governo nao ia,
achavam que nao tinham que discutir com representinsociedade civil
nao, eram decisdes governamentais. E, detalhay &damdo de governos
com esse perfil, imagine quem n&o tem esse Perfil

Apesar das fragilidades enquanto canal de discyssdo ao governo estadual, o
ConCidades/PA teve participacdo na construcao aleoFEstadual de Habitagéo de Interesse
Social (PEHISY. A elaboracdo do PEH{%foi iniciada em 2008, constituindo-se um Grupo
de Acompanhamento do ConCidades/Pa para partidipgorocesso de desenvolvimento,
realizado por meio de oficinas e seminarios regsoopara a discussdo do Plano nas doze
Regides de Integracdo do Estdd® PEHIS foi aprovado pelo ConCidades/PA em atwil
2010 e culminou na elaboragdo de uma minuta detprde lei que propde a instituicdo da
Politica Estadual de Habitacdo de Interesse SdE@LHIS), divulgada durante a 42
Conferéncia Estadual das Cidades em 2010 (PARA)®ONale destacar que a referida
minuta € uma proposta do proprio ConCidades/Pdaaido discutida e aprovada no ambito
do governo estadual.

Em 2009, é formalizado um aditivo ao contrato déiFEpara que o Governo do Para
apoiasse a elaboracdo de 23 planos locais de ¢@bitee interesse social em municipios de

pequeno e médio porte, localizados em diversasdesgparaenses. Tal atividade foi

"3 Entrevista concedida pela técnica da FASE Amazémiaut/2010.

™ Entrevista concedida pelo representante do movin@opular Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP) em out/2010.

> Ver Quadro 6 no Apéndice, que apresenta uma sirdes assuntos tratados na gestdo 2008-2010 do
ConCidades/Pa.

® O PEHIS foi elaborado sob a coordenacdo da COHABeFh parceria com a SEDURB, SEGOV, Instituto de

Desenvolvimento Econémico, Social e Ambiental doAP@DESP) e ConCidades/Pa, com a consultoria de
professores da Universidade Federal do Parda (UFB#), meio dos Convénios 002/2009 e 002/2010
COHAB/UFPA/FAPESPA/SEDECT. Contou com recursos NbiFS e contrapartida estadual.

" Divisao regional utilizado pelo Governo do Paréagims administrativos.
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denominada de Acdo PLHIS P&i4constando de capacitacdo e assessoramento témnico
equipes municipais para cumprimento das etapapldnss e instituicdo dos instrumentos do
SNHIS (fundo e conselho de habitacdo). Na avaliagaotécnica da COHAB-PA, o

desenvolvimento do PEHIS e da Acédo PLHIS represeiigdes objetivando a aproximacéao

do governo estadual as administracdes locais:

A gente estéa procurando fazer com que os municgBosstimulem, eles

possam ter essas casas, [...], entdo através ¢eegesmas que estdo vindo
pelo governo federal vao possibilitando aos muivsipmelhorar, de se

habilitar, inclusive com os planos locais, que @stamos trabalhando agora,
que € muito importante, assim eles podem ver c@mnerf como podem se
habilitar, elaborar uma carta consulta para podsr recurso, ver a

possibilidade de se habilitar ao recurso federausive [...], entdo € um

primeiro passo. O Governo Estadual esta indo aascipios, dizendo: olha

como é que vocés estao aqui? Vamos dizer nossodditep, como é que a
gente faz? Como é o melhor? Entdo isso € uma penpeissibilidade de

estar trabalhando nesses 20 municipios, mas cdezaesso vai se estender
para os 144 [...] as coisas vao caminhar, a gemesempre que dar o
primeiro passo.

A representante da Federacdo de Orgdos para Assist8ocial e Educacional
(FASE) Amazonia percebe o processo de discuss®EHIS e capacitacdo para os planos
locais como uma iniciativa no sentido do reconheaito das diferencas existentes entre as

regides e municipios dentro do préprio Estado da:Pa

No Governo Estadual, na minha experiéncia comoetbesa, jA ha um
esforco em considerar essas diferencas entre ogipion, a gente percebe
gue iSSO comega aparecer, e nao é por acaso, @rpelio formato que o
Governo do Estado optou, de comecgar a tratar diicpourbana nessa
gestdo, de comecar pelo comeco que é o planejanoentoo PEHIS. Ent§o
0 Governo do Estado consegue mapear essa reapdadegides do estado
e entender melhor essa realidade. Erjicomeca por ai a entender que ha
diferencas e isso depois vai se desdobrar parsasasse com 0s planos
locais de habitacdo. Como ndo da para assessates,te tinha essa
proposta do Governo Federal dos municipios do fbenida Cidadania que
tem essas especificidades, entdo eu acho quegart@arte do governo do
estado esse esforgo, pelo menos eles tém essanideigio de querer
entender. Para mim ja é um grande pdsso

8 O Ministério das Cidades consultou alguns goverstaduais que ja tinham contratos junto a CAIX@mc
recursos do FNHIS, para elaboragéo dos seus péstaduais, sobre o interesse em apoiar o desemesito de
planos locais de municipios integrantes dos Teioicda Cidadania, tendo aditado os contratos da, Fsoias,
Minas Gerais, Maranhao e Sergipe. Os Territério€idadania compdem um programa federal que vis@m@apo
municipios com indicadores sociais mais baixosPiE, 0 Governo do Estado apoiou a elaboracaolddkSP
dos municipios: Anapu, Brasil Novo, Senador Josdig Vitéria do Xingu, Aveiro, Faro, Belterraldtas,
Oriximina, Prainha, Juruti, Curionépolis, Sdo JdfloAraguaia, Pau D’Arco, Sapucaia, Eldorado dosajaay
Sao Sebastido da Boa Vista, Santa Cruz do Araoi,Miguel do Guama, Ponta de Pedras, Baido, Tadaedi
Salvaterra, este Ultimo abandonou o projeto. A AREHIS Paré foi executada por meio de outro corovéam

a UFPA, n° 001/2010 COHAB/UFPA/FAPESPA/SEDECT.

" Entrevista concedida pela técnica da COHAB-PA at’2010.

8 Entrevista concedida pela técnica da FASE Amazémiaut/2010.
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Mas se o planejamento e apoio a elaboragdo domlacais representam algum
esforco no sentido de aproximagdo e apoio aos Ipiwsc a execucdo de intervencgdes
habitacionais do Governo do Estado ocorreu, em ggaade parte, de maneira direta.
Acompanhando o cenario nacional, desde 2007, a (BIPIA acessou recursos do PAC
Habitacdo, FNHIS e Pré6-Moradia e passou a utilzdtrograma Credica¥aem parcerias
com movimentos populares para producdo habitaci&@mal2009, estabeleceu parcerias com
empresas privadas para participar do MCMV, oferéocemeas previamente infraestruturadas.
O volume de recursos envolvidos em contratos jar@@ixa e no Programa Credicasa passou
de aproximadamente R$ 127 milhdes no periodo 2008-para aproximadamente R$ 576
milhdes previstos para o periodo 2007-2010 (PARAQA).

Segundo relatério da Companhia, no inicio de 201CGHAB-PA tinha como
previsao o atendimento a 49.502 familias a sererafiseadas em diversas acdes contratadas,
aumentando significativamente sua atuacdo em cag§parcom o quadriénio anterior
(PARA, 2010b), conforme se verifica nas Tabelas 15.

Tabela 14: COHAB-PA: resultados da atuagéao na gest&2003 a 2006.

Produtos habitacionais Familias atendidas
Lote urbanizado 1.198
Unidade habitacional 11.939
Melhoria/ampliacdo de moradias 14.271
Titulos de regularizacao fundiaria -
Total de familias beneficiadas 27.408

Fonte: PARA, 2010b.

Tabela 15: COHAB-PA: acbes em andamento previstasapa execucao no periodo de 2007 a
2011*.

Familias a serem atendidas e .
Familias ja atendidas

Produtos habitacionais em acdes contratadas para ¢
geriodo 2007-2015J AL
Unidade Habitacional 22.312 6.176
Melhoria/ampliacdo de moradias 3.704 1.680
Titulos de regularizacao fundiaria 28.506 4.310
Urbanizacgéo 27.190 -
Total de familias beneficiadas 49.502 12.666

Fonte: PARA, 2010b.
*Refere-se a projetos contratados a partir de 2000m previséo de finalizagdo até 2011.
** Até a finalizag@o desta pesquisa, ndo haviaatdeo de familias atendidas pela COHAB-PA em 2010.

8 0 Programa Cheque-Moradia que estava voltado @at@ndimento de servidores estaduais e familias em
situacdo de risco, a partir de 2007 passou a ateaddém o publico em geral e parcerias com moviosen
populares e prefeituras municipais. Em 2009, ocaarmudanca na denominacéo para “Programa Cretdicasa
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Vale destacar que tais agOes ainda se concentrangrande parte na RMB e
municipios proximos (PARA, 2010a). A técnica da G@-PA destaca que as possibilidades
oferecidas pelos programas federais de habitachizém a concentracdo de acdes na Regido
Metropolitana:

[...] com relag&o a recursos, os programas [feslegaralmente beneficiam a
Regido Metropolitana. Os recursos de repasse pgiées metropolitanas
sdo maiores do que para outras regides, entdcéissna situacdo muita
critica, principalmente para a Regido Norte, ponga@ossa regido, quando
a gente vai avaliar custos de obras, de edificagbdaterior elas sdo mais
caras que na Regido Metropolitana. Isso é um agrysra a gente poder
trabalhar nos municipios, tanto que hoje nossa deéaaaté por conta de
critérios de sele¢cdo pelo Ministério, é lancaddRegido Metropolitana e a
gente deixa muito sem atender o restante do nagadd.

Desde 2009, a COHAB-PA vem organizando duas agirasocobjetivo de formalizar
parcerias com prefeituras em municipios de médeqieno porte, visando a producao de
unidades habitacionais. No ambito dos programasrdéz] Carta de Crédito Associativa, mais
conhecido como Operagfes Coletivas PulverizadsC MV para municipios com menos de
50 mil habitantes. Na primeira acdo, a COHAB-PAasar contratante junto a CAIXA, as
prefeituras disponibilizariam terrenos com infragsira minim&. Na segunda acdo, a
COHAB-PA ¢é apenas colaboradora, ajudando com as#es$écnica 0S municipios
proponentes e complementando os recursos do MCM¥W €oedicasd. Mas, segundo
técnicos da Companhia, tais atividades tém demaadiziar devido as grandes dificuldades

apresentadas pelas gestdes locais:

8 Entrevista concedida pela técnica da COHAB-PA at’2010.

8 Os municipios previstos para participar do Opeza¢@oletivas sdo: Abel Figueiredo, Anapu, Brejon@eado
Araguaia, Baido, Bannach, Concérdia do Para, Coacedo Araguaia, Curuca, Dom Eliseu, lgarapé-Acu,
Ipixuna do Pard, Nova Esperanca do Piria, Nova ®teim, Palestina do Para, Rio Maria, Rondon do, Bd@@
Domingos do Capim, S&o Jodo do Araguaia, SapuSaiare, Santa Luzia do Para, Vigia e Xinguara (PARA,
2010a). A Acéo, iniciada ainda em 2009, em novendler@010 ainda se encontrava em fase de organidacéo
documentacao das prefeituras para viabilizar anaissa de contratos na CAIXA (informacéo dispoizhiia
pelo técnico da COHAB em entrevista realizada eti2610).

8 0s municipios previstos para participar do MCMV coranos de 50 mil habitantes sdo: Abel Figueiredo,
Agua Azul do Norte, Almeirim, Anapu, Augusto Cory@aido, Bannach, Bom Jesus do Tocantins, Bonito,
Brejo G. do Araguaia, Cachoeira do Arari, Canad @asajés, Colares, Concei¢do do Araguaia, Concdialia
Pard, Curuca, Floresta do Araguaia, Garrafao deeNGoianésia do Para, Igarapé-Acu, Ipixuna do,Pafidia,
ltupiranga, Jacareacanga, Magalhdes Barata, Maadéarapanim, Medicilandia, Nova Esperanca do Piria
Nova Timboteua, Novo Progresso, Ourém, OurilandidNdrte, Pacaja, Palestina do Para, Pau D'ArcxePei
Boi, Ponta de Pedras, Portel, Porto de Moz, Prineav@uatipuru, Rio Maria, Rondon do Para, Santaz G
Arari, Santa Luzia do Para, Santa M. das BarreBasfa Maria do Para, Santana do Araguaia, Sanfsodm,
Santo Antdnio do Taua, Sdo Domingos do Araguaia,J®do da Ponta, Soure, Tomé-Acu, Tracuateua,abrair
Uliandpolis, Uruara e Vigia. A Acao, iniciada emimde 2010, encontrava-se em novembro de 2010seadi@
providéncias para a formalizacdo de Termos de Gag@e junto aos municipios.
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[..] tem sido um empecilho muito grande, porquande parte dos
municipios, principalmente do Para, ndo tém eg@utl como isso depende
da estrutura do municipio, as vezes de uma infamagie o prefeito tem
que dar, isso empaca [...]. O Operacdes Coletistés parado, basicamente
por causa disso, eu tive que voltar para estaca, gw que nenhum
municipio entregou seus trabalhos, todos os muogipue nds fomos, nés
tivemos que, quando vocé tem la 50 habitacGes faaex, informam 5
erradas, complica tudo, por que é tudo interligg&dam financiamento s6
[...] a principal dificuldade seria essa relacmamunicipib®.

Como as duas agdes encontram-se ainda em fasardgaphento e tém se deparado
com diversas dificuldades, ndo € possivel ideatifis como intervengdes concretas. No
entanto, caso as duas acgdes conseguissem se refptidariam representar um avanco no
sentido da desconcentracdo de intervencdes halnitasie da descentralizacdo, visto que no
desenho em estudo as prefeituras aparecem tamlmdmagentes promotores. Para efeito de
visualizacdo, € possivel observar o alcance tegitdessas acdes pela Figura 1, ressaltando-

se, novamente, que se tratam de intervencdes adpest

R

/& 2N »
\ 3

S

‘ f
‘ &
Figura 1. COHAB-PA: municipios beneficiados com agds em andamento (& esquerda) e

municipios a ser beneficiados com as acbes em fade planejamento, em parceria com

prefeituras municipais — 2010.
Fonte: PARA (2010e).

nnnnn
AGUAIA

Y

Para além das acfes mencionadas, os documentdsHi§ B da POLHIS indicam
como importante a execucao de programas de deseneolko institucional, objetivando
assessorar tecnicamente as prefeituras municipagabelecer parcerias para intervencdes
(PARA, 2010f).

% Entrevista concedida pelo técnico da COHAB-PA ef2010.
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Como visto, a existéncia pontual de a¢des de @arento e intervencdes em fase de
estudo ndo podem ser considerados como estratdgias e definidas de descentralizacao.
Dessa forma, ndo ha um programa deliberado de mtesiizacdo do Governo Estadual para
fortalecimento da politica habitacional no nivelneipal no sentido proposto por Arretche
(2000). No proximo item, serdo observados os r@dolt das acdes no nivel municipal no
Para.

5.2.3 Implementacgéo da Politica Habitacional nos Mhicipios Paraenses

Segundo Arretche (2000), a inexisténcia ou bamasisténcia de um programa de
descentralizacdo implementado pelos governos fiedezatadual aumenta o peso de fatores
estruturais no processo de descentralizagéo, @ @egbam se tornando determinantes as
caracteristicas relacionadas a capacidade admathistr e financeira dos municipios,
reforcando a logica de que os mais capacitadodizamarecursos e resultados positivos e 0s
mais desestruturados tém mais dificuldade de a@sspoliticas sociais.

Para auferir a capacidade administrativa dos npinEiparaenses, recorreu-se a
pesquisa contratada pelo Ministério das Cidademrdmada “Capacidades Administrativas,
Déficit e Efetividade na Politica Habitacional” (BBRIL, 2007c), que apresenta diversas
informacdes sobre a situacéo institucional relemiana questao habitacional dos municipios
no Brasif®.

Para mensurar a capacidade administrativa, a asqficial considerou a existéncia
de instrumentos da politica habitacional nos mpioei’ em 1999 e 2004, tais como:
cadastro de familias interessadas em programatabtiabiais, 6rgdo voltado a execucao da
politica habitacional, conselho e fundo de habtagé participacdo em consorcio

intermunicipal, definindo nove tipos para classifi@ situacdo municigdl Os resultados

8 A referida pesquisa foi publicada em 2007 e aptesgados agregados dos municipios brasileiroggtados
ou por grupos segundo taxas de urbanizacdo. Em 20@&nte a capacitac®n line para elaboracdo de Planos
Locais de Habitacdo de Interesse Social, organipatiaSecretaria Nacional de Habitacdo, foi didpittmado
aos participantes um arquivo com dados dos mupgigé todo o Brasil. Desta base, foram selecionpaias
esta dissertacdo as informacgdes referentes ampisstdos instrumentos institucionais da politichitaeional e
capacidade de arrecadacéao.

87 A partir de dados da pesquisa do IBGE, denomireldil dos Municipios Brasileiros, ressalta-se que
metodologia da série de pesquisas Perfil dos MpingiBrasileiros trabalha com informacg6es declasgudos
municipios, que respondem a questionarios encanhiizhelo Instituto (BRASIL, 2007c).

8 A pesquisa classificou 0s municipios quanto &émesa e combinacdo de instrumentos relacionagodigca
habitacional, adotando os seguintes paramegiogo 1, municipios sem nenhum instrumentgrupo 2,
municipios somente com cadastro de familias intades em programas habitaciongigijpo 3, municipios
somente com érgao especifico para implementac@olfteca habitacionalgrupo 4, municipios com cadastro e
Orgéo; grupo 5, municipios com conselho habitacional, sem fungpeeial na area de habitacdo, podendo
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apontaram que em 2004 o Pard estava entre os ®shadsileiros cuja situagdo dos
municipios revelava os menores indicadores, em mais de 40% dos municipios ndo
apresentavam nenhum tipo de instrumento da politdatacional, ficando atras apenas de
Rondobnia e Piaui (BRASIL, 2007c).

A estratificagdo por grupos de municipios segungmme populacional no Pard, em
2004, conforme Grafico 6, revela que naqueles copulacdo até 50 mil habitantes, a
inexisténcia de qualquer instrumento caracterizas da 50% dos municipios, mas em
praticamente todos 0s grupos a grande maioria dgcipios apresenta apenas cadastro ou
orgao da politica habitacional (tipos 2 e 3 respagtente), o que revela grande fragilidade da
gestao, como alerta a pesquisa do Ministério, gaoisclaracdo da existéncia de cadastro pode
se referir a cadastros de programas assistenoiag) Bolsa Familia, e ndo ha a indicacéao de
gue o 6rgao executor da politica habitacionalate tle uma secretaria, com recursos proprios
e autonomia para executar programas habitaciopaidendo ser apenas uma unidade
administrativa no interior de outra secretaria, W glenota menor potencialidade para
implementar a politica (BRASIL, 2007c). E impor@ntessaltar ainda a fragilidade
institucional que caracteriza inclusive os munm$pila Regido Metropolitana, em que apenas
Belém declarou ter cadastro e 6rgédo especificogppaditica habitacional. A melhor situacao
foi encontrada no grupo de municipios com mais&feril habitantes (Castanhal, Maraba e
Santarém), em que todos apresentam cadastro e 6g&6 @specifico para a politica

habitacional.

apresentar ou nao cadastro e/ou 6rgdo especffiapp 6, municipios com conselho e fundo habitacional,
podendo apresentar ou ndo cadastro e/ou OrgAmo 7, municipios com participagdo em consorcio
intermunicipal que atue na éarea habitacional, pddeapresentar ou ndo cadastro e/ou érgfiapo 8,
municipios com participacdo em consércio intermipaice com conselho sem fundo, podendo apresentar o
ndo cadastro e/ou érgagrupo 9, municipios com cadastro, consércio e conselho é@mdo ou 6érgéo,
consoércio e conselho com fundo ou ainda apresemttoutbs os instrumentos. A referida Pesquisa tnabal
com dados do IBGE, por meio da série de pesquisasntinada Perfil dos Municipios Brasileiros dossano
1999 e 2004 (BRASIL, 2007c).
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Grafico 6: Grupos de Municipios Paraenses por PortBopulacional: classificacdo segundo os
tipos de capacidades administrativas em 2004.

Fonte: Elaboracéo a partir de BRASIL (2007c).

Outro indicador selecionado da pesquisa oficathtse da capacidade de arrecadacéo
municipal, efetiva e potencial, desenvolvida padantificar municipios “cuja base da
arrecadacéo tributaria € pouco explorada e passévaimpliacdo, de modo que 0s governos
locais possam, com incentivos adequados, extrdireeionar novos recursos para a politica
habitacional” (BRASIL, 2007c, p.140). Nesse sentittonbém foi definida uma tipologia,
considerando a arrecadacdao efetiva (percentuaogéas préprias no total de transferéncias e
receitas proprias) e classificando a base tritutios municipids.

8 Nesse caso, a Pesquisa sobre Capacidades Adativistrtrabalhou com dados oriundos de diversasgon
Secretaria do Tesouro Nacional, Censo Demografie002 Contas Regionais do Brasil e projecdes
populacionais produzidos pelo IBGE. Os tipos elabos formam:grupo 1, base tributaria limitada,
arrecadacéo baixa condizente com a realidade %atédesreceitas proprias, mais transferéncias cangtiais e
potencial de arrecadacgdo baixgjupo 2, municipios que, apesar da reduzida base trilytémpreenderam
esforcos e/ou possuem capacidade de ampliar aadagio (mais de 5 a 10% de receitas proprias, mais
transferéncias constitucionais e potencial de adagfo baixo)grupo 3, arrecadagéo efetiva baixa, apesar do
tamanho médio de sua base tributaria, que podenair bem explorada (até 10% de receitas propriag m
transferéncias constitucionais e potencial de ada&gdo médio)grupo 4, comportamento adequado da
arrecadacdo em funcdo do tamanho da base tribtaas de 10% de receitas préprias, mais transt&gn
constitucionais e potencial de arrecadacdo médropo 5, base tributaria alta e ndo explorada, configurand
negligéncia tributaria (até 10% de receitas pr@primais transferéncias constitucionais e potendal
arrecadacdao altoyrupo 6, comportamento adequado da arrecadacdo em fdlacamanho da base tributéria,
ambos elevados (mais de 10% de receitas prépriass tmansferéncias constitucionais e potencial de
arrecadacdo alto) (BRASIL, 2007c).
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Gréfico 7: Grupos de Municipios Paraenses por PortPopulacional: classificagdo
segundo os tipos de capacidade de arrecadacao coas® no periodo 2002-2005.

Fonte: Elaboracao a partir de BRASIL, 2007c.

Observando os resultados no Para, o grafico 7 apque em torno de 25% dos
municipios apresentam baixa arrecadacao porqueeatd tem base tributéria limitada. Estes
se concentram entre 0s grupos com populacdo atéil7Babitantes. Por outro lado, nos
municipios com populacao até 50 mil habitantessmdai 50% possui algum potencial para
aumentar a arrecadacdo, e nos municipios entre780nail habitantes, 35% dos municipios
tém base tributaria alta e ndo explorada, caraermdo “negligéncia tributaria”, como
também ocorre em 20% dos municipios do grupo de o®il00 a 150 mil habitantes. As
situacbes de maior equilibrio entre a base e aatagdo estdo nos grupos de municipios
entre 70 e 100 mil (Barcarena, Tucurui, Paragomiaamira e Breves) e mais de 150 mil
(Castanhal, Maraba e Santarém), em que a maiortadms, no segundo grupo, apresentam
arrecadacdo alta, adequada a sua base tributdda.R&gido Metropolitana, Belém,
Ananindeua e Marituba apresentam alta arrecadagéatpativel com a base tributaria,
enquanto Benevides e Santa Barbara tém algum paltpaca ampliar a arrecadacao.

Os dados quanto a capacidade administrativa eréeadiacdo revelam, no geral, para
o Estado do Para, a necessidade de investimentdssenvolvimento institucional da gestao
municipal. Ainda que se perceba que os indicadmis criticos caracterizem os municipios
menos populosos, principalmente até 70 mil hal@tgntentificam-se fragilidades em todos
0S grupos, inclusive na Regido Metropolitana. Opgrgue apresenta melhor situacdo se
refere aqueles com mais de 150 mil habitantes titwit® apenas por Castanhal, Santarém e
Marabd, importantes polos regionais paraensesulddrqg geral, e conforme Arretche (2000),

0S municipios paraenses, com algumas poucas escegiiesentam limites estruturais que
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ndo favorecem a implementacdo da politica habitatipelos municipios sem o apoio dos
outros niveis de governo.

O SNHIS, como visto, foi concebido pela Lei 11.2205 com base em principios de
cooperacdo e compatibilizacdo das politicas habitats dos trés niveis de governo.
Observando entdo, o interesse dos municipios maem integrar o SNHIS até julho de
2010, conforme Tabela 16, identifica-se que 96%agdinaram o termo de adesao, 43%
constituiram fundo e conselho de habitacdo e 5168ésactam recursos para desenvolver o
plano. Na Regidao Metropolitana, apenas Ananind@uapresentava fundo e conselho e
apenas Belém e Ananindeua tinham acessado reqasoglaboracdo do plano de habitacao
(BRASIL, 2010a; 2010b). O interesse em cumprirexguisitos do SNHIS é provavelmente
consequéncia da expectativa de acessar os reaudisosnerosos do FNHIS, que exigem
contrapartida municipal minima (no Para varia de %) e levou 113 municipios (79%) a

pleitear recursos em alguma das sele¢des oconapsriodo de 2007 a 2009 (Tabela 16).

Tabela 16: Grupos de Municipios Paraenses por Port®opulacional: atendimento aos
requisitos do SNHIS.

Criacio de Municipios que
Gr upo de Tot_a[ d_e Adeséao ao Fur?do e Elaboracao participaralm
Municipios por | Municipios SNHIS Conselho de | de PLHIS* nas selecdes
porte no Grupo Habitacso FNHIS
populacional & 2007 a 2009
(A) ® (@A ] © [cA]o[oA] E [EAN
Até 20.000 hab 49 46 94% 11 22% 24 49% 37 76%
20'00ﬁa150'00c 62 59 95% 36 58% 31 50% 48 7%
50.00ﬁa%70.000 14 14 100% 5 36% 9 64% 10 71%
10733811 P?ab 5 5 100% 3 60% 3 60% 5 100%
Lot 8 5 5  100% 4  80% 3 60% 5  100%
Mol e 3 3 100% 2 67% 1 33% 3  100%
RMB 5 5 100% 1 20% 2 40% 5 100%
Total 143 135 94% 62 43% 73 51% 113 79%

Fonte: Elaboracéo a partir de BRASIL (2010b).
* Inclui municipios que estédo elaborando PLHIS @apoio do Governo do Estado.

A disposicdo em participar do Sistema Nacional, aestrado pelos municipios
paraenses, € provavelmente resultadeaoulo quanto aos custos e beneficios de assumir a
gestdo de uma politica, segundo ensina Arretch@0j20u seja, as estratégias de indugéo a
descentralizacdo adotadas no SNHIS pareceram s@engds ao ganhar a adesdo dos

municipios em um periodo relativamente curto depternvias, se o interesse dos municipios
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paraenses em participar na recente politica haitaicfoi relevante, a efetivacdo do acesso
ao recurso se mostrou diminuta, conforme ilustrdabela 17, em que, dos 438 pleitos
realizados pelos municipios paraenses nas seldpdeNHIS entre 2007 e 2009, apenas 14%
foram aprovadas pelo Ministério das Cidades e sta&¥ se efetivaram em contratos junto
a CAIXA até julho de 2010. A efetivacdo de contsat@ CAIXA depende de uma série de
procedimentos técnicos especificos que demandamgpte do proponente a existéncia ou a
contratacdo de equipes especializadas, capazested€emla aos requisitos técnicos e
burocraticos. O baixo indice de formalizacdo detrados na CAIXA é indicador da baixa
capacidade técnica dos municipios paraenses guerast como proponentes de recursos do
FNHIS.

Tabela 17: Grupos de municipios paraenses por port@opulacional: pleitos realizados e
selecionados nas edicdes de Selecdes FNHIS 20070@9 2 contratos FNHIS efetivados na
CAIXA até julho de 2010.

Total de Contratos FNHIS

L : i Total de pleitos : .
Grupo de Municipios por | pleitos 2007 § selecionados 2007 a 200 efetivados na CAIXA até

porte populacional 2009 jul/10
(A) ® | (@A © | (©mn
Até 20.000 hab. 81 14 17% 7 9%
20.001 a 50.000 hab. 157 20 13% 7 4%
50.001 a 70.000 hab. 30 6 20% 3 10%
70.001 a 100.001 hab. 18 3 17% 1 6%
100.001 a 150.000 hab. 21 5 24% 3 14%
Mais de 150.000 hab. 45 6 13% 0 0%
RMB 86 8 9% 1 1%
Total 438 62 14% 22 5%

Fonte: Elaboracéo a partir de CAIXA (2010).

Os programas habitacionais do Ministério das Cisladenforme recomendacao do
PlanHab, procuram estabelecer cotas por estadeslulme total do investimento previsto em
cada programa, considerando a proporcionalidadeétioit habitacional no Brasf, mas a
efetivacdo da destinagdo dos recursos ocorre pplacilade das unidades de governo em
captar recursos. Assim, ainda que houvesse ma$tas de municipios do que a cota
destinada ao Para, € muito provavel, pelo que jaagentou quanto a capacidade
administrativa dos municipios paraenses, que pdote pleitos ndo tenha atendido aos
requisitos e critérios estabelecidos, fato refascpdlos niameros de contratos assinados na
CAIXA, ou seja, apés passar pela selecdo do Mimistédiversos municipios nao

% Até 2009, ao Paré estaria previamente destinadomm de 5% dos recursos (BRASIL, 2009d).
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conseguiram cumprir a avaliacdo do 6rgdo operaderrecursos, em que a andlise técnica é
ainda mais rigorosa e ha maior nimero de procedowdrurocraticos. Por outro lado, pode-
se também entender este resultado como indicatgoddiculdades da CAIXA enquanto
agente operador dos recursos do FNHIS que, petalgnaimero de exigéncias burocraticas,
vem demonstrando problemas no relacionamento cefeifuras municipais e movimentos
sociais, 0 que em parte pode ser explicado peto datque a instituicdo ao longo de sua

trajetéria manteve relacées de negdcios principateneom empresas privadas.

Também se deve levar em consideracdo as mudangasidas na politica
habitacional, principalmente apds o lancamento d@MM em 2009, que, como visto, foi
tratado como programa prioritario pelo Governo FFalde estabeleceu uma sistematica
diferenciada do SNHIS. Em 2009, néo foram ofertagosirsos para producéo habitacional
na selecdo do FNHIS, sendo selecionados apenasspaisple complementacdo de obras do
PAC Habitacdo, restritas aos municipios com mais1886 mil habitantes e regides
metropolitanas, o que explica porque dos 100 @eaitts municipios paraenses em 2009, dos
quais 64 realizados por municipios com menos dentiO habitantes, apenas foram
contemplados cinco, realizados pelos municipios ©@is de 150 mil habitantes e com obras
do PAC (Tabela 18).

Tabela 18: Grupos de municipios paraenses por portpopulacional: pleitos realizados e
selecionados nas edicdes de Sele¢bes FNHIS 200008 2

Grupo de Selecéo FNHIS 2007 Sele¢bes FNHIS 2008 Selecdo FNHIS 2009
Municipios | MUnicipios | no ge | No de pleitos MUNICIPIOS | No ge | No de pleitos| MUNICIPIOS | ne de | Ne de pleitos
por porte qué | pleitos| selecionadod ~ 9u€ pleitos| selecionadog 9 pleitos| selecionados
populac. realizaram realizaram realizaram
pleitos | (A) [ (B) [B/A) | pleitos | (©) [ ®) [©IO)] pleitos | E) | (P | (F/E)
Ae20000 45 21 0 0% 19 38 14 37% 18 22 0 0%
otd 22 38 3 8% 34 77 17 2% 20 42 0 0%
e 5 11 2 18% 7 12 4 33% 4 70 0%
70.001 a
100.001 hab. 4 8 2 25% 3 6 1 17% 2 4 0 0%
100.001 a
150.000 hab. 4 6 3 50% 4 11 2 18% 3 4 0 0%
Mais de
150.000 hab. 3 22 2 9% 3 17 2 12% 3 6 2 33%
RMB 4 38 2 5% 4 33 3 9% 4 15 3 20%
Total 57 144 14 10% 74 194 43 22% 63 100 5 5%

Fonte: Elaboracéo a partir de BRASIL, 2010c.
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Tabela 19: Grupos de municipios paraenses por portgopulacional: Informagdes gerais sobre
contratos na CAIXA firmados com prefeituras municipais no Pard, referentes a programas
habitacionais do Ministério das Cidades, no periodg007-2010.

Informacdes gerais sobre contratos na CAIXA firmads com prefeituras
Grupos de municipais no Para refgrentes a programas habitacimis do Ministério das
Municipios por porte : Cidades no enoc?o 2007-20.10. _
populacional Quantidade .Valor do Uplda}des' Situacdo do Andamento da
de Contratos | Investimento na somal habitacionais Obra
firmados dos contratos previstast Regularz | Irregulars
Até 20.000 hab 22 R$ 5.801.119,73 492 27% 73%
20.001 a 50.000 hak 33 R$ 12.930.994,79 386 64% 36%
50.001 a 70.000 hab 10 R$ 3.498.349,95 200 40% 60%
70.001 a 100.001 hal 6 R$ 7.150.092,75 416 0% 100%
100.001 a 150.000 hab 6 R$ 7.275.575,36 437 33% 67%
Mais de 150.000 2 R$ 611.364,01 30 50% 50%
RMB 11 R$ 260.102.932,57 103 64% 36%
Total 90 R$ 297.370.429,16 2.064 46% 54%

Fonte: Elaboracéo a partir de CAIXA, 2010.

INos municipios com mais de 150 mil habitantes eBRM maior parte dos investimentos se refere a
urbanizacdo de assentamentos precarios por meiBAdd Habitagdo, em que a producdo habitacional é
secundaria e por isso a previsao de unidades bipitas € menor. Nao foi disponibilizada a previsko
familias a serem beneficiadas com as obras de ineugio.

2Regular: Normal, em andamento ou concluida

3Irregular; Nao iniciada, atrasada ou paralisada

Na verdade, essa mudanca na direcdo da politicdatiabal, marcada apos o
lancamento do Programa MCMV, se reflete mais esprasiente quando comparamos as
informacBes sobre os contratos de programas hetitas na CAIXA firmados até julho de
2010 com prefeituras municipais e agentes privddogresas e organizacdes sociais) nos

municipios paraenses, conforme Tabela 19 e Tabela 2

Tabela 20: Grupos de municipios paraenses por portgopulacional: Informagdes gerais sobre
contratos na CAIXA firmados com agentes privados noPara, referentes a programas
habitacionais do Ministério das Cidades, no period@007-2010.

Informacdes gerais sobre contratos na CAIXA firmads com agentes
Grupos de privados no Para referentes a programas habitaciona do Ministério das
Municipios por porte Cidades no periodo 2007-2010.
populacional Quantidade de Valor do Unidades | Situacdo do Andamento da
Contratos Investimento na soma| habitacionais Obra
firmados dos contratos previstas Regular | Irregular
Até 20.000 hab 14 R$ 13.938.584,92 1.314 14% 86%
20.001 a 50.000 hak 27 R$ 35.491.983,94 2.399 7% 93%
50.001 a 70.000 hab 20 R$ 386.149.392,65 5.305 15% 85%
70.001 a 100.001 hal 11 R$ 106.652.005,43 1.750 9% 91%
100.001 a 150.000 hab 15 R$ 148.067.964,18 4.306 27% 73%
Mais de 150.000 35 R$ 261.024.273,28 6.339 66% 34%
RMB 92 R$ 638.438.639,70 10.493 57% 43%
Total 214 R$ 1.589.762.844,1  31.906 41% 59%

Fonte: Elaboracéo a partir de CAIXA, 2010.
1Regular: Normal, em andamento ou concluida
2 |rregular: Nao iniciada, atrasada ou paralisada
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Enquanto as prefeituras municipais tinham ao todoc@ntratos, com volume de
recursos envolvidos na ordem de R$ 300 milhdes, agmevisdo da producdo de 2.964
unidades, os agentes privados haviam firmado 2a#atos, com volume aproximado de R$
1,6 bilhdes, com a previsdo de construcdo de 31lud@fades habitacionais, ressaltando-se
gue dos 92 contratos firmados com agentes privadoRMB, 55 ocorreram entre 2009 e
2010. Outro detalhe que se destaca da observagddados fornecidos pela CAIXA, é que
nos municipios com menos de 70 mil habitantes, gentas privados se constituem de
organizacdes sociais, enquanto que nos municip&sres, principalmente com populacéo
superior a 150 mil habitantes e RMB se tratam deresas privadas (construtoras e
incorporadoras). Quanto a situagcdo das obras,jozesé que tanto as prefeituras quanto os
agentes privados em municipios de menor porte r@afre maiores dificuldades na execucao
em comparacdo com municipios com mais de 150 militdrdes e RMB (CAIXA
ECONOMICA FEDERAL..., 2010).

Visando compreender melhor a realidade dos muogjparaenses na implementacao
da politica habitacional, principalmente dos grugesmunicipios que apresentaram maior
fragilidade, seja quanto as caréncias habitacipsajga quanto a capacidade administrativa,
foram entrevistados técnicos de 10 prefeituras aleicipios com menos de 70 mil habitantes.
Quando questionados sobre as principais dificulsladleservadas pelo municipio para
executar agdes no setor habitacional, a maioriaresysostas apontou justamente a baixa
consisténcia da administracdo quanto a capacidhdmistrativa, técnica e de investimentos,

como se verifica no Quadro 1.

1 Importante ressaltar que o Diagnéstico do PEHISPARA, 2009) apontou que as prefeituras municipais
apresentavam 80 contratos com a previsdo da prodided6.578 unidades habitacionais, sendo que 2.497
unidades em programas com recursos do FNHIS e 408ades com recursos do Programa Carta de Crédito
(FGTS), com base em dados fornecidos pela CAIXAjadho de 2009. A presente pesquisa, com base em
informacgdes cedidas pela CAIXA em julho de 201@nidicou 90 contratos em que as prefeituras mpaisi

no Para aparecem como tomador dos recursos, caevesgn da producdo de 2.064 unidades habitacionais
Durante o levantamento dos dados na CAIXA, a técgite estava colaborando com esta pesquisa, infiormo
que os contratos do Programa Carta de Crédito gnmals situacdes podem ser organizados pelas prafedu
outras ndo, mas ndo seria possivel levantar ac@ibude cada contrato. Na ocasido da entrevista @om
municipio de Belterra, que apresentava um contratBrograma Carta de Crédito, a representantamioioque

a prefeitura ndo tinha nenhum envolvimento no edatrDiante desses fatos, na sistematizacdo dassdad
preferiu-se adotar como indicador apenas 0s costramn que 0s governos municipais sdo os tomadoes d
recursos.
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Quadro 1: Principais dificuldades para a implementgdo da politica municipal de habitacéo
apontadas pelos representantes do governo localgesado nimero de respostas.

Principais dificuldades

NO
Respostas

a) Inexisténcia de unidade administrativa e equi@enica qualificada ¢
direcionada para atuar na politica habitacionaglmbito local

&

b) Baixa capacidade de investimento/inadimplénagatiministracdes locais

social, seja pela irregularidade ou pela domindalal por outros niveis d
governo

c) Questbes relacionadas a pouca/ndo disponibdidedterras para habitacg

d) Pouco interesse dos poderes executivo e ldgisiagla politica habitacional

e) Pouco interesse dos gestores e da populacamlaelejamento da gestd
acao norteada pelo imediatismo

f) Dificuldades de acesso a informacdes sobre ogramas e curto prazo d
selecbes

g) Alto grau de caréncia de infraestrutura / cardsticas fisicas do municipi
como predominancia de aéreas de varzea, dificdtanacesso a investiment

08

para produc¢do habitacional

Fonte: Entrevistas realizadas com representantesdda municipios selecionados para a fase de pesqui

qualitativa.

Obs.: O nimero de respostas nao corresponde acmdl@mentrevistados. Foram realizadas entrevisiaipd
semiestruturadas com posterior sistematizacdoedasstas.

A pouca estrutura da gestdo municipal acaba impdicana situacdo de que poucos

técnicos se envolvem com as atividades de divepsdisicas sociais, como ressalta a

representante da Prefeitura de Oriximina:

[...] devido & questdo da falta de estrutura adsmativa dos municipios, 0os
municipios ndo conseguiram se organizar para inglaseus setores de
habitacéo [...], a habitacdo € tratada na SeaetwiTrabalho e Promocao
Social, ou de Assisténcia Social dentro dos muioigje a equipe técnica
acaba sendo a equipe que também é da Secretafiasi#éncia, e acaba
dando suporte, tendo que dividir seu tempo parébéamdar conta da
Politica de Habitacdo, entdo essa questdo admatinistré um dos maiores
limites que a gente tem atualmente, com relacdopdantacao da Politica

Habitacional dentro dos municipios, a falta do rsatiministrativo mesmo
92

A baixa capacidade de investimento do poder ekecuotunicipal, até mesmo para as

contrapartidas minimas, € ressaltada pela repesderde Belterra:

[..] ainda vem um grande empecilho: o proprio roipid tem uma

limitacdo financeira bem forte, também é uma ligétg por que os projetos
habitacionais acabam sendo de valores bem intaetess&@ o municipio tem
pernas bem curtas financeiramente até para asdgeedé contrapartidas.
Como lidar com isso? Com essas questfes? Entd@witackio financeira é

%2 Entrevista concedida pela representante da Rnefaie Oriximind em out/2010.
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um dos grandes problemas, mesmo quando se busseuIsa, mas vocé
precisa ter recurso, ninguém da dinheiro totalnfénte

Além da baixa capacidade da administracdo, tamb@areeem dificuldades
relacionadas ao pouco comprometimento dos gestoveseadores em atuar ou se empenhar
na politica habitacional. Outra situacdo citada @mbstaculo se refere a questédo fundiaria,
gue muitos municipios enfrentam, além das situadéesregularidade de titulos e falta de
informacdes basicas sobre grande parte das teeratominio do Governo Federal ou do

Estado, como relata o representante de Juruti:

O que limita, de verdade, [...] é por que a areap®itence a Juruti, metade
de Juruti pertence ao ITERP/Aa outra metade pertence ao INCRA&ntao
0 municipio ndo é dono da sua propria terrd{...]

Outras dificuldades se referem ao desinteresse aed® planejada, conforme
preconiza o SNHIS, por meio da obrigatoriedade ldboeacdo dos planos locais, seja por
parte dos gestores, seja da populacdo; ainda tagdes de acessar recursos em programas
que exigem a existéncia de infraestrutura urbaménmai’ e os curtos prazos disponibilizados
para a apresentagcédo de propostas nas selecoend@sas habitacionais.

Por outro lado, quando perguntados se a novagaohgbitacional tem facilitado a
implementacéo de programas e acdes do governo ipain@ grande maioria ressalta a maior
facilidade em acessar informacgfes por meio de sldgecanais e a maior disponibilidade de
recursos e programas de habitacdo e saneamento,bé&snforme o Quadro 2, aparecendo
ainda como importantes os incentivos e a capacitafgiecida para a elaboracdo dos planos

locais®.

% Entrevista concedida pela representante da Rnefaie Belterra em out/2010.
% |nstituto de Terras do Para.

% Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agrari

% Entrevista concedida pelo representante da Rredaie Juruti em out/2010.

" A maioria dos programas habitacionais voltadosraydo habitacional ndo disponibiliza recursosapar
implantacdo de infraestrutura, que deve ser dadmpiw da contrapartida do proponente.

% Ressaltando que os municipios entrevistados estpaaticipando de Acdo de Capacitacdo e Assessara
elaboracao de planos locais, coordenada pelo Goderstado.
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Quadro 2: Estratégias da nova Politica Habitacionatiue favorecem a acéo da esfera municipal

apontadas pelos representantes do governo localgesado nimero de respostas.

NO

Respostas
a) Maior disponibilidade de informagdes sobre paiogas habitacionais, seja por
meio da internet, por meio de atendimento/paleddeagaixa ou orientacfeH
adquiridas no Ministério das Cidades
b) Maior disponibilidade e facilidade de acesso rag@mmas/recursos parg
investimento em habitacdo e saneamento
¢) Capacitacao/incentivo para elaboracédo do placal de habitacéo e a cria(;ég
de fundo e conselho.

Fonte: Entrevistas realizadas com representantesdda municipios selecionados para a fase de pasqui

qualitativa.
Obs.: O numero de respostas ndo corresponde acmdmentrevistados. Foram realizadas entrevigiagpd

semiestruturadas com posterior sistematizacdoedasstas.

Estratégias da nova Politica Habitacional que favacem a acdo municipal

A maior possibilidade de ter acesso a informacogxogramas € relatada pela

representante da prefeitura de Anapu:

[...] o prefeito foi la [em Brasilia] e conseguiuajesse técnico viesse ao
municipio para trabalhar com a equipe dos técnieodiversas secretarias,
dando treinamento na area do SICde’ara estar acessando, cadastrando
propostas. [...] Assim disponibilizando essas mfagdes, criando esses
programas, facilitando para que o0 municipio tenl@sso a estas
informacbes, j& € uma facilidade, no municipio giovum técnico de
Brasilia, veio dar toda uma palestra de como acesgs@m poderia se
cadastrar para estar acessando o Minha Casa Mimtea’y/foi todo um
trabalho conjunt8™.

Por fim, quando indagados sobre que estratégiaacdas dos governos federal e
estadual que poderiam vir a facilitar ainda maetwacdo do governo local (Quadro 3), a
maioria indica: auxilio por meio de capacitacdosgeasoria, para a captacado de recursos e
execucdo de obras; maior aporte de recursos; oger para implementacao da

regularizacao fundiaria; implantacdo de infraestaut

% Sistema de gerenciamento de convénios junto ae/@o\Federal.

1% 5 pPrograma MCMV para municipios abaixo de 50 rabitantes é destinado & execuc&o pelo poder piiblico
diferentemente para municipios de outras faixasulpgnais, em que sdo acessados apenas por agentes
privados (empresas e entidades sem fins lucrativos)

191 Entrevista concedida pela técnica da PrefeiturArggu em out/2010.
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Quadro 3: Principais dificuldades para a implementgdo da politica municipal de habitacéo
apontadas pelos representantes do governo localgesado nimero de respostas.

Principais estratégias/acbes a serem oferecidas @l outros niveis de N°

governo a implementacao da politica habitacional nmunicipio Respostas
a) Capacitacdo e assessoria técnica para placejstar recursos e execuiaé
obras de habitacdo

b) Maior aporte de recursos 5

c) Cooperacdo para efetivar agdes de regularifag@icria 2

d) Cooperacgéo para implantacdo de infraestrutura 1
Fonte: Entrevistas realizadas com representantesdda municipios selecionados para a fase de pesqui
qualitativa.

Obs.: O nimero de respostas nao corresponde aamdi@mentrevistados. Foram realizadas entrevisidfpd
semiestruturadas com posterior sistematizacédoedasstas.

Como se V&, a grande necessidade de investir sendalvimento institucional dos
municipios paraenses para viabilizar a politicaitheional € expressa pelos indicadores e
corroborada pela fala dos entrevistados, atorexeeucéo das acdes municipais. O interesse
em participar do Sistema Nacional e acessar ossesulo FNHIS é expresso pelo nivel de
adesdo de quase 100% dos municipios, e grandeipacio nas selecdes do FNHIS, mas
contrasta com a efetivacdo das agdes, nas qudsreade 40% dos municipios tem algum
contrato para investimento habitacional na CAIXAe e forem executados proverdo 2.064
unidades habitacionais, enquanto o Governo do &stadPara prevé, considerando as acdes
efetivamente contratadas, a execucdo de 18.31&desd e os agentes privados chegam a
31.906 unidades habitacionais, que em grande paotesta direcionada a populacéo de baixa
renda.

O diminuto resultado das a¢fes do conjunto de cipios no Para pode, em parte, ser
explicado pelo desenho e funcionamento da novaid2oNacional de Habitacéo, que se por
um lado, a Lei do SNHIS prevé que 0s municipiosreeps principais executores dos
programas e acles e os estados articuladores d@s @gs municipios, por outro lado nao
tém estabelecido uprograma de descentralizagcgelo Governo Federafue efetivamente
permita a transmissao aos niveis de governo subnasi das atribuicbes de gestdo da
politica. No funcionamento da nova Politica Naciprma Governo Federal € o principal
coordenador e financiador, quem define regras @igades e ainda opera e fiscaliza os
recursos. Como principais executores, 0s municige®m captar junto ao Governo Federal
0S recursos nos programas habitacionais e, paralegpendem unicamente de sua capacidade
técnica e de endividamento. Apesar de serem citadoso apoiadores das acdes dos
municipios, os governos estaduais ndo tém atribsigtaramente estabelecidas, com pouco
espaco para participar das definicbes do SNHISpretgrem capacidade institucional e
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financeira maior que 0s municipios, como no casd’d@, acabam se posicionando como
executores diretos da politica.

Além disso, a ndo efetivacdo do repasse fundo dof@nconsiderando que nao ha
vinculagdo de recursos em nenhum nivel de govermm Eexcecdo de estados e municipios
que a instituiram por legislacdo prépria), o aceasdinanciamento ocorre por meio da
concorréncia entre os entes federados nas selegidisas lancadas pelo Ministério das
Cidades. Como citado, ainda néo se estabeleceuramograma anual com a previsdo de
abertura de tais selecbes e tem havido mudancawtanfes nas sistematicas dos ultimos
anos®. Outro agravante, é que as seleces exigem aeapaedio de projetos basicos desde a
fase de preenchimento da carta-consulta, o queraieca, obriga a administracdo que esta
pleiteando o recurso a elaborar os projetos noocprazo da selecdo, jA que muito
dificilmente existem projetos prontos, aumentangmssibilidades de aditivos aos contratos
posteriorment®® ou ainda, levando governos locais a desistiratéigipar das selecdes. Ou
seja, 0 acesso aos recursos dos programas hahi@ctoje privilegia 0s municipios com
maior capacidade administrativa e quase excluircfmcao daqueles maikespreparadas
como exemplificado por meio do desempenho dos rfpiog paraenses. No Para, onde os
governos municipais apresentam, na sua grandeimaaixa capacidade administrativa para
a gestao da politica habitacional, o governo dadesticaba sendo o principal promotor dos
empreendimentos neste setor, deixando em segumch® @ apoio e a capacitacdo dos
governos municipais.

Por fim, a politica federal tem dado prioridade amsicipios com maior populacao e
integrantes de regides metropolitanas, no que e&peito & maior disponibilidade de
programas e maior volume de recursos aplicados.oCasto, no ParA mesmo a Regido
Metropolitana de Belém ndo apresenta bons resgltqdanto a capacidade administrativa do

setor habitacional e os grandes investimentos edama@nto nessa regido estdo sendo

192 Em 2007, o lancamento do PAC tinha o objetivo derpver a intervencdo em assentamentos precarios em
municipios com mais de 150 mil habitantes, enquantelecdo do FNHIS apresentou uma diversidade de
programas, como producdo habitacional, intervergicassentamentos precarios, assisténcia técnici, ap
elaboracdo de planos, repetindo-se em mais duasdssl ocorridas em 2008. Em 2009, o FNHIS aprasento
apenas selegfes para agfes em assentamentosogteadsisténcia técnica e elaboracdo de planos,asem
possibilidade de producdo de novas unidades, eecar langcamento do MCMV. Em 2010, ocorre a nova
edigdo do PAC 2, com foco na complementacdo deasatw PAC 1 e assentamentos precarios e o FNHIS
apenas para municipios com calamidade publica.

103 A elaboracéo de projetos de intervencéo habitatioum curto espaco de tempo aumenta as possiekda
de que os mesmos nao atendam a todas as exigwiasas necessarias, 0 que acaba por levar aqzoyal
dimensionados que ndo indicam os valores correaedrdervencdes, assim, os contratos assinadoesses
valores subdimensionados, acabam recebendo adjivsteriormente, quando, ao longo da intervenc@o sa
identificadas as falhas, implicando em reformulagéqrojetos, atraso nas obras e maior aportectesies por
parte dos proponentes, j4 que nesses casos, sadpdsral ndo é alterado.
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implementados pelo Governo Estadual, que, por daplo, ainda atua minimamente em
outras regides do territério paraense. Pode-smafientdo que, na pratica, observando o Para
e 0 quadro geral do Governo Federal, a nova politécional de habitacdo, hoje, tende mais
para a centralizacdo do que a descentralizacaoest@iay bem como a concentracdo dos
resultados nos municipios mais capacitados ou p@#MIlosos. No proximo item, serdo
discutidos, de forma mais geral, os principais gware limites da nova Politica Nacional de

Habitac&o de Interesse Social a partir da visdatwss.

5.3 AVANCOS E LIMITES DA NOVA POLITICA DE HABITACAO DE INTERESSE
SOCIAL NO BRASIL E NO PARA

A nova Politica Nacional de Habita¢do de Interé&sssal, iniciada desde a criacdo do
Ministério das Cidades, em 2003, na avaliacdo décamente todos os entrevistados dos
quatro blocos de atores, ou seja, representangesréta esferas de governo e movimentos
sociais, é indicada como positiva, um marco immetaa histéria da politica nacional.

Na fala de representantes de organizacdes sooaidvilas na defesa do ideério da
Reforma Urbana, ressalta-se o reconhecimento dquitas importantes no ambito das
politicas urbanas, principalmente pela instituigho Lei 11.124/05, baseada no primeiro
Projeto de Lei de Iniciativa Popular enviado ao @esso Nacional por representantes de
movimentos populares. A representante da FASE Amazéponta na nova configuragcéo
nacional da politica habitacional e urbana os espale constru¢do participativa como o
grande diferencial:

A criacdo do Ministério das Cidades ja traz umabsimgia muito grande
[...]. A construcdo da Politica Habitacional, eth@oque traz [...] um
momento historico, diferente,[...] traz esse espga@@ a construcado dessa
Politica [...]. O espaco da Conferéncia das Cidadesspaco de dialogo
entre os diferentes segmentos vai ser o Conseth@idades, quer dizer traz
para cena, coisa que o Movimento de Reforma Urbampre defendeu, que
€ a questdo da participagdo popular [...]. Agoiaas@olitica Nacional de
Habitacdo aos moldes que o0s Movimentos Sociais vé&Empre
reivindicando, que tem um marco que € o projetoLde de iniciativa
popular, entdo acho que abre caminhos, abre paea glue algo novo vai
acontecef”,

Dentre os principais avan¢os apontados por diveasm®s estdo a possibilidade de
atendimento a populacdo de baixa renda, a amplidgdoespacos de participacdo da
sociedade na construgcdo e acompanhamento da padidittacional, bem como a importante

194 Entrevista concedida pela técnica da FASE Amazémiaut/2010.
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ampliacdo dos recursos e diversificagdo de prograhsbitacionais federais, inclusive
permitindo o surgimento de novos agentes executdaepolitica, como as organizacdes
sociais, e, ainda, a criacdo de um sistema nacmdiabitacdo, estruturado por meio da
integracdo das acbes dos trés niveis de governdprote se observa no Quadro 4.
Representantes das prefeituras municipais tambdicanam como importante o incentivo e a
capacitacao para a elaboracdo dos planos locaisnai@ publicizacdo de informacdes,
inclusive a realizacdo de selecdes publicas pagasacaos programas do Ministério das
Cidades.

Quadro 4: Principais Avancos e Limites da nova Pdita Nacional de Habitacdo de Interesse
Social a partir da visdo dos atores entrevistadosegundo numero de respostas.

Principais Avangos da nova Politica de
Habitacdo de Interesse Social

Principais Limites nova Politica de
Habitac&o de Interesse Social

a) Atendimento a populacao de baixa renda
b) Ampliacdo dos espacos de participagéo
sociedade civil (6);

¢) Incentivo/capacitacdo para elaboracéo
PLHIS (6).

d) Ampliacdo de recursos e diversificacdo
programas habitacionais e agentes execut
(5);

e) Criacdo de um sistema nacional de habitg
com participacdo das trés esferas de gove
4);

f) Maior publicizacdo de informacgbes

realizacdo de selegbes publicas (3);

78) Baixa capacidade administrativa e
diavestimentos do poder executivo municip
também estados, e organizac¢des sociais (7);
dg Programas nacionais ndo reconheg
aspectos da moradia regional e priorizam a
dés);
o®s Pouca articulacéo ou possiv
descontinuidade das ag¢des dos/entre os
céoveis de governo (4).
2rdd Dificuldade na execucao devido a constar
mudancas nas sistematicas ou restrices
emunicipios de menor porte (4);

e) Outros (5).

g) Outros (5).

de
al,

em
RM

el
trés

tes
aos

Fonte: Entrevistas realizadas com atores-chaveiseilos para a fase de pesquisa qualitativa.
Obs.: O numero de respostas ndo corresponde acmdmentrevistados. Foram realizadas entrevigiafpd
semiestruturadas, com posterior sistematizacaoedpestas. Melhor detalhamento das principaisostap por

blocos de atores pode ser observada no Quadro &p

@mndlice.

Por outro lado, figuram como limites ainda a seperados pela nova politica

habitacional a baixa capacidade técnica dos agentesdvidos, ganhando destaque a situacéo

dos municipios no Brasil, que apresentam grandpaddade segundo a visdo dos

representantes dos 6rgaos federais, como € obsqretdtécnica do Ministério das Cidades:

[...] um dos grandes desafios decorre das limitadpacidades de gestédo da
politica habitacional por grande parte dos munisif@, inclusive, estados.
No caso dos municipios, o estudo elaborado pelo /CERRAP para a
SNH, em 2007, revela que um significativo numero naenicipios esta
desprovido de qualquer capacidade institucionala pgerir programas
habitacionais, enquanto apenas uma pequena elgtesdalispbe de
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capacidades institucionais satisfatoriamente dededas para produzir
politicas descentralizadas e participati¥as

No Para, esse problema apresenta-se bastante,ccitimo um obstaculo concreto a
implementagcdo dos programas habitacionais e pehdimite apontado pela maioria dos
entrevistados, inclusive dos préprios municipiosaentado pela técnica da CAIXA que

acompanha a execucao dos contratos com recursgaifed

[...] o problema é que o Brasil tem uma realidadétondiversa [...]. Entéo,
como pensar que um municipio no Estado do Parateraia mesma
capacidade institucional de um municipio do inted® Sao Paulo? Entdo ao
mesmo tempo em que € bom delegar, por que elesat®&s o que € melhor
para aquela realidade deles, precisa ter uma @sic@b, por que eles nao
tém a minima capacidade institucional de lidar emmuele recurso, de fazer
projetos, ai fica parado, por que ficou uma lacgna ndo tem assessoria
para viabilizar isso. Entdo, tem municipio queb&in com isso, por que tem
uma estrutura formada la de técnicos, de recuraws ¢iar andamento nos
projetos, e municipios que ndo tém nada e ficamdos; porque ndo sabem
nem como acessar o recuf§o

Ainda como um limite da nova politica, € apontadm&m reconhecimento pelos
programas federais de aspectos culturais e regiopkicionados a moradia ha Amazonia,
principalmente destacados pelos representantesndoscipios onde o modo de vida
ribeirinho é predominante, como na Regido do Mamj@®este do Para, onde as sedes
municipais estdo localizadas a beira dos rios ou aseas de varzea, que encontram
dificuldades para implementar intervencfes haluteis devido a restricbes ambientais,
fundiarias ou até pelo alto custo em aterrar graideas para construir casas em alvenaria, ja
que ndo é permitido pelos programas a construcdnadadias em madeira. Tal situacdo é

destacada pelo representante de Prainha:

O principal limite, principalmente na nossa realielada Regido Norte, € a
falta de conhecimento de como nds vivemos, [.0$snos ribeirinhos, nossas
areas de varzea, é a falta de comunicacdo. Comgandisnos, existem
muitos problemas onde vocé cria uma politica valtpdra outra regido e
nao para nossa realidade, e iSso seria Nnosso \rEm@vVe. S0 justamente
essas normas que a gente ndo consegue apreendeo, @enossa propria
realidade da Regi&o Notté

195 Entrevista concedida pela técnica da SecretaricioNal de Habitacdo do Ministério das Cidades em
out/2010.

1% Entrevista concedida pela técnica da CAIXA em2fit0.

197 Entrevista concedida pelo representante de Praimhaut/2010.
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Aparecem ainda como limites, a necessidade de rraegracdo e continuidade das
acoes dos trés niveis de governo, conforme prezonizSNHIS, e dificuldades na
implementacdo de acbes devido as constantes mwdaacaistematica dos programas e
menor disponibilidade de programas para os muoigige menor porte populacional, que
representam a grande maioria no Para.

De uma maneira geral, a democratizacao, seja piar @os conselhos, como o espago
de dialogo entre sociedade civil e poder publicodasenho do SNHIS, principalmente no
nivel federal, ou mesmo pela possibilidade de acass recursos pelas organizacdes sociais,
é percebida pelos entrevistados como um dos paiscgvancos da nova politica (Quadro 5
no Apéndice). Nesse sentido, € interessante o apento da técnica da CAIXA sobre o

espaco conquistado pelos movimentos sociais:

Olha, minha avaliagdo é que teve uma evolucdo ime® que tem uma

participacdo popular direta nas decisfes [...]. CAgne pra gente, como

técnica da Caixa, ficou muito evidente a particmaca forca que eles

[organizacdes sociais] tém. Eu ja vi varias comamtecerem por causa da
mobilizacdo deles e a presenca deles dentro deglbms .

Apesar do reconhecimento de avancos importantastgua democratizacdo, foram
também indicados: os limites desse processo, pahmente a pouca participacdo da
sociedade nos conselhos, devido a falta de infdimag mobilizacdo; a questdo da
necessidade de maior formagdo e qualificacdo deelimgiros, visando qualificar essa
participacéo; e a ocorréncia de manipulagéo ouigéstdo conselho pelo poder executivo.
Desta forma, a democratizacéo € vista, pela magws entrevistados, como um processo
ainda a ser consolidado. Interessante relembraragusituacdes apontadas nas entrevistas
coincidem com os principais entraves apontadosBabrring e Boschetti (2010) sobre os
conselhos de uma maneira geral nas politicas sociai

Por outro lado, apesar de apontarem a importa@lecidescentralizacdo, ou melhor, da
municipalizacdo da politica habitacional, devidgraximidade deste nivel de governo a
realidade local (ver Quadro 6 no Apéndice), a bapacidade administrativa, técnicaes
investimento de grande parte dos municipios no, Paramente, aparece como um grande gargalo.
Nesse sentido, as estratégias de descentralizagdpolitica nacional tém se mostrado ainda

insuficientes, conforme ressalta a técnica da FAB&zoOnia:

198 Entrevista concedida pela técnica da CAIXA em2fit0.
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[...] h& um esforco, desde 2003, de parte do govigderal para estimular
0S governos estaduais e municipais, [...], por @@ma campanha dos
Planos Diretores Participativos [...], [agora] danps de habitacdo de
interesse social, [...] mas quando vai para agaratios estados eles sentem
muita dificuldade, nos municipio mais ainda. Entéo,acho que dentro
dessas estratégias tém 0s recursos, mas nem Ss@sprecursos sao
acessados [...], porque o Brasil tem uma dimens@dinental, com
desigualdades regionais gritantes'f>.]

hY

O incentivo a estruturacdo das unidades governamsempenas por meio de
campanhas para elaboracdo de planos ou instruméumtimicos, sem a previsdo de
capacitacdo e assessoria continuada pelos govésdesal e estadual, € destacado pela

representante de Belterra:

O Governo Estadual e Federal vém com a mao estemdich elaborar o
plano habitacional, ai o governo do municipio, mu#mbora tenha as
limitagbes, mas ele caminha. Mas eu posso dizeégoemue ele vai se
deparar com os degraus: que ndo vai caminhar sozniprocesso de

regularizacéo fundiaria; que o municipio ndo tepacadade de desenvolver
sozinho o processo de elaboracdo desses planos oumicipio ndo tem

capacidade de promover sozinho, e quando for pi#rr um projeto que
tem as exigéncias, e provavelmente vao ter, osaimios ndo vao ter a
capacidade de buscar o recursos da mesma’frma

No Brasil, a nova Politica Nacional de Habitac&o Idteresse Social, a partir da
criacdo do Ministério das Cidades, e com base ngetpr defendido pelo Movimento de
Reforma Urbana, a partir de principios de dematraefio e descentralizacdo, € considerada
um avango no sentido de possibilitar o atendimédatclasses trabalhadoras. O desenho do
SNHIS prevé descentralizacdo e a cooperacdo erdrdrés niveis de governo no
enfrentamento do problema habitacional no paigmpsegundo Arretche (2000), o0 processo
de descentralizagcdo n&o ocorre apenas por det@@emdegais, depende da definicdo de
programas de descentralizagdo, com estratégiaBedmlas e acdo politica dos governos
federal e estadual.

Nesse sentido, os indicadores e a fala dos divatsoss demonstram o quanto a baixa
capacidade da administracdo municipal se mostraocom entrave a implementagcdo da
politica habitacional no Para. Por outro lado, sédédentifica um programa ou estratégias de
descentralizacdo consistentes para superar est®derpeo na nova politica nacional de
habitacdo. A inexisténcia de uprograma dedescentralizacdo deliberadpelo Governo

Federal e o pouco espaco dado aos Governos Estathmi permitido que os fatores

199 Entrevista concedida pela técnica da FASE Amazémiaut/2010.

110 Entrevista concedida pela representante de Bzkenrout/2010.
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estruturais determinem a descentralizacdo da gmlitabitacional, conforme alerta Arretche
(2000), em que os (poucos) municipios com maioraapdécnico, institucional e financeiro
levardo os maiores beneficios da nova politica.

A forma estabelecida para acesso aos recursos tienzgdo 0S municipios mais
populosos e privilegiado os mais capacitados e mamor poder de endividamento, situacao
gue se mostra bastante evidente quando se analasoado Estado do Para. Ainda que seja
de forma menos dramética, essa situacdo apresigniasasemelhanca com raodelo de
descentralizacéo perversapontado por Cardoso e Ribeiro (2001), que ocareedécada de
1990, quando os municipios mais pobres e com nwicaeéncias apresentavam menor
capacidade de implementar acoes.

Além disso, a fragilidade das estratégias de désdeacdo vem dificultando a
consolidacdo do FNHIS, pois, segundo Maricato (20d(aixa capacidade das prefeituras
em implementar obras foi utilizada também como mento para a decisdo do Governo
Federal em injetar a maior parte dos recursos o kabitacional no Programa MCMV, a ser
executado por empresas privadas. Outro agravamee @ politica habitacional deve estar
vinculada a politica urbana e fundiaria, que depepincipalmente do fortalecimento do
governo municipal, para o cumprimento dos instrumemprevistos no Estatuto da Cidade
(MARICATO, 2009).

Se 0 SNHIS é importante conquista, demonstrandoogusovimentos sociais sao
protagonistas de mudancas, e se a nova PNH teadevavancos quanto a democratizacao
no nivel federal, o principal limite identificadompeste trabalho € a fragilidade das estratégias
de descentralizagdo implementadas por esta politicque se apresenta como um dos
principais limites a consolidagéo do SNHIS.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo desenvolve uma reflexace smbrova Politica Nacional de
Habitacdo de Interesse Social a partir dos reqadtdd sua implementacdo no Estado do Para.
A politica habitacional no Brasil, desde a criag@&oMinistério das Cidades, em 2003, vive
um momento importante, em que parte dos avancost@ da conquista dos movimentos
sociais ligados a Reforma Urbana. Por outro lado,nmunicipios paraenses, apesar do
momento favoravel no cenario nacional, apresentsultados diminutos no que se refere a
captacdo e execucdo de recursos no setor. Desta,far pesquisa pretende responder a
seguinte questdo: considerando a atuacao dos irés mle governo (federal, estadual e
municipais), quais 0s principais obstaculos queapesentam a implementacdo da nova
politica no Para?

Para identificar os obstaculos, fazia-se necessémtender as possibilidades de
alcance desta politica social, partindo de umaudsio mais ampla, sobre os fatores que
influenciam os resultados das politicas habitadgrsejam de carater estrutural ou devido a
situa¢des conjunturais, com o objetivo centraldéaiificar avancos e limites da nova Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social a pdatwbservacdo da implementacdo no Para.
Entendeu-se importante dar especial atencdo asanddis estratégias de descentralizacéo,
dialogando com Arretche (2000).

Desta forma, inicia-se a discussdo a partir daaidke que o atendimento as
necessidades habitacionais da classe trabalhadesoniedades capitalistas é estruturalmente
limitado, ou seja, sempre haverd uma parte dasaasehabitacionais dos trabalhadores que
nao sera suprida. Do ponto de vista do capitaktorsle producdo de moradias populares
sofre restricbes que nao ocorrem em outros sefm@sutivos, destacando-se, segundo
Ribeiro e Pechman (1985) e Ribeiro (1997problema da demanda solvawelo problema
fundiério. O primeiro problema se refere ao alto valor netatla mercadoria moradia, que
demanda a existéncia de wapital de circulacégara viabilizar o financiamento, permitindo
o0 consumo do bem durante o tempo necessario Ebdizéar a capacidade de pagamento dos
consumidores; o segundo problema, referente a auesindiaria, esta relacionado as
caracteristicas da propriedade privada da tertaacgio de monopodlio que gerarenda
fundiaria, tornando a producdo de moradias descontinuanmmote no espaco, dificultando o
desenvolvimento do setor capitalista de producadat@tacdes (RIBEIRO; PECHMAN,
1985; RIBEIRO, 1997).
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Mas se o0 setor capitalista de producdo de morgdipslares enfrenta obstaculos que
dificultam a producéo em larga escala e o conseégumrateamento do produto, tal como
ocorre em outros setores produtivos, o Estado @deervir nesse campo. No entanto, para
Lojkine (1997) e Santos (2008), o Estado em ecoasrmoapitalistas, por meio das politicas
urbanas e habitacionais interfere de forma contiadj apenas para aliviar tensdes sociais e
politicas. Lojkine (1997) ressalta que a urbaniaada espaco € tdo importante para a
reproducéo do capital quanto a unidade fabril, gerdo a disponibilidade e circulacédo dos
meios de producdo e mercadorias, bem como a regodia méo-de-obra. No entanto, as
politicas urbanas atendem, principalmente, aosresdées do capital, preterindo as
necessidades da forga de trabalho, gerando espdig®os desiguais. Para Santos (2008), é
por esta acdo contraditéria que as politicas habitais e urbanas sdo sempre paliativas,
concebidas e executadas de modo superficial, seimeste pretender modificar a situacao
de desigualdade e atendendo, ao fim, ao capitahndo-se um mecanismo de dispersao dos
problemas sociais, sendo que esta caracteristieh g se concretizar e tomar forma em
cada contexto particular, dependendo de como ldatoente se da o desenvolvimento do
capitalismo e da apropriacdo da terra agricolaa emn cada sociedade.

Admitindo-se o limite estrutural, Farrah (1990) mimstra que as politicas
habitacionais nos paises centrais sofreram momeet@xpansao e retracdo do atendimento
as classes trabalhadoras por influéncia de sitsagéejunturais. A postura liberalista dos
Estados europeus até a década de 1930, que deixamarcado a producéo de habitacdo aos
trabalhadores, interferindo apenas por meio deidioisse regulacdo, foi substituida no
momento posterior, principalmente em 1945, apdésquidla Guerra Mundial, quando, num
momento historico, os interesses do capital e dzfabalhadora convergem na concepcgao
do Estado de Bem Estar Social (BEHRING; BOSCHETRDI.0). Nesse periodo, nos paises
europeus, as politicas habitacionais passaram eastinvha producdo habitacional, na
regulacdo de aluguéis, no estimulo a pesquisariagdo de sistemas de financiamento e
chegaram a quintuplicar a producdo de moradiagamnolo-se importante a produgédo e
consumo de massa, bem como para a melhoria dag@esdia forca de trabalho (FARRAH,
1990). Ja a década de 1970 marca uma inflexdo nessko, a crise econdmica torna-se a
crise politica do Estado de Bem Estar e d4 ensejona nova postura estatal menos
intervencionista, baseada nas concepc¢bes neolgiasal retirando progressivamente o0s
investimentos na politica habitacional, que, segurarrah (1990), diferentemente de outros

setores, também abalou o setor privado de prochajditacional.



148

Boschetti e Behring (2010) demonstram que essasnasoscilacées ocorreram para
0 conjunto das politicas sociais, que, consolidgude “pacto de classes” do pds-guerra,
constituindo o Estado de Bem Estar Social nos gpam@&opeus, sdo abaladas pelo
fortalecimento do pensamento e da postura neoliloles Estados, principalmente apés a
década de 1980. No Brasil, onde o Estado de Bear B&b chegou a se concretizar, como
ocorreu nos paises centrais, a estruturacao dagg®lsociais no periodo militar se deu em
busca de legitimacéo politica, mas também foi asalgela crise econdmica mundial. No
contexto especifico do Brasil, esse momento dee ceisondmica e politica favorece a
organizacdo de movimentos sociais, que, por ocastAgrocesso de redemocratizagéo,
conseguiu cunhar na Constituicdo Federal de 1988 s#nie de direitos sociais, com a
possibilidade da formacéo tardia de aistema amplo de protecdo socilo entanto, esse
sistema de protecdo social nasceu num momento @® pirescimento dos governos
neoliberais, ou seja, os direitos garantidos naaCddagna sofreram a restricdo da posicao
governamental a partir dos anos 1990 (BEHRING; BBECTI, 2010).

Nesse contexto de importantes mudancas e coriemdigo cenario brasileiro, e
observando o resultado das politicas sociais, &ree(2000) desenvolve uma interessante
pesquisa sobre a descentralizacdo, demonstrandadignee de uma nova configuracao
federativa, um programa de descentralizacdo daliloen partir do nivel federal e, ainda,
corroborado pela a¢do das unidades da federagi@mag de ampliar o alcance das politicas
sociais, envolvendo e apoiando 0os municipios, pal@rclusive reduzir as amarras impostas
pela baixa capacidade estrutural da maioria dosaipims no Brasil (ARRETCHE, 2000).

As diversas conjunturas ao longo do século XX fleteen na trajetéria da politica
habitacional brasileira, que €, pela primeira wedativamente estruturada no governo militar,
por meio do sistema capitaneado pelo Banco NacidaaHabitacdo e constituido por um
conjunto de orgaos federais, estaduais e municipargipalmente voltado ao financiamento
da producéo habitacional, que ao final de vintesaih® atuacdo, acabou por n&o alcancar o
atendimento das camadas populares e, sim, da ctadia (BOLAFFI, 1982; BONDUKI,
1994; 1997; MARICATO, 1982, 1987, 1997; VALENCA, @0). Apo6s o fechamento do
BNH, a politica nacional atravessa um momento destabilizacdo, voltando a se organizar
institucionalmente em 1995 no governo de Fernaneéorigue Cardoso, caracterizado pela
priorizacdo de solugcdes de mercado, tornando-ska ammais restritiva ao acesso das classes
trabalhadoras (ARRETCHE, 2000; AZEVEDO, 1996; 200ARDOSO, 2003; BONDUKI,
2008).
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Mas a frouxiddo da politica nacional de habitagéa, um lado, e a nova relacéo
federativa, por outro, permitiram, nesse periode, gpvernos locais progressistas, pudessem
executar acdes e programas habitacionais alteosatroltados a populacédo de menor renda e
fortemente baseados em principios de participage@wodratica, alimentando a concepcao de
uma politica nacional diferenciada (BONDUKI, 199&)ém disso, desde o final dos anos
1980, a concepcédo do direito a moradia no Estadsileiro, no que se refere ao arcabouco
juridico, vai se alargando, principalmente devidongéitancia dos movimentos sociais e
populares ligados a discussao da Reforma Urbamaiwséo do capitulo da Politica Urbana
na Constituicdo Federal; a proposicdo do PL 2.21@Qe previa criagdo de um fundo
nacional voltado & moradia popular e gerido porcamselho com participacdo da sociedade;
a aprovacao do Estatuto da Cidade, constituindonamto para uma politica fundiaria; por
fim, o desenvolvimento do Projeto Moradia, que tituis o principal desenho da politica
habitacional que viria a se estabelecer apos 280&ntando o Governo Federal como o
principal coordenador e financiador da politica ® municipios, como 0s principais
executores.

No Para, a politica habitacional acompanhou adagéeis do cenario nacional. No
ambito do Governo do Estado, a criacdo da Compatéiblabitacdo do Estado do Para —
COHAB-PA, como parte da rede encabecada pelo BMHjou a intervencdo no setor
habitacional em 1965, mas sentiu o declinio demsiatligado aquele Banco nos anos 1980
(INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO..., 1990), voltandomoduzir habitaces, de forma
mais restritiva, em meados da década de 1990. Masgeral, sua producdo esteve
concentrada na Regido Metropolitana e entorno. nRPoapesar de ter acompanhado os
importantes movimentos da trajetoria e da problemahabitacional brasileira, o Para
apresenta particularidades. Diferentemente donestio Brasil, em que o agravamento dos
problemas habitacionais teve forte relacdo conobogsso de industrializacdo, a Regido Norte
sofreu um processo diferenciado de ocupacgao, pahmente alavancado pela atuacdo do
Governo Federal, a partir das politicas de ocupac@iesenvolvimento (BECKER, 1990;
MACHADO, 1999), num modelo que reservou a essadmeg@ lugar de fornecedor de
matérias primas para a industria global e consunddoproducdo de outras partes do pais
(GUIMARAES NETO, 1995). O processo denominatibanizacdo da fronteira amazénica
(BECKER, 1990, MACHADO, 1999)caracterizou a estruturacdo e urbanizacdo do espaco
muito mais voltada a permitiltuxos ou seja, garantir a circulacdo de mercadoriais@mos,

e condicbes minimas para a reproducédo da forcealellho, em que a rigueza, ou seja, 0S

estoquesacumulavam-se fora da regido (BECKER, 1990), lamilo a l6gica apontada por
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Lojkine, de que a urbanizacdo do espaco estd &satus interesses do capital (LOJKINE,
1997).

A instalacdo de grandes projetos publicos e privade exploracdo energética e
mineral; o incentivo a concentracdo de terras erorggocio; a frouxiddo no controle e
demarcacao de terras; a forte atragdo de mao-dedelsgualificada, principalmente formada
por trabalhadores expulsos do campo; as politicaoaipacdo e a criagdo de cidades
descoladas da politica habitacional e urbana, warzando a formacédo de aglomerados
urbanos sem a instalacdo de infraestrutura mirgo&passam a constituir municipios, apos a
prerrogativa constitucional, desprovidos de capaigdtécnica e financeira: esses pontos
podem resumir algumas das principais caracter$stioaprocesso de ocupacédo do Para, que,
como entrada da regido e detentor de porcdo wafitextensa, pareceu sentir, de maneira
mais dramatica, as consequéncias da intervencadradiidria do Estado brasileiro.
Atualmente, o Para apresenta os maiores indicaderascessidades habitacionais do Norte —
déficit habitacional e assentamentos precarios fig@a entre os primeiros com maior
caréncia no cenario brasileiro.

Diante de um quadro de grande caréncia no Brasib €ara, o primeiro ano do
governo Lula, em 2003, marca o inicio de uma s#ienudancas no setor habitacional, que
vao configurar a nova Politica Nacional de Habibag@& Interesse Social. A criacdo do
Ministério das Cidades, do Conselho das Cidadesealiaacdo das Conferéncias das Cidades
estabelecem no nivel federal um novo arranjo paf@@acao da Lei 11.124/2005, com base
no projeto de lei popular, que institui o Sisten@mundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social. Desde 2007, os recursos destinados aosrapmag habitacionais crescem
significativamente, criando nos setores ligadosistudsdao da questdo habitacional uma
grande expectativa em relacdo aos resultados dwssa politica no enfrentamento dos
enormes problemas habitacionais do pais. Em 20@%s@ econdémica, por um lado, e as
dificuldades demonstradas pelo setor publico eraswgae obras, por outro, levam o Governo
Federal a lancar o Programa Minha Casa Minha \ddatinando a maior parte dos recursos
para ser aplicado por meio de empresas privadasertea forma, contrariando o desenho
proposto no SNHIS.

A investigacdo sobre os avancos e limites da mmtdica Nacional de Habitagdo de
Interesse Social nesta pesquisa, buscou analisstraségias de descentralizacdo adotadas e
os resultados da acdo dos trés niveis de governBan®. Observou-se que, apesar dos
importantes espacos de discusséo entre governcieglade na esfera federal, ndo ha canais

de negociacdo entre os niveis de governo e o foaiento da politica tem, na pratica,
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demonstrado uma tendéncia a centralizacdo, j4 qGevwerno Federal define prioridades,

montante de recursos alocados, calendario de sslegégras e operacionalizagcdo dos
programas, opera e fiscaliza os recursos. Aos 1piog; caberia o papel de principal

executor e aos estados a integracdo das acdesipaislid/las, no Para, a baixa capacidade
administrativa dos municipios resulta numa atualjfonuta, que, € em parte, compensada
pela absorcdo do maior volume de obras pelo Gové&stadual, que acaba atuando
diretamente na execucado de intervencdes fisicasara de lado o papel de apoiador da
acdo municipal. Na verdade, ha uma indefinicdoajmepdos governos estaduais no SNHIS e
pouco espaco para que efetivamente apdiem as aggesipais. Além disso, 0s programas

tém priorizado o atendimento dos municipios comompopulacdo e integrantes de regiao
metropolitanas, bem como as sistematicas por meicsalecbes acabam dando maior
oportunidade aos municipios mais capacitados. Bidesse quadro, muitos municipios no
Para ndo tém conseguido acessar recursos ou impkanagoes.

Apesar das dificuldades constatadas, represestatdeprefeituras de municipios
paraenses com populacéo abaixo de 70 mil habitpetesbem uma importante mudanca na
politica nacional, pela maior divulgacdo das infagdes e pelo incentivo a constituicdo da
politica municipal. Mas a efetivacdo da acdo mpaicainda enfrenta as amarras das enormes
limitagBes técnicas e financeiras dos municipiassgd sentido, ndo se identificou na nova
Politica Habitacional um programa de descentradiaaigliberado, conforme aponta Arretche
(2000), que realmente esteja trabalhando a estg&#armunicipal para que este nivel de
governo possa ter atribuicdes de gestdo da politicausive, as dificuldades do setor publico
em implementar a politica habitacional tém refoocadargumento de injetar, na iniciativa
privada, grande parte dos recursos federais, camoen no MCMV.

Pode-se, entéo, afirmar que a instituicdo do SNHI& grande avanco para a politica
de habitacdo de interesse social no Brasil. Suguista teve por agente fundamental, a
atuacao de organizacdes e movimentos sociais bgadeforma urbana que, principalmente
na década de 1990, foram amadurecendo concepc¢demmimhos para uma politica
habitacional mais inclusiva. Com a emergéncia degw Lula, propostas importantes foram
implementadas, como a criacdo do Ministério dasad®d, do Conselho das Cidades, o
FNHIS e programas que permitem a producao habitacipor meio de entidades sociais,
conseguindo importantes avancos institucionais &uncionamento da politica do ponto de
vista da democratizacdo no nivel federal. No entaatancou-se muito pouco no sentido da
descentralizacdo da gestdo. A pratica vigente elag@es dos programas habitacionais tem

excluido municipios carentes e desprovidos de aparstitucional e financeiro, além disso, a
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existéncia de programas paralelos ao SNHIS, comagediferenciadas, como o PAC e
principalmente o MCMV, enfraquece o Sistema e desak ainda mais que estados e
municipios invistam em capacitacdo e desenvolvimenstitucional, sendo estes o0s
principais limites identificados por este traballag quais, inclusive, mostram-se como
obstaculos a consolidagdo do SNHIS.
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APENDICE A: Quadro 5. Programas vinculados ao Ministério das@is — Secretaria Nacional de Habitac&o no pep@dd a 2010
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Programas

Anos em que foram

disponibilizados recursos

Fonte Natureza do Programa/Agéo/Modaljdgde/ Vinculado a Programas Agente Operador Agentes Executores 200y 2008 2009 012
Programa Estratégicos do GF !
Programa: Urbanizacao Regularizacdo e Integracdo de
Assentamentos Precarios.
Acéo: Apoio a Melhoria das Condig6es de CAIXA Administracdo Pulblica X X X X
Habitabilidade de Assentamentos Precarios — UAP /
PAC 1 e PAC 2.
‘>'5 Programa: Habitacdo de Interesse Social.
O Acao: Apoio a Construgdo Habitacional para Famiias CAIXA Administracdo Publica X X
e Repasse | BaixaRenda—HIS /PAC 1.
0 P Programa: Habitacdo de Interesse Social Administracéo Publica e
% Acdo: Prestacdo de Servicos de Assisténcia Tépaiea CAIXA Entidades Privadas sem X X X X
i Habitacdo de Interesse Social — AT / PAC 1 e PAC 2 Fins Lucrativo3
Programa: Habitacdo de Interesse Social
Acdo: Apoio a elaboracéo de Planos Habitacionais de CAIXA Administracdo Publica X X X
Interesse Social — PLHIS / PAC 1
Programa: Habitacdo de Interesse Social. CAIXA Entidades Privadas sem X
Acéo: Apoio & Producdo Social da Morddi®@AC 1. Fins Lucrativos
Repasse Habitar Brasil/BID — HBB CAIXA Administracdo Publica
Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade dg Administracao Publica,
Atividades de Habitat - PBQP-H (Programa voltado a modernizacao Agentes privados ligados
~ produtiva do setor relacionado a produgéo habitatie --- industria da construgdo| X X X X
gestédo ~ - . ) .
construcdo de obras publicas). civil, agentes financiadore
e de fomento
> Programa de Subsidio a Habitacdo de Interessel Socja CAIXA
Q PSH (complementa com subsidios — recursos do OGUrstituicBes e agentes Pessoa Fisica em grupo
© Financiamento | recursos de qualquer origem destinados a produgéo d financeiros organizados pela X
unidades habitacionais). selecionados por Administracao Publica
leildo
Projetos Prioritarios de Investimento — PPI (Inéegéo
Financiamentos| ™" Favelas) / PAC 1 e PAC 2. CAIXA Administracdo Publica X X
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Anos em que foram
Programas . I,
disponibilizados recursos
Fonte Natureza do Programa/Agao/ModaIJdgde/ Vinculado a Programas Agente Operador Agentes Executores 200y 2008 2009 01@
Programa Estratégicos do GF ?
Financiamento| Carta de Crédito Individual. CAIXA sBea Fisica X X X X
Financiamento| Carta de Crédito Associativo. CAIXA Pessoas Fisicas em grup X X X X
organizados
Financiamento Operacgdes Coletivas. CAIXA Admwystragao I_Dubllca el X X X
" Entidades Privadas
5 Financiamento | Imével na Planta. CAIXA Cohabs ou orgaos X X X X
hd assemelhados
Programa de Atendimento Habitacional por meio do
Financiamento | Poder Publico — Pré-Moradia CAIXA Administracdo Publica X X X X
PAC 1 e PAC 2.
Financiamento | Financiamento a Producgao. CAIXA ISetivado X X X X
Financiamento| MCMV. CAIXA Setor Privado X X
Financiamento | Programa de Arrendamento Residencial — PAR. CAIXA X X
x InstituicBes e agentes
= B o . . . . .
X Financiamento MCMV/FAR — Municipios abaixo de 50 mil habitantess fmqncewos Administrac&o Pablica X
PAC 2. selecionados por
leildo
" F|r_1anC|amento Programa Crédito Solidério. CAIXA Entld_ades angdas sem  x X
X2 (juros zero) _Flns Lucrgtlvos
- Financiamento| MCMV/FDS — Entidades. Entld_ades angdas sem X X
Fins Lucrativos
FAT Financiamento Projetos Multissetoriais Integrad PMI PAC 1. BNDES X X

10 PAC 1 —Habitagdo ao ser lancado em 2007 reder@penas ao PPI-Favelas, posteriormente os Rragido FNHIS foram considerados inclusos no PA® laecamento do PAC 2 j& incluia os
mesmos.

2 O FNHIS faz parte do Orgamento Geral da Unidm ngbrica propria.

3 AT passou a ser oferecida a Entidades sem Ficativos a partir da Sistematica 2009.

4 A Acgio Producéo Social da Moradia foi disponibitiaa partir de 2008.

0 HBB esta com as inscrices encerradas para ardeathunicipios beneficiarios no Programa desd8,2fjfera desde 1999, tendo firmado contratos cdmriuhicipios brasileiros, prosseguindo
na implementacéo das acfes (BRASIL, 2010), tendaido uma renegocia¢éo em 2004 junto ao BID pagarantia dos recursos, havendo previséo orcanmen@OGU até 2010 (BRASIL, s/d).
No Para, apenas os municipios de Belém e Ananirfiteneram contratos no ambito do HBB.

Fontes: Elaboragao a partir de Ministério das Gdgdite), Manuais do FNHIS 2007, 2008, 2009, 20@DMCMV, Site da CAIXA, entrevistas com técniada CAIXA.
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Déficit Total por Faixa de Renda

Microrregifes e Estado

Até 2 SM +2ab5SM +5a 10 SM + de 10 Sm TOTAL
PARA 189.315 128.734 43.177 26.703 387.929
Medlq Amazoqas Paraens@ilenquer, Faro, Juruti, Monte Alegre, Obidos, 25516 11516 2887 1.415 41.334
Oriximina, Santarém).
Tapajos (Aveiro, Itaituba, Rurépalis,). 3.312 5.682 3.516 2.549 15.059
Baixo Amazonas(Almerin, Porto de Moz, Prainha, Medicilandia, Urdja 2.247 1.579 417 266 4.509
Xingu (Altamira, S&o Felix do Xingu, Ourilandia do Norfajcuma). 5.897 6.454 1.888 892 15.131
F_uros (Afua, Anajé}s, Brt?yes, Curfe,tlinho, Gurupd, MelgaRortel, Sdo Sebastido da Boa 8.181 3684 771 249 12.885
Vista, Senador José Porfirio, Pacaja).
Campos de Mal’_ajo(Cachoeira do Arari, Chaves, Muand, Ponta de PeSedgaterra, 4.202 1.428 231 70 5931
Santa Cruz do Arari, Soure).
Balxq TocantlnS(Abagtetuba, Bagre, Baido, Barcarena, Cameta,dgaviri, 16.341 8.027 2153 523 27.044
Limoeiro do Ajuru, Mocajuba, Moju, Oeiras do Para).
Maraba (Itupjranga, Jacunda, Mar.abé, S.éo :Joég do Aragtacirui, Bom Jesus do 10.872 12.799 5168 3.482 32.321
Tocantins, Brejo Grande do Araguaia, Curionop&erauapebas).
Araguaia ParaensegConceigéo do Araguaia, Rio Maria, Redencéo, Sardan
Araguaia, Xinguara, Sdo Geraldo do Araguaia, Skliai@a das Barreiras). 12.097 10.473 2.940 1.397 26.907
Tomeé-AcU (Acard, Tomé Agu, Tailandia). 1.521 563 125 39 2.248
Guajarina (Bujaru, Capitédo pogo, Irituia, Ourém, Paragomif@ndon do Para, Sao
Domingos do Capim, Concérdia do Par4, Dom Elizearr&&o0 do Norte, M&e do Rio). 12.330 6.964 1.689 1.079 22.062
SalgadO(COIares, Curuga, Magalhaes Barata, Maracana, MaiaPrimavera,
Salindpolis, Santarém Novo, Santo Antonio do T&#n Caetano de Odivelas, Vigia, S&0 12.107 4.746 719 195 17.767
Jodo de Pirabas).
Bragantina (Augusto Correa, Bonito, Braganga, Capanema, Caatdgarapé Acu,
Inhangapi, Nova Timboteua, Peixe Boi, Santa |zdbdPara, Santa Maria do Para, S&o 25.419 10.041 2.307 1.079 38.846
Francisco do Para, Sdo Miguel do Guama).
Belém (Ananindeua, Belém, Benevides). 46.877 43.973 18.288 13.447 122.585
Viseu (Viseu). 2.396 805 78 21 3.300

Fonte: IDESP, 1990, p. 89-93.



168

APENDICE C: Quadro 6. ConCidades/PA: principais assuntoadost nas reunides da gestio 2008-2010.

REUNIAO

DATA

ASSUNTOS PRINCIPAIS

12 Reunido Ordinaria

19 de margo de 2008

Discusséo e aprovacao de seu Regimento Interno.

22 Reuniao Ordinaria

26 de maio de 2008

Composicao das Camaras Setoriais.

12 Reuniao Extraordinaria

26 de junho de 2008

Eleicdo dos conselheiros que integrariam o Consédlestor do FEHIS (Funq
Estadual de Habitac&o de Interesse Social).

32 Reunido Ordinaria

04 de setembro de 2008

Composicao do Grupo de Trabalho de AcompanhameniEd#S (Plano Estadual
Habitacdo de Interesse Social) discussao e aproaaETAPA | —Metodologia d
PEHIS.

42 Reunido Ordinaria

10 de dezembro de 2008

Debate sobre a politica de realocacéo do Estado.

52 Reuniao Ordinaria

20 de marc¢o de 2009

Debate e aprovacgéo de resolucdo da Camara de ¢fahitecomendando ao Gove
do Estado e aos demais entes federativos a oliiggidde da andlise e avaliacdo
ConCidades-PA de programas relativos as politieagedenvolvimento urbano.

62 Reuniao Ordinaria

07 de julho de 2009

Discusséao e aprovacao da Etapa Il — DiagndstidekldlS.

72 Reuniao Ordinaria

10 de setembro de 2009

Apresentacdo dos Projetos Pré-selecionados FNHIS gegularizaca@ integracd)
de assentamentos precarios — ampliacdo PAC).

82 Reunido Ordinaria

16 de dezembro de 2009

Apresentacdo do estagio de desenvolvimento da Biapdo Plano Estadual (
Habitac&o de Interesse Social, o Plano de Acéo.

92 Reuniao Ordinaria

07 e 08 de abril de 2010

Discussédo e aprovacdo da Etapa Ill — Plano de AGA®EHIS e Minuta do H
POLHIS.

Fonte: Secretaria do Conselho Estadual das CidhdPsara.
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APENDICE D: Quadro 7. Avancos e Limites da nova Politica Hamtaal referente a
democratizacdo a partir dos conselhos de habitacfartir da visdo dos atores entrevistados,
segundo namero de respostas.

Bloco de atores

Principais Avancos apontados sobre a
democratizagdo a partir dos conselhos
de habitacdo

Principais Limites apontados sobre a
democratizagéo a partir dos
conselhos de habitacao

Representantes
de Orgéaos
Municipais

a) Possibilidade de discusséo
construcdo da politica habitacional ent
governo e diversos segmentos
sociedade (9);

b) Cumprimento das determinacdes
SNHIS (2);

c) Possibilidade de melhor fiscalizacg
da gestéo publica e aplicagao de recur
pela sociedade (1).

ea) Pouca participacdo da sociedade
reeonselho, devido a falta de informacaq
danobilizacdo (6);

b) Ocorréncia de
dananipulacdo/restricao/adiamento
conselho pelo poder executivo (3);

ioc) Enfraquecimento/comodismo  dq
saRovimentos sociais (2);

d) N&o execucdo das definicoq

aprovadas nos conselhos / conselhos
carater consultivo (2);

e) Conflitos politicos que travam acd
da Prefeitura Municipal (1).

Representante dg
Governo Federal
1 (MCidades)

a) Gestao de recursos da PNH por m
de conselhos democraticos;
b) A Lei do SNHIS garante ¥ das vag
para movimentos populares;
c) Participacdo de organizacbes soci

na implementacdo das acfes da politica

habitacional.

eia) O tema da formacado e qualificacédo
conselheiros visando a construcéo

asonselhos mais atuantes, responsave
qualificados.

ais

Representante dg
Governo Federal
2 (CAIXA)

a) Participacdo de entidades relaciona
a discussédo habitacional nas decisdeq
politica.

&) Falta de  envolvimento
amnscientizacdo de grande parte
sociedade, esvaziando 0s espacos
participacéo.

Representante dg
Governo
Estadual 1
(COHAB-PA)

a) Possibilidade de didlogo entre técniq
e representantes de movimentos social

08) Necessidade de maior preparagao
s.partes para o debate democratico

Representante dg
Governo
Estadual 2
(COHAB-PA)

a) Nao identifica que os conselhos de habitac@jaestfuncionando.

no

lo

bS
de

PS

de
de
se

da
de

das

Representante dg
Movimento
Social 1

a) Avanco em direcdo a consolidacdo
direito social, ampliando a
possibilidades de participacdo ¢
sociedade na consolidagdo das politi
sociais.

da) Dificuldades de operacionalizar
5 participacdo, principalmente devido 3
lapouco acesso dos conselheiros
caismformacéo e formacéo.

a

Representante dg
Movimento
Social 2

a) O desenho da nova Politica permitg
gestdo compartilhada entre poder publ
e sociedade civil.

> a) Postura dos gestores, e da populd
cem geral, que ainda ndo compreends
concepcéo de gestdo compartilhada.
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APENDICE E: Quadro 8. Avancos e Limites da nova Politica Habitaal referente a

Y

descentralizacdo, mais particularmente a municipgdio, a partir da visdo dos atores
entrevistados, segundo numero de respostas.

Bloco de atores

Principais Avancos apontados sobre a
descentralizacdo / municipalizacéo

Principais Limites apontados sobre a
descentralizacdo / municipalizagédo

Representantes
de Orgéaos
Municipais

a) local tem maio

possibilidade

O governo
de
solugcdes adequadas a
municipio (9);

b) A populacdo tem maior possibilidag

realidade

mais comprometido (3).

einvestimento/inadimpléncia
de cobrar do governo local, que se tofnadministracdes locais (3).

r a) Inexisténcia de unidade administrativa e
identificar as equipe técnica qualificada e direcionafda
necessidades habitacionais e oferecqrara atuar na politica habitacional no
dambito local (9);

Baixa capacidade de

dal

b)

(2]

Representante dg
Governo Federal
1 (MCidades)

a) O SNHIS tem proporcionado uf
significativo fortalecimento do papel dg
municipios, favorecendo a articulags
dos trés niveis de governo, visan
atender as diversidades do proble
habitacional do pais.

ma) Significativo nUmero de municipios esta
sdesprovido
roinstitucional
ddhabitacionais, enquanto uma pequena glite
maispbe de possibilidades para produgzir

de
para

capacidade
programgs

qualquer
gerir

politicas descentralizadas e participativas.

Representante dg
Governo Federal
2 (CAIXA)

a) Os governos locais conhecem
problemas de seu municipio com mai
propriedade, e as realidades d
municipios no Brasil sdo muito diversas

o®) A capacidade de um municipio no
olinterior de S&o Paulo é muito diferente
osapacidade de outro no interior do Para,

da

em que a maioria ndo tem a minima
estrutura para viabilizar a politica.

Representante dg
Governo
Estadual 1
(COHAB-PA)

Nao identifica.

a) Os municipios ndo tém demonstrad

capacidade de gestdo da politica
habitacional, dependendo de ajuda |do
governo estadual e federal, além disso,| 0s

programas federais ndo reconhecem
especificidades do problema habitacional
da Regido Norte, dificultando ainda mais a
atuagdo desses municipios.

Representante dg
Governo

Estadual 2

(COHAB-PA)

Nao identifica.

a) No Para, ha pouquissimos muiasif
com alguma estrutura para atuar na politica
habitacional, grande parte sobrevive de
repasses de recursos.

Representante dg
Movimento
Social 1

a) Os municipios devem gerir as politic
sociais, pois estdo mais préximos
cotidiano da populacéo.

as) Dificuldades dos governos municipdis
deem gerir as politicas sociais, devido aos

escassos recursos, financeiros, técnicos e
materiais.

Representante dg
Movimento
Social 2

a) Como os problemas sdo locais,

governos locais tém melhores condicg

de apontar as solu¢des mais adequad
sua realidade.

08) Postura patrimonialista de muitgs
eprefeitos.
as a
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APENDICE F: Quadro 9. Avancos e Limites da nova Politica Nagliate Habitac&o, a partir
da visdo dos atores entrevistados, segundo nUreeesgdostas (continua).

Bloco de
atores

Principais Avancos da nova Politica
de Habitacdo de Interesse Social

Principais Limites nova Politica de
Habitacdo de Interesse Social

Representanteg
de Orgéos
Municipais

a) Incentivo/capacitacao
elaboracdo do PLHIS (6);

b) Atendimento a populacdo de bai
renda (4);

¢) Publicacdo de informactes/selecd
3);

d) Ampliacdo da participagéo (3);

e) Criacdo de um sistema nacional
habitacdo com participacdo das tr
esferas de governo (3);
f) Ampliacao/diversificacédo de
programas habitacionais e agentes; (2

paf

aa) Programas nacionais ndo reconheg
aspectos da moradia regional (4);
ab) Falta de apoio/interesse do poder executiy
legislativo  municipal para a politic
ebabitacional (2);
c) Baixa capacidade administrativa e
investimentos do poder executivo municipal (

del) Dificuldade de acesso a informacéo

e) Pouca articulacéo ou possiV
descontinuidade das acdes dos/entre os
?)niveis de governo (2);

f) Escassez de terras regularizadas e
dominialidade municipal (1).

ésecursos pelos municipios de menor porte (2);

em

oe

-

de
).

el
trés

de

Representante
do Governo
Federal 1
(MCidades)

a) Abordagem integrada das politic
urbanas a partir da criacdo @
Ministério das Cidades;
b) Reestruturacdo institucional e leg
do setor voltado a politica habitaciong
¢) Instituicido de espacgos e process
participativos, com destaque para
ConCidades;

d) Organizacdo de um sisten
nacional, reunindo os agentes e
esforcos dos trés niveis de governo;
e) Investimentos em planejamento
longo prazo (PlanHab), contratacdo
estudos e capacitacao;

f) Ampliacdo dos recursos d
programas habitacionais para bai
renda e classe média;

g) Participacdo do poder publico
organizacfes sociais como agentes
politica;

h) Marco da politica de urbanizacdo
favelas (PAC).

as) Grande desafio para universalizar o acess
omoradia digna para todo cidaddo brasileiro;

b) O setor publico deve avangar na conjuga
alde esforcos para qualificar e dar ma
I;eficiéncia  a implementagdo do SNHI
soselhorando processos de aprovacao de proj
ade habitacdo de interesse social;

¢) Municipios devem avancar na implementag
ados instrumentos do Estatuto da Cidade;
o0sl) Empresarios devem avancar na moderniza

e industrializacdo da cadeia produtiv
debarateando a producéo habitacional.
de

e

50 A

C30
or

P,
etos

ao

Representante
do Governo
Federal 2

(CAIXA)

a) Maior avanco é a possibilidade
participacdo da sociedade nas decis
da politica habitacional.

jea) Capacidade técnica dos atores envolvid
pdanto os governos locais, quanto o Gove
Federal e os movimentos sociais.

0s,
no

Representante
do Governo
Estadual 1

(COHAB-PA)

a) Avancos quanto a disponibilidade
recursos, principalmente o PAC, q

mais necessitadas da

habitacional.

lea) Recursos se voltam para o atendimento
eRegido Metropolitana, com

menore
viabilizou o atendimento de camadaspossibilidades de aplicacdo em outras regip
populacéajo Pard, onde o custo da producdo habitacic
ampliando o volume de obras na are& mais caro, dificultando a atuacdo em out

na
S

nal
ros

municipios.
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Quadro 9. Avancos e Limites da nova Politica Naaliate Habitacdo, a partir da visdo dos
atores entrevistados, segundo nimero de respostad(sao).

Bloco de
atores

Principais Avancos da nova Politica Principais Limites nova Politica de
de Habitacdo de Interesse Social Habitacdo de Interesse Social

Representante
do Governo
Estadual 2

(COHAB-PA)

a) O MCMV é um grande avanco, pojisa) Programas interessantes foram abandona
subsidia fortemente a habitacdo | ecomo o PAR, outros s6 mudaram de nome;
realmente movimenta a economia. b) As constantes mudancgas nas sistematicag
programas dificultam sua implementacdo pe
agentes executores.

Representante
do Movimento
Social 1

a) A criagdo do Ministério das Cidadesa) A dindmica de mercado que se contrapd
representa um esforco do Governgolitica de habitacdo de interesse soc
Federal para integrar as politicasdevando o governo a ceder para aten
urbanas e construir uma Politicainteresses diferentes e opostos;

Nacional de Desenvolvimento Urban
b) A constituicio de espacos deimplementar a politica habitacional, devido
construcdo participativa das politicasbaixissima capacidade administrativa, técnic
urbana, como as Conferéncias dasle recursos;

Cidades e Conselho das Cidades;) SituagBes conjunturais, como a cri
representa uma conquista em dire¢dp @condmica internacional, ou ainda o proce
politica que o Movimento de Reformaeleitoral, que forca o governo a constr
Urbana sempre defendeu; coalizbes, configurando uma disputa
c¢) Adocdo do planejamento comointeresses, num momento um grupo Vvence
passo inicial e a constituicdo de umoutro perde, implicando em avancos e rec
sistema nacional, como ocorreu gnmas conquistas dos movimentos sociais.
outras  politicas, avancando a

democratizacdo e descentralizacao;
d) Grande insercdo de recursos,
comparado a outros momentos
politica habitacional.

dos,

dos
los

N

e a
al,
der

; b) A imensa dificuldade dos municipios para

a
a e

se
5S0
lir
de
b e
oS

Representante
do Movimento
Social 2

a) A criacdo do Ministério das Cidades,a) A maquina burocratica deve melhorar
do FNHIS, do PlanHab constituem-sereconhecer que organizacfes sociais que pas
num marco histérico da politica dea executar agcdes na area habitacional

habitacdo voltada ao atendimento dgodem ser tratadas pelos agentes financeiro
populacdo com renda menor que trésmesma forma que empresas. O governo d
salarios minimos; capitalizar as organizacdes sociais de forma
b) Essas conquistas sdo um avancestas possam desenvolver e executar projeto
enquanto politica de Estado e estao

consolidadas de tal modo que mesmo a

mudanca de governo dificilmen
podera mudar;

¢) O SNHIS marca uma nova atuacgao
das organiza¢gBes sociais, que antes
vislumbravam a ocupag¢do do solo

urbano como Unica possibilidade
acesso a moradia e agora pode acreditar
gue construird uma moradia agradavyel

de se viver.

sam
nao
5 da
eve
gque

Fonte: Entrevistas realizadas com atores-chaveiseios para a fase de pesquisa qualitativa.
Obs.: O nimero de respostas ndo corresponde aamalmentrevistados. Foram realizadas entrevistas
do tipo semiestruturadas, com posterior sistengdizaas respostas.
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APENDICE G: ROTEIRO DA ENTREVISTA COM REPRESENTANTES DOS
MUNICIPIOS

Para todos os entrevistados

1. Qual sua avaliacdo sobre a Politica HabitacionaBrasil, instalada a partir de
2003, com a criagdo do Ministério das Cidades?

2. Vocé identifica avangos nessa Politica Habitacidqalais?

3. Vocé identifica limites nessa Politica Habitaciéch@uais?

4. Que avancos e limites vocé identifica na criacdaaleselhos como espacos
participativos para discusséo da politica habitead®

5. Que avancos e limites vocé identifica sobre o mpade atribuicbes e
responsabilidade para o governo municipal?

6. Seu municipio hoje tem alguma acao na area hati@@ (verificar quadro)

S6 para Municipios que ACESSARAMalgum recurso para producao habitacional

7. Vocé considera que a politica habitacional do govéederal contribuiu com a
execucao da politica habitacional de seu municigmpositivo, de que forma?

8. Como a Prefeitura conseguiu acessar 0 recurso pa@stir na area
habitacional? Onde buscou informagfes?

9. Quais as dificuldades e os problemas enfrentadasgaassar 0s recursos?

10.A Prefeitura teve algum apoio externo para acessacurso? (de Associacoes
de Municipios ou do Governo do Estado).

11.Qual a situacdo da obra? Caso parada, por qué?@aandamento, a Prefeitura
teve algum apoio externo para a execugao?

12.Quais as principais dificuldades enfrentadas petéeRura para implementar a
politica habitacional?

13.Vocé acha importante que a Prefeitura Municipad ata questéo habitacional?

14.Vocé acha que a Prefeitura de seu municipio podeutaxr acbes na area
habitacional sozinha ou a ajuda do Governo Estadual Federal é
indispensavel?

15.Que tipo de incentivos do Governo Federal e Estasu& acha que facilitariam
a atuacdo da Prefeitura Municipal na area habitat?o

16.Vocé identifica algum incentivo desses governaglatente, a Prefeitura?

SO para Municipios que_NAO ACESSARAM nenhum recurso para producdo
habitacional
7. Vocé considera que a politica habitacional do guvdederal contribui com a
execucao da politica habitacional de seu municigmpositivo, de que forma?
8. Quais as principais dificuldades que hoje limitaatwacdo da Prefeitura na area
habitacional?
9. Porque seu municipio ndo acessou 0s recursos @orgofederal?
10.Vocé acha importante que a Prefeitura Municipad ata questéo habitacional?
11.Vocé acha que a Prefeitura de seu municipio podeutar acbes na area
habitacional sozinha ou a ajuda do Governo Estadual Federal é
indispensavel?
12.Que tipo de incentivos do Governo Federal e Estadu#& acha que facilitariam
a atuacao da Prefeitura Municipal na area habiat?
13.Vocé identifica algum incentivo desses governaslatente, a Prefeitura?
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APENDICE H: ROTEIRO DA ENTREVISTA COM REPRESENTANTES DA COHARA

1. Qual sua avaliacdo sobre a Politica HabitacionaBrasil, instalada a partir de
2003, com a criacao do Ministério das Cidades?

2. Vocé identifica avangos nessa Politica Habitacidgalais?
3. Vocé identifica limites nessa Politica HabitaciGh@uais?

4. Desde a Constituicdo Federal 1988 e no novo Sisiameonal de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, de 2005, esta estabelequtincipio da participacao.
Que avancgos e limites vocé identifica na criacaaca®eselhos como espagos
participativos para discussao da politica habitead®

5. Também a Constituicdo e o SNHIS colocam para aselséeras de governo a
participacdo no enfrentamento do problema habmatioprincipalmente os
municipios. Que avancos e limites vocé identifica gue se refere a
descentralizacdo da Politica Nacional, ou sejapagsse de atribuicbes de gestao
da politica do governo central e estadual para micipal?

6. Vocé considera que ha diferencas marcantes ouitosndéintre os programas do
FNHIS, MCMV e PAC?

7. Que estratégias o Governo Estadual tem adotadoeptimaular que Municipios
implementem a politica habitacional?

8. Os municipios paraenses sao diferentes nos aspsmo$micos, sociais e de
capacidade administrativa. H& algum tipo de egiatépara estimular a
implementacéo da politica habitacional diferenciagasiderando a diversidade
de municipios, seja por porte populacional, ou ntesuiro tipo? Quais?

9. Qual a sua avaliacdo quanto ao papel dos govestaduais no que se refere ao
SNHIS?

10.Vocé acha que os governos estaduais deveriam tgrapel mais claramente
definido no SNHIS? Que papel seria e que instruasepbderiam ser aplicados
para que estes cumprissem este papel?



175

APENDICE | : ROTEIRO DA ENTREVISTA COM REPRESENTANTE DA CAIXA

1. Qual sua avaliacdo sobre a Politica HabitacionaBrasil, instalada a partir de
2003, com a criacao do Ministério das Cidades?

2. Vocé identifica avancos nessa Politica Habitacidgalais?
3. Vocé identifica limites nessa Politica HabitaciGh@uais?

4. Desde a Constituicdo Federal 1988 e no novo Sisiamenal de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, de 2005, esta estabelequiincipio da participacao.
Que avancgos e limites vocé identifica na criacaaca®eselhos como espagos
participativos para discussao da politica habitead®

5. Também a Constituicdo e o SNHIS colocam para aselséeras de governo a
participacdo no enfrentamento do problema habmatioprincipalmente os
municipios. Que avancos e limites vocé identifica qgue se refere a
descentralizacdo da Politica Nacional, ou sejapagse de atribuicbes de gestao
da politica do governo central e estadual para micipal?

6. Vocé considera que ha diferencas marcantes ouitosndéintre os programas do
FNHIS, MCMV e PAC?

7. Que estratégias o Governo Federal tem adotadogstiraular que Estados e
Municipios implementem a politica habitacional?

8. Os municipios brasileiros sdo muito diferentes asysectos econémicos, sociais
e de capacidade administrativa. Ha algum tipo deatégia para estimular a
implementacéo da politica habitacional diferenciagasiderando a diversidade
de municipios, seja por porte populacional, ou ntepor tipo de municipios,
conforme sugere o PlanHab? Quais?

9. Qual a sua avaliagdo quanto ao papel dos govestaduais no que se refere ao
SNHIS?

10.Vocé acha que os governos estaduais deveriam tgrapel mais claramente
definido no SNHIS? Que papel seria e que instruosepbderiam ser aplicados
para que estes cumprissem este papel?
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APENDICE J: ROTEIRO DA ENTREVISTA COM REPRESENTANTE DA
SNH/MCIDADES

1. Vocé identifica avancos na Politica HabitacionalBrasil, instalada a partir de
2003, com a criagdo do Ministério das Cidades?Quai

2. Vocé identifica limites nessa Politica Habitaciéh@uais?
3. Sobre o SNHIS/FNHIS, quais os principais avanclasiees?

4. Sobre a democratizacdo da politica habitacional mpero do SNHIS, que
avancgos e limites vocé identifica no nivel fedemdt? nivel estadual? No nivel
municipal?

5. Que avancos e limites vocé identifica no que sereeh descentralizacdo do
SNHIS, ou seja, o repasse de atribuicdes de gdatfolitica do governo central
para estadual e municipal?

6. Qual arelacdo do SNHIS com MCMV e PAC?

7. Vocé considera que ha diferencas marcantes ouitognéintre o MCMV e o
PAC?

8. O desenho do SNHIS prevé o repasse de recursos auffidndo. Isso tem se
efetivado? Se nao, quais 0s motivos?

9. Que estratégias o Governo Federal tem adotadogssiraular que Estados e
Municipios implementem a politica habitacional?

10.0s municipios brasileiros sdo muito diferentes asmsectos econémicos, sociais
e de capacidade administrativa. Ha algum tipo deatégia para estimular a
implementacgdo da politica habitacional diferenciadasiderando a diversidade
de municipios, seja por porte populacional, ou neepar tipo de municipio,
conforme sugere o PlanHab? Quais?

11.Vocé acha que os governos estaduais deveriam tgrapel mais definido no
SNHIS? Que papel seria e que instrumentos podesemaplicados para que
estes cumprissem este papel?
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APENDICE K: ROTEIRO DA ENTREVISTA PARA MOVIMENTOS SOCIAIS

1. Qual sua avaliacdo sobre a Politica HabitacionaBrasil, instalada a partir de
2003, com a criacao do Ministério das Cidades?

2. Vocé identifica avancos nessa Politica Habitaciialais?
3. Vocé identifica limites nessa Politica Habitacigh@uais?

4. Desde a Constituicdo Federal 1988 e no novo SisManenal de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, de 2005, esta estabeleglincipio da participacao.
Que avancos e limites vocé identifica na criacaaaeselhos, como espacos
participativos para discusséo da politica habitead®

5. Também a Constituicdo e o SNHIS colocam para aseséeras de governo a
participacdo no enfrentamento do problema habmnatioprincipalmente os
municipios. Que avancos e limites vocé identifica que se refere a
descentralizagéo da Politica Nacional, ou sejapasse de atribuicdes de gestédo
da politica do governo central e estadual para micipal?

6. Vocé considera que ha diferencas marcantes ouitosndéintre os programas do
FNHIS, MCMV e PAC?

7. Vocé identifica estratégias que o Governo Fedeml@&overno Estadual vém
adotando para estimular os Municipios a implememnfaolitica habitacional?

8. Os municipios brasileiros e paraenses sao diferamis aspectos econémicos,
sociais e de capacidade administrativa. Vocé iflemtalgum tipo de estratégia
adotada pelos governos federal e estadual parautstia implementagcéo da
politica habitacional diferenciada, consideranddivaersidade de municipios,
seja por porte populacional, ou mesmo outro tipo&i€?

9. Qual a sua avaliacdo quanto ao papel dos govestaduais no que se refere ao
SNHIS?

10.Vocé acha que os governos estaduais deveriam tgrapel mais claramente
definido no SNHIS? Que papel seria e que instruasepbderiam ser aplicados
para que estes cumprissem este papel?

11.Qual sua avaliagdo sobre os alcances e os limgesrbvimentos sociais no
monitoramento da implementacdo do FNHIS?



