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RESUMO
O presente estudo objetiva discutir a garantia do acesso a cidade, através da politica
de habitacdo desenvolvida pelo poder local. Para tanto tem como locus de
investigacdo o Municipio de Gravatai, através das acdes do Departamento Municipal
de Habitacdo (DEMHAB) e com isso, além da producdo de conhecimento, visa
contribuir para o aprimoramento da politica habitacional do Municipio. Trata-se de
uma pesquisa do tipo avaliativa formativa ex-post, com énfase qualitativa,
fundamentada na teoria critica de inspiragcdo marxiana. O estudo teve o método
dialético-critico como orientacdo teorica e metodoldgica, a partir de suas categorias
tedricas de analise: historicidade, totalidade e contradicdo. Os sujeitos desta
pesquisa sdo 0s usuarios beneficiados em projetos habitacionais do DEMHAB, bem
como 0s gestores e técnicos executores desta politica. Além das entrevistas
realizadas, desenvolveu-se uma andlise documental sobre o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) de Gravatai. O PLHIS é um dos instrumentos
de planejamento que compdem o Sistema de Habitacdo de Interesse Social (SHIS),
em ambito municipal, e se destina ao planejamento das acdes na area da habitacéo,
apontando o planejamento estratégico municipal para o atendimento das demandas
ligadas a habitac@o de interesse social, que tem como beneficiarias as familias com
renda de até trés salarios minimos. Como resultado, verificou-se que o processo de
urbanizacao das cidades no mundo e no Brasil foi determinante na conformacao da
demanda habitacional, uma vez que o déficit habitacional, em suas dimensdes
qualitativa e quantitativa, tem origem na apropriacdo privada e desigual do espaco
das cidades. Segundo a avaliacdo feita pelos usuarios, técnicos e gestores sobre as
acoes do DEMHAB, em Gravatai, identifica-se que a Politica de Habitacédo, além de
nao ser prioridade, necessita de um maior planejamento para que, além da
aguisicdo da casa, 0s usuarios possam ter acesso a outros direitos. Percebe-se,
ainda, que o direito a habitacdo e o direito a cidade se veem ameacados em um
contexto de desregulamentacdo dos direitos e das politicas sociais, exigindo
intervencdes para que aqueles que mais necessitam de acgles efetivas do Estado

usufruam dos bens e servicos localizados no espaco urbano das cidades.

PALAVRAS-CHAVE: Politica de Habitacéo, Direito a Cidade, Urbanizacgdo, Politica
Social.



ABSTRACT
This study aims to discuss the security of access to the city through housing policy
developed by the local government. To have both as the locus of research
Municipality of Gravatai, through the actions of the Departamento Municipal de
Habitacdo (DEMHAB) and with this, besides the production of knowledge, aims to
contribute to the improvement of the housing policy of the city. This is a research
type of formative evaluation ex-post, with emphasis qualitative, grounded in Marxist
critical theory of inspiration. The study was the critical-dialectical method as
theoretical and methodological orientation from their theoretical categories of
analysis: historicity, contradiction and totality. The subjects users are benefited in the
DEMHAB housing projects, as well as managers and technical implementers of this
policy. In addition to the interviews, we developed an analysis of documents on the
Plano Local de Habitacao de Interesse Social (PLHIS) of Gravatai. The PLHIS is one
of the planning tools that compose the Sistema de Habitagdo de Interesse Social
(SHIS), at the municipal level, and is intended for planning actions in the area of
housing, pointing the municipal strategic planning to meet the demands related to
housing social interest, which is benefiting families earning up to three minimum
wages. As a result, it was found that the process of urbanization of cities in the world
and in Brazil was decisive in shaping housing demand since the housing deficit in
their qualitative and quantitative dimensions, comes from the private appropriation of
space and uneven cities. According to the evaluation made by users, technicians and
administrators about the actions of DEMHAB in Gravatai, identifies that the Housing
Policy, besides not being a priority, needs more planning for that, besides the
acquisition of home users may have access to other rights. It is clear, moreover, that
the right to housing and the right to the city find themselves threatened in a context of
deregulation rights and social policies, requiring interventions to those most in need

of effective actions of the state enjoy the goods and services located in urban cities.

KEY-WORDS: Housing Policy, Right to the City, Urbanization, Social Policy.
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1 INTRODUCAO

A casa é o local de referéncia, o que muitos chamam de “porto-seguro”. E o
lugar da familia, em suas mais variadas configuracfes, lugar das primeiras
experiéncias de socializacdo. Para Rifrano (2006, p. 64), morar € uma caracteristica
fundamental do homem, sendo mais que um abrigo significa estar enraizado em um
determinado lugar e pertencer aquele lugar. Assim, a casa € a edificagcdo em “que o
homem habita, seja habitando para residir, estudar, divertir ou trabalhar, deve
possibilitar que a relagcédo com o “morar” ocorra e seja plenamente experimentada”.

A casa, também, supera o0 espaco de quatro paredes e adquire intenso
simbolismo aos que nela habitam. E consenso que para o desenvolvimento pleno
dos seres humanos, é preciso ter um local com qualidade para morar, mas de nada
adianta ter uma casa e nao poder ter as demais condi¢cdes de viver com dignidade.
Para tanto, o espaco fisico da casa tem que estar ligado ao atendimento de outras
necessidades, materializadas, inclusive, pelos demais direitos sociais, ao direito a
saude, a educacdo, ao saneamento ambiental, & participacdo nos espacos de
organizagdo comunitaria e controle social, como prerrogativas de pleno
desenvolvimento humano.

Essa é a discussdo central da dissertacdo que ora se apresenta para O
Mestrado em Servico Social, do Programa de Pds-Graduacgédo em Servico Social, da
Pontificia Universidade Catoélica do Rio Grande do Sul. Procura-se, nas paginas que
seguem, desenvolver a discussdo da relacdo entre politica de habitacdo e direito a
cidade. O ponto de partida para a constru¢do do texto apresentado € o projeto de
pesquisa intitulado “A Politica de Habitacao e o Direito a Cidade: um estudo a partir
das a¢bes do departamento municipal de habitagédo de Gravatai”.

Os objetivos da pesquisa centram-se na avaliacado das acdes desenvolvidas
na area de habitacdo pelo Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB) de
Gravatai/RS. Pretende-se avaliar como as acfes deste Departamento estdo
garantindo o direito a cidade, tal como exposto na Lei n° 10.257, de 10 de julho de
2001(BRASIL, 2001), que instituiu o Estatuto da Cidade ao regulamentar os artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988).

O Estatuto da Cidade contém elementos que fundamentam as politicas
urbanas e a forma como deve ocorrer a gestdo das cidades (OLIVEIRA, 2001). No

Estatuto, visualizam-se objetivos e diretrizes que oferecem subsidios para que os
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municipios possam desenvolver acdes para a construcdo e efetivagdo de uma
politica urbana, que garanta a todos os cidaddos o acesso as fungfes sociais da
cidade.

Em relacdo ao direito a habitacdo, no Brasil, a Politica Nacional de
Habitacdo (PNH), instituida em 2004, aponta as principais diretrizes para o trabalho
no atendimento as demandas relacionadas a habitacdo e ao direito a uma moradia
com dignidade e pleno usufruto dos direitos inerentes a cidadania. A PNH aponta
como fundamental sanar uma divida historica do Estado brasileiro com a sociedade,
no provimento de habitacdes e condi¢bes dignas de moradia e, para tanto, salienta
que a habitacdo precisa fazer parte das acOes governamentais, a partir de
estratégias colocadas na agenda do Estado (BRASIL, 2004).

Esses dois instrumentos legais, o Estatuto da Cidade e a Politica Nacional
de Habitacdo, se comprometem a atuar sobre uma area de bastante complexidade,
conforme poderd ser identificado nas paginas que seguem. O acesso a uma
habitacdo adequada tem se evidenciado, desde a urbanizacdo das cidades durante
0 processo de industrializacdo, como expressao da questdo social. Dessa forma, o
estudo sobre a habitacdo no Brasil, suas politicas setoriais especificas e as politicas
relacionados se faz importante para o Servico Social, area de concentracdo do
Mestrado que originou a dissertacao que se apresenta.

O Servico Social tem vinculacdo direta com as politicas sociais. Quer seja
como executor das acdes das politicas, quer seja com 0 seu processo de
planejamento e gestdo. Assim, mesmo nao sendo o objetivo dessa investigagao,
entende-se que este estudo trara para a profissdo contribuicdes acerca da tematica.
Como éarea de atuacdo do assistente social, a politica de habitacdo € um importante
espagco soécio-ocupacional, sendo necessarios estudos para que a profissdo
desempenhe suas funcdes especificas e também contribua na atuacao

interdisciplinar.

Assim, captar a capacidade de constante renovacdo da profissdo no
contexto da sociedade impbOe cotejar o processo de reflexdo
desenvolvido pela categoria acerca do fazer profissional com a
analise das condi¢des concretas dessa acao nos distintos contextos
gue a demandaram (FERNANDES, 2005, p. 222).

Sendo assim, esta dissertacdo esta estruturada de maneira a explicitar o
contexto amplo em que se inserem as areas da habitacdo e do direito a cidade.
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Entéo, elegeu-se como método de estudo e exposicdo o método dialético-critico que
aparece no capitulo 2. A escolha por esse método se deve a sua pertinéncia na
analise das relacfes constitutivas do fenbmeno social que esta em estudo. Baseado
na teoria social critica, fundamentada na obra Marxiana, o método dialético-critico
tem caréater interventivo, que lhe é constitutivo, buscando a transformacédo social
(PRATES, 2005). Ainda no capitulo 2, discorre-se sobre o processo de pesquisa,
com a apresentacdo do tema, problema e questbes norteadoras, objetivos do
estudo, sujeitos participantes, etapa de coleta e analise dos dados bem como os
procedimentos éticos adotados. A pesquisa que fora realizada é do tipo avaliativa,
dessa forma inseriu-se na discussao desse capitulo, junto a apresentacdo dos
objetivos do estudo, a discussdo sobre as pesquisas avaliativas e a construcédo dos
indicadores para a avaliacdo do acesso ao direito a cidade, conforme objetivo dessa
pesquisa, citado acima.

Para o entendimento da relag&o entre politica de habitac&o e direito a cidade
€ necessaria a compreensdo da formacdo das cidades no Brasil, uma vez que
existem algumas caracteristicas que sdo comuns a todas as cidades brasileiras. Elas
dizem respeito ao fato de que uma parte da cidade possui um nivel mais elevado de
urbanizacdo, enquanto outra parte concentra a maioria dos problemas relacionados
a habitacdo, ao saneamento, ao transporte e a infraestrutura. Esses aspectos sédo
discutidos no capitulo 3, que trata sobre a constituicdo da urbanizacdo das cidades
no mundo, tendo como central o tempo histérico da Revolucdo Industrial —
responsavel pela mudanca na dindmica de formacéo das cidades e da urbanizacdo
— junto com as consequéncias para o habitar humano. Nessa revisdo bibliogréfica
procurou-se situar o fenbmeno em sua expressao global e nacional, apontando-se a
atual conformacdo das cidades na contemporaneidade e o0s rebatimentos da
globalizac&o nessa dinamica.

Identifica-se que a industrializacdo no Brasil, a partir dos anos 1930, foi
responsavel por redimensionar a questdo social no Brasil. A concentracdo de um
elevado nimero de pessoas nas cidades recém industrializadas no Brasil, ocorreu

de forma néo planejada e bastante desigual.
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Simultaneamente registrou-se um incremento da taxa de crescimento
da populacédo e de urbanizacdo. A concentracdo da populacdo nas
areas urbanas trouxe consigo problemas de assisténcia, educacao,
habitacdo, saneamento basico, de infraestrutura e tantos outros. Na
medida em que a industrializacdo avancava, crescia a concentracao
da renda, ampliando-se as desigualdades sociais, aumentando as
tensdes nas relagbes de trabalho e agravando-se a questdo social
(BULLA, 2003, p.5)

A discussao sobre as politicas sociais como instrumentos de materializacéo
dos direitos sociais compora o capitulo 4, que estabelecerd uma relagdo com o
processo historico que permeia essas politicas. A discussdo sobre as politicas
sociais € precedida pelos marcos legais do direito a cidade no Brasil, e sucedida
pela explanacéo sobre o processo histérico da politica de habitacéo brasileira, até a
atual configuracdo da PNH de 2004. Debate-se, ainda, neste capitulo, o controle
social e suas fungbes nas politicas de planejamento urbano, como instrumento de
participacdo popular na gestédo das politicas publicas.

Essa investigacao teve como lécus a cidade de Gravatai. O Municipio situa-
se na Regido Metropolitana de Porto Alegre. A economia de Gravatai tem a
atividade industrial como principal componente o que ja lhe conferiu a posicéo de 42
economia do Estado do Rio Grande do Sul. Gravatai é sede de duas grandes
empresas multinacionais e possui dois distritos industriais além de um parque
automotivo (onde fica a sede de uma das multinacionais). Devido a geracao de
empregos diretos e indiretos a Cidade tem sido destino de muitos trabalhadores
buscando sua insercdo no mercado de trabalho. Como as demais cidades das
regides metropolitanas no Brasil, principalmente pelo fator da industrializacéo,
diversas situagdes ocorreram com a ocupacgao e uso do solo com forte impacto nas
condi¢cbes da populacédo, como sera apresentado no capitulo quinto.

No capitulo 5, trata-se, também, da criacdo e do funcionamento do
DEMHAB, o6rgédo gestor da politica de habitacdo de interesse social em Gravatai,
bem como se apresentam o0s projetos habitacionais desenvolvidos pelo érgdo no
periodo 2008-2001. Nesse espaco de tempo, 0 Municipio de Gravatai elaborou entre
0s anos de 2007 e 2010, como requisito para se cadastrar junto ao Fundo Nacional
de Habitagéo de Interesse Social (FNHIS) e receber recursos do Governo Federal
para investimento na area da habitacdo o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social (PLHIS). Emprenhou-se sobre o PLHIS uma analise documental, apresentada

nesse capitulo, com o objetivo de identificar se o mesmo se valeu da PNH e do



19

Estatuto da Cidade principalmente das suas diretrizes relacionadas a habitacéo
como vetor de inclusédo na cidade, para construir o planejamento do Municipio para a
habitacao de interesse social.

Apontam-se no capitulo 5, ainda, limites e possibilidades postos ao
Municipio para a execuc¢éo da politica de habitacéo de interesse social, identificados
a partir da avaliagdo dos sujeitos envolvidos com essa politica. Apresentam-se
nessas paginas especificas, ponderacbes acerca das acbes desenvolvidas nas
quais 0s usuarios expdem suas opinides sobre a provisdo de moradia ou
reassentamento feitos pelo DEMHAB. Da mesma forma, referem como ocorreu ou
nao 0 acesso a outros direitos a partir do momento em que s&o inseridos em uma
nova moradia. A avaliacdo sobre as acbes do DEMHAB ocorreram com as
consideracdes efetuadas, também, pelos técnicos e gestores que expuseram dados
sobre as orientagcbes para as acdes desenvolvidas, identificando Ilimites e
possibilidades para a atuacdo do DEMHAB.

O interesse do mestrando por essa pesquisa vincula-se a sua insercao
profissional no DEMHAB de Gravatai-RS, no qual exerce a funcdo de Assistente
Social. Desde as primeiras aproximag¢des com o0 espaco institucional e a tematica da
habitacdo, percebeu-se que esta politica social tem enorme potencialidade desde
que desenvolvida tal como esta inscrito na PNH e nas demais normativas legais da
area de habitacdo e das politicas urbanas, inclusive em consonancia com a
perspectiva de atencao e atuacao integral na provisdo de moradias e no direito a um
habitar com qualidade de vida.

Da mesma forma, por ser o mestrando participe da realidade do local onde
esta sendo desenvolvida a pesquisa, algumas situacdes exigem um esforco de se
por “de fora” do processo, ndo sendo essa uma tarefa facil. Exigiu-se do mestrando
desenvolver a analise de um processo no qual o0 mesmo esta inserido, de maneira
que, ao tecer consideracbes, foi necessario avalia-las para que néo fossem
minimizadas pontuagbes pessoais, ainda que ndo fosse possivel fugir
completamente dessa situacéo, porém, foi necessario, a todo 0 momento, relacionar
os dados empiricos, as vivéncias, enquanto profissional assalariado da instituicao
(DEMHAB), e as referéncias tedricas sobre o tema.

No que tange ao interesse institucional, os apontamentos desta pesquisa
avaliativa servirdo para o aprimoramento das ac¢Oes desenvolvidas, garantindo

possibilidade de avaliacdo do processo e dos resultados. Socialmente, considera-se
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7

que esta € uma pesquisa que podera apontar avancos e desafios para o
desenvolvimento da politica habitacional, seja em ambito regional ou federal.
Portanto, pretende-se, na construcdo da dissertacdo, a partir dos estudos
tedricos e do contetudo advindo da realizacdo de todas as etapas do processo de
pesquisa e da construgdo da mesma, apresentar consideracdes e sugestdes que
possam servir para a tomada de decisdo nos momentos de planejamento, execugao
e avaliacdo de acdes que tem como maior finalidade a garantia do direito a
habitacdo e do melhor usufruto dos bens e servigos sociais disponiveis nas cidades

brasileiras.
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2 O PERCURSO METODOLOGICO DA PESQUISA: O METODO DIALETICO
CRITICO E A TRANSFORMAGAO SOCIAL

Realizar uma pesquisa é a possibilidade de produzir conhecimento a partir
do estudo de uma determinada situagdo, enquanto parte de uma realidade mais
ampla e complexa “mediante o concurso dos conhecimentos disponiveis e a
utilizacdo de métodos e técnicas de investigacao cientifica” (GIL, 2010, p. 1). A
pesquisa cientifica, como parte da producdo de conhecimentos, diferencia-se de
outros modos de conhecer que sdo baseados na intuicdo e na tradigdo (LAVILLE;
DIONNE, 1999). Ao superar as explicacbes simplificadas, pautadas no senso
comum, é possivel apontar explicacbes que respondem a complexidade dos

fendmenos que estdo sendo observados e que constitui matéria de estudo.

Pesquisar constitui uma atitude e uma pratica tedrica de constante
busca e, por isso, tem a caracteristica do acabado provisério e do
inacabado permanente. E uma atividade de aproximacg&o sucessiva
da realidade que nunca se esgota, fazendo uma combinacgéo
particular entre teoria e dados, pensamento e a¢cao (MINAYO, 2010,
p. 47).

O conhecimento, tal como exposto por Lefebvre (1983, p. 50), possui trés
caracteristicas gerais: primeiro, o conhecimento é préatico, advém da experiéncia,
segundo, o0 conhecimento €& social, é fruto de relagbes; e “finalmente, o
conhecimento humano tem um carater historico [...] foi adquirido e conquistado”. Isso
significa dizer que o conhecimento é uma intencdo do ser humano em encontrar
explicacbes para o que acontece ao seu redor, possibilitando deixar a ignorancia e
aproximar-se do conhecimento.

Para desenvolver pesquisas e, consequentemente, produzir conhecimento é
necessario que se estabeleca um método. O método diz respeito as regras e aos
procedimentos que devem ser adotados em uma pesquisa. A propria palavra
‘método’ deriva do grego methodos, cuja possivel tradugéo seria: “caminho para”.
Ou seja, o0 método é a referéncia que “orienta a pesquisa e ajuda a realiza-la com
eficacia” (LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 13).

Optou-se pelo método dialético-critico como norteador para ser o “caminho

para” de todas as fases dessa pesquisa. O método dialético-critico, baseado no
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materialismo histérico, tem como objetivos principais o entendimento das inter-

relagdes entre os fendmenos e a busca do que esta na sua esséncia.

Dizer que o Ser € dialético, é dizer inicialmente (no plano ontolégico)
gue ele é uma Totalidade que implica a Identidade e a Negatividade.
E dizer, em seguida (no plano metafisico), que o Ser se realiza ndo
apenas enquanto Mundo natural, mas também como um Mundo
histérico (ou humano); e que esses dois Mundos esgotam a realidade
do real objetivo (ndo existe mundo divino). E dizer, finalmente (no
plano fenomenoldgico), que o real objetivo existe empiricamente e
aparece ndo apenas como coisa inanimada, planta e animal, mas
também como individuo livre histérico essencialmente temporal ou
mental (que luta e que trabalha) (LEFEBVRE, 1983, p. 20-21).

Essa afirmacdo de Lefebvre (1983) condensa os elementos centrais do
método dialético. Cabe ainda salientar que ndo interessa a esse método tdo
somente a aparéncia, pois ela pode mistificar e/ou encobrir a verdadeira realidade,
gue esta na esséncia dos fenbmenos em estudo, embora ela seja relevante como

parte do fenémenao.

s

[...] o método dialético, € capaz de assinalar as causas e as
consequéncias dos problemas, suas contradicbes, suas relacdes,
suas qualidades, suas dimensdes quantitativas, se existem, e realizar
através da acdo um processo de transformagédo da realidade que
interessa (TRIVINOS, 2007, p. 125).

Escolheu-se, entdo, tal método para buscar apreender os diversos
fenbmenos ligados as situacdes em estudo e os multiplos fatores e determinantes
que os condicionam. A escolha deste método da-se pelo fato de que oferece aporte
para entender o que esta na esséncia da realidade pesquisada, suas conexdes
internas, contradicbes e a inter-relacio com o contexto maior e suas
condicionalidades. A esséncia € um dos aspectos do fendbmeno que, juntamente
com a aparéncia, o compde. O método dialético “vem ordenar, desobstruir e
organizar a consciéncia do mundo e do homem” (LEFEBVRE, 1983, p. 44).

E importante frisar que, também no método dialético, pelo reconhecimento
da riqgueza em que se configura o processo histérico, todo conhecimento é historico
e processual e a pesquisa ird contemplar um numero finito de analises. Ter a
pretensdo de abarcar a totalidade do fenbmeno em estudo € incorrer no erro de
esquecer gue existem algumas caracteristicas comuns a todo conhecimento: ele é

temporal, relativo e limitado. O conhecimento cientifico preocupa-se em expor e
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analisar determinado fenbmeno social, através da busca de suas determinacdes e
leis fundamentais (FRIGOTO, 1991).

Espera-se que, ao optar por esse método, se consiga desenvolver um rigor
analitico que aprofunde as questdes sem reducionismos e superficialidades. Uma
pesquisa, ao fundamentar-se na teoria social critica, como parte da producdo de
conhecimento e pelo acumulo tedrico advindo da analise dos dados processada,
precisa ter uma direcédo social e uma finalidade: a transformacéo social.

Dessa forma, a seguir, apresenta-se o0 método dialético-critico e seus
fundamentos, com a finalidade de demonstrar o referencial que Ihe da embasamento
e quais possibilidades se abrem, numa pesquisa que se orienta pelo paradigma do
materialismo historico, e que trazem a perspectiva de transformacao vinculada a

essa tradicao teorica.

2.1 A ESCOLHA METODOLOGICA: O METODO DIALETICO-CRITICO

Diversos foram os pensadores que se vincularam a dialética, dentre os quais
se destacam: Kant, Descartes, Jean-Jacques Rousseau, Hegel, Feuerbach, Marx e
Engels, somente para citar os mais modernos, cujas proposicdes e discussoes
balizaram a forma de organizagcéo e producdo do conhecimento (KONDER, 1985).
No entanto, a obra Marxiana foi responsavel por fornecer elementos fundamentais
para a ampliacdo da possibilidade de compreensdo do real. A obra de Karl Marx!
trouxe, ao cenario da producédo tedrica, novas proposicdes, cuja principal delas é a
afirmacdo de que o concreto € a base do real e, por consequéncia, com a sua
apropriacdo, tem-se o desenvolvimento da consciéncia.

Marx vai buscar fundamentagdo para suas proposicfes na dialética
hegeliana, que tinha por base o idealismo e cuja teoria defende que a esséncia do
ser é composta e determinada pela ideia. Hegel®, de quem Marx foi aluno, apontou
que a ideia e a razdo séo a evolucdo, a mudanca do mundo, ou seja, a historia. Foi

assim que Hegel chegou ao “real, ao concreto, partindo do abstrato: a razdo domina

! Karl Heinrich Marx — Cientista Social, historiador e revolucionario — nasceu em Trier, no dia 05 de
maio de 1818 e faleceu, em Londres, no dia 14 de marco de 1883 (BOTTOMORE, 2001).

2 George Wilhelm Friedrich Hegel estudou Filosofia, Letras Classicas e Teologia. Nasceu em
Stuttgart, em 27 de agosto de 1770 e morreu em Berlim no dia 14 de novembro de 1831
(BOTTOMORE, 2001).
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0 mundo e tem por funcéo a unificagdo, a conciliacdo, a manutencdo da ordem do
todo” (GADOTTI, 1997, p. 18).

A oposicado fundamental de Marx as ideias de Hegel aparece no momento
em que aquele identificou que a dialética hegeliana pecava ao centralizar a ideia em

detrimento do concreto.

[...] Hegel chegou a ilusdo de conceber o real como resultado do
pensamento que se absorve em si, procede de si, move-se de si;
enquanto o método que consiste em elevar-se do abstrato ao
concreto e ndo é sendo a maneira de proceder do pensamento para
se apropriar do concreto, para reproduzi-la mentalmente como coisa
concreta (MARX, 2008, p.259)

Exatamente neste ponto que Marx divergiu de forma contundente de Hegel.
Em Marx, o ser é o sujeito, a consciéncia o objeto, que é apreendido a partir da
realidade e da pratica material (GREGORIO, 2011). O concreto aparece nas obras
de Marx como o ponto de partida, ainda que dialeticamente represente, também, o
ponto de chegada.

s 7

O concreto é concreto, porque é a sintese de midltiplas
determinacges, isto é, unidade do diverso. Por isso, o concreto
aparece no pensamento como O processo de sintese, como
resultado, ndo como ponto de partida, embora seja o verdadeiro
ponto de partida e, portanto, o ponto de partida também da intuicdo e
da representacdo (MARX, 2008, p. 258-259)

Partindo dessa constatacdo, a dialética marxista assume o carater concreto
e social que compde a realidade, para fundamentar seus estudos sobre a producéo,
sobre as relagBes sociais e sobre a esséncia dos fenbmenos. Marx, além das
“discussdes” que travou com as ideias de Hegel, ao longo de suas obras, em
especial em “A ideologia alemd” escrito em companhia com Friedrich Engels®,
durante os anos de 1845-1846; também se opds a Feuerbach®, mas, ainda que nele

tenha buscado outras bases para seus estudos, critica-0, pois como 0s demais

® Friedrich Engels nasceu em Barmen, em 28 de novembro de 1820, e morreu em Londres, em 05 de
agosto de 1895. Compartilhou o mesmo ideario de Marx. “O projeto dos dois pensadores era
convencer os comunistas alemées do acerto de sua posicdo e forjar lacos internacionais com
movimentos operarios e de outros paises, tendo por base uma plataforma proletaria revolucionaria
comum” (BOTTOMORE, 2001, p. 126)

* Nascido em Rechenberg, em 1804, Ludwig Andreas Feuerbach foi um fildsofo alemé&o conhecido
pelo estudo da teologia humanista (BRASIL ESCOLA, 2012).
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materialistas, ndo compreenderam a realidade como atividade humana sensivel,
como praxis (MARX; ENGELS, 2009).

O tratamento que Marx lhe d4 em suas Teses sobre Feuerbach,
considerando-o um materialista contemplativo que negligenciou o
lado ativo do espirito €, no minimo, equivocado; assim como a
acusacao de que ele sé viu a praxis sob seus aspectos dirty Jewish
(expresséo empregada por Marx para caracterizar a pratica vulgar)
(BOTTOMORE, 2001, p. 151).

O método proposto por Marx (2008), aprofundado e qualificado por seus
seguidores, € composto pelo tripé: dialética, conflito entre classes sociais distintas e
antagonicas e a teoria do valor trabalho. Baseado nessas trés premissas, 0 método
operacionaliza-se a partir de categorias centrais. Existem trés grandes categorias
que balizam o método dialético-critico: contradi¢cdo, totalidade e historicidade. Essas
categorias, como ndo poderiam deixar de ser, tém total vinculacdo com a dialética
fundante do método em Marx.

Para entender os fendbmenos dos quais foi contemporaneo, Marx buscou, no
desenvolvimento histérico dos modos de producédo, as determinacdes pelas quais a
sociedade burguesa se afirmou através do capitalismo. Entender o processo
histérico para Marx era fundamental, uma vez que as sociedades mais evoluidas
ainda conservam tracos das sociedades mais primitivas, num processo inacabado

de inUmeras superacoes.

A chamada evolucao histérica descansa em geral no fato de que a
tltima forma considera as formas ultrapassadas como graus que
conduzem a ela, sendo capaz de criticar a si mesma alguma vez, e
somente em condi¢cdes muito determinadas — aqui ndo se trata, €
obvio, desses periodos histéricos que se descobrem a si préprios
inclusive com tempos de decadéncia (MARX, 2008, p. 265).

Para Lefebvre (1983, p. 22) a histéria existe porque 0 movimento existe.
Sobretudo, isso ndo ocorreria se a dialética ndo existisse. A historia é para ele,
ainda, a histéria de um ser da natureza, do ser humano que € social e do
conhecimento, ou seja, “é o movimento de um conteudo, engendrando diferencas,

polaridades, conflitos, problemas tedricos e praticos e resolvendo-os (ou ndo)”.
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Outra categoria que tem importante centralidade diz respeito a totalidade.
Sobre a totalidade afirma-se que ela ndo € simplesmente a soma de todas as partes,

mas sim a importancia de cada unidade na relacdo que compde o todo.

A compreensao dialética da totalidade significa ndo s6 que as partes
se encontram em relacdo de intensa interacdo e conexao entre si e
com o todo, mas também que o todo ndo pode ser petrificado na
abstracéo situada por cima das partes, visto que o todo se cria a si
mesmo na interacdo das partes (KOSIK, 1989, p. 42).

Por fim, a contradicdo, como categoria dialética, € pensada de modo que ela
nao seja pura e simplesmente oposicdo entre uma coisa e outra. A contradicdo é
fundamental dentro das obras e do método marxista de analise da realidade, pois,
em seus diversos aspectos, é entendida como algo correlacionado, onde a oposi¢ao
é condicdo de existéncia mutua entre os mdltiplos aspectos da realidade. E
indispensavel compreender a realidade historica em suas contradi¢gfes, para tentar
supera-las dialeticamente.

A pesquisa, no método dialético-critico, tendo por parametro as categorias
centrais, opera com trés momentos basicos: a contemplacdo do fenbmeno, que séo
as primeiras aproximagcdes com a realidade a ser pesquisada, é nesta fase que se
constroem as primeiras hip6teses sobre a situacao; a analise do fenébmeno, nesta
etapa faz-se a conexdo dos elementos encontrados relacionando-os com as
condicBes socio-historicas para formular as interpretacdes sobre o que esta em
estudo; a realidade concreta do fendmeno, que “significa estabelecer os aspectos
essenciais do fendmeno, seu fundamento, sua realidade e possibilidades, seu
conteudo e sua forma, o que nele é singular e real, 0 necessario e o contingente
etc.” (TRIVINOS, 2007, p. 74).

Além das categorias centrais do método e para que o estudo obtenha maior
éxito € importante identificar as categorias tedricas que tenham relacdo com a
realidade estudada e que ajudem a explica-la. Estas categorias foram utilizadas para
visualizar a forma como se constitui o fenbmeno da habitacdo, em seus mdultiplos
aspectos e expressoes, inclusive enquanto expressdao da questdo social.
Objetivando analisar a interacdo entre o direito a habitacdo e o direito a cidade em
sua relacdo com o contexto maior, que se sabe é permeado por inuUmeras
contradicbes tais como as orientacfes presentes nas normativas legais e acoes

desenvolvidas, por exemplo.
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Para traduzir e explicar a realidade da pesquisa elegeram-se, a partir dos
estudos de fundamentacgéo e exploracdo do tema, algumas categorias presentes na
realidade que foram de fundamental importancia porque forneceram subsidios a
analise dos dados coletadas na pesquisa, séao elas: Politica Social, Espaco Urbano,
Direito & Cidade e Habitacdo. Tomaram-se estas categorias para o estudo teoérico, a
partir de seus conceitos.

As politicas sociais sdo mecanismos disponibilizados pelo Estado, com a
intencdo de diminuir os efeitos nocivos da constante acumulacdo de capital sobre a
vida da classe trabalhadora. Contraditoriamente, as politicas sociais configuram-se
como “produto historico das lutas do trabalho, na medida em que respondem pelo
atendimento de necessidades inspiradas em principios e valores socializados pelos
trabalhadores e reconhecidos pelo Estado e patronato” (MOTA, 2009, p. 40). Isso
ocorre porque as politicas sociais possuem duas faces distintas: a primeira diz
respeito a necessidade da protecdo de determinadas pessoas, em virtude de
eventos que diminuam a capacidades de que elas mesmas possam prover a
obtencdo de renda para sua sobrevivéncia, ocorrendo de forma quase sempre
definitiva e dificil de ser alterada; a segunda esta relacionada as circunstancias que,
por um determinado periodo de tempo (ciclos), tém impacto sobre a obtencdo da
renda (ABRANCHES, 1987). As politicas sociais sao responsaveis, também, pela
oferta de servicos e direitos sociais, através da materializacdo dos mesmos.

Com relacdo ao espaco urbano, é importante que se saliente que além de
um espaco fisico ele se configura um espaco de relagbes. Por ser fragmentado e
articulado é reflexo e condicionante social, apresenta-se como um conjunto de
simbolos e campos de luta. A propria sociedade em uma de suas dimensdes, a que
estd mais aparente, materializa-se nas formas espaciais (CORREA, 1989). As
cidades tém como central o espaco urbano e sdo elas as responsaveis por planejar
a politica urbana, conforme o Estatuto da Cidade. S&o capazes, também, de fazer
cumprir a fungdo social da propriedade e da cidade. Assim, 0os municipios, pelo
planejamento efetivo do espaco sobre seus dominios, sdo 0s responsaveis por
garantir “a todos que nela vivem o acesso a moradia, aos servigos e equipamentos
urbanos, ao transporte publico, ao saneamento basico, a saude, a educacéo e ao
lazer” (OLIVEIRA, 2001, p. 11).

Da mesma forma, a discussdo sobre a habitacdo se inscreve dentro da

concepcao de desenvolvimento urbano integrado, no qual a habitacdo néo se
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restringe a casa, incorpora o direito a infraestrutura, saneamento ambiental,
mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e servi¢os sociais, buscando garantir
direito a cidade (BRASIL, 2004). Desta maneira pode-se analisar e justificar a
centralidade da habitacdo, e das politicas e servicos sociais que lhes sao
constituintes e complementares. Ao grifar a afirmacéo que diz respeito a ampliacéo
do sentido do termo habitacdo, quer-se apontar o que, ao longo de toda a discusséo,
sera defendido. Pensar que a construcdo de um numero finito de paredes atende por
completo a necessidade de habitar € incorrer no equivoco de reduzir a complexidade
das necessidades de desenvolvimento humano a um espaco, que é de importancia
impar e inquestionavel, mas que desconectado de outros surte poucos efeitos.

2.2 O PROCESSO DE PESQUISA

No que tange a abordagem desta pesquisa, aponta-se que ela é
predominantemente qualitativa, pois “aprofunda-se no mundo dos significados das
acOes e relacbes humanas, um lado ndo perceptivel e captavel em adequacdes,
medidas e estatisticas” (MINAYO, 1994, p. 22). A escolha de uma abordagem, com
enfoque qualitativo, justifica-se na intencionalidade do estudo e por tal esta
preocupada em analisar o contexto em que se inserem 0s aspectos da realidade

pesquisada.

[...] considerando também o contexto do fendmeno social que se
estuda, privilegia a pratica e o0 propésito transformador do
conhecimento que se adquire da realidade que se procura desvendar
em seus aspectos essenciais e acidentais (TRIVINOS, 2007, p. 125)

Dessa forma, o estudo articulara dados quantitativos e qualitativos e, ao
orientar-se pelo método dialético-critico, terd o objetivo de contemplar, no processo
investigativo, o equilibrio entre condi¢cdes subjetivas e objetivas. A dialética, do
mesmo modo que 0s estudos qualitativos, insiste na relagdo dinamica entre o sujeito
e 0 objeto, que se estabelece no processo de conhecimento. Além das experiéncias
vividas e das significacdes subjetivas observadas, 0 método dialético-critico insiste

na inter-relacéo entre objetividade e subjetividade.
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Valoriza a contradicdo dinamica do fato observado e a atividade
criadora do sujeito que observa as oposi¢cbes contraditérias entre o
todo e a parte e os vinculos do saber e do agir com a vida social dos
homens. O pesquisador € um ativo descobridor do significado das
acfes e das relacbes que se ocultam nas estruturas sociais
(CHIZZOTTI, 1995, p. 80).

Assim, os dados quantitativos subsidiardo as analises preliminares e daréo
consisténcia ao necessario processo de contextualizacdo, além de fornecer
elementos para dimensionar a relevancia do estudo da tematica da habitacdo. Os
dados qualitativos evidenciam o significado e o sentido das ac¢fes e relacdes dos
sujeitos, e todos os aspectos dos fendbmenos que ndo sdo captaveis pelos
procedimentos quantitativos e pelas operacfes matematicas. Nestas pesquisas, o
pesquisador se insere “em um contexto mais amplo e pergunta como O0s
acontecimentos se relacionam as pessoas que os experienciam” (BAUER,
GASKELL, ALLUM, 2002). A abordagem qualitativa reconhece a singularidade e a
experiéncia social do sujeito e por isso valoriza a sua voz e as suas expressdes
(MARTINELLI, 1999).

Com relagdo a habitacdo e o seu significado, os dados qualitativos
demonstraram quais as impressdes que 0s sujeitos tém sobre os projetos
habitacionais, quais as mudancas que ocorreram e quais 0s sentidos que essas
pessoas atribuem a essas mudancas. Da mesma forma, ocorre com o direito a
cidade, no qual o acesso € um sentimento de pertencimento ao espac¢o urbano. O
estranhamento e o nao-pertencimento sdo, também, situacbes que podem ser
captadas pelas entrevistas e analisadas conforme as técnicas pertinentes as

abordagens qualitativas.

2.2.1 A Escolha do Tema, as Questdes Norteadoras e os Objetivos da Pesquisa

Com a intencao de delimitar o tema e tendo em vista que esta pesquisa nao
podera pesquisar todos os aspectos relacionados a habitacéo, definiu-se o tema
como: As acdes na area de habitacdo do Municipio de Gravatai e o direito a
cidade.

Toda pesquisa tem como objetivo responder a uma questao central, o que
cientificamente chama-se de problema de pesquisa. Neste estudo, o problema de

pesquisa €: Como o Municipio de Gravatai garante a seus cidaddos o direito a
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cidade, através das acdes na area de habitagdo? Para complementar o problema,
desenvolveram-se outras perguntas que servem como questdes norteadoras. Sao
elas: que diretrizes e principios orientam as acdes do DEMHAB de Gravatai? De que
forma o Municipio orienta suas acfes pelo Estatuto da Cidade? Quais as acodes
realizadas pelo Municipio, através do DEMHAB, para viabilizar o acesso a cidade?
Como essas agbes vém sendo implementadas no Municipio? Qual a avaliagdo de
gestores, técnicos e usuarios quanta a efetividade dessas acbes?

O objetivo geral da pesquisa consistiu em avaliar como o Municipio de
Gravatai, através das acBes do Departamento Municipal de Habitacdo, garante o
acesso a cidade com vistas a contribuir para o aprimoramento da politica
habitacional do Municipio. Para operacionalizar o objetivo geral foram construidos
objetivos especificos, quais sejam: verificar se existe a interlocucdo entre as acdes
do DEMHAB, as diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo e o Estatuto da Cidade;
demonstrar quais os avancos e desafios que surgem a partir das acgdes do
DEMHAB, no que diz respeito ao acesso ao direito a cidade; identificar como
gestores, técnicos e usuarios avaliam a efetividade das acbes desenvolvidas na
garantia do direito a cidade.

As pesquisas avaliativas desempenham um papel fundamental, pois elas
tém a capacidade de atribuir uma valoracdo sobre uma ou mais agdes, com relacéo
ao planejamento, desempenho, resultado e impacto alcancado. Avaliar o processo
de efetivacdo de direitos, via politicas sociais, abarca o estudo dos determinantes
em nivel da realidade pr6xima, bem como situar 0s aspectos macrossocietarios cuja
influéncia € decisiva, desde a escolha de referenciais tedricos, éticos para a

formulag&o até as acdes concretas.

Frente a complexidade da questdo social no mundo contemporéaneo,
€ em nosso pais, especialmente, a avaliacdo de politicas e
programas sociais coloca-se como uma exigéncia politico-
democratica para que se dé suporte a uma melhor distribuicdo da
riqgueza social (GOMES, 2001, p. 26).

A avaliagdo de politicas sociais, enquanto agdo direcionada a um fim,
mostra-se util para “orientar a decisdo com respeito aos instrumentos e métodos;
aos individuos beneficiarios, mediante a identificacdo de suas necessidades; e ao
sistema adminstrativo-operacional da implementagcdo e formulagdo do programa

(cenério, fluxos, procedimentos, base legal)” (FARIA, 2009, p. 44). Portanto, a
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avaliacao volta o olhar para resultados obtidos, que podem ser exitosos ou néo e
para 0 processo que trouxe tais resultados. No entanto, para a realizagdo de uma
avaliacdo consistente, a superacdo da dicotomia entre 0 que se espera e 0 que se
obteve é necessaria. Esse momento de superacdo acontece com a andlise do
referencial teorico e politico, de formulagéo das propostas dos programas e politicas
sociais (GOMES, 2001).

Em sintese, a avaliacdo, no ambito das politicas sociais e sua
fundamentacéo tedrica e politica, denota a compreenséo que “envolve os principios
politicos e fundamentais sobre alguma concepc¢éao referente ao bem-estar humano,
destacando-se entre esses 0s principios de igualdade e de democracia, bem como a
concepcao de cidadania (FAGUNDES, MOURA, 2009, p. 91).

A avaliacdo de uma politica ou programa social deve ter a participacdo de
diversos atores. As politicas sociais envolvem interesses em disputa, conforme seré
visto mais adiante, e por isso, para que néo se mistifiguem os seus resultados, todos
0os envolvidos precisam atribuir seus significados tanto aos resultados quanto ao
processo de formulacdo e execucao das acoes.

De modo geral, os atores envolvidos no processo de planejamento e
execucdo das politicas sociais sdo: o0s gestores, os técnicos e a populagédo
beneficiaria das acdes através das instancias de controle social®>. No momento da
avaliacdo, e também do monitoramento, esses atores expdem os diversos fatores
que se relacionam ao produto obtido como respostas as demandas que
fundamentaram a criacdo da politica e/ou programa. N&o se trata de um momento
estanque ou fragmentado, uma vez que a avaliacdo pode constituir duas formas
principais: as avaliagbes que ocorrem projetando os resultados de forma estimativa
(ex-ante); e aquelas que avaliam o processo e sues resultados efetivamente
alcancados (ex-post).

A pesquisa realizada para o mestrado, e da qual sdo apresentados
resultados ao longo do presente texto, foi desenvolvida a partir de uma avaliagao ex-
post, uma vez que, por se tratar de projetos habitacionais as acfes ja foram
implementadas. Trata-se, portanto, de uma avaliagcdo formativa do tipo ex-post que
‘inclui o diagndstico das eventuais falhas dos instrumentos, procedimentos,

contetdos e métodos, bem como da adequacdo ao publico-alvo e do impacto do

® Retoma-se a discussao sobre controle social mais adiante no item 4.4
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programa, aumentando sua adequagéo aos seus objetivos e metas” (FARIA, 2009,
p. 44).

Dessa maneira, a avaliacdo recaira sobre as acdes concretas e 0s sentidos
atribuidos por gestores, técnicos responsaveis pelo planejamento e execucao e,
ainda, pelos usuérios da politica habitacional de Gravatai. Entende-se que, muito
embora as concepcdes e fundamentagfes politicas dessas a¢Bes possam estar
explicitadas nas acoes, se torna dificil evidencia-las tendo em vista a rotatividade de
pessoas envolvidas na gestado e execucao dos projetos. Ou seja, as concepcdes e
entendimentos dos gestores atuais podem ndo ser as mesmas daqueles que
estavam a frente da politica habitacional a época do desenvolvimento de um
determinado projeto.

Assim, para avaliacdo das acfes do DEMHAB, elencaram-se indicadores
que serviram para a analise do alcance ou nado ao direito a cidade, a partir do acesso
ao direito a moradia. Os indicadores foram construidos a partir da definicdo do
direito a cidade, como o direito ao usufruto dos bens e servigos presentes no espaco
urbano tais como: direito a saude, a educacdo, ao transporte publico, ao
saneamento bésico e ao lazer.

Os indicadores desempenham papel fundamental nas pesquisas avaliativas,
pois servem como unidades que permitem dimensionar melhor o alcance de um
objetivo especifico, seja ele relativo a um projeto ou a uma avaliacdo diagndstica de
determinada realidade ou fenémeno (PRATES, 2010). Eles sé&o, portanto, a
possibilidade de verificar a forma de alcance dos objetivos propostos e servem como
base para a avaliagdo das politicas e programas sociais. E importante considerar
gue os indicadores nédo representam, segundo Aguilar e Ander-Egg (1994, p. 126), a
realidade como um todo, eles sdo instrumentos Uteis de aproximacdo de uma
realidade concreta.

Assim, tendo em vista 0 que 0s sujeitos que forneceram os dados nessa
pesquisa estardo demonstrando a sua percepc¢ao com relagdo ao acesso ao direito a
cidade; a partir dai se estabelece a relacdo entre as acdes desenvolvidas pelo
DEMHAB e sua efetividade, no que se refere ao atendimento ao direito a moradia e
a cidade.

Elegeram-se os seguintes indicadores que serdo verificados a partir das
respostas dadas sobre o acesso e as mudancgas ocorridas na oferta, qualidade e

efetividade dos servicos que materializam os direitos constitutivos do direito a
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cidade, junto ao usuario da politica habitacional de Gravatai. Os indicadores para o
acesso ao direito a cidade, nesse trabalho, sdo os seguintes: moradia, servi¢os e
equipamentos urbanos, transporte publico, saneamento basico, saulde,
educacao e lazer.

Os meios de verificacdo serdo os relatos dos moradores/usuarios, que
poderdo ser complementados com as percepcdes dos gestores e técnicos com

relacdo aos aspectos mencionados anteriormente.

Neste sentido, a analise ndo se referencia apenas nas metas
estabelecidas no programa em questdao, mas volta-se, sobretudo,
para as mudancgas que ocorreram, na pratica por influéncia da acao
publica, na vida das pessoas atingidas, mesmo as que nao foram
previstas (GOMES, 2001, p. 28)

O quadro a seguir expde os indicadores sobre o acesso ao direito a cidade,
partindo dos seus componentes. Percebe-se que o direito a cidade € a conjugacao
de outros direitos, ou seja, tendo em vista que nas cidades ocorre uma oferta maior
de alguns equipamentos e servicos, quanto maior o nimero de direitos acessados
tanto maior o acesso ao direito a cidade.

b

Quadro 1 — Indicadores de acesso ao direito a cidade a partir das a¢bes do
DEMHAB

Dimensao do Direito a Cidade | Aspectos considerados

Moradia Tamanho, condigdes fisicas, etc.;

Servigos e equipamentos | Pracas, comércios, escolas, postos de saude,

urbanos infraestrutura  (Agua tratada, luz elétrica, via
pavimentada);

Transporte Publico Numero de linhas, proximidade do ponto de 6nibus
com as residéncias, condi¢des dos coletivos (lotagéo,
etc.);

Saneamento basico Agua, tratamento de esgoto, coleta de lixo;

Saude Unidade Basica de salde, Estratégia de Salde da
Familia, Servigos especializados;

Educacao Ensino Infantil, Fundamental e Médio, de Jovens e
Adultos;

Lazer Pracas, cinema, teatro, locais para pratica de esportes,
etc.

Fonte: Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Dados sistematizados pelo autor (2012)
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Pretende-se com essa pesquisa avaliativa oferecer subsidios para uma
possivel reformulacdo, se necesséaria, da politica habitacional de Gravatai.
Considera-se que as pesquisas avaliativas sao “instrumento de decisdes e de
propiciar canais de controle social sobre o gasto publico na area social” (LOBO,
2009, p.83). Os seus resultados séo limitados e, dependendo da intencionalidade da
pesquisa, podem ser instrumentos emancipatérios ou de manipulagéo.

Nem sempre a avaliacdo destina-se a expor situacdes que impdem
dificuldades a concretizacdo dos objetivos das politicas sociais. Muitas vezes, as
avaliacbes sdo tdo somente uma etapa burocréatica, em que apenas se considera a
alocacao dos recursos, tendo em vista sua utilidade e eficiéncia. Nessas situagdes,
os relatorios e documentos, produzidos a partir do processo avaliativo, ndo servem
como referencial para a tomada de novas decisdes (SAUL, 2009)

Por outro lado, o carater politico transformador da avaliacdo de politicas
sociais e 0s seus resultados estdo contidos na sua referéncia, qual seja: a
construcdo e a ampliacdo da cidadania. A avaliacdo emancipatoria, representa-se,
ainda, “especialmente adequada na avaliagdo de programas e politicas quando se
tem uma perspectiva critico-transformadora da realidade e se deseja, como
processo avaliativo, uma pratica democratica” (SAUL, 2009, p. 107). Portanto, a
avaliacdo de politicas sociais como processo se mostra adequada para tornar
possivel que os resultados sejam avaliados em seu curso, apontando situacées que
se mostram como possibilidades de avangco e/ou sinalizam desafios para o

atendimento de uma determinada demanda social, principalmente.

2.2.2 A etapa de coleta e analise dos dados

Para poder coletar os dados € necessario identificar o universo e a amostra
dos sujeitos que fornecem as informacbes que possibilitam dar respostas as
interrogacOes propostas pela pesquisa. O universo que compde 0s sujeitos desta
pesquisa sdo gestores e técnicos do DEMHAB, e usuarios atendidos pelas acdes do
departamento na area habitacional. O universo da pesquisa correspondeu a dois
gestores ligados ao DEMHAB, nove técnicos de nivel superior de formacéo
envolvidos com a execucdo da agbes do DEMHAB e duzentos e noventa e quatro
familias atualmente inseridas nos projetos habitacionais desenvolvidos pelo

Municipio. A selecao dos sujeitos foi feita por meio de uma amostragem intencional,
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na qual o pesquisador “esta interessado na opinido (agdo, intengdo etc.) de
determinados elementos da populacdo [...] tendo sua validade dentro de um
contexto especifico” (MARCONI, LAKATOS, 2002, p.52).

As entrevistas® foram desenvolvidas com o Gestor Municipal, o Diretor-
Presidente e os coordenadores dos setores envolvidos com projetos habitacionais,
que estiverem em exercicio no momento da etapa da coleta de dados, os técnicos
(Assistentes Sociais, Arquitetos, Engenheiros, Psicélogos, Contadores, etc.) e 0s
cidaddos de Gravatai que foram inseridos em algum projeto habitacional. Do
universo apresentado, selecionou-se uma amostra que em termos numeéricos, foi

composta conforme segue:

e Dois Gestores (Diretor-Presidente do DEMHAB, Coordenador de
Regularizacao Fundiaria e Acao Social);
e Cinco técnicos do DEMHAB;

e Treze usuarios.

Como critério de incluséo, definiu-se a inser¢cdo do usuario em projetos de
provisdo de moradia ou reassentamento realizado pelo DEMHAB, entre os anos de
2008 e 2011. No que tange a exclusdo dos mesmos da pesquisa, utilizou-se o
critério da posse regular do domicilio; foram excluidos aqueles que ndo possuiam a
posse. A posse regular pressupbe que os usurarios disponham do Termo de
Compromisso para o Uso da Moradia, concedido pelo DEMHAB. No momento das
entrevistas, solicitou-se o Termo para verificar a regularidade e proceder a coleta de
dados. Esse critério de excluséo foi utilizado tendo em vista que a posse irregular do
domicilio (que pode ocorrer por comercializagdo do imoével, que ndo € permitida, por
exemplo) tende a dificultar a comprovacdo de residéncia, necessaria para, por
exemplo, solicitar a contratagdo dos servigos de agua e energia elétrica.

A coleta de dados foi feita por meio da técnica de entrevistas e analise
documental. A entrevista, como fonte de informacé&o, aproxima o pesquisador do
sujeito que presta as informagcbes com o fornecimento de dados primarios e
secundéarios, revelando situacdes e valores de caréater tanto objetivo quanto subjetivo

(MINAYO, 1994). As entrevistas foram feitas com roteiros compostos por perguntas

®0s Apéndices 1, 2 e 3 apresentam os instrumentos que servirdo de roteiro para as entrevistas com
0s gestores, técnicos e usuarios, respectivamente.
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abertas, predominantemente. A predominancia das perguntas abertas nos formulério
se deu pela opcao de que a pesquisa apresentasse ao maximo os significados que
0S sujeitos (usuarios, técnicos, e gestores) dao as situagcbes vivenciadas, no que
concerne a avaliacdo das acdes desenvolvidas pelo DEMHAB, as quais podem
garantir o direito a cidade.

Para a andlise documental, selecionou-se o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social — PLHIS, elaborado no periodo de 2007 a 2010, que foi analisado a
fim de se verificar como as orientacbes da Politica Nacional de Habitacdo foram
incorporadas nesse documento’. Ainda, no PLHIS, procurou-se identificar se
aparecem referéncias ao Estatuto da Cidade e se o direito a cidade € mencionado,
como principio norteador ou como objetivo das acbes na area da habitacdo, por
exemplo.

A analise documental “favorece a observagao do processo de maturagcédo ou
de evolucdo de individuos, grupos, conceitos, conhecimentos, comportamentos,
mentalidades, praticas, entre outros” (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009, p. 2).
Na analise de documentos, o pesquisador tenta identificar, através dos objetivos da
pesquisa, as relacbes que se estabelecem entre o tema em estudo e o que foi
produzido sobre o mesmo, seja em termos de producdo de conhecimento e ou

legislag&o pertinentes.

A etapa de andlise dos documentos propbe-se a produzir ou
reelaborar conhecimentos e criar novas formas de compreender os
fendmenos. E condicdo necesséaria que os fatos devem ser
mencionados, pois constituem o0s objetos da pesquisa, mas, por Si
mesmos, ndo explicam nada. O investigador deve interpreta-los,
sintetizar as informacdes, determinar tendéncias e na medida do
possivel fazer a inferéncia (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009,
p. 10).

As informagdes coletadas pelas entrevistas foram submetidas aos
procedimentos de analise de dados. Os dados quantitativos foram submetidos a
tratamento estatistico simples. Dessa forma, serdo construidos graficos e tabelas
para apresentar os percentuais de frequéncia das respostas oferecidas e servirdo
para apresentar, de forma numérica, os dados quantitativos facilitando a

comparacao.

o) Apéndice 4 apresenta o roteiro utilizado para a analise documental.
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Para o tratamento dos dados qualitativos, utilizou-se a andlise de conteudo
com base em Bardin (1979). A andlise de contetudo é entendida como técnica de
compreensao, interpretacéo e explicacdo das formas de comunicacéo, tendo como
objetivos centrais: ultrapassar as evidéncias imediatas; aprofundar a percepcéo da
realidade — através de leituras sistematizadas; verificar a pertinéncia e desvelar a
estrutura das mensagens. Para a realizacdo da analise de conteudo, o pesquisador
deve ter um olhar que observe e compreenda o real, através do enunciado da
mensagem emitida pelo sujeito — atores da pesquisa.

Juntamente com a analise de contetdo, os dados foram submetidos a
triangulacdo. Com essa técnica almeja-se uma maior amplitude na descricéo,
explicacéo e compreensdo do fendmeno em estudo (TRIVINOS, 2007). Essa técnica
sustenta-se na premissa de que existe uma realidade mais ampla da qual o
fendbmeno participa numa trama de relagBes. Tal técnica estd sustentada em
principios que identificam que “é impossivel conceber a existéncia isolada de um
fendmeno social, sem raizes histéricas, sem significados culturais e sem vinculacdes
estreitas e essenciais com uma macrorrealidade social” (TRIVINOS, 2007, p. 138).

Os dados sdo analisados em trés aspectos, dai o nome triangulacdo, onde
primeiro se analisam as percepc¢des dos sujeitos, seus comportamentos e acoes; em
seguida, num segundo momento, sdo analisados os elementos produzidos pelo
meio tais como: documentos, instrumentos legais, estatisticas que tém relagcdo com
os fenbmenos em estudo; no terceiro momento € feita a ligacdo dos primeiros
momentos com 0s processos relacionados ao contexto social mais amplo, ao modo
de producdio vigente e as relacdes sociais em curso (TRIVINOS, 2007). Assim,
parte-se de uma andlise singular até que se chegue ao contexto mais amplo para
depois retornar ao micro, sempre demonstrando as relagbes entre um aspecto e
outro. O quadro 2, a seguir, apresenta a sintese da pesquisa em seus aspectos

metodoldgicos.
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Quadro 2 — Delineamento da pesquisa

Tipo de pesquisa Avaliativa ex-post formativa

Método Dialético-critico

Locus de investigagao Departamento Municipal de Habitacdo de
Gravatai

Sujeitos Gestores, técnicos e usuarios da Politica de

Habitag&o de Interesse Social — Gravatai

Amostra 02 Gestores
05 Técnicos
13 Usuarios

Coleta de dados Entrevistas

Andalise Documental

Analise dos dados Analise de Conteudo (BARDIN, 1979)
Triangulagdo (TRIVINOS, 2007)

Fonte: O autor (2012).

2.2.3 Procedimentos éticos da pesquisa

As questdes éticas de uma pesquisa ndo podem se limitar a consentimentos
e garantia de sigilo e/ou a ndo identificacdo dos entrevistados. Uma investigacao
cientifica ndo se reduz a estes aspectos, ao contrario, esta € apenas uma de suas
caracteristicas fundamentais. A ética corresponde a uma dimensdo “necessaria a
convivéncia social, levanta o problema da responsabilidade, ou seja, enquanto seres
morais, criamos em nossa comunidade normais morais para possibilitar a
convivéncia social” (FELIPPE, 2006, p. 245).

Os procedimentos éticos, que precisam ser cumpridos pelo pesquisador, séo
de imprescindivel ado¢&o, no entanto, a ética, como categoria central da pesquisa,
pde-se como a relagéo do pesquisador com o tema de seu estudo, extrapolando-a e
permeando a produgdo do conhecimento possibilitado pela pesquisa. Para a
pesquisa que esta sendo apresentada, todos os cuidados éticos necessarios foram
tomados, de forma que a participacdo somente ocorreu com o consentimento e com

a desidentificacdo dos sujeitos pesquisados®. Para tanto, foram construidos

.0 apéndice n. 6 apresenta o modelo de termo de consentimento empregado.
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instrumentos que deram tais garantias a esses sujeitos. No que se refere as
instituicBes, foram remetidas cartas de aceitacdo para a pesquisa’; isso se fez
fundamental para nédo personificar os resultados coletados e garantir aos
profissionais e wusuarios que ndo venham a sofrem danos por aquilo que
verbalizaram na coleta de dados.

A alteridade ou o respeito ao outro exige especial atencdo quanto aos
resultados da pesquisa, pois raramente a populacéo-alvo tem acesso ao produto da
investigacdo, especialmente quando se trata de pesquisas no campo das ciéncias
humanas (BARROCO, 2005). Dessa forma, os resultados desta pesquisa serao
divulgados através desta Dissertacdo de Mestrado, com copia a ser disponibilizada
em meio impresso e digital na Universidade e que sera repassada, também, em
meio digital, a cada uma das instituicdes e servigos envolvidos na coleta dos dados.
Pretende-se, ainda, a participagcdo em mostras de pés-graduacéo e a publicacdo de
artigos em revistas e periédicos do Servico Social e area afins.

°0 apéndice n. 7 contém a carta de aceite da instituicéo.
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3 AS CIDADES CONTEMPORANEAS: A URBANIZACAO E O HABITAR NOS
TEMPOS DE GLOBALIZACAO

Os dados sobre a formacgédo e a configuracdo contemporanea das cidades
sao reveladores ao demonstrarem, principalmente, que a maioria delas constitui
espacos urbanizados. Demonstram, também, que neste inicio de milénio esta
ocorrendo a inversdo de um processo histérico, quando a populacéo urbana se torna
maior que a rural. Em 1950, existiam pouco mais 80 grandes cidades com mais de
um milhdo de habitantes, atualmente sdo aproximadamente 400, e em 2050, serao
pelo menos 550, quando a populacdo mundial alcancara a cifra de 10 bilhdes de
habitantes (DAVIS, 2006).

O processo crescente de urbanizacédo das cidades comeca com a Revolucéo
Industrial, iniciada no século XVIII na Inglaterra. Nessa época ocorreu 0
deslocamento populacional e produtivo do campo para a cidade, sendo o primeiro
responsavel por fornecer a mao de obra necessaria a industrializacdo, que se
iniciava com a introducdo das maquinas a vapor no processo de trabalho capitalista.
Associada a outros fatores, a urbanizacdo se desenvolveu trazendo o crescimento
horizontal das cidades e um salto demografico consideravel. Nas cidades, que
comecaram a se desenvolver em torno das fabricas, emergiram edificacdes
enormes, rodeadas por habitacbes miserdveis para os trabalhadores. Esse
fenbmeno se somou a auséncia de grandes guerras e epidemias, fatos que séo
apontadas entre as razfes do crescimento das cidades (RYKWERT, 2004)

A nova ordem urbana com suas metropoles, megaldpoles e cidades virtuais,
Cujos conceitos serdao apresentados a seguir, coexiste com as cidades de 2° porte,
gue serdo responsaveis por absorver trés quartos do produto do crescimento
populacional futuro (DAVIS, 2006). Os fenbmenos de crescimento das cidades, do
espaco urbano e das populacbes ndo ocorreram sem sofrer os efeitos da

mundializacéo da economia, ou seja, a globalizacao.

A globalizagdo € a mais poderosa das forcas econbémicas em
operacdo na cidade do presente e do futuro imediato. Ela produziu
uma concentragcdo de poder econbmico em certas capitais, hoje
chamada de cidades mundiais: Nova York (a mais poderosa),
Londres e Toéquio, com Xangai esperando na fila para desempenhar
também esse papel (RYKWERT, 2004, p. 10).
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O fenbmeno da urbanizagdo, também, ndo conseguiu fugir do ataque
neoliberal sobre o Estado, quando, com as politicas de ajuste estrutural ao
favorecerem de maneira significativa aos grandes capitalistas fizeram recair sobre a
classe trabalhadora o fardo do progresso e do desenvolvimento das economias,
principalmente nos paises do capitalismo periférico, como € o caso do Brasil
(NETTO, 2007). Aliada a essa realidade, o que se percebe é que a habitacdo, como
necessidade humana basica, expressao da urbanizacdo e componente constitutivo
das cidades, torna-se espaco de producdo e reproducdo das desigualdades do
modo de producdo capitalista desde seus primordios, passando por todas as suas
crises, e mais uma vez, afetada pelo neoliberalismo e suas politicas sociais residuais
e fragmentadas (ROLNIK, 1995).

No Brasil, a urbanizacdo constituiu-se, sem duvida, num caminho para a
modernizacdo da sociedade, mas, “ao mesmo tempo vem contrariando aqueles que
esperavam ver, nesse processo, a superacdo do Brasil arcaico, vinculado a
hegemonia da economia agroexportadora” (MARICATO, 2000, p. 22). Da mesma
forma, conforme Oliveira (2003), as mudancas, na base produtiva brasileira, nada
mais sdo do que a manutencdo das relacdes béasicas de producdo, em que 0s
proprietarios dos meios de producdo se mantém o0s mesmos, bem como o0s
vendedores da forca de trabalho, que continuam sendo o meio para a realizacdo dos
lucros capitalistas.

Nas préximas paginas, apresenta-se o processo de desenvolvimento
mundial das cidades, a partir das antigas civilizagbes, dando centralidade ao
crescimento do fenémeno da urbanizagdo. A urbanizagdo, como podera ser
identificada a seguir, traz impactos sobre o progresso econémico mundial e por ele é
afetada dialeticamente. Assim, sera dado enfoque especial aos desdobramentos da
propagacédo do espaco urbano sobre a habitacdo, sobretudo na especificidade do
caso brasileiro de evolucdo das cidades metropolitanas em que o maior desafio é
agregar a producédo de riquezas a distribuicdo de servigos sociais, dentre os quais a
politica habitacional, que se vé fortemente impactada por um desenvolvimento que

acarretou uma grande segregacao socioespacial.
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3.1 DAS TRIBOS NOMADES A CIDADE GLOBAL: O PROCESSO HISTORICO DE
CONSTITUICAO DAS CIDADES

Primeiramente, € fundamental apontar que o processo de constituicdo das
cidades estava intimamente ligado a divisdo do trabalho ja nas sociedades
primitivas: da Mesopotamia, do Egito Antigo, do Mediterrdneo Oriental, das
Civilizacdes Orientais e da América Central e Andina (ROLNIK, 1995). Obviamente,
este processo responde ao desenvolvimento humano em suas relagdes sociais e na
constituicdo da sociedade, na qual o homem vai se apropriando da natureza para
transforméa-la em objetos e meios necessarios a sua manutencao.

Os homens apareceram sobre a Terra ha aproximadamente meio milhdo de
anos e nessa época andavam coletando alimento e procurando abrigo natural, que
nao era permanente e nao sofria mudancas profundas pelos que ali permaneciam
até a partida para uma préoxima cacada (BENEVOLO, 1999). Essa realidade sofreu
transformacdes cerca de 10.000 anos, quando “os habitantes da faixa temperada
aprenderam a produzir seu alimento, cultivando plantas, criando animais e
organizando estabelecimentos estaveis — as primeiras aldeias — nas proximidades
dos locais de trabalho” (BENEVOLO, 1999, p. 10). Portanto, o desenvolvimento das
primeiras cidades € datado de cerca de dez mil anos, e, se ainda ndo eram cidades
propriamente ditas, jA eram aglomeracfes urbanas. A forma de constituicdo das
cidades ndo € um processo evidente, no qual se possa identificar de pronto como 0s
aglomerados comecaram a constituir outros tipos de habitacbes e em outras
configuracbes dos espacos geogréficos, com fronteiras e limites mais ou menos
delimitados (RYKWERT, 2004).

Ao longo da evolugdo da humanidade, as cidades foram constituindo
espacos de socializacdo. Contraditoriamente, se as cidades sdo resultados do
processo social e politico, superando um espaco fisico determinado, a localizacao
das primeiras cidades foi determinada pelas condi¢cdes naturais. Estas cidades s6
puderam existir prOximas aos recursos naturais, uma vez que, pelo baixo nivel de
desenvolvimento técnico da humanidade, a sobrevivéncia ficava condicionada a um
facil acesso aos meio naturais (ROLNIK, 1995). As primeiras cidades comecaram a
se estruturar, entdo, préximas a fontes de recursos naturais necessarios a
sobrevivéncia humana. Elas sugiram ha cerca de 5.000 anos quando algumas

aldeias se transformaram em cidades, nas quais “os produtores de alimentos eram
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persuadidos ou obrigados a produzir um excedente, a fim de manter uma populagao
de especialistas: artesaos, mercadores, guerreiros e sacerdotes, que residiam num
espaco mais complexo, a cidade, e dai controlam o campo” (BENEVOLO, 1999,
p.10).

A concentracéo das primeiras cidades ocorre nos vales de rios Nilo, Tigre-
Eufrates, Indo, Huang-Pu, embora as cidades antigas da América Central e do Sul
tenham sido fundadas sem o auxilio de qualquer transporte fluvial, e muitos dos
centros urbanos da América Central parecem ter sido gigantescos complexos
sagrados circundados por pequenas aldeias (BENEVOLO, 1999). O trecho a seguir
demonstra a relacdo das primeiras civilizacdes, principalmente as do Antigo Egito e
da Mesopotamia, com o ambiente natural, mais especificamente com os rios: “Ele
traz as provisdes deliciosas, cria todas as coisas boas, € o senhor das nutricoes
agradaveis e escolhidas. Ele produz a forragem para os animais, prové os sacrificios
para todos os deuses”. (Herodoto, “Histéria”, livro I, “Euterpe”)

Na sociedade grega antiga, a cidade passa a ser sede dos rituais de
religiosidade na acrépole. Na agora, havia o espaco de reunido e discussao politica.
A polis, como era chamada a cidade pelos gregos, ndo se reduzia a um espaco
geografico especifico, uma vez que era mais uma pratica politica exercida pelos
cidaddos do que um espaco com limites demarcados. Tanto a polis grega, quanto a
civitas romana sao conceitos que extrapolam os limites geograficos e referem-se a
espacos onde os individuos, por participarem da vida destes locais, podem por
direito participar da vida politica, das decisbes da cidade, mesmo que esta
participacdo estivesse limitada somente aos sujeitos homens e proprietarios de lotes

agricolas.

Desde sua origem cidade significa, ao mesmo tempo, uma maneira
de organizar o territério e uma relagéo politica. Assim, ser habitante
de cidade significa participar de alguma forma de vida publica,
mesmo que em muitos casos esta participacdo seja apenas a
submissao a regras e regulamentos (ROLNIK, 1995, p. 22).

Nessas cidades, principalmente as gregas e romanas, durante o periodo dos
modos de producdo, baseados no escravismo e no feudalismo, “0os governantes
tinham um papel preponderante, pois controlavam o excedente produzido no campo,
uma vez que eram eles que recebiam o rendimento obtido na producao das terras

comuns” (SPOSITO, 1989, p. 19). Nelas, a elite era responsavel pela producao dos
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utensilios utilizados nas guerras e controle das informacdes e dos registros da vida
em comunidade. J& nesta época visualizava-se a dominacdo de um estrato social
sobre o outro.

E importante ainda, a anélise de trés motivos relevantes para o estudo da
urbanizacdo, fenbmeno responsavel pelo aumento do nimero de cidades, a época
dos grandes impérios: primeiro, o papel fundamental que estes impérios tiveram no
aumento no numero de cidades por eles administradas, através do dominio militar; o
segundo aspecto esta relacionado ao dominio do Império Romano sobre regides
que em épocas futuras sofreram transformacdes econdmicas, sociais e politicas que
aceleraram os processos de urbanizacdo também a outros territérios continentais; e
terceiro, o acentuado processo de aceleracdo da divisdo do trabalho e a
complexidade da gestdo politica do império, que demandaram o aumento dos papéis
urbanos e da relagéo entre as cidades (SPOSITO 1989). Esse intenso processo de
urbanizacdo desenvolvido pelas conquistas do Império Romano tem seu declinio a
partir do século V d.C, com a desestruturacdo da rede urbana e da extincdo de
algumas pequenas cidades motivadas pelas mudancas politicas, econdmicas e
sociais que foram impulsionadas pela queda do poder politico romano e a divisao do
mundo &rabe.

Na Idade Média, durante o Feudalismo com suas caracteristicas de
centralizacdo do poder e da producdo no espaco do campo e na agricultura, houve
um esvaziamento do espaco urbano quanto ao seu papel politico e econémico.
Neste momento, as cidades europeias tiveram suas fun¢des reduzidas, tornando-se,
em muitos casos, inexpressivas (CORREA, 1989). Ap6s o fim do Feudalismo,

substituido pelo Capitalismo, o espac¢o urbano vem a se tornar central.

[...] em um primeiro momento de sua apreensdo, no conjunto de
diferentes usos de terra justapostos entre si. Tais usos definem
areas, como o centro da cidade, local de concentracdo de atividades
comerciais, de servicos e de gestdo, areas industriais, areas
residenciais distintas em termos de forma e conteudo social, de lazer
e, entre outras, aquelas de reserva para futura expansio (CORREA,
1989, p. 7).

E na sociedade capitalista, na qual afirma-se a divisdo das classes sociais,
que se identifica a massificagdo dos movimentos de segregacdo espacial entre
classes e estratos sociais. A elite capitalista ocupa 0s espagos mais centrais,
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protegendo-se dos ataques externos que seriam bloqueados pelas demais classes
situadas nas periferias (SPOSITO, 1989). O desenvolvimento e a afirmacdo da
cidade, como espaco de dominacdo e supremacia do capital, ocorrem no momento
em que o capitalismo comecou a se estruturar a partir da divisdo do trabalho, feita
pela apropriacdo dos meios de producao e a incorporagao da forca de trabalho da
classe trabalhadora. Ao estabelecer-se a divisao do trabalho, a cidade deixou de ser
somente a sede da classe dominante, para absorver o excedente produzido no
campo e inserido na producdo localizada nos centros urbanos. Assim, o trabalho de
transformacdo da natureza se inicia no campo e € completado na cidade. O
processo de troca ocorria com 0 consumo pelos camponeses de produtos feitos na
cidade e assim se estabelecia o comércio entre a cidade e o campo (ROLNIK,
1995).

A partir desse momento comeca a se intensificar o fluxo de deslocamento da
populacdo do campo para as cidades. Neste interim, ocorre o deslocamento dos
processos de producdo de riqgueza e reproducdo da forca de trabalho do campo,
sem exclui-lo para o urbano. Isso se da com a Revolucao Industrial, que resultou no

deslocamento as pessoas do campo para inseri-las nas fabricas.

O espaco urbano deixou assim de se restringir a um conjunto denso
e definido de edificacdes para significar, de maneira mais ampla, a
predominancia da cidade sobre o campo. Periferias, suburbios,
distritos industriais, estradas e vias expressas recobrem e absorvem
zonas agricolas num movimento incessante de urbanizagdo. No
limite, este movimento tende a devorar todo o espacgo, transformando
em urbano a sociedade como um todo (ROLNIK, 1995, p. 12).

Assim, a cidade passa a ser ao mesmo tempo local de moradia e trabalho.
Quando a producdo passa a se concentrar nas cidades comeca a gerar um
excedente, ou seja, uma quantidade de produtos para além das necessidades de
consumo imediato. Contraditoriamente, a afirmacdo do capitalismo nos centros
urbanos acabou por acirrar a disputa pelo excedente produzido, ou seja, a riqueza

contida nos lucros e na mais-valia.
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Ao mesmo tempo em que 0 urbano se apresenta como expressao e
exigéncia do modo de vida capitalista, se transforma, também, num
espaco da luta entre as classes sociais que compdem esse modo de
producdo e que se expressam, historicamente, pelas formacdes
sociais que engendra, isto porque o urbano, ao mesmo tempo em
gue se constitui espaco de reproducdo do capital, é também espaco
de reproducdo das classes sociais (SILVA, 1989, p. 14).

E impossivel pensar a urbanizacdo dos grandes centros sem a influéncia do
processo de industrializacdo que se desenvolveu “como principal atividade
econdmica e principal forma através da qual a sociedade se apropriava da natureza
e a transformava” (SPOSITO, 1989, p. 48).

Assim, ndo é s6 o aumento do nimero de pessoas que passaram a viver
nas cidades, mas a forma como a vida foi condicionada pela afirmacdo de uma
sociedade industrial que deve ser observado, pois “a formagao da periferia urbana
antecede o advento da nova fase de industrializacdo no pais, porém com esta seu
crescimento, sua reproducdo se fardo em escalas e velocidades nunca antes
constatados” (MARICATO, 1982, p. 83)

Na cidade capitalista, sobretudo a partir da Revolucdo Industrial, ocorreu
uma enorme concentracdo de pessoas disputando o espaco urbano e exercendo as
mais diversas atividades (SILVA, 1989), logo, os melhores locais, os mais
desenvolvidos e com melhores recursos sdo comprados pelos que dispdem de
recursos financeiros em abundancia. Estes espacos possuiam precos elevados,
ficando a grande maioria da populacdo de baixa renda a ocupar as regidoes
periféricas, que sdo extremamente carentes de equipamentos sociais (agua,

tratamento adequado do esgoto e transporte, por exemplo).

A cidade é, particularmente, o lugar onde se reinem as melhores
condi¢Bes para o desenvolvimento do capitalismo. O seu carater de
concentracao, de densidade, viabiliza a realizagdo com maior rapidez
do ciclo do capital, ou seja, diminui o tempo entre o primeiro
investimento necessério a realizacdo de uma determinada producgéo
e o0 consumo do produto. A cidade reldne qualitativa e
guantitativamente as condi¢cdes necessarias ao desenvolvimento do
capitalismo, e por isso, ocupa o papel de comando na divisdo social
do trabalho (SPOSITO, 1989, p. 64).

Na atualidade, as cidades, como espacos urbanos, ja se sobrepuseram ao
campo e ao espaco rural. Existem trés conceitos fundamentais que explicam a

situacao das grandes cidades e os centros urbanos que por elas séo influenciados:
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Metropoles, Megalépoles e Cidades Globais (FREITAG, 2010). Embora comumente
se confundam pela dificuldade de entendimento, esses conceitos possuem, cada um
deles, caracteristicas proprias que sdo historicas e tém vinculacdo ao surgimento, a
funcdo econdmica e a demografia.

As metropoles séo cidades de grande tradicdo histérica (Berlin e Roma, por
exemplo), e estdo situadas no hemisfério norte, sdo pédlos culturais e retinem
enormes riquezas materiais e simbdlicas, além de centros de preservacdo de
memorias material e imaterial (FREITAG, 2010), por isso, sao destino de muitos
turistas. A populacédo é de aproximadamente cinco milhdes de habitantes e através
de uma politica imigratéria dosada, com controle severo para a entrada de povos
refugiados e migrantes, as metropoles conseguiram “proteger-se das levas
migratorias descontroladas que assolaram as megalopoles nas ultimas décadas.
Gracas as politicas de contencdo demogréfica, as metropoles foram poupadas da
destruicdo de seu tecido urbano e de suas tradi¢Oes culturais” (FREITAG, 2010, p.
155).

As megalépoles sdo um produto direto da globalizacdo, através de um
processo de transformacdo intensa no seu ritmo envolvendo uma cidade ou
metropole. A identificacdo dessa configuracdo de cidade aparece de forma mais
frequente a partir da segunda metade do século XX, afetando varias cidades
localizadas mais ao sul do Globo Terrestre. Suas principais caracteristicas sdo o
crescimento sem planejamento da populacdo urbana, que faz irromper os limites
naturais e administrativos da cidade, tornando-a insustentavel em nivel social,
ambiental e econdémico (DAVIS, 2006). As megaldpoles sdo cidades de dimensfes
gigantescas com uma populacdo em torno de dez milhdes de habitantes, nas quais
0 crescimento vertiginoso aconteceu nas ultimas trés ou quatro décadas do século
XX, periodo em que a populagéo urbana se multiplicou de cinco a oito vezes. S&o
exemplos de megaldpoles: Nova York, a Cidade do México, Mumbai (india), dentre

outras.

Essa explosdo demogréafica em relativamente pouco tempo deve-se
menos ao crescimento vegetativo que as grandes levas migratorias,
via de regra, do campo para as cidades, com varias estacdes
intermediarias. [...] As diferencas sociais e culturais dos habitantes
das megaldpoles refletem-se no tecido urbano, onde se mesclam
construcdes de luxo da arquitetura pds-moderna, reunidas em
condominios fechados, e favelas, corticos, barricadas, invasdes
(FREITAG, 2010, p. 153-154).
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O desenvolvimento das megal6poles tem ligacdo direta com o surgimento de
outras variantes de cidades: a Cidade Global. Elas sdo centros com alta tecnologia
para permitirem a gestdo da economia globalizada. Em suma “sdo sitios
fundamentais para os meios de modernos de servicos e telecomunicagoes,
necessarios para efetivar a gestdo das operagbes econdmicas globais”. Nestas
cidades concentram-se, também, “as sedes das firmas, especialmente firmas que
operam em mais de um pais” (SASSEN, 1998, p. 19). Os principais exemplos séo:
Séo Paulo, Londres, Toquio.

As distingbes referidas acima ndo devem ser entendidas como uma
dificuldade de compreensédo dos que estudam o tema, mas se refere muito mais a
dindmica que envolve a conformacédo das cidades na atualidade. A configuracdo do
espaco baseada em critérios com pouca maleabilidade, tais como: periodo historico
de fundacédo da cidade e localizacao geogréfica, por exemplo, traz dificuldades de
conceituacéo e definicdo precisas. E importante observar entdo quais os fendmenos
gue cercam esse debate e identificar que, principalmente, os rebatimentos da
globalizacdo séo absorvidos pela cidade mudando suas trajetérias e configuracdes.

No estudo das atuais configuragbes das cidades ndo se pode deixar de
apontar a influéncia determinante do processo de mundializacdo da economia e do
capitalismo: a globalizacdo. O incremento tecnoldgico e a abertura dos comércios
nacionais ao mercado mundial de producdo foram responsaveis por mudancas
significativas nas relagbes sociais, na configuragcdo do espaco e na relacdo entre as
economias dos paises, sejam eles de capitalismo central ou periférico. A
globalizacdo foi responsavel pela diluicdo do referencial de espacgo, devido
principalmente a facilidade de comunicacdo e de distribuicdo das informagdes,
conferindo caracteristicas antes exclusivas de determinado lugar a outros com
realidades bem distintas (HARVEY, 2011). Davis (2006, p. 22) demonstra que “a
globalizacdo aumentou o movimento de pessoas, bens e servi¢os, informacoes,
noticias, produtos e dinheiro e, por isso, a presenca de caracteristicas urbanas em
areas rurais e de tracos rurais em meio urbano”.

A globalizacdo assumiu maior amplitude desde que comeca a surgir a crise

do padréo fordista de gestdo da producéo, juntamente com a derrocada dos Estados
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de Bem-Estar Social. Nesse momento, comecaram a aparecer modelos mais
flexiveis de gestdo da forca de trabalho e, por consequéncia, de acumulacdo de
capital bem como a financeirizacdo da economia. Para que isso acontecesse foi
preciso que o mercado pudesse ser ampliado em nivel mundial, frente ao
esgotamento do mercado dos paises centrais (IAMAMOTO, 2006).

Para Harvey (2011, p. 150) a globalizacdo surge em um momento de
reorganizacdo do capital baseado na acumulacdo flexivel, com causas e
consequéncias que se capilarizaram pelos diversos setores da sociedade nos quais
0 capitalismo estava se tornando mais organizado, “através da dispersdo, da
mobilidade geografica e das respostas flexiveis no mercado de trabalho, nos
processos de trabalho e nos mercados de consumo, tudo isso acompanhado por
pesadas doses de inovagao tecnoldgica, de produto e institucional”.

A globalizagéo, portanto, ndo é exclusivamente de ordem econdmica e se
configura como um processo politico em que ocorre a integracdo dos mercados
numa “aldeia-global’, explorada pelas empresas multinacionais e com
consequéncias visiveis sobre a cultura dos paises que comec¢a a se homogeneizar.
O desemprego estrutural, as novas formas de contratualizacao da forca de trabalho,
a auséncia de projetos baseados nos Estados-Nacdes, a perda de referencial
espacial e temporal sdo as consequéncias mais visiveis do processo de globalizacédo
(IAMAMOTO, 2010).

Inegavelmente, a globalizacdo trouxe um progresso técnico e cientifico sem
precedentes na historia da humanidade. Pessoas localizadas nas mais longinquas
regides do planeta se comunicam de forma instantanea, as noticias correm o mundo
em poucos segundos, a Internet chega as residéncias propiciando outras formas de
formacado de relagbes e opinides. Se estes sdo os bénus da globalizagcéo, os 6nus
pdem em cheque a sua validade. A economia nos paises em desenvolvimento
enfrenta grande vulnerabilidade frente as crises ciclicas do capitalismo, pois, por
exemplo, a queda das bolsas de Toquio traz ameacas instantaneas ja na abertura

dos mercados de acbes da Europa e da América. A dependéncia dos paises de

1 O Estado do Bem-Estar Social (ou conforme denominacdo em inglés, Welfare State),

correspondem ao Estado assistencial que garante padrdes minimos de educacéo, saude, habitagéo,
renda e seguridade social a todos os cidaddos. O que diferencia o Estado do Bem-Estar de outros
tipos de Estado assistencial ndo é, exclusivamente, a intervencdo estatal na economia e nas
condicdes sociais para melhorar os padrées de qualidade de vida da populacdo, mas o fato dos
servicos prestados serem considerados como direitos dos cidaddos (PEREIRA, 2009).
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capitalismo periférico, mesmo se observado o atual “sucesso” dos emergentes a
economia central, ndo se esvaiu com a mundializacdo do capital ao passo que a
reforgcou.

A globalizacao, portanto, € um processo das esferas econdémicas, politicas,
culturais e sociais da sociedade. Assim, no que se refere & discussdo sobre as
cidades no mundo globalizado, é importante verificar que as situacdes de exclusédo e

desigualdade se exacerbam na sociedade baseada na flexibilizacao.

Se a terceira globalizacdo corresponde a uma saida, lenta e
progressiva, da sociedade industrial para as sociedades que foram
suas pontas de lanca, a reflexdo arquitetural e urbana € entédo
confrontada com a decomposicao dos sitios da sociedade industrial.
Passando da sociedade industrial a um mundo que ainda é dificil
nomear, que ndo basta qualificar de pés-industrial ou reduzir ao “fim
dos territorios” ou a “cidade virtual’[...] (MONGIN, 2009, p.156).

A auséncia de um Estado regulador das disfungbes do mercado sobre a
sociedade, combinada com a retracédo dos direitos sociais e dos investimentos em
politica sociais, foi responsavel por impactos de ordem global. Ocorreu a agudizagéo
da pobreza, o recrudescimento das desigualdades e, no ambito das relacbes nos
espacos urbanos e das cidades, verificou-se a intensa disputa por espagos urbanos
consolidados dentro dessas, com o aumento da segregacao socioespacial e da
especulacao imobiliaria (SASSEN, 1998).

Os bairros populares, localizados proximos aos centros e com alguns
recursos e equipamentos sociais, sédo invadidos por empreendimentos que deslocam
estas populacbes para as areas menos urbanizadas e mais periféricas, fazendo
aparecer grandes cinturbes de pobreza jA a partir dos limites dos bairros mais
valorizados. Esse € um processo de megalopolizacdo que ocorre nas cidades
localizadas no hemisfério sul e que traz um “crescimento descontrolado, desregrado
da populacdo urbana, que faz transbordar os limites naturais e administrativos da
cidade, tornando-a insustentavel” (FREITAG, 2006, p. 153).

Os espacos segregados das cidades, principalmente aqueles que estdo em
grandes centros, apresentam caracteristicas de ordem demografica e
socioecon6mica com indices que apontam para uma concentracdo exacerbada de
habitantes, algumas com mais de dez milhbes de habitantes que vivem, em sua

grande maioria, na pobreza e na marginalidade, expostos a violéncia, a ilegalidade e
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a condicoes insalubres de sobrevivéncia (DAVIS, 2006). O atual contexto social,
politico e econdmico das cidades — e aqui fica dificil distinguir se estdo nos paises
ricos ou pobres, pois os rebatimentos da crise capitalista iniciada em 2008, com a
crise do setor imobiliario nos Estados Unidos e que se estenderam até os paises da
Europa — evidencia que as desigualdades inerentes ao capitalismo e acirradas pela
globalizacdo da economia, a partir dos anos 1970, espalharam-se por toda a
sociedade.

Porém, nos paises de economia em desenvolvimento, ainda que alguns
indicadores apresentem melhoria na qualidade de vida, o alcance ao direito a cidade
por todos os seus cidaddos exige a “construgdo de uma politica urbana que
possibilite um real compartilhamento dos servigos publicos e coletivos” (COSTA,;
LIMA, 2004, p. 163).

3.2 A CONSTITUIQAO E A URBANIZAQAO DAS CIDADES NO BRASIL: O
PROCESSO HISTORICO DE REPRODUCAO DA DESIGUALDADE

Entender o processo histérico é necessario a compreensdo das mais
variadas relacbes sociais, politicas, econdmicas, culturais, que, no caso da
constituicdo de um pais, foram decisivas nos rumos tomados. Somente pelo
entendimento do processo histérico € que a analise critica do contexto, atual ou
passado, sera mais efetiva. No caso da constituicdo brasileira como nacéo, entender
0 processo histérico da colonizacdo, em comparacdo a outros paises sul-
americanos, permite identificar situacdes que desvelam decisdes tomadas, com forte
influéncia dos colonizadores e que explicam, por exemplo, como tanta riqueza em
minerais, como 0 ouro, ndo conseguiu desenvolver o pais, mas somente enriqueceu
a Coroa Portuguesa (FURTADO, 2007).

" para Harvey (2011) e Mézaros (2011) a crise torna-se mais visivel e intensa em 2008, no entanto,
alguns sinais de sua existéncia podem ser identificados dois anos antes. A crise do capitalismo, que
se avoluma em consequéncias a partir de 2008 nos Estados Unidos, expressou-se inicialmente como
a bolha de especulacao imobiliaria naquele pais, no qual esse fenbmeno é apenas a expressao da
crise, tal qual como ocorrido com a quebra da Bolsa de Nova York fora a expressédo maior da crise de
1929 (BOSCHETTI, 2010). Em termos de escala a atual crise, segundo Mézaros (2011, p. 17), além
do colapso que vem provocando no sistema financeiro global, a quebra de inUmeros bancos e o
pronto socorro dos mesmo por parte dos estados, sera observada “em todos os dominios da nossa
vida social, econémica e cultural”. Harvey (2011, p. 10) identificou “no epicentro do problema estava a
montanha de titulos de hipoteca toxicos, detidos pelos bancos ou comercializados por investidores
incautos em todo o mundo. Todo mundo tinha agido como se os precos dos iméveis pudessem subir
para sempre”. Para maior esclarecimento sobre a atual crise do capitalismo sugere-se a leitura dos
textos de Harvey (2011), Mézaros (2011), Boschetti (2010) entre outros.
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O processo histérico do desenvolvimento do Brasil, quando analisado de
forma critica, evidencia inumeras contradicbes. O latifundio, problema crénico da
sociedade brasileira, € perfeitamente compreendido, no momento em que a divisao
e a concessao das terras no Brasil foram repassadas a poucos individuos, que, pela
escraviddo, mantiveram o cativeiro da terra e do trabalho. A andlise deste processo
histérico, no caso da relacdo latifundio x poder, € que torna possivel entender tal
realidade e possibilita a compreensdo dos motivos pelos quais 0os grandes grupos
oligarquicos se mantiveram no comando do Estado brasileiro (OLIVEIRA, 2003).

Esses s&o apenas alguns exemplos que afirmam a necessidade do
conhecimento da construcdo e do desenvolvimento histérico do Brasil. Isso se da
nao sO para entender o passado, mas também para projetar perspectivas de futuro.
Num Pais onde o novo se constréi pelo arcaico, o entendimento da constituicdo das
cidades no Brasil demonstra que “o processo de urbanizacao recria o atraso, a partir
de novas formas, como contraponto a dindmica de modernizagdo” (MARICATO,
2000, p. 21).

A constituicdo das primeiras cidades brasileiras, ocorrida durante o periodo
da colonizacdo e na maior parte do império, demonstra que ndo existia uma relacao
entre elas, pois se encontravam em pontos isolados do litoral brasileiro. Essa é,
evidentemente, uma das principais caracteristicas das cidades no Brasil que sao o
produto da maneira como o0s colonizadores portugueses construiram a sociedade
urbana na Colbénia (HOLANDA, 1995). A estrutura da sociedade brasileira teve sua
base fora dos meio urbanos e “é efetivamente nas propriedades rusticas que toda a
vida da coldnia se concentra durante os séculos iniciais da ocupac¢ao europeia: as
cidades sdo virtualmente, se ndo de fato, simples dependéncia delas” (HOLANDA,
1995, p. 73). As cidades existentes no Brasil, desde a colonizac¢éo, tinham a funcao
principal de prote¢do das invasdes vindas de além-mar e serviam, ainda, como

caminho da producao extrativista e agricola ruma a Portugal.

[...] as poucas cidades que foram construidas no litoral brasileiro,
durante a época da colbnia, serviam apenas para defesa contra a
invasdo de outros colonizadores e como entrepostos para a
exploragcdo do interior nos diversos ciclos extrativistas e agricolas
gue presenciou o pais (MARTINE; McGRANAHAN, 2010, p. 13).

As cidades brasileiras foram, durante alguns momentos da colonizagéo e

durante a primeira Republica, apenas a “sede” do poder, que emanava da riqueza
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produzida no campo. Isso fica visivel quando se observam os dados sobre as seis
maiores cidades do pais. Em 1890, somente trés cidades possuiam mais de 100 mil
habitantes: Rio de Janeiro, Salvador e Recife, dentre as quais 0 Rio de Janeiro
apresentava a maior concentracdo populacional, cujos numeros indicavam
aproximadamente 520 mil habitantes. Outras trés cidades apenas passavam dos 50
mil moradores, sao elas: Sdo Paulo, Porto Alegre e Belém (SANTOS, 1994).

Tal como a formacéo das cidades, no Brasil, a urbanizacdo seguiu a logica
geral caracteristica da constituicio do Pais, baseada em relacbes de cunho
paternalista e de interesses privados. A urbanizacdo brasileira se inicia no século
XVIII ocorrendo de forma muito incipiente, devido a dinAmica econémica do Brasil,
cuja base era a agricultura, conforme exposto anteriormente. A Lei das Terras de
1850 e a Abolicdo da Escravatura, com a Lei Aurea, em 1988, sdo as raizes da
urbanizacédo crescente no Brasil que se inicia com o final do cativeiro do trabalho — a
escravidao e a afirmacédo do cativeiro da terra — a propriedade privada e o latifandio
(SANTOS, 1994).

E importante assinalar que a formacdo da m&o-de-obra rural foi conformada
aliando a estratégia do trabalho escravo, vindo da Africa, com o trabalho livre que
viera da Europa, principalmente da Itdlia e da Alemanha. Depois de abolida a
escravidao, a crescente onda de imigracéo foi a principal responsavel por fornecer

aos fazendeiros uma nova alternativa, frente a auséncia dos escravos negros.

Este tipo de colonizacdo representa a transicdo do sistema primitivo
gue resulta na formacdo de pequenos proprietarios e camponeses
independentes, para aquele que se adotarA mais tarde quase
exclusivamente: a colonizacdo por assalariados puros. E
corresponde a um periodo em que comeca a se manifestar a
preméncia do problema imediato de mdao-de-obra: convinha mais
encaminhar os imigrantes diretamente para as grandes lavouras
necessitadas de bragos (PRADO JUNIOR, 1990, p. 187).

Salienta-se, ainda, que os imigrantes que vieram ao Brasil, com a promessa
de terras fartas e possibilidades infinitas de riqueza, encontraram no pais uma serie
de dificuldades: tiveram que trabalhar pela sua sobrevivéncia e as terras que
receberam do governo foram aquelas cuja habitabilidade e produtividade eram
restritas. Ocuparam apenas as terras disponibilizadas junto as serras do Rio Grande
do Sul e de Santa Catarina ou foram para as grandes fazendas de café em Séo

Paulo ou nas Minas Gerais, onde, primeiramente, trabalharam junto com os
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escravos para, posteriormente, substitui-los com baixissimos salarios, ou com lucros
infimos das terras arrendadas. O sonho de “fazer a América” foi seriamente
prejudicado e muitos desses imigrantes, também, incorporaram-se ao operariado
urbano nas cidades do Brasil (SANTOS, 1994).

Foi no século XIX que a urbanizacdo brasileira atingiu sua maturidade e
assumiu as caracteristicas que se visualizam ainda hoje. Estava por se iniciar neste
momento uma revolucdo burguesa que, ao contrario da revolucdo burguesa
“classica”, no Brasil, ndo aconteceu com uma mudanga substancial no pais. Na
sociedade brasileira, “a mudanca das classes proprietarias rurais pelas novas
classes burguesas empresério-industriais ndo exigira uma ruptura total do sistema,
nao apenas por razdes genéticas, mas por razdes estruturais” (OLIVEIRA, 2003, p.
63).

Dessa forma, as cidades brasileiras, por volta dos anos 1920, com exceg¢ao
do Rio de Janeiro e incluindo S&do Paulo, “ndo passavam de acanhados burgos, sem
nenhuma preparacao para a industrializagao rapida e intensa” (OLIVEIRA, 2003, p.
55) que se seguiria pds-anos 1930. A industrializacdo tem a orientacdo e o0 objetivo
de mudanga da base produtiva. A crise econdmica mundial de 1929 desencadeou
no Brasil um processo de revisdo da producdo agroexportadora, baseada na

producédo de café.

Cria-se, em consequéncia, uma situagdo praticamente nova na
economia brasileira, que era a preponderancia do setor ligado ao
mercado interno no processo de formacdo de capital. A precaria
situacdo da economia cafeeira, que vivia em regime de destruicédo de
um terco do que produzia, com um baixo nivel de rentabilidade,
afugentava desse setor os capitais que nele ainda se formavam
(FURTADO, 2007, p. 277).

A diversificacdo da economia brasileira ocorreu combinando a exportacéo de
matérias-primas com o aproveitamento dos recursos existentes no pais, terra e mao-
de-obra, sendo que o estimulo externo criou 0 aumento da produtividade, o que
proporcionou 0 aumento da acumulacgéo de capital. O modelo adotado respondia por
uma iniciativa de substituir as importacbes como fator determinante para a retomada

do crescimento econdmico do pais.
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Essa nova orientagéo traduziu-se numa politica explicita de fomento
da industrializacdo por substituicdo das impostacdes. [...] o Brasil
vinha se industrializando por essa via desde a abolicdo da
escravatura, mas até entdo o processo dependia essencialmente das
oportunidades oferecidas pelos mercados. Com a crise do mercado
externo, o governo instituiu o controle cambial e passou a reduzir as
importagdes (SINGER, 2001, p. 97).

Durante o periodo que se estendeu das Ultimas décadas do século XIX e as
duas primeiras décadas do século XX, o Brasil experimentou indices de urbanizacéo
que estiveram associados tanto a agricultura quanto a inddstria. Assim, o
deslocamento populacional como fator de aumento demografico, tem a atividade
econdmica como decisiva. Observou-se que, antes da Segunda Guerra Mundial,
guando ainda era significativa a participacdo da atividade extrativa na composi¢cao
da renda nacional, os estados responsaveis por tal producéo, localizados nas
Regides Norte e Centro-Oeste tinham as capitais com maior populacdo. E somente
com o incremento das atividades do café em S&o Paulo, e o restante da regido
sudeste (Rio de Janeiro e Minas Gerais, fundamentalmente) € que este polo
dindmico vai se inverter, somando-se as formas capitalistas de producéo, trabalho,
intercambio e consumo e “é com base nessa nova dindmica que o processo de
industrializagdo se desenvolve, atribuindo a dianteira a essa regiao” (SANTOS,
1994, p. 27).

A urbanizacao é potencializada com o fortalecimento da industrializacéo e da
necessidade de incorporacdo da mao-de-obra, presente no campo e atraida pela
cidade, principalmente pela oferta de postos de trabalhos, extintos no campo e
disponiveis nas industrias localizadas nos centros urbanos do pais. Nesse mesmo
momento, de inicio da atividade industrial no Brasil, com a promulgacao de diversas
leis trabalhistas, formava-se um pacote de atrativos disponiveis somente nas
cidades e ausentes no campo. Aqui hovamente pode-se verificar que esta revolucao
burguesa no pais configurou-se uma moderniza¢do conservadora, uma vez que ao
nao produzir nenhuma alteracdo nas elites, a urbanizacdo apenas transferiu a
exploracdo da classe trabalhadora do campo para a cidade (MARICATO, 2000).

E entre os anos 1950/60 que se afirma significativamente a dinamicidade do
processo de industrializacdo, quando essa passou a representar a principal atividade
econbmica do Brasil. Até, entdo, coexistiam, quase de forma harmébnica, a

agricultura e a industria, mas a partir do momento decisivo de ocupacdo do capital
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monopolista no campo, pelas grandes propriedades, com a “introducdo de formas
capitalistas no campo, ao separar o pequeno agricultor de seu meio de produg¢ao”
(SILVA, 1989, p.28) ocorre no campo 0 aumento da proletarizacéo.

O processo culmina, além da industrializacdo pesada e com o
desenvolvimento de enormes fluxos migratérios em direcdo a cidade, com um éxodo
rural que, na década de 1950, foi de cerca de sete milhdes de pessoas.
Concomitante com o processo de migracdo para a cidade, ocorreu a ocupacao das
areas de fronteiras agricolas que “desempenhou importante papel na interiorizacéo
do territério, com fluxo rural-rural” (BERQUO, 2001, p.23). Este fluxo representa
também, que mesmo aqueles trabalhadores que “quiseram” permanecer no campo
(obviamente ndo se trata de escolher), tiveram que buscar novos espacos para
realizacdo de seu trabalho.

Foi assim que se chegou aos anos do milagre econdmico brasileiro, nos
anos da ditadura militar, nos quais cada vez mais se visualiza o processo excludente
qgue caracterizou o desenvolvimento e a constituicdo das cidades no Brasil. Nessa
época, situada entre 1964 e inicio dos anos 1980, houve o aumento dos gastos
publicos, com a construcdo de uma série de equipamentos de infraestrutura
necessarios para o tratamento da questédo urbana (SANTOS, 1994). A aplicacéo dos
recursos com habitacdo e demais servicos ocorreram, majoritariamente, em bairros
de classes com renda mais alta, deixando os estratos de baixa renda em conjuntos
habitacionais localizados em locais mais distantes dos locais de trabalho e centros
urbanos. Esse tipo de gestdo e execucdo da politica urbana serviu para valorizar as
terras urbanas e potencializar a especulacado imobiliaria dos espacgos vazios de
diversos pontos das cidades (COSTA; LIMA, 2004).

Todas as cidades que foram destino dos fluxos migratérios campo-cidade
apresentaram sérios problemas de ocupacédo do solo (MARTINE; McGRANAHAN,
2010). As favelas no Rio de Janeiro e os imensos bairros periféricos de S&o Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre e etc. sdo os exemplos mais recorrentes das
consequéncias da urbanizagdo massiva das cidades brasileiras que, sem
planejamento algum, foram invadidas por um numero sem precedentes de
trabalhadores cada vez mais expulsos do campo e renegados nas cidades.

Diversos processos migratérios foram responsaveis por dar outras
caracteristicas a urbanizacdo das cidades entre as regides do pais, dentre os quais,

o principal foi a migracdo das populacbes das areas aridas do Nordeste para o
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Sudeste, bem como para a regido da Amazobnia ocorrida antes mesmo que a
migracéo para o Sudeste. A motivacdo para a migracao dos nordestinos se deve a
trés fatores principais: ao fraco desempenho da economia da regido que ficou
estagnada com a industrializacdo do Sudeste; as adversidades do clima nordestino
devido as constantes secas e a prosperidade econdmica de outras regides do pais
(BRASIL, 1994).

A taxa de urbanizacdo das cidades no Brasil caiu de forma significativa a
partir dos anos 1990. Ocorreu que as cidades de pequeno e médio porte passaram a
se configurar como destino das migracdes cidade-campo e entre cidades. A
desconcentracdo industrial soma-se a desaceleracdo do crescimento demografico
nas regides metropolitanas de Sao Paulo, de Porto Alegre e de Belo Horizonte, com
a existéncia de baixo crescimento no Rio de Janeiro e Recife, influenciando no
desenvolvimento da urbanizacao no pais (MARICATO, 2000). A prépria migracao do
Nordeste para S&o Paulo mudou sua dindmica, registrando uma diminuicao
significativa que chegou a representar o recebimento de milhées de nordestinos nas
décadas de 60 e 70 do século XX, passando a cifra de “apenas” meio milhdo e,
ainda, registrando um deslocamento de 170 mil nordestinos no sentido inverso
(SCHVASBERG, 2003).

No entanto, mesmo como mudanc¢as consideraveis, no que diz respeito a
fluxos e nameros quantitativos, Villaca (2003, p. 29) constata uma nova face da
urbanizacao brasileira. Segundo ele, as cidades sédo hoje o |6cus da injustica social e
da exclusdo brasileira e nelas existem “a marginalidade, a violéncia, a baixa
escolaridade, o precério atendimento a saude, as mas condi¢cbes de habitacao e
transporte e o meio ambiente degradado”. Num primeiro momento, pode-se
questionar o que h& de novo nessa caracterizacdo das cidades brasileiras. De fato
nenhuma situagdo nova, ou antes, néo identificada, se apresenta. No entanto,
devido as graves crises a que se exp0s a economia brasileira, concomitante ao
desmonte neoliberal imposto ao Estado e as politicas sociais, trataram de agravar as
situacdes de vulnerabilidade que assolam as populacdes residentes nas metropoles

brasileiras® estendendo-as as demais cidades, sejam elas de meio urbano ou rural.

12 utiliza-se a terminologia “metrépoles brasileiras” tendo em vista o seu uso pelas inUmeras

produgdes relacionadas ao tema no Brasil. Dessa forma, a discusséo realizada sobre a conformacéo
das grandes cidades em ambito mundial (metrépoles, megalépoles e cidades-globais) ndo foram
levadas em conta para o termo aqui apresentado.
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O espaco urbano vai se reproduzindo, indiferenciadamente, pelos
jardins e vilas afora, repetindo o mesmo ritual de precariedade. Os
trabalhadores vém junto, seguindo seu rastro, como Unica forma de
sobreviver nas condi¢Bes superexploradas e depredadoras corolarias
da cidade do capitalismo selvagem (BONDUKI; ROLNIK, 1982, p.
153).

No Brasil, o processo de urbanizacdo e desenvolvimento das cidades
revelou uma segregacao socioespacial, ao “reservar’ as classes média e alta os
bairros que dispunham de infraestrutura adequada e relegar as classes baixas os
bairros mais afastados e carentes de recursos e servigos. As consequéncias sobre
as familias que residem nesses bairros periféricos sdo bastante significativas e
reproduzem as desigualdades, limitando o desenvolvimento integral de todos.
Devido a isso, “familias pobres que vivem em areas precarias, com baixa
acessibilidade e pouco ou nenhum desenvolvimento urbano, terdo mais dificuldade
gue aquelas na mesma condicdo, mas que vivem em areas mais consolidadas da
cidade” (CUNHA, 2010, p. 69).

O acesso de forma integral ao direito a cidade se vé ameacado por estas
contradi¢gbes, vivenciadas no Brasil e no restante do mundo, principalmente nos
paises mais pobres. No capitulo 4 desta dissertacdo, retomam-se 0s aspectos
impactantes sobre o direito a cidade, expondo a fundamentacdo e as normativas
legais que o cercam. A seguir, a énfase recai sobre o habitar humano, ao longo dos
tempos, que serd relacionado com a habitacdo nas cidades, objetivando-se
demonstrar o processo urbanizacdo e habitacdo, a partir da identificagcdo das
demandas que surgem ao habitar, advindas da urbanizacdo excludente acima

descrita.

3.3 CAVERNAS, CORTICOS, CONDOMINIOS E FAVELAS: O HABITAR HUMANO

Estudando-se o processo de constituicAo dos primeiros aglomerados de
seres humanos, as primeiras aldeias, verifica-se que sua ocorréncia vincula-se ao
surgimento da agricultura, quando os homens deixaram der ser nomades, passaram
a cuidar da plantagcdo e constituir residéncia fixa, habitando de forma mais
permanente as cavernas, que antes somente serviam de estadia provisoria. Esse

processo foi motivado pela possibilidade de controle do homem sobre a natureza e
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com a diminuicdo de grandes mudancas climaticas e geofisicas, que, ao se
rarearem, permitiram ao homem um maior dominio dos espacos por ele habitados.

E importante assinalar que a caverna, ao desempenhar a funcédo de casa e
atender a necessidade de habitar, serviu também como possibilidade de registro da
histéria. Atualmente, muito do que se sabe sobre os periodos mais remotos da
existéncia humana advém do estudo das cavernas'®, nas quais foram registrados
diversos momentos tais como: a representacdo de animais, a caca desses, 0S
fendbmenos naturais, etc. (BENEVOLO, 1999).

O ambiente construido ndo passava de uma modificacdo do
ambiente natural, imenso e hostil, no qual o homem comecgou a
mover-se: 0 abrigo era uma cavidade natural ou uma cavidade de
peles sobre uma estrutura simples de madeira; [...] A distribuicdo
desses objetos em torno do nucleo da fogueira — sinal especifico da
presenca do homem, que aprendera a usar fogo — indica um conjunto
unitario do que podemos chamar de habitacdo primitiva
(BENEVOLO, 1999, p. 13).

A habitacdo, como necessidade humana de sobrevivéncia, responde a
necessidade tanto biol6gica quanto social. Trata-se de uma necessidade bésica,
pois expressa algo fundamental, principal e primordial; dessa forma, “requer
investimentos sociais de qualidade para preparar o terreno a partir do qual maiores
atendimentos podem ser prestados e otimizados (PEREIRA, 2008, p.26). Habitar,
para os seres humanos, é, conforme se apresenta a seguir, condicdo de protecao
contra riscos externos, local de descanso e socializacao.

Nos tempos da Idade Média, com o Feudalismo, a habitacdo se dividiu em
moradia ao redor dos feudos para 0s servos, enquanto a nobreza e o clero tinham
suas residéncias em grandes palacios e castelos servidos por escravos. Na
dindmica de formacdo da sociedade no Feudalismo, o feudo ficava sob o dominio
dos nobres e era cercado por terras senhoriais, por florestas e pelas terras comunais
que serviam para serem ocupadas pelos servos. As cidades se adaptavam ao
desenho da natureza, no Feudalismo, e as casas se espremiam entre a torre da
Igreja, as muralhas, que protegiam os castelos e 0s morros, que serviam de

protecdo contra os ataques externos de invasores (ROLNIK, 1995).

¥ Chama-se Espeleologia o estudo das cavernas, sua génese e evolugdo, do meio fisico que elas
representam, de seu povoamento bioldgico atual ou passado, bem como os meios ou técnicas que
sdo proprias ao seu estudo (BRANCO, 2012).
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Com a alteragcdo do modo de producdo do Feudalismo para o capitalismo, e
uma vez intensificada a urbanizagcéo, a casa inseriu-se junto ao local de trabalho,
pois 0s homens deslocaram-se para 0s centros urbanos com a intencéao de venda de
sua forca de trabalho as industrias recém-instaladas. Dessa forma, a habitacéo
sofreu todos os revezes de um capitalismo que, ao produzir socialmente as riquezas,
tem a apropriacdo privada do que é produzido. A acumulacéo privada da producdo
trouxe, por consequéncia, o aumento das necessidades habitacionais, formadas
pela inexisténcia da oferta de moradias somada a uma enorme caréncia de
infraestrutura para as moradias existentes. O processo de segregacdo social, por
que passam aqueles que residem em &reas insalubres e pobres em infraestrutura,
demonstra mais um dos processos de desigualdade que sdo basilares do modo de
producao capitalista (SPOSITO, 1989).

A condicdo das habitagOes da classe trabalhadora nas zonas urbanas tinha
que ser mais adequada do que as casas que existiam nas areas rurais. Nas cidades,
as casas foram construidas com tijolos e cobertas com materiais mais resistentes,
como a ardésia (RYKWERT, 2004). Para que as condicdes de saude pudessem ser
mantidas, foi necessaria a constituicdo de um primitivo sistema de saneamento, que
contava com a protecdo contra as poeiras das fabricas e uma adequada disposicéo
do lixo e do esgoto doméstico, que seriam fatais nas cidades com intensa povoacao.
No entanto, somente esta forma de saneamento ndo fora necesséria para a garantia
da saude, pois a “auséncia de saneamento se transformou em uma permanente
fonte de infec¢gbes nos bairros mais pobres, onde as casas eram apinhadas umas
contra as outras e o esgoto se espalhava por becos mal ventilados e sujos”
(RYKWERT, 2004, p. 52).

A realidade da provisdo de equipamentos e servigos urbanos demonstrou, ja
nos primordios do processo de urbanizacdo das cidades industriais, a segregacao a
gue seriam submetidos os pobres na cidade capitalista. O espaco urbano somente
pode ser acessado, tendo em vista a existéncia da propriedade privada, por aqueles
que podem comprar o seu direito de uso (ROLNIK, 1995). Esta é a contradicdo do
capitalismo para a questdo do uso do solo e da habitacdo, na qual a exigéncia de
comprar ndo encontra em todos a disponibilidade de renda para tanto.
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Antes, pelo contrério, este funcionamento tende a manter uma parte
da forca de trabalho em reserva, o que significa que uma parte da
correspondente da populacdo ndao tem meios para pagar pelo direito
de ocupar um pedaco do solo urbano. Essa parte da populagéo
acaba morando em lugares em que, por alguma razéo, os direitos de
propriedade ndo vigoram: areas de propriedade publica, terrenos em
inventario, glebas mantidas vazias com fins especulativos, etc.
formando as famosas invasdes, favelas, mocambos, etc. (SINGER,
1982, p. 33).

As consequéncias da industrializacdo e da urbanizacdo, nos moldes do
modo de producéo capitalista, para a habitacdo sdo: a constituicdo das favelas, dos
assentamentos precarios, das ocupacdes de area de riscos e de preservacao
ambiental permanente, pela classe trabalhadora, e dos condéminos e bairros
privados, pela burguesia. Os condominios privados comecam a existir como forma
de protecdo, exatamente contra os rebatimentos da pauperiza¢do na vida dos que
sao alijados do processo de distribuicdo de renda: a violéncia.

Os produtos de uma urbanizacdo excludente demonstram-se pela
constituicdo de duas formas distintas de “cidade” dentro de uma mesma cidade: a
cidade legal e a cidade ilegal (ROLNIK, 1995). Esta conceituacdo permite a
identificacdo de espacos onde os moradores possuem a posse legal de seus
terrenos e moradias e as demais condicbes de acesso a bens e servigos: a cidade
legal. Nessa porcdo da cidade, os bairros sao planejados com um bom padrdo de
construcdo das residéncias, integrados a vias de locomocao de veiculos e transporte

publico.

O resultado disso € visivel para todos: ilhas de riqueza e
modernidade nas quais se acotovelam mansdes, edificios de ultima
geracdo e shoppings-centers, e que canalizam a quase totalidade
dos recursos publicos, geralmente em obras urbanisticas de grande
efeito visual, porém de pouca utilidade social (FERREIRA, 2009, p.
14).

A cidade legal coexiste numa aparente passividade com os locais onde a
habitacdo se constréi sobre espacos de terra ocupados, sem garantia de posse e
com uma auséncia significativa de equipamentos sociais: a cidade ilegal. Aos pobres
a cidade legal é apenas o espaco de trabalho, para morar lhes sobram as arestas
dos bairros menos urbanizados e a periferia. O principal exemplo da cidade ilegal

sdo as favelas, que podem ser observadas por todos os paises do chamado
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Terceiro Mundo, as quais sdo o resultado inevitavel do crescimento urbano rapido no
contexto da reestruturacdo produtiva e do neoliberalismo. Esses aglomerados
urbanos demonstram que seus habitantes, “por necessidade, recorrem a barracos
construidos por eles mesmos, a locacfes informais, a loteamentos clandestinos ou
as calgadas” (DAVIS, 2006, p. 27).

3.4 A RELACAO ENTRE A URBANIZACAO BRASILEIRA E AS CONDICOES DE
HABITACAO DA POPULACAO

A urbanizagdo brasileira, principalmente pela forma como foi desenvolvida,
baseada em processos excludentes e segregadores, demonstrou “componentes de
insustentabilidade associados aos processos de expansao da area urbana”
(GROSTEIN, 2001, p. 14). As consequéncias da forma particular de constituicdo do
espaco urbano nas cidades brasileiras recairam sobre o uso do solo e tem na area

habitacional seu principal expoente.

Os conhecidos e assustadores problemas das nossas cidades
devem, portanto, ser entendidos como parte fundamental da nossa
guestao nacional, pois os mecanismos que fazem a cidade funcionar
como maquina de acumulacdo de riqueza e também sédo
responséaveis pela manutengéo do Brasil como uma nagédo inacabada
(RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 2012, p. 13).

As cidades brasileiras receberam milhdes de pessoas e, devido a disputa
por espacos para constituir residéncia, muitas delas precisaram se instalar nas
regides mais afastadas dos centros, nos quais a oferta de infraestrutura era parca ou
inexistente. Nesse estagio de desenvolvimento das forcas produtivas, e devido a
complexidade da cidade capitalista, a habitacdo da classe trabalhadora deixa de ser
apenas abrigo, porque necessita de uma série de equipamentos de infraestrutura
urbana a ela vinculados, cuja oferta se torna imprescindivel para a manutencéo e
reproducdo daquela classe social. No entanto, 0 aumento dos gastos com os bens
de consumo coletivo ndo foi acompanhado de aumento no grau de produtividade do
setor de producao de moradias (BONDUKI; ROLNIK, 1982).

Desde a época da industrializagéo, a falta de alternativas habitacionais para
a classe trabalhadora, seja via mercado privado ou pelas politicas publicas

habitacionais, tornou-se uma agravante para frear a ocupacao ilegal e predatoria dos



63

espacgos vazios. Os recursos publicos foram disputados por interesses diversos o
que, “numa sociedade profundamente desigual e historicamente marcada pelo
privilégio e pela privatizacdo da esfera publica” (MARICATO, 2003, p. 15), se torna
um empecilho para o desenvolvimento e a reproducdo da classe trabalhadora — os
ocupantes das periferias.

Assim, a segregacdo socioespacial, a qual foram submetidos os
trabalhadores e suas familias, se tornou oportuna para garantir a acumulacédo de
capital das empresas instaladas durante a industrializacdo, ao reservar 0s espacgos

privilegiados por investimentos para as classes dominantes.

A segregacdo do territério urbano caracteriza a cidade capitalista,
sendo provocada, essencialmente, pela manutencéo da propriedade
privada dessa mercadoria peculiar que é o terreno urbano, como a
forma dominante de ocupagéo do espaco (BONDUKI; ROLNIK, 1982,
p. 146).

O resultado prético desta dualidade, de uma cidade formal e outra informal,
demonstra a existéncia de uma cidade com planejamento e com infraestrutura a
disposicéo e de outra com crescimento desordenado e sem o acompanhamento de
recursos e servicos sociais. Aos pobres sobraram apenas as areas publicas,
localizadas a margem da cidade, as areas de preservacdo ambiental e outras
improprias para a habitacdo: morros, encostas de rios, manguezais e outros tipos de
biosferas. Dessa realidade identificam-se as favelas no Rio de Janeiro como o
principal exemplo, mas, a elas somam-se 0s imensos bairros periféricos, degradados
e insalubres das demais regides metropolitanas no Brasil (SANTOS, 1994).

Os moradores das cidades precisam encontrar maneiras de construir suas
casas nas areas que nao sao visualizadas pelo mercado, muitas delas devido a
legislacdo que n&o permite que elas tenham tal fim, como potencial para construgao
e venda de casas. Assim, se constituem os loteamentos ilegais e as favelas, que sé&o
as alternativas mais comuns que a populacdo de baixa renda encontrou para
constituir suas residéncias (MARICATO, 2003).

Pensar nas condicbes de habitagdo, quer seja na cidade, quer seja no
campo, significa identificar que elas sdo responsaveis por fornecer indicadores sobre
a qualidade de vida da populagcdo e, ainda, subsidiar a formulacdo de politicas
publicas para cada caso. O acesso ao saneamento basico, por exemplo, é um
importante indicador quando se pensa no nivel de saude da populacéo.
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Para expor as condi¢cdes de habitacdo da populagéo brasileiras, optou-se
por utilizar os dados disponibilizados pelo IBGE referentes ao Censo realizado no
ano de 2010'. Os dados revelam situacdes que demonstram a persisténcia de
algumas caréncias nao resolvidas ao longo dos anos da urbanizacdo do Pais. Tais
dados apontam as caracteristicas relacionadas ao entorno dos domicilios e séo
bastante proficuos em relacionar o acesso a alguns servigos essenciais como: coleta
de lixo e esgotamento sanitario e abastecimento de agua com adequacdo da
moradia e renda mensal domiciliar per capita, por exemplo.

O censo de 2010 apontou, conforme se mencionou anteriormente, que 0
ambiente intraurbano concentra 84,4% da populacdo do Brasil. A pesquisa sobre as
condi¢cBes do entorno dos municipios abrangeu 96,6% dos domicilios permanentes
urbanos brasileiros, revelando as condi¢cdes de habitacdo nas cidades brasileiras
(IBGE, 2012). O Censo, para definir as condi¢des do entorno dos domicilios, adotou
0s seguintes indicadores: iluminacdo publica, pavimentacdo, arborizagéo,
bueiro/boca de lobo, lixo acumulado nos logradouros, esgoto a céu aberto, meio
fio/guia, calcadas, rampas para cadeirantes. A figura a seguir aponta a sintese dos

dados encontrados.

Figura 1 — Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos, segundo as
caracteristicas do entorno dos domicilios — Brasil - 2010

Grafico 1 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,
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 Todos os dados estatisticos apresentados aqui, com relacdo as caracteristicas do entrono do
domicilios brasileiros, foram retirados da publicagdo “Censo Demografico 2010 — Caracteristicas
Urbanisticas do Entorno dos Domicilios” (IBGE, 2010), publicado em maio de 2012. Portanto, atenta-
se que, mesmo omitidas as referéncias apos alguns dados, todos foram retirados dessa obra.
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De maneira mais geral a iluminacdo publica € a principal caracteristica do
entorno dos domicilios presente nos locais pesquisados. Sdo 96,3% das residéncias
gue possuem tal servico, seguido por pavimentacao (81,7%) e meio-fio/guia (77,0%).
Sobre os indicadores com relacdo direta a condi¢cdes de salubridades: esgoto a céu
aberto e acumulo de lixo nos logradouros verificou-se a frequéncia de 11,0% e 5,0%
respectivamente. A analise realizada pelo IBGE ndo demonstrou muita preocupagao
com estes indices, no entanto, quando relacionados a outros, como sera
apresentado a seguir, ambos demonstram sua ocorréncia em locais nos quais a
oferta de outros servicos é somente razoavel. Os dados sobre a acessibilidade dos
domicilios apresentou a baixa ocorréncia de rampa que possa garantir a circulacdo
de cadeirantes. O Censo observou que somente 4,7% possuiam tal acesso.

O IBGE (2012) tracou a relacdo entre um indicador e os demais com o
objetivo de fazer o cruzamento dos dados e evidenciar que a existéncia de uma
determinada condicéo pode estar associada a outras, ou seja, a existéncia ou néo
de coleta de lixo pode estar associada a quantidade de lixo acumulado nos
logradouros. Tal relacdo foi oportuna para demonstrar que a existéncia de
equipamento e servi¢cos urbanos tem plena vinculagdo com a condi¢cdo de moradia e
a qualidade de vida da populagéo.

Os dados sobre os domicilios com coleta de lixo apontam que onde o lixo é
coletado os demais servicos apresentam percentuais altos, também, com relacdo a
iluminacéo publica, pavimentacao e calcada, principalmente. No entanto, onde o lixo
tem outro destino que nado a coleta realizada por servicos de limpeza, o acimulo de
lixo nos logradouros fica em 12,9% e a ocorréncia de esgoto a céu aberto é de
29,0%. O esgotamento sanitario apresentou realidade semelhante a coleta de lixo e
as caracteristicas do entorno, dessa forma, onde a presenca de rede geral de esgoto
teve elevada proporcéo os demais indices, cujos percentuais mais altos demonstram
condicdes mais desejaveis’®, também se mostraram elevados. Nesses locais, a
iluminacao publica e a arborizagéo lideram os indices de cobertura.

A existéncia de lixo acumulado e a relagdo com o esgotamento sanitario

demonstram que onde nédo existe banheiro, rede de esgoto ou fossa séptica, o lixo

0 IBGE aponta que a andlise das informacgdes disponibilizadas deve levar em conta que a maioria
das caracteristicas do entorno dos domicilios levantadas sdo desejaveis e, portanto, quanto mais alta
a incidéncia, melhor a estrutura urbana. Diferentemente, o caso da existéncia de esgoto a céu aberto
e lixo acumulado nas vias publicas, a baixa ocorréncia significa melhora da qualidade de vida urbana
(IBGE, 2012).



66

fica acumulado nas vias publicas, principalmente naqueles locais em que os dejetos
humanos ndo possuem destino adequado. Os dados estatisticos apontam que onde
nao ha banheiro o acimulo de lixo é de 12,0%, sendo que onde ha rede de esgoto
ou fossa séptica este dado é trés vezes menor (4,2%), aproximadamente.

A adequabilidade dos domicilios™® foi considerada pelo IBGE (2012) com um
indicador-sintese, de maneira que foram agregados em trés tipos distintos: (1) as
moradias adequadas séo aquelas servidas por rede geral de esgoto ou fossa séptica
e coleta de lixo (direta ou indireta); (2) as moradias semiadequadas sdo as que
apresentavam de uma a duas destas caracteristicas de adequacdo; e (3) as
moradias inadequadas sdo aquelas onde ndo havia nenhuma das condi¢bes de
adequacao (IBGE, 2012).

No que se refere a realidade da adequacao das moradias, pode-se notar que
este indicador expde de forma bastante significativa as desigualdades sociais, que
se reproduzem também nos espacos de moradia. Isso fica muito visivel quando se
observa que os domicilios adequados apresentam sempre os melhores dados com

relacdo as caracteristicas do entorno. O grafico a seguir demonstra essa situacao.

Figura 2 — Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos, por
adequacao de moradia, segundo as caracteristicas do entorno dos domicilios —
Brasil - 2010.
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%A inadequacao de um domicilio refere-se a “problemas na qualidade da habitagédo, ndo implicando,
contudo, na necessidade de novas construgfes. Seu dimensionamento visa a elaboragéo de politicas
voltadas a melhoria dos domicilios existentes, complementares a producdo de novas unidades
habitacionais” (BRASIL, 2009, p. 202).
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De posse dos dados do grafico, o IBGE expbs que sdo os domicilios
classificados como inadequados aqueles em que as condicbes sao as mais

precarias.

Os domicilios classificados como inadequados, sem nenhum dos
servicos de saneamento basico, localizavam-se em areas onde o seu
entorno apresentava condicBes mais precarias, tanto em relacdo as
dimensbes relacionadas a circulacdo da populagdo no espaco
urbano, quanto as relativas ao meio ambiente, bem-estar e saude da
populacéo (IBGE, 2012, p. 41).

Outra relacdo interessante realizada pelo IBGE apontou que as
desigualdades das caracteristicas do entorno ndo estavam restritas, quando do
momento da pesquisa, somente as condicbes de moradia e aos servicos de
saneamento prestados as residéncias, pois, tem também, relacdo com o perfil
demografico e econémico dos moradores por todas as areas urbanas do Pais. Os
dados apontaram que a populagcdo com mais de 60 anos vive em domicilios que
reiinem as melhores condicbes em todas as variaveis pesquisadas. No entanto, as
criancas e adolescentes (0 a 14 anos de idade) moravam em domicilios que
apresentaram as piores condicbes de bem-estar, principalmente as relacionadas a
saude, onde o esgoto a céu aberto, por exemplo, apresentou cifras de 15%,
aproximadamente. Para as pessoas com mais de 60 anos este indice € de 9,1%.

Quando os dados econbmicos sao relacionados a renda per capita as
situacdes de desigualdade se tornam mais visiveis. Ocorreu que, quanto menor a
renda per capita mais desfavoraveis eram as caracteristicas do entorno dos
domicilios. Comparando a faixa de renda de até ¥ do salario minimo com a faixa
onde os rendimentos sdo superiores a 2 salarios minimos tem-se o que se

apresenta na tabela a sequir.
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Tabela 1 — Caracteristicas do entorno dos domicilios em relacdo a menor e a maior
faixa de renda per capita (%)

Faixa de renda Até ¥ do salario minimo Mais de 2 saléarios
Caracteristicas do entorno (%) minimos (%)
lluminacgéo publica 91,6 98,6
Pavimentacado 61,7 94,0
Meio-fio/guia 55,7 91,3
Calcada 45,4 87,4
Arborizacao 56,8 78,5
Identificacdo do logradouro 38,6 76,9
Bueiro/bocas de lobo 20,0 58,5
Rampa para cadeirantes 1,0 12,2
Esgoto a céu aberto 24,9 3,8
Lixo acumulado no 8,2 2,6
logradouro

Fonte: IBGE (2012). Dados sistematizados pelo autor (2012).

Pode-se perceber, na tabela acima, que os dados cuja frequéncia mais alta
representa melhor qualidade do entorno, a renda mais alta é observada, ao passo
qgue, nas condicbes desfavoraveis, a menor renda evidencia os piores resultados. Ou
seja, a renda pode ser fator determinante para o acesso a condicdes melhores de
equipamentos e servi¢os urbanos.

Alguns dados relacionados a servicos tipicamente urbanos sdo mais
favoraveis em cidades cujo processo de urbanizacdo se iniciou ha mais tempo. No
entanto, por ser esse um processo que reproduz desigualdades, outros dados que
tipificam a desigualdade social sdo mais significativos também nesses mesmos
municipios. Isso que dizer que, mesmo em grandes municipios, que concentram
uma grande riqueza de recursos econdmicos, alguns dados demonstram situacoes
de caréncia de infraestrutura, principalmente as relacionadas ao esgotamento e ao
acumulo de lixo nas vias publicas. Nos municipios com mais de 200 mil habitantes,
18,3% dos domicilios tém problemas com o lixo acumulado e, 22,7% dos domicilios
tém em seu entorno o esgoto correndo a céu aberto. Por sua vez, as condi¢des de
equipamentos relacionadas a dimenséo da circulacdo da populacdo urbana sao

melhores nos municipios com mais de um milh&do de habitantes.
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Em suma, pode-se verificar que as condi¢des do entorno dos domicilios
apresentam alguns indicadores que séo bastante favoraveis como as condi¢des de
iluminacéo publica, pavimentacéo, arborizacédo, por exemplo; da mesma forma que
apresentam desafios relacionados a uma cobertura massiva do esgotamento
sanitario, que ainda inexiste no Brasil, bem como a eliminacdo de forma impréprias
de alocagdo do lixo. Portanto, melhorar as condicbes de moradia e, por
consequéncia, de vida da populacdo exige esforcos para ampliar a oferta de
servicos que possam garantir um entorno adequado ao municipio, juntamente com o
acesso ao restante da cidade.

O IBGE também apresenta dados sobre aglomerados subnormais,
identificados pelo Censo de 2010. Os aglomerados subnormais sdo 0s
assentamentos irregulares, conhecidos como favelas, invasfes, vilas, etc., que
ocupam lugares ndo propicios a habitacdo e possuem mais de 51 unidades
construidas. Nesses aglomerados, a ocupacao da terra ocorre de forma ilegal e a
urbanizacao esta fora dos padrdes vigentes, o que pode ser verificado pela estrutura
das vias, estreita e de alinhamento irregular, pelos lotes de tamanhos e formas
desiguais e construcdes sem fiscalizacdo dos érgaos publicos e, ainda, contatados a
partir da precariedade de servicos publicos essenciais.

No Brasil, 323 dos 5.565 municipios existentes tém a ocorréncia desses
aglomerados, desses 88,6% estdo localizados em regibes metropolitanas,
principalmente na Regido Sudeste. Nesses locais se concentra 6,0% da populagéo
brasileira, 0 que corresponde a, aproximadamente, 11,5 milhdes de pessoas (IBGE,
2012a).

Nos aglomerados subnormais ocorre a oferta de servicos de infraestrutura, o
gue nao significa que seja uma cobertura plenamente satisfatéria. Verifica-se que
67,3% dos domicilios tinham rede de coleta de esgoto ou fossa séptica; 72,5%
recebiam energia elétrica com medidor exclusivo; 88,3% eram abastecidos por rede
de agua; e 95,4% tinham o lixo coletado diretamente ou depositado em local para
coleta posterior.

Quando avaliados todos os municipios, urbanos e rurais, observa-se que
estdo semiadequados 31,1% desses, e a inadequacéo atinge 8,1% dos domicilios.
Nos domicilios considerados inadequados, 73,0% das pessoas que neles residem

situam-se na faixa de renda de ¥ salario minimo per capita (IBGE, 2012).



70

Os dados apresentados acima revelam que as condicdes de habitacéo,
articuladas as fragilidades do sistema de protecdo social, constituem os principais
fatores que impactam sobre o acesso a cidade. Ocorre que ao ndo possuir
condicbes saudaveis de habitacdo, ou ainda, pelo ndo acesso a bens e servicos
sociais, a populacdo se vé a “mercé de sua sorte” para o atendimento de suas
necessidades humanas. O Estado, por sua vez, sofre pressdes de diferentes
ambitos, quer seja dos trabalhadores que precisam de condi¢cGes de reproducéo de
suas necessidades, quer seja dos capitalistas que precisam de garantia da
reproducdo do capital e da forca de trabalho necessaria a realizacdo de sua
producdo e lucro. Assim, o resultado dessa tensdo esta na oferta de servigos, que
materializam direitos, cujo exemplo principal sdo as politicas sociais. Esta € a
discussdo que sera apresentada no préximo capitulo, onde a énfase recai na
construcdo de instrumentos legais relacionados ao direito a cidade e a constituicao,

no Brasil, da Politica Nacional de Habitacdo em 2004.
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4 A CIDADE COMO DIREITO: O ACESSO AOS BENS E SERVICOS SOCIAIS
URBANOS

A construcdo dos direitos sociais, bem como sua legitimacdo e
implementacédo, € concretizada pelas politicas publicas e sociais; sdo chamados de
direitos de cidadania (PEREIRA, 2009). A conexdo entre direitos sociais e politicas
publicas “decorre do fato de esses direitos terem como perspectiva a equidade, a
justica social, e permitirem a sociedade exigir atitudes positivas, ativas do Estado
para transformar esses valores em realidade” (PEREIRA, 2009, p. 102).

Pensar a cidade como direito permite a identificacdo de que é preciso
politicas publicas e sociais que deem conta de garantir aos cidadaos (os habitantes
das cidades) o usufruto dos bens coletivos presentes nelas.

Dessa forma, a implementacao de a¢les por parte do Estado, quer seja de
instrumentos legais quer seja de a¢gdes que materializardo tais normativas, significa
envidar esfor¢cos para que o reconhecimento das demandas coletivas, com especial
vinculagdo a ocupacdo e ao uso dos espacos urbanos e instrumentos a ele
inerentes, se mudem em politicas publicas responsaveis pela oferta de servicos

sociais.

4.1 OS MARCOS LEGAIS DO DIREITO A CIDADE

A discussao com relacao ao direito a cidade advém do entendimento que a
cidade € um espaco privilegiado de acesso a bens e servigos, no qual esses sao
construidos e efetivados. Para Lefebvre (1973, p. 167) o direito a cidade significa o
direito a “vida urbana, a centralidade renovada, aos lugares de encontro e trocas,
aos ritmos de vida e emprego do tempo, que permitem o uso pleno e integral desses
tempos e lugares” *'.

O direito a cidade é, portanto, um direito coletivo; significa o reconhecimento
de ser parte da identidade e vontade coletiva. Tem a nitida pretenséo e, mais ainda,
a plena conviccdo de que o viver em sociedade, no meio urbano, significa uma

qualidade de vida que supera as desigualdades presentes nas expressdes da

' No original em espanhol se encontra; “vida urbana, a la centralidad renovada, a los lugares de
encuentro y cambios, a los ritmos de vida y empleos del tiempo que permiten el uso pleno y entero de
estos momentos y lugares” (LEFEBRVE, 1973, p. 167). Traducdo nossa.
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guestao social na atualidade. A qualidade de vida defendida, dentro do conceito do
direito a cidade, engloba processos sociais emancipatorios, baseados em uma
sociabilidade que reconhece as diversidades e que aponta as possibilidades de

construcdo de uma sociedade justa e igualitaria.

O conjunto das condi¢des gerais de urbanizacao fixa investimentos e
garante a rentabilidade do capital, mas, contraditoriamente, também
abre para processos potencializadores da criatividade do trabalho, a
partir da utilizagcdo e acesso, ainda que restrito, a um contingente
significativo de trabalhadores, dos equipamentos coletivos e infra-
estruturais [...] (SA; BARBOSA, 2002, p. 9)

No entanto, as cidades apresentam hoje altos niveis de desigualdade,
conforme exposto no capitulo 3, de maneira que a realizacéo do direito & cidade se
vé fortemente impactada pela conjuntura de retracdo dos direitos sociais e das
conquistas da classe trabalhadora.

Identificou-se, a partir da andlise da ocupacéo dos espacos da cidade, que a
desigualdade os norteia. A relacdo centro x periferia, a localizagdo dos servigos e
equipamentos sociais e de infraestrutura, o valor da terra, por consequéncia, sao

aspectos que se sobressaem nessa analise sobre as cidades.

[...] independente de sua regido, histdria, economia ou tamanho, é o
fato de cada uma delas apresentar um contraste muito claro entre
uma parte da cidade que possui alguma condicdo de urbanidade,
uma porgao pavimentada, ajardinada, arborizada, com infraestrutura
completa — independente da qualidade desses elementos, que em
geral é pouca — e outra parte, normalmente de duas a trés vezes
maior do que a primeira, cuja infraestrutura € incompleta, o
urbanismo inexiste, que se aproxima muito mais da ideia de um
acampamento do que propriamente de uma cidade (ROLNIK, 2002,
p.54).

E com esses pressupostos que a sociedade civil organizada, sobretudo
pelos movimentos sociais imbricados com a reforma urbana, conseguiu, pela
pressdo que exerceu sobre os legisladores, introduzir na Constituicdo Federal de
1988 os principios de direito a cidade e a cidadania, a gestdo democratica da cidade
e a funcao social da cidade e da propriedade (GRAZIA, 2002).

Situam-se nos artigos 182 e 183 da CF88 a legislacdo de fundamentacéao do

desenvolvimento urbano, conformando o capitulo relativo a Politica Urbana:
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinquienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que n&o seja proprietario de outro
imével urbano ou rural (BRASIL, 1988).

Grafados dessa maneira na Constituicdo, tais artigos precisavam de uma lei
especifica que os regulamentasse. Desde a promulgacdo da Carta Constitucional,
diversos projetos foram apresentados ao Legislativo Federal, e, apos, passados 13
anos e como acumulo de um expressivo debate entre os setores envolvidos com o
planejamento e desenvolvimento urbano, foi instituida a Lei 10.257, em 10 de julho
de 2001, sob a denominacéao de Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade trouxe um conjunto de novos instrumentos de natureza
urbanistica voltados para induzir — mais do que normatizar — as formas de uso e
ocupacao do solo. Apresenta-se como uma nova estratégia de gestéo, que incorpora
a ideia de participacao direta do cidaddo em processos decisérios sobre o destino da
cidade. Ele possibilita, ainda, a ampliacdo das possibilidades de regularizacdo das

posses urbanas, até hoje situadas na ambigua fronteira entre o legal e o ilegal.

[...] o Estatuto da Cidade mantém os principios basicos estabelecidos
na CF, preservando o carater municipalista, a centralidade do plano
diretor e a énfase na gestdo democrética, fortalecendo a
necessidade de um planejamento sistematico e integrado, construido
a partir de um modelo participativo de gestdo urbana em todas as
decisdes de interesse publico (BOEIRA; SANTOS; SANTOS, 2009,
p. 702).

Em seu artigo 1°, o Estatuto da Cidade dispde sobre as "normas de ordem
publica e interesse social, que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental” (BRASIL, 2001). Essa fundamentagao demonstra a inovagao dessa Lei,
que “abre possibilidades para o desenvolvimento de uma politica urbana voltada a
promover a inclusdo social e territorial nas cidades brasileiras, considerando o0s
aspectos urbanos e sociais e politicos de nossas cidades (SAULE JUNIOR, 2001, p.
11).
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O Estatuto define, ainda, quais sdo as ferramentas que o Poder Publico,
especialmente o Municipio, deve utilizar para enfrentar os problemas de
desigualdade social territorial nas cidades, apontando as diretrizes gerais da politica
urbana que orientam para a garantia do direito as cidades sustentaveis, a gestao
democrética da cidade, a ordenacdo e controle do uso do solo, visando evitar a
retencdo especulativa de imovel urbano, a regularizacdo fundiaria e a urbanizacédo

de areas ocupadas por populacéo de baixa renda (ROLNIK, 2001).

Quadro 3 — Diretrizes gerais do Estatuto da Cidade

Direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes

e futuras geragdes.

Gestdo Democratica, por meio da participacdo e de associacbes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
Diretrizes desenvolvimento urbano.

Ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utilizagéo
inadequada dos imoéveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificagédo
OU 0 uso excessivo ou inadequados em relacao a infraestrutura urbana; a
retenc@o especulativa de imovel urbano, que resulte na subutilizacéo ou
ndo utilizagéo; a deterioracdo das areas urbanizadas.

Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagdo; e a recuperagdo dos investimentos do Poder Publico que
tenha resultado a valorizacao de iméveis urbanos.

Regularizagdo fundiaria e urbanizagcdo de areas ocupadas por
populacbes de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacéo,
consideradas a situacdo socioeconémica da populacdo e as normas
ambientais.

Fonte: Saule Junior (2001) sistematizado pelo autor (2012).

O quadro a seguir apresenta os instrumentos da politica urbana. Eles se
constituem como produgbes e organizagcbes que tornaram possiveis uma efetiva

reforma urbana.
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Quadro 4 — Instrumentos da Politica Urbana

Definicao

Instrumentos

Instrumentos destinados a assegurar que a
propriedade urbana atenda a sua funcao
social

Plano Diretor, o parcelamento e a edificagdo
compulséria de areas e imdveis urbanos,
imposto sobre a propriedade urbana (IPTU)
progressivo no tempo, desapropriacdo para
fins de reforma urbana, o direito de
preempcéo, a outorga onerosa do direito de
construir (solo criado).

Instrumentos de Regularizacao Fundiaria

Usucapidao urbano, a concessao de direito
real de uso, as zonas especiais de interesse
social.

Instrumentos de gestdo democratica da

cidade

Conselhos de politica urbana, conferéncias

da cidade, orgamento  participativo,
audiéncias publicas, iniciativa popular de
projetos de lei, estudo de impacto de
vizinhanga.

Fonte: Saule Junior (2001), sistematizado pelo autor (2012).

O Estatuto da Cidade objetiva, também, a regulamentacédo do paragrafo 4°,
do artigo 182, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF) de 1988. O

referido paragrafo versa sobre a funcdo social da propriedade, de modo especial

agueles imdveis que ndo estejam atendendo a tal funcdo (BRASIL.1988). A

propriedade urbana néo atende a sua funcao social quando: ndo esta edificada, esta

subutilizada ou nédo esta sendo utilizada (BRASIL, 2001). Tais imoveis devem estar

em é&rea demarcada pelo Plano Diretor, sendo o municipio o responséavel pela

analise e aplicacdo das sanc¢des legais conforme cada caso.

O Plano Diretor, nesse caso, deve delimitar como sujeitas a
aplicacdo desses instrumentos as areas onde as condi¢cdes do meio

fisico e a disponibilidade da

infraestrutura instalada tenham

capacidade de intensificar o uso e ocupacédo do solo urbano e de
ampliar as atividades econémicas (SAULE JUNIOR, 2001, p. 19).

A exigéncia do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana abre

possibilidades para que o Estado, mediante os instrumentos legais constantes no

Estatuto da Cidade, atenda ao déficit por locais para instalacdo de projetos

habitacionais, bem como a instalacdo de equipamentos sociais. A disputa por
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espacos urbanos bem localizados significa a luta pela distribuicdo da riqueza social
frente a especulagcédo imobiliaria e & segregacéo especial a que estd submetida a

classe trabalhadora.

[...] a proliferacdo dos loteamentos precarios s6 pode ser entendida
se percebermos a sua importancia para a acumulacao do capital e
para a reproducdo da forca de trabalho na etapa recente de
expansao do capitalismo no Brasil. [...] os expedientes de reprodugéo
da forca de trabalho, implicitos ao processo de formacao e
consolidacdo destes loteamentos — principalmente a autoconstrucéo
e a mercantilizacdo da casa prépria — permitem altas taxas de
acumulacdo realizadas com salarios deprimidos (BONDUKI;
ROLNIK, 1982, p. 118).

Os artigos 5° e 6° do Estatuto da Cidade normatizam o instrumento de
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios, que obriga os proprietario de
imoveis urbanos a utilizar socialmente esses imoéveis (BRASIL, 2001). Serao
gravadas no plano Diretor dos Municipios as condi¢cdes de utilizacdo social dos
imoveis, cujas obrigacdes, em caso de descumprimento da ordem, podem ser "0
parcelamento de uma area urbana subutilizada ou nado utilizada, com o qual o
proprietario esta se beneficiando do processo de especulagdo imobiliaria” (SAULE
JUNIOR, 2012, p.19), por exemplo.

Outro importante instrumento normatizador para o cumprimento da funcéo
social da propriedade € o IPTU Progressivo no tempo (artigo 7° do Estatuto). O valor
do imposto do imovel podera ser acrescido de até 15% do valor do lancamento fiscal
do imovel. O IPTU progressivo ndo visa a arrecadacgédo fiscal unicamente, pois se
destina a induzir o proprietario do imoével urbano a cumprir a obrigacao estabelecida
no plano urbanistico local (BRASIL, 2001).

Com relacdo a desapropriacdo para fins de Reforma Urbana (artigo 8° do
Estatuto), esse instrumento é aplicado ao final de cinco anos de IPTU progressivo
cobrado de imovel urbano, cujo atendimento de sua fungdo social ndo venha
ocorrendo. Esses instrumentos para garantia do cumprimento da fungéo social da
propriedade de imével urbano, tendo em vista a diminuicdo de espagos vagos para
uso nas cidades, podem enfrentar a expansao horizontal ilimitada, que vem
“avancando vorazmente sobre areas frageis ou de preservacdo ambiental, que

caracterizam nosso urbanismo selvagem e de alto risco” (ROLNIK, 2001, p. 5).
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O Estatuto da Cidade apresenta, em seu contetdo, outro aspecto bastante
importante para o planejamento urbano que é a regularizacdo fundiaria. A
regularizacdo fundiaria € o processo de intervencdo publica, sob os aspectos
juridicos, fisico e social, que objetiva a permanéncia das populacées moradoras de
areas urbanas ocupadas, em desconformidade com a lei, para fins de habitacao,
implicando melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania
e da qualidade de vida da populacdo beneficiaria (ALFONSIN, 1997).

A disputa pelos melhores espacgos nas cidades acabou “empurrando” muitas
pessoas para a ocupacao de areas como encostas de morros, areas de preservacao
ambiental, onde acabaram constituindo loteamentos irregulares, conforme exposto
anteriormente. Nesses locais a populacdo ndo tem a posse juridica e legalizada da
terra, o que pode dificultar a implantacao de infraestrutura.

A regularizacdo fundiaria dos assentamentos urbanos, ocupados pela
populacdo de baixa renda, constitui um dos programas prioritarios da politica urbana
necessario para a inclusdo socioespacial de grande parcela dos moradores. A
regularizacao fundiaria destina-se a transformar a posse de determinada area em
propriedade, atribuindo a comunidade regularizada um endereco e 0 acesso a
servico de infraestrutura, equipamentos coletivos, participagdo social nos processos
de gestdo e educacdo ambiental.

O controle social, como instancia democratica de participacdo da populacéo,
desde o planejamento até avaliacdo dos resultados das acBes empreendidas,
também esta presente no Estatuto da Cidade, no artigo 43, que versa sobre a
gestdo democrética da cidade. Os instrumentos de gestdo democratica sdo: 6rgdos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; debates,
audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano,
nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de lei e
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade, por seu conteddo universalista e progressista, se
apresenta como um valioso instrumento de/para a reforma urbana das cidades
brasileiras. O acesso as cidades, e ao direito a cidade, sobretudo, implicam a
mudanca do quadro de desigualdades sociais nela vivenciada, mudanca que ira
ocorrer, N0 que concerne ao acesso a bens e servigos sociais urbanos, com um

efetivo planejamento de construcado de um cidade justa, humana e democratica.
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Imperativo que se perceba que a cidade é para todos os que nela habitam e
constroem suas vidas, “mas € preciso enfrentar a precariedade das condi¢cbes de
vida de parcela significativa da populacdo brasileira que vive em condi¢cdes de
pobreza segregada” (CFESS, 2009, p.1). E preciso que o Estado e a sociedade civil
implementem politicas sociais urbanas que garantam o usufruto dos equipamentos,
que materializam os direitos sociais, dentre os quais as politicas sociais sdo 0s
maiores exemplos.

A seguir apresenta-se a discussdo relacionada as politicas sociais, sua
vinculagdo com a construcdo da cidadania, os avangcos e desafios a sua
materializacdo. Esses aspectos estdo presentes também na politica de habitacéo,

como sera visto mais adiante.

4.2 AS POLITICAS SOCIAIS COMO INSTRUMENTO DE MATERIALIZACAO DOS
DIREITOS SOCIAIS

O estudo da categoria politica social permite partir de um pressuposto que
Ihe é central, qual seja: seu carater contraditério. Na sociedade capitalista, a politica
social, ao garantir a reproducdo de determinadas necessidades da classe
trabalhadora, da mesma forma, garante a reproducéo do capital. Como mecanismo
de protecdo social, as politicas sociais desempenham um papel fundamental ao
minimizarem os efeitos nocivos do modo de producdo capitalista sobre a classe
trabalhadora, mas, ao mesmo tempo, possibilitam a continuidade do processo de
exploragéo e acumulagao.

O acirramento da questdo social, desde a Revolucdo Industrial aos dias
atuais, apresenta mobiliza¢des tanto da classe trabalhadora, quanto do capitalismo e
de seus aparatos legais, dentre eles o Estado, exigindo intervencbes que visem a
diminuicdo das desigualdades e a conquista de satisfacdo de certas necessidades
das classes trabalhadoras, dentre elas a habitagdo (IAMAMOTO, 2008). A origem da
politica social esté atrelada ao desenvolvimento do modo de producéo, pois foi com
as mudancas radicais que se somaram a esse processo as formas de protecao
social que, antes asseguradas pela familia, pela Igreja ou pelos senhores feudais,
com suas acdes de assisténcia passam para a responsabilidade de outros atores,
principalmente do Estado, ainda que forcas liberais tensionem para que o mercado
desempenhe tal funcdo (discussdo que serd retomada mais adiante) (PEREIRA,
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2009). Tais mudangas na oferta de servigos sociais “podem ser atribuidas tanto ao
desaparecimento dos antigos vinculos comunitarios, como a da propriedade de
recursos disponiveis pelas familias na nova estrutura, organizacdo e modo de vida
no meio urbano” (MIOTO, 2009, p. 131).

O desenvolvimento da questdo social “condensa o conjunto das
desigualdades e lutas sociais, produzidas e reproduzidas no movimento contraditorio
das relagbes sociais, alcangando plenitude de suas expressdes e matizes”
(IAMAMOTO, 2008, p. 156). Entretanto, a disputa pelo excedente da producéo,
contido na mais valia e nos salarios dos trabalhadores, apresenta-se como “uma
arena de lutas politicas e culturais na disputa entre projetos societarios, informados
por interesses de classe na conducdo das politicas econbmicas e sociais”
(IAMAMOTO, 2008, p. 156).

As politicas sociais se configuram, entdo, como uma resposta do Estado a
agudizacdo da questdo social, no periodo Pés-Revolucdo Industrial com a
passagem do capitalismo monopolista para o capitalismo industrial. Isso ocorre num
contexto adverso de satisfacdo de necessidades pela classe trabalhadora, através
da garantia de direitos pela via das politicas sociais, coexistindo com a iniquidade do

mercado.

[...] as condicdes de vida sdo agravadas cada vez mais pela
precariedade do trabalho, pelo aumento exponencial dos riscos do
trabalho e consequentemente pelo aumento da desprotecdo de
mulheres, criancas e outros dependentes, ratificaram
progressivamente os limites e a incapacidade do capitalismo liberal
de garantir, através apenas da familia e do mercado, qualquer forma
de bem-estar coletivo (MIOTO, 2009, p. 133).

Em ambito mundial, as politicas sociais obtiveram mais expressdo com a
constituicdo dos Estados de Bem-estar Social, nos periodos pdés-guerra (1940-
1950), também conhecidos como Era de Ouro do capital (PEREIRA, 2009).
Especialmente, os paises europeus conseguiram construir politicas sociais que
aproximaram a classe trabalhadora de uma real satisfacdo de suas necessidades. O
papel do Estado nesse momento foi o de gestor das dificuldades oriundas do
capitalismo, cujo posicionamento era favoravel a reproducdo do modo de producéo.
Os Estados eram responsaveis em garantir & populacdo o atendimento de suas

demandas sociais. Isso atendia o apelo do mercado por consumo em massa, para
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que se estimulasse o crescimento da economia. Esses dois aspectos vistos como
parte e expressdao de uma realidade maior caracterizam o “capitalismo democratico”
(NETTO; BRAZ, 2006).

[...] a produgdo em larga escala encontraria um mercado em
expansao infinita e a intervenc¢do reguladora do Estado haveria de
controlar as crises. Anunciava-se um capitalismo sem contradicdes,
apenas conflitivo — mas no quadro do conflito que seriam resolvidos a
base do consenso, capaz de ser construido mediante mecanismos
de democracia representativa (NETTO; BRAZ, 2006, p. 212).

No entanto, os anos finais da década de 1960 e os iniciais da década
seguinte foram o0s responsaveis por apresentar vetores que serviram para
desestruturar a dinamica favoravel do Keynesianismo® e do modelo
taylorista/fordista’®. Olhando para este tempo histérico, vé-se que os altos niveis de
inflacdo e a queda dos niveis de crescimento econémico e das taxas de lucros
coexistem com o aumento dos custos relativos as conquistas dos trabalhadores: os
direitos sociais; implicaram um gasto a mais para o capital, que fora aceitavel
guando as taxas de lucro eram mais altas, mas, que naquela conjuntura, impunham
um preco que o capital ndo estava disposto a pagar (NETTO; BRAZ, 2006). Sao
esses fatos que apareceram como as ruinas deste modelo de acumulacdo e que
abriram as portas para a chegada de uma forma de gestéo do trabalho e da atuacao
do Estado, diante das novas configuracbes que assumia o capitalismo na era da
flexibilizacdo da producéo.

Alicercada na ideia de alavancar uma vez mais os ganhos do capital, através
da polivaléncia da mao-de-obra e da supressdo de direitos socialmente
conquistados pela classe trabalhadora, as empresas e 0s servi¢os se reestruturaram

tendo em vista sobreviver naquele novo momento. Esse processo atinge o grande e

%M. Keynes defendia a ideia de que “uma correta politica governamental anticiclica correta,
particularmente (mas ndo apenas) em setores como tributagdo, oferta de dinheiro, expansdo e
contragao de crédito, taxas de juro (“dinheiro barato”), obras publicas e especialmente déficits
orcamentarios (“financiamento da economia por meio de déficits orgamentarios”) e excedentes
orcamentérios, poderia garantir o pleno emprego, ou quase, e uma taxa significativa de crescimento
econdmico por longo periodos, talvez para sempre (BOTTOMORE, 2001, p. 207).

' O modo de gestdo e organizacdo do trabalho conhecido com Taylorismo/fordismo baseou-se na
combinacdo das orientacdes propostas por Frederick Winslow Taylor (1856-1915) e Henry Ford
(1863-1947). As duas técnicas tinham a proposicao de racionalizar a produgéo, reduzindo os custos
de producdo e por consequéncia aumentando os lucros. Para Taylor o empregado deveria exercer as
suas fungdes em um menor tempo possivel durante o processo produtivo. O fordismo (advindo das
considerag8es de Ford) teve como principal caracteristica a introdugdo das linhas de montagem, na
qgual cada operario ficava em um determinado local realizando uma tarefa especifica
(CHIAVENATTO, 2004).
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diversificado grupo de trabalhadores, o mercado informal e os trabalhadores
excluidos do mercado de trabalho, evidenciando, dessa forma, a perversa inclusao
gue este modelo de gestdo introduz na sociedade, ou seja, alterna movimentos de
excluséo e inclusdo precaria, de acordo com seus interesses.

No setor de produgdo, 0 que surge no cenario como novo modelo
organizativo € a acumulacao flexivel, cujo pressuposto se sustenta nas mudancas
das relacdes baseadas na flexibilidade dos processos e dos mercados de trabalho,
bem como em padrbes de consumos diferenciados. A acumulacao flexivel
“caracteriza-se pelo surgimento dos setores de produgéo inteiramente novos, novas
maneiras de fornecimento de servi¢os financeiros, novos mercados e, sobretudo,
taxas altamente intensificadas de inovagao comercial, tecnoldgica e organizacional”
(HARVEY, 2011 p. 140).

A reestruturacdo produtiva, através do sistema de acumulacdo flexivel,
trouxe orientacdes também para o sistema de reproducdo do capitalismo e das
relacBes sociais, advindas das ideias de contencdo dos gastos do Estado com as
demandas sociais, em detrimento do livre funcionamento do mercado, conforme os
ditames do neoliberalismo e do consenso de Washington?. As orientaces advindas
do neoliberalismo e reafirmadas pelo consenso de Washington propunham um
Estado minimo, ndo necessariamente diminuido em seu tamanho, mas com uma
atuacdo acanhada para a regulacdo do mercado e em consonancia com as
orientacdes da reestruturacao produtiva. Ou seja, o Estado é minimo para a oferta
de politicas sociais, mas maximo para a garantia de acumulacdo de capital e da
realizacdo da mais-valia, através do estabelecimento de “politicas voltadas para
evitar crises, proporcionando garantias econdmicas aos processos de valorizacdo e
acumulacao” (IAMAMOTO, 2008, p. 121).

A reestruturacdo produtiva é responsavel por um grande avanco tecnolégico
gue nao pode ser desprezado. A era da informatica e da informacéo, com o advento
da robotica e da maquinaria, no entanto, ndo garantiram uma condicdo mais segura
ao trabalhador, seja pela forma polivalente que este tem que assumir, seja pela

grande introducéo de servicos terceirizados que se seguiu apos este momento. Sao

?® Reunido realizada em novembro de 1989 entre os presidentes eleitos da América Latina e os
representantes do Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional e Banco Interamericano de
Desenvolvimento, que, entre as reformas de cunho neoliberal, prevé a realizacdo de reformas
estruturais para a estabilizacdo da economia como as privatizagbes, a desregulamentacdo dos
mercados, a descentralizacdo e a retomada do desenvolvimento (YAZBEK, 2012, 301).
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diversificadas as exigéncias que a reestruturagcdo produtiva trouxe para a classe

trabalhadora, ao cobrar-lhe um carater polivalente de sua configuragéo.

Exigéncias que sdo postas a forca de trabalho diretamente envolvida
na producdo — dos trabalhadores ai inseridos se requer uma
qualificacdo mais alta e, ao mesmo tempo, a capacidade para
participar de atividades multiplas, ou seja, essa forca de trabalho
dever ser qualificada e polivalente (NETTO; BRAZ, 2006, p 217).

Em ambito global bem como no Brasil — onde nunca se constituiu
plenamente o Estado de Bem-Estar Social — sdo visiveis as consequéncias do
neoliberalismo no cotidiano (COUTO, 2008). Obviamente que as consequéncias
mais drasticas sdo vividas nos paises periféricos, onde a concentracdo de renda e
poder ocorreu durante séculos e continua se afirmando (mesmo com alguns ganhos
aqui e ali), por exemplo, nos paises caracterizados como economias emergentes —
principalmente Brasil, india, Russia e China; onde o novo e velho convivem em
“‘profunda harmonia” (NETTO, BRAZ, 2006).

A fragmentacdo da atuacdo do Estado anda par e passo com a negacao dos
direitos constitucionais, processo que tipifica a contra-reforma do Estado®. Esses
direitos sdo materializados e realizados nas politicas sociais e, pelo que se V&, estdo
sendo cada vez mais distanciados da vida da populacéo. No Brasil, convive-se com
politicas sociais extremamente seletivas e residuais, cujo intuito passa longe da
transformacao social, mas serve como uma luva as orienta¢cdes do neoliberalismo.
Tem-se a concepcdo de que o cumprimento dos direitos sociais é por demais
oneroso e, sobretudo, sem qualidade, por isso, a privatizacdo € a melhor forma. Se
0S recursos estdo escassos para a execucdo das politicas publicas, o melhor entdo
é transferir para a iniciativa privada, apelando a solidariedade. Essas orientacdes

enfatizam principalmente a diminuicdo do poder estatal na conducdo das politicas

? A reforma do Estado foi um processo pelo qual a atuacdo do Estado segue as diretrizes da
orientacao tedrica neoliberal. O cerne das reformas é o proprio Consenso de Washington, no qual
“conclama-se a necessidade de reduzir a acdo do Estado para o atendimento das necessidades das
grandes maiorias mediante a restricdo de gastos sociais, em nome da chamada crise fiscal do
Estado” (IAMAMOTO, 2008, p. 144). Fica evidente, entdo, que esse ndo é sendo um processo de
contra-reforma, uma vez que seu ponto fundamental de ataque € a atuagdo do Estado como provedor
de direitos, ou seja, trata-se de uma contra-reforma, pois, no “Estado brasileiro e, especialmente, nas
politicas sociais, com a dramatica reducao dos direitos da for¢ca de trabalho, vé-se: nada do que fora
alardeado como a definitiva travessia para o Brasil moderno foi suficiente. Nao somente o prometido
ndo se cumpriu; novas (ou as mesmas?) exigéncias de aprofundamento de contra-reformas séo
cotidianamente exigidas” (GRANEMANN, 2007, s/p).
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sociais, em funcdo de um mercado capaz de oferecer servicos como educacao,

saude e seguranca privadas entre outros de melhor qualidade.

O capital cria as condicbes histéricas necessarias para a
generalizacdo de sua logica de mercantilizagdo universal,
submetendo aos seus dominios e objetivos de acumulagdo o
conjunto das relacbes sociais, a economia, a politica, a cultura
(IAMAMOTO, 2006, p. 162-163).

A politica social, em especial na sociedade brasileira, em que pese a
promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, com todo o seu carater de
universalidade dos direitos sociais, esta profundamente conectada a politica
econdmica e ao ajuste fiscal que, ao privatizar servigos, oferece-os com qualidade
aos gque podem pagar e para 0s que ndo podem os acessar pela via do mercado
tem-se a realidade “da focalizagao/seletividade e de politicas pobres para os pobres
e da descentralizacdo, vista como desconcentracdo e desresponsabilizagcdo do
Estado (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 184).

Contraditoriamente, o desenvolvimento das for¢as produtivas e a geracao de
riqueza ndo sdo acompanhados da satisfacdo das necessidades da classe
trabalhadora. Ainda que o desenvolvimento do Brasil nos ultimos anos tenha
diminuido a pobreza extrema e o desemprego, a realidade social € muito aviltante —
sdo muitas familias vivendo em situacao de extrema vulnerabilidade. O desemprego
estrutural impossibilita aos chefes de familias e aos jovens ingressarem no mercado
de trabalho, dentre outras inUmeras situacdes. Por consequéncia, 0 sistema de
protecdo social e as politicas sociais, principalmente, deveriam garantir condicdes de
sobrevivéncia digna a populagédo; no entanto, a seletividade e a precariedade das
politicas publicas e sociais, no Brasil e no mundo pela globaliza¢éo, ndo tém logrado
grande efeito frente a desigualdade social.

As orientacdes neoliberais que atravessam todas as esferas da sociedade,
quer seja na producdo, circulagdo ou realizacdo da mercadoria no modo de
producdo capitalista, atravessam também as formas como o Estado tem formulado e
executado as politicas sociais. As consequéncias sdo: “a exaltacao da busca do
‘bem comum” por parte do Estado; a “naturalizagdo” sem remédio da origem das
desigualdades e da pobreza, geradas em sociedades de “recursos escassos”; e a

diminuicdo "quase magica” dos setores espoliados, através da mera execugdo de
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politicas sociais, sem que seja alterada a distribuicdo original (PASTORINI, 2009, p.
72).

Pensar politicas sociais emancipatérias no capitalismo parece ser uma
guerra das mais desleais possiveis, tendo em vista a configuracdo das atuais
politicas. Este sistema, injusto desde sua base, permite que as politicas sociais
sejam, tdo somente, redistributivas, ou seja, que “as sobras” sejam divididas, longe
de se configurarem como distributivas, onde a riqueza social seja dividida, enquanto

producao coletiva.

Assim, as politicas publicas, além de se ocuparem com a provisédo de
bens materiais [...] ttm de contribuir para a efetiva concretizagdo do
direito do ser humano a autonomia, a informagéo, a convivéncia
familiar e comunitéria saudavel, ao desenvolvimento intelectual, as
oportunidades de participagdo e ao usufruto do progresso [...]
(PEREIRA, 2009a, p. 103).

Para que as politicas sociais garantam o que acaba de ser exposto é preciso
mobilizagdo e organizagdo do coletivo dos trabalhadores para tensionar o Estado,
como garantidor e executor dos direitos sociais e politicos, principalmente, na
direcdo da construcdo de politicas com um maior carater distributivo. Isso sé ocorre
com a efetiva participacdo social, através de mecanismos de radical democracia
como o controle social, por exemplo. Adiante o tema do controle social serd mais
bem explorado, no momento em que se avaliar de que forma ele perpassa a politica
de habitacéo.

A seguir apresenta-se a discussao sobre o0 processo histdorico de constituicdo
da politica social na area habitacional no Brasil. Ressalta-se que o0s aspectos
atinentes ao conjunto das politicas sociais sao perfeitamente percebidos na
constituicdo da politica habitacional, desde a constituicdo e reconhecimento das
demandas postos pelos segmentos envolvidos até a materializacdo das ag¢bes do
Estado, quer seja pela oferta de servigos sociais, quer seja pela regulamentacgéo por

ele adotada.

4.3 POLITICA NACIONAL DE HABITACAO: RETROSPECTIVA HISTORICA

A andlise historica sobre as acdes do Estado Brasileiro na area da

habitacdo, enquanto demanda social coletiva, demonstra que tais acbes se
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processaram de forma bastante desigual, pois a populacdo de menor renda que, ao
compor majoritariamente o déficit habitacional, ndo conseguiu obter o mesmo
acesso que os estratos populacionais de maior renda. O que ndo quer dizer,
obviamente, que nas camadas sociais mais abastadas este déficit foi zerado, mas
que como a habitacdo e suas politicas privilegiaram, sobretudo, a habitacdo de
mercado, no qual o acesso das camadas mais pobres é sempre mais dificil, os que
mais necessitavam de acdes afirmativas nesta area, eram 0S mesmos que hao
obtiveram centralidade nas acfes que foram empreendidas pelo Estado.

O quadro 5, a seguir, expbe, a partir da demarcacdo de periodos
importantes da historia recente do Brasil, situacdes que, atreladas ao processo

urbano, se tornaram decisivas aos rumos da Politica de Habitacao no Brasil.



Quadro 5 — Historico da Politica de Habitacdo no Brasil
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Periodo Agentes Institucionais Principais a¢c6es desenvolvidas
1930-1945 Institutos de Aposentadoria e Pensdes - Construcéo de vilas operarias incentivadas pelo poder publico, através
de incentivos fiscais e moradias de aluguel.
1945-1964 1) Fundacéo Casa Popular; - Provisdo de moradias as familias de menos poder aquisitivo, sem dar

2) Conselho Federal de Habitagéo

conta das populagdes de baixa renda (1).

- Tinha como objetivo principal orientar e promover a politica de habitagéo
do governo mediante um planejamento nacional, visando particularmente
a habitacdo destinada as classes menos favorecidas (2).

Ditadura Militar
(1964-1985)

Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e o
Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SFH)

- O BNH foi o principal agente da politica habitacional do Governo Militar.
Teve gestdo centralizada e autoritaria e, sem levar em consideracdo as
caracteristicas regionais, desenvolveu projetos uniformizados e
padronizados com 4,3 milhdes de unidades priorizou as classes médias
da populacao.

1985-1995 1) Secretéria Especial de Habitacdo e Acao | - SEAC da autonomia aos Estados e Municipios para formular e
Comunitéria (SEAC) (1989) estabelecer prioridades
2) Caixa Econdmica Federal - Ministério da Fazenda assumiu em 1989 as fun¢des do BNH (extinto em
3) Ministério da Fazenda 1986) e da CEF
- Em 1994 é lancado o Programa Habitar Brasil e Morar Municipio
Governo Fernandg Secretaria de Politica Urbana (1995) | - Lancou esforgos para tratar a habitacdo como parte integrante do
Henrique Cardoso, substituida, em 1999, pela Secretaria | desenvolvimento das cidades brasileiras

(1995-2002)

Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU)

- Em 1999 cria-se o Programa Habitar Brasil/BID com empréstimo junto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), com recursos oriundos
do Orcamento Geral da Unido (OGU), da contrapartida dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios e do BID.

- Em 2001 é lancado o Estatuto da Cidade,
Planejamento Urbano no pais.

responsavel pelo
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Governo Luis Inacio
Lula da Silva (2003-
2010)

Ministério das Cidades
Secretaria Nacional de Habitacao
Caixa Econdmica Federal

- O Ministério da Cidade é criado para desenvolver as a¢fes da politica
urbana e das politicas setoriais de habitacdo, saneamento e transporte,
com refor¢o da descentralizacdo e o fortalecimento dos municipios.

- Em 2004 é criada a PNH (Lei 11.124/2004).

- Em 2007 criado o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) no
gual o setor da habitacdo foi contemplado como prioridade, com acdes
enfaticas na regularizacdo fundiaria, seguranca, salubridade e
habitabilidade da populacéo localizada em areas.

- E langado o PAC Habitag&o,(2008) através do Programa Minha Casa,
Minha Vida (MCMV) (regulamentado pela Lei 11.977/2009)

Governo Dilma Roussef
(2011 — atual)

Ministério das Cidades
Secretéria Nacional de Habitacao
Caixa Econdmica Federal

- Lancada a 22 fase do MCMV. O programa tera subsidios do governo de
71,7 bilhdes de reais e pretende construir mais de 2 milhdes de moradias

Fonte: Silva (1989); Ferreira (2009). Dados sistematizados pelo Autor (2012).
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7

Desses momentos histéricos e das iniciativas adotadas, é importante
salientar ao menos quatro iniciativas: a criagdo do BNH, do Ministério das Cidades e
do Programa Minha Casa, Minha Vida, todos tém papel decisivo sobre a politica de
habitacao e sobre o planejamento urbano.

Com o golpe militar de 1964, seguindo as orientacbes da Seguranca
Nacional, institui-se o Plano Nacional de Habitacdo e cria-se o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) e o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SFH). Nessa
época “tem inicio entdo um periodo de forte intervengao na produgao da habitagéo e
do espacgo urbano” (MARICATO, 1997, p.40), o que trouxe as cidades um processo
de grandes mudancgas.

Reconhece-se um desempenho significativo do SFH durante o regime
militar, no entanto isso ndo se estendeu as populacdes de baixa renda. Afirma-se
que o SFH e BNH contribuiram para o aumento das desigualdades sociais no Brasil,
no que se refere a moradia devido a centralidade que estes programas deram as

camadas com renda média.

Umas das consequéncias da politica adotada foi o encarecimento
das terras urbanas, incentivando a especulacdo imobiliaria
produzindo cada vez mais uma cidade a margem do mercado, assim
como conjuntos habitacionais nas periferias das cidades, agravando
o problema da mobilidade urbana e elevando o custo da
urbanizagdo. Os projetos ndo levaram em consideragdo questdes
fundamentais como a proximidade do local de moradia com o local
de trabalho, impactando no custo social e econdmico para as
comunidades e cidades, gerando o isolamento e segregagdo dos
conjuntos habitacionais (BRASIL, 2010, p. 27).

Em 2003, no Governo Lula, & criado o Ministério das Cidades, com a
intencdo de que este 6rgdo pudesse desenvolver as a¢des da politica urbana e das
politicas setoriais de habitacdo, saneamento e transporte, com reforco da
descentralizacdo e o fortalecimento dos municipios definidos na Constituicdo
Federal de 1988. Devido a complexidade das demandas que envolvem o tema do
planejamento do processo urbano, a criacdo do Ministério das Cidades se tornou um
grande avango no qual ocorreu a institucionalizagdo da gestdo da Politica de
Desenvolvimento Urbano e das politicas setoriais especificas (habitagéo,
saneamento, programas urbanos e transporte e mobilidade); e ainda o envolvimento
de técnicos da area que assumiram, naquele momento, a incumbéncia de elaborar e

implementar politicas publicas do governo federal para o meio urbano.
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Constitui-se, assim, um importante fator que permite vislumbrar
novas possibilidades de democratizar o acesso do espa¢o urbano
com o propésito de produzir acbes que possam garantir processos
mais igualitarios e participativos junto a sociedade, mediante a
utilizacdo.dos instrumentos elaborados no intuito de minimizar e/ou
alterar os problemas advindos da atual realidade urbana (COSTA;
LIMA, 2004, p. 168).

Em 2004, o Ministério das Cidades, em conjunto com 0 um comité técnico do
Conselho Nacional das Cidades, redigiram o texto da Politica Nacional de
Habitacédo, que foi aprovado por este mesmo conselho em dezembro daquele ano.
Em seguida, a PNH foi encaminhada para o legislativo federal, que, com a Lei
11.124, a complementou (BRASIL, 2001). Esta lei dispde sobre o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e o institui o Conselho gestor do FNHIS.

A Politica Nacional de Habitacdo, segundo seu texto e por suas diretrizes e
objetivos, se dispde a sanar a demanda por habitacdo e moradia digna. Os
componentes principais desta politica sdo: integracdo urbana de assentamentos
precarios; urbanizacdo, regularizacdo fundiaria e insercdo de assentamentos
precérios; provisdo de moradia e integracdo da politica habitacional a politica de
desenvolvimento urbano. Para atuar sobre estes componentes, a PNH se orienta
pelos seguintes principios: direito a moradia enquanto direito humano; moradia digna
como vetor de inclusdo social; funcéo social da propriedade (melhor ordenamento e
maior controle do uso do solo); politica de Estado (regulacdo urbana e do mercado
imobiliario, na provisdo de moradia e na regularizacdo de assentamentos precarios);
gestdo democratica e controle social; articulacdo das acfes da habitacdo a politica
urbana (BRASIL, 2004).

Os instrumentos de operacionalizagdo da PNH sdo os seguintes: 1) O
Sistema Nacional de Habitacdo se divide em: a) Subsistema de Habitacdo de
Interesse Social (SHIS), que dispde Recursos publicos destinados exclusivamente a
populacdo de baixa renda e é composto pelo SNHIS. Em ambito municipal, é
composto pelo Fundo Local de Habitagdo de Interesse Social (FLHIS), pelo
Conselho Gestor do FLHIS, e pelo Plano Local de Habitacdo de Interesse Social —
PLHIS; e, b) Subsistema de Habitacdo de Mercado (SHM); este subsistema sera

responsavel pela reorganizacdo do mercado privado da habitacdo. 2) O
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Desenvolvimento Institucional: este instrumento se dispde a organizar o maior
namero possivel de recursos humanos, esfor¢os técnicos e administrativos para a
implementacdo de todas as acdes desta politica. 3) O Sistema de Informacéo,
Avaliacdo e Monitoramento da Habitacao: € instrumento estratégico para garantir um
processo permanente de revisdo e redirecionamento da politica habitacional e de
seus programas. Prevé o desenvolvimento de uma base de informagbes, o
monitoramento e a avaliacdo permanente dos projetos e programas da Politica
Nacional de Habitacdo, de forma articulada aos demais aspectos da Politica de
Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004, p. 29). 4) O Plano Nacional de Habitac&o
(PlanHab): o Plano deverd propor acdes e programas que atendam ao perfil das
necessidades habitacionais, estabelecer critérios para a alocacdo regional de
recursos e indicar areas prioritarias para a execucao dos investimentos. As acdes do
Plano devem ocorrer até o ano de 2023.

Para atendimento das familias com renda até 10 salarios minimos, em 2008,
o governo federal lancou dentro do PAC Habitac&o, o programa Minha Casa, Minha
Vida (MCMV), regulamentado pela Lei 11,977/2009, que pretendia, através da
construcdo de um milhdo de moradias, diminuir o déficit habitacional, colocando a
habitacdo de interesse social na agenda do pais.

Em 2011, j& no Governo da Presidenta Dilma Roussef, foi lancada a
segunda fase deste programa, chamado de Minha Casa, Minha Vida Il. O programa
tera subsidios do governo de 71,7 bilhdes de reais; desse montante, 62,2 bilhdes de
reais sairdo do Orcamento Geral da Unido e 9,5 bilhdes de reais sob a forma de
financiamentos. O governo pretende construir mais de 2 milhdes de moradias,
focando a populacdo que contempla a faixa de renda de até R$ 1.395 reais
(BRASIL, 2011).

O Programa Minha Casa, Minha Vida tem sido alvo de inUmeras criticas. O
MCMV é um programa que prevé a destinacdo de recursos publicos para que a
iniciativa privada desenvolva acdes para materializar os objetivos do programa. Ou
seja, ha um apelo para que o mercado possa gerir as agdes financiadas pelo agente
publico “Estado”, trazendo uma série de situacdes que tém impacto decisivo sobre
0S rumos que 0 programa tomou. A andlise de autores ligados ao estudo da
problemética habitacional apontam que, objetivamente, o programa MCMV tem
enfrentado dificuldades para atender a faixa de renda que vai até trés salérios
minimos, correspondente a 80% do déficit habitacional (ROLNIK, 2012). Rolnik
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(2012) pontua que um dos limites do programa também se refere a questéo do preco
dos terrenos, visto que ndo ha estimulo ou condicionantes & adocao de politicas
fundiarias por parte dos municipios. Portanto, ndo é um programa com este formato
que vai oferecer uma resposta a esta demanda da habitacdo de interesse social
(ROLNIK, 2012).

Da mesma forma, Bonduki (2009) refere, a partir da analise de dados de
2009, que apenas 6% do déficit prioritario de atendimento, segundo as diretrizes na
PNH, deveré ser atendido pelo Programa, visto que a distribuicdo das unidades por
faixa de renda ndo obedece ao perfil do déficit habitacional e que o MCMV esticou
demais as faixas de atendimento social, beneficiando também a classe média e
gerando mercado com risco reduzido para o setor privado. Aliado a isso, o Programa
n&o adota o conjunto das estratégias que o PlanHab?? considera indispenséaveis para
equacionar o problema habitacional, abordando-o de forma incompleta (BONDUKI,
2009).

Em sintese, esta é conformacdo da politica de habitagdo no Brasil. Ela,
como as demais politicas sociais brasileiras, é atravessada pelas inumeras
contradicbes que permeiam o campo da protecdo social no Brasil. Para sua real
efetivacdo, € necessario um conjunto de esforgcos que garantam aos cidadaos e
cidadas brasileiras a atencao integral e universal também na area da habitacao.

4.4 O CONTROLE SOCIAL NA EFETIVACAO DO DIREITO A CIDADE

Inimeras foram as inovacdes advindas da CF de 1988. Destaca-se o carater
de direito atribuido as politicas publicas, a busca da universalidade dos direitos
sociais, a afirmacéo da democracia e da constru¢cdo de uma sociedade com justica
social e equidade; e, ainda, o controle social tem importancia como forma de
participacédo da populacdo na conducéo da agenda das politicas publicas no Brasil.

Tendo em vista o passado do Brasil, marcado por reformas conservadoras,
politicas sociais baseadas no clientelismo e no patrimonialismo, destituidas do
carater de direito, mas dotadas de um forte carater de favor e benesse, Couto (2008,

p. 160) aponta que a CF de 1988 “foi aprovada a partir de uma logica conceitual

2 0 PlanHab prevé acdes simultdneas em quatro eixos indispensaveis: financiamentos e subsidios,
arranjos institucionais, cadeia produtiva da construcao e estratégias fundiarias.
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bastante nova para a sociedade brasileira, aquela baseada nos principios do
Welfare State, de recorte social-democrata”.

O controle social representa a institucionalizacdo da participacdo da
sociedade civil junto a atuacdo do Estado, tendo como solo a (re)democratizacao do
pais nos anos 1980. O controle social esta presente na Carta Constitucional e nas
leis que vieram a regulamentar as politicas sociais, posteriormente. A participacdo
da populacdo foi “concebida na perspectiva de controle social, exercido pelos
setores progressistas da sociedade civil, sobre as acbes do Estado, no sentido de se
atender, cada vez mais, aos interesses da maioria da populacédo” (CORREIA, 2009,
p. 111).

Déa-se énfase especial, nos proximos paragrafos, a importancia do controle
social nas politicas publicas e sociais, de forma mais central na politica de habitac&o
e na politica urbana. O direito a cidade, seu acesso e realizacdo, pressupfe uma
atuacao integral em busca da universalidade, e o controle social como forma de

participacdo da sociedade nos rumos do planejamento urbano.

E necessario construir uma nova politica urbana com a participacdo da
sociedade, em todo o pais, para reverter o quadro de exclusdo e de
desigualdade existente nas cidades. A politica urbana, tratada
constantemente de forma fragmentada, clientelista e excludente necessita
ser superada através de uma formulacao coletiva entre todos os atores
sociais (BRASIL, p. 55, 2004a)

As conquistas da sociedade na area do planejamento urbano, englobando o
direito a moradia e a necessidade do cumprimento da funcéo social da propriedade
urbana, sdo frutos da luta do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Como
exposto anteriormente, foi esse processo que culminou na construcdo e
promulgacgéo do Estatuto da Cidade.

No Municipio de Gravatai, o controle social sobre a politica de habitacdo é
exercido pelo Conselho Municipal de Habitacgdo (COMHAB), em especial, sobre as
acOes na area de habitacdo de interesse social. A implantacdo do Conselho de
habitacdo, em nivel local, € uma das exigéncias impostas pela PNH para que os
municipios se credenciem a receber recursos do FNHIS

O COMHAB atua desde 2000, a partir da criacdo e aprovacdao da Lei
Municipal n® 1.608/2000 que instituiu o Conselho Municipal de Habitacdo, como um

orgdo de participagdo direta da comunidade na gestdo da politica habitacional no
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Municipio, e que tem por finalidade propor e deliberar sobre diretrizes, planos e
programas, além de fiscalizar essa politica (GRAVATAI, 2000a).

Reunindo representantes do governo municipal e da sociedade, ao conselho
sdo conferidas diversas competéncias, conforme o artigo 2° da Lei que o institui:
propor, deliberar e fiscalizar diretrizes, planos e programas na area da habitacdo de
interesse social; propor, junto ao processo de elaboragcdo do orgcamento municipal,
sobre a execucéo de projetos e programas de urbanizacédo, regularizacao fundiaria e
construcdo de moradias de interesse social; apreciar as propostas e projetos de
intervencdo do Governo Municipal relativas as ocupacfes e assentamentos de
interesse social; apreciar as formas de apoio as entidades associativas e
cooperativas habitacionais cuja populacdo seja de baixa renda, bem como as
solicitacbes de melhorias habitacionais em autoconstrucdo ou ajuda muatua de
moradias populares; propor convénios destinados a execucdo dos projetos
habitacionais de urbanizacéo e regularizacdo fundiaria; constituir grupos técnicos ou
comissdes especiais, quando julgar necessario, para o desempenho de suas
funcdes; estabelecer relacdes com o6rgaos, conselhos e foruns afetos a elaboracéo
do orcamento municipal e a definicdo da politica urbana do Municipio; apreciar e
emitir pareceres sobre projetos de lei referentes a Politica Habitacional do Municipio;
propor a criacdo de instrumentos de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo e producéo
habitacional, para fins de implementacdo da Politica Habitacional do Municipio
(GRAVATAI, 2000a)

Na Lei de criacdo, aparecem outras formas de atuacdo do COMHAB,
conforme exposto no artigo 3° pode ainda solicitar informacgdes e requerer pericias e
verificagbes sobre as operagfes financeiras, as licitacbes, 0s convénios, 0s
contratos, as desapropriagdes, as alienagcfes e as permutas efetuadas pelo
Municipio na area da habitac&o de interesse social (GRAVATAI, 2000a). Verifica-se,
pelo exposto nesses dois artigos, que o0 COMHAB em Gravatai tem uma vasta area
para atuacdo em seu papel de controle social sobre o planejamento e execuc¢ao da
politica de habitacdo de interesse social. Com uma atuacéo efetiva o Conselho pode
contribuir de forma significativa nos rumos assumidos pela politica de habitacao.

Os desafios postos ao controle social, por parte do Conselho de Habitagéo,
sao 0s mesmos postos ao controle social das demais politicas sociais. Os interesses
em disputa estdo presentes em todas as esferas da sociedade e se reproduzem

também nos foéruns de debate e decisdo. O controle social também absorve o
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rebatimento das orientacfes neoliberais sobre o Estado e as politicas sociais, no
sentido de lhes abstrair de sua funcdo de garantia de direitos e ampliacdo da

cidadania.

O controle social das classes subalternas sobre as a¢cbes do Estado
e sobre o destino dos recursos publicos torna-se um desafio
importante na realidade brasileira para que se criem resisténcias a
reducdo das politicas sociais, a sua privatizacdo e mercantilizacédo
(CORREIA, 2009, p. 117).

Assim sendo, ndo se pode perder de vista a contraditoriedade presente na
politicas sociais e no controle social. A contradicdo fundamental se situa dentro da
propria luta de classes, na qual, em que pese as politicas sociais capitalistas
garantirem a reproducdo da acumulacdo de capital, elas também abrem
possibilidades para a superacdo da sociabilidade capitalista, fundada na
mercantilizacéo das relacdes sociais IAMAMOTO, 2008). Seguindo esta dinamica, o
controle social tem a responsabilidade de, uma vez capacitados 0s seus agentes, no
sentido da afirmacédo e ampliacdo dos direitos, trabalhar na formulacédo de decis6es
gue rompam a hegemonia burguesa nas decisdes das acfes do Estado.

O controle social da politica de habitacdo envida esforcos para a garantia de
uma moradia digna como vetor de incluséo social. Atrelado ao controle sobre as
politicas de planejamento urbano, abre-se a possibilidade de conquistas no plano do
acesso ao espaco urbano confrontando com a segregacdo espacial das cidades
capitalistas.

A urbanizacdo das cidades, ao se configurar como reprodutora das
desigualdades inerentes ao modo de producao capitalista, impactou sobre 0 acesso
aos direitos a moradia digna. Os movimentos sociais, na luta pela superacdo da
segregacao espacial e pela reforma urbana, em que “a questdo habitacional nao se
resumia a reivindicar e solucionar o déficit de moradia, mas garantir a permanéncia e
a melhoria nas condicdes de habitabilidade de areas e bairros onde mora a
populagédo mais pobre” (BRASIL, 2004a, p. 13). Partem do entendimento de que
essa "bandeira de luta” representa os desafios nos quais as instancias de controle
social se mostrem como um espaco de construcdo da participacdo da populagcéo, na
constituicdo de uma cidade democratica, onde todos tenham as mesmas condi¢cbes
de acesso aos direitos sociais presentes nos meios tipicamente urbanos. Para isso,
é fundamental a ocupacdo dos espacos de decisdo, como forma de garantir o
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exercicio da funcdo social da propriedade e da cidade, na luta contra a espoliacao, a
especulacdo imobiliaria, a “expulsdo consentida” da populacdo dos bairros mais
centrais para as periferias, tendo em vista esses espacos ficarem disponiveis aos
condominios luxuosos e complexos industriais e comerciais, dentre outros fatores.
N&o é apenas um setor da sociedade organizada que pode garantir o pleno
acesso aos direitos. Pressupde-se que mais de um ator tem responsabilidade na
construcdo de uma ordem urbana, baseada na igualdade de condicGes para a
sobrevivéncia, pois a complexidade da questdo urbana traz esta exigéncia de

atuacao conjunta.

[...] a gestdo democratica participativa, por meio dos 6rgaos locais
gestores da politica urbana, atuantes e fortalecidos — o que depende,
fundamentalmente, do compromisso e do engajamento mutuo entre
gestores publicos e movimentos sociais mais progressistas, capaz de
alavancar, legitimamente, pactos  sociais e territoriais
verdadeiramente orientados para a promog¢ado da justica social
urbana (RODRIGUES, 2010, p. 134)

Enfim, o controle social, como forma de acesso da populacdo a gestdo das
politicas publicas, é uma prerrogativa para o desenvolvimento de novas formas de
conceber e executar as politicas, na direcdo de um efetivo acesso aos direitos de
cidadania, incorporados pela Constituicdo Federal de 1988 e pelas legislacbes
complementares como o Estatuto da Cidade, por exemplo.

Avalia-se que, em estudos futuros, uma vez que nédo foi possivel no presente
realizar entrevistas e ou coletar dados de outras fotos sobre 0 COMHAB; pode-se
verificar como esta ocorrendo a relacéo entre o DEMHAB e o COMHAB nas funcdes
que lhe sdo atribuidas. Dessa forma, seria possivel identificar como os agentes
responsaveis pelo controle social avaliam as ac¢des desenvolvidas pelo Municipio na
area da habitacdo bem como apontar quais séo as possibilidades e os desafios que
se pdem ao controle social na area da habitacéo.

No capitulo que segue, apresentam-se as caracteristicas do Municipio de
Gravatai com o objetivo de situar o Departamento Municipal de Habitagdo em suas
acOes de provisdo de moradias. Exp0e-se 0s projetos habitacionais desenvolvidos e
a analise do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social.
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5 A HABITACAO NO MUNICIPIO DE GRAVATAI: LIMITES E POSSIBILIDADES
PARA O ACESSO AO DIREITO A CIDADE

A seguir, apresentam-se dados relativos a cidade de Gravatai. Num primeiro
momento mostram-se alguns dados da formacdo da cidade e da forma como
ocorreu a criagdao do Departamento Municipal de Habitacdo, para a gestdo da
politica habitacional no Municipio. Em seguida trata-se dos projetos habitacionais
desenvolvidos pelo Municipio, desde a criacdo do DEMHAB no ano de 2000.
Finalizando-se com a apresentacdo da analise documental realizada sobre o Plano
Local de Habitac&o de Interesse Social de Gravatai.

Evidencia-se, nas paginas que seguem, avancos e desafios que abrem
algumas possibilidades de acesso a moradia digna e a cidade e, ainda, configuram
limites a esses acessos. Tendo em vista a complexidade da demanda, os esforcos
para que as possibilidades sejam concretizadas e os limites superados, exigem a
conformacdo de uma politica habitacional voltada a materializagdo do direito a

habitacdo, na direcao da construcéo de cidades democraticas e sustentaveis.

5.1 DEPARTAMENTO MUNICIPAL DE HABITACAO DE GRAVATAI

O Municipio de Gravatai faz parte da Regido Metropolitana de Porto Alegre;
tem uma populacdo de 255.762 habitantes, segundo dados do Censo Demogréfico
do IBGE de 2010 (IBGE, 2011). Segundo dados de 2007, do IBGE, o Produto
Interno Bruto do Municipio é de aproximadamente R$ 4,9 bilhdes de reais, o que
conferiu ao Municipio naquele ano o quarto maior PIB do Rio Grande do Sul. E uma
cidade que tem sua economia centrada na producao industrial, contanto com dois
parques industriais que absorveram, desde a década de 70 do sec. XX, um numero
muito grande de trabalhadores, advindo da area rural do Municipio, bem como de
outras areas do Estado e também do pais (GRAVATAI, 2010). Com relacdo a
urbanizacdo, em Gravatai, 95% da populagéo reside em area urbana (IBGE, 2011).

Maricato (1997, p. 37) expbe que o aumento das taxas de urbanizagcéo nas
cidades brasileiras traz como consequéncia a formagao do “loteamento irregular na
periferia ou a pura e simples ocupacdo ilegal de terras (ou mangues), e a

autoconstrucdo da moradia [que] tornaram-se as opc¢Oes mais importantes para a
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provisdo de moradia dos migrantes nas grandes cidades”. Essa realidade esta
presente na cidade de Gravatai, conforme sera visto adiante.

A administracdo publica de Gravatai, com objetivo de gestdo da politica
habitacional, criou pela Lei 1607, de 28 de dezembro de 2001, o Departamento
Municipal de Habitacdo, “constituindo-se em 6rgdo de administracéo indireta do
Municipio, com personalidade juridica de natureza autarquica, dotado de autonomia
administrativa, patrimonial e financeira” (GRAVATAI, 2001). A criacdo do DEMHAB
visa ao monitoramento das variaveis que compdem o diagnostico habitacional do
Municipio (déficit e inadequacdo habitacional), para promover politicas publicas
voltadas ao cumprimento das necessidades, tendo como prioridade as familias de
baixa renda e, ainda, o apoio a alternativas no mercado habitacional para a
universalizacdo do direito a moradia. Essa forma de atuacdo do Departamento,
conforme se visualiza no site da Prefeitura Municipal, esta integrada com um
processo de gestdo que se articula com a sociedade em geral, com o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Estatuto da Cidade (GRAVATAI,
2010).

Por sua natureza autarquica, o DEMHAB, ainda que teoricamente, nao
depende de outros setores da Prefeitura para desenvolver as acdes de sua
competéncia. No entanto, devido ao sucateamento dos servicos publicos que
ocorrem em todos 0s municipios, a estrutura do Departamento é precaria para o
atendimento de suas demandas. O quadro profissional e a dotacdo orcamentaria®,
principalmente, estdo muito aqguém das necessidades do DEMHAB, fazendo com
gue a sua autonomia, definida por lei, seja relativa.

Coloca-se, ainda, como desafio para o DEMHAB, em que pese 0os mais de
dez anos de sua atuacdo, com experiéncias consolidadas em provisdo habitacional
e regularizacdo fundiaria, um melhor planejamento de suas atividades, pois grande
parte de suas acdes sdo motivadas por pressdes externas, oriundas do Ministério
Publico ou de interesses politicos. Assim, para a execucdo de uma politica
habitacional com resultados efetivos, o Municipio de Gravatai terd que atentar
principalmente para a formulacdo de cadastros integrados entre diversos 0rgaos que
possam fornecer informacdes articuladas, desde o nimero de pessoas que residem

em situacdes e areas de riscos, englobando um cadastramento das areas publicas

% Mais adiante se retoma a discussdo sobre o orcamento do DEMHAB e sua importancia para a
execucao de suas atribuicdes.
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ocupadas ou n&o, como possibilidades de construcdo de habitacdes e/ou
urbanizacdo dos assentamentos, dentre outros fatores (GRAVATAI, 2010).

Entre os anos de 2008 a 2011, periodo selecionado para a pesquisa, O
DEMHAB desenvolveu sob sua responsabilidade dois projetos habitacionais de
provisdo de moradia, totalizando 296 unidades construidas. Em ordem cronoldgica
de (re)assentamento, foram construidos os seguintes projetos: Projeto Habitacional
Loteamento Princesas, no ano de 2008 e Projeto de Reassentamento Morada dos
Carvalhos, no ano de 2011.

O Loteamento Princesas foi construido em uma &rea de aproximadamente
10 hectares e previa a construcdo de 472 unidades habitacionais. O projeto teve
inicio em 2003 e previa também espaco para a implantacdo de areas de lazer, area
de preservacdo, uma escola, um posto de salude e area comercial. Entretanto, em
virtude de restricdo orcamentdria, a administracdo municipal optou pela execucédo do
loteamento em duas etapas, sendo realizada na primeira, Unica executada até o
presente momento, a construcdo de 248 unidades habitacionais.

Os recursos para a execucdo do projeto foram obtidos junto ao programa
federal conhecido como Programa de Subsidio a Habitagdo, e com a contrapartida
da Prefeitura. A construcao do Loteamento tinha como objetivo atender as familias
residentes em areas de risco do Municipio. A execucao do projeto foi influenciada
principalmente pela necessidade de adequacdes orcamentarias, em relacdo as
fontes de financiamento, sendo necessario ajustar as possibilidades de investimento,
disponibilizadas pelo Municipio, ao projeto e, em funcdo das alteracdes de precos,
devido ao longo tempo que se estendeu da etapa de projeto a conclusédo da obra.
Assim, alguns itens sofreram alteracdes de especificagdo ou foram suprimidos. A
construgdo dos equipamentos publicos para o atendimento das demandas da
comunidade, por exemplo, acabou n&o ocorrendo (GRAVATAI, 2010).

Durante o ano de 2011, depois de varios anos tentando captar recursos para
a execucao do projeto, o DEMHAB executou o Projeto Morada dos Carvalhos. Esse
projeto fez o reassentamento de 46 familias que residiam em area de risco na beira
da Estrada Municipal. O empreendimento foi entregue as familias em dezembro de
2011.

O projeto sO pode ser executado, tendo em vista a dificuldade do Poder
Publico em captar recursos, em parceria com a iniciativa privada. A empresa

envolvida aplicou um montante de recursos para a remocao das familias, que
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estavam pressionadas entre a estrada e o muro de um empreendimento habitacional
para residéncias de familias com renda bastante alta, de propriedade daquela
empresa. A localizacao das casas das familias a serem reassentadas estava entre a
beira da estrada e a area onde precisava passar 0 restante do muro do
empreendimento de luxo. Ou seja, a preocupacdo da empresa era em poder finalizar
seu empreendimento, porém a estadia das familias no local era um impeditivo.

Assim, depois de tratativas com a Prefeitura e o DEMHAB, foi desenvolvido
0 processo de reassentamento das 46 familias, no qual ficou a incumbéncia do
DEMHAB o desenvolvimento dos projetos arquitetdnico, urbanisticos e técnico-social
e para o empreendedor a construcao das casas e da infraestrutura (rede de agua,
luz elétrica, esgoto). Assim, as familias foram reassentadas em local com
infraestrutura que inexistia no local anterior, sendo possivel o acesso a agua e luz de
forma regularizada; e as casas também eram melhores do que as anteriores.

O pleno sucesso do projeto nao foi possivel porque o nimero de 46 casas a
serem construidas fora definido, e todos os projetos pensados para este numero,
inclusive o tamanho da area para a constru¢do das casas. Porém, a area, conforme
recadastramento realizado no final do ano de 2012, contabilizou um total de 56
familias. Esse aumento se deve a novas ocupacdes, desmembramentos de familias
ou situacdes de coabitacdo. Mesmo com esforcos da equipe técnica para a
construcdo de casas para esses “excedentes”, devido ao contrato assinado entre
Prefeitura e empreendedor, o nimero de casas construidas ndo foi aumentado. As
familias que ndo foram beneficiadas pelo projeto, no entanto, se organizaram por
conta prépria e tiveram a garantia por parte da Prefeitura e do DEMHAB, de um
recurso, a titulo de ajuda de custo, pelo periodo de seis meses.

Salienta-se que o processo de planejamento é central para que sejam
observadas essas situacdes, que tém relacdo direta com a conclus&o do projeto. E
importante que 0s projetos habitacionais, especialmente os que demoram muito
tempo a serem executados, se atentem para a dindmica que envolve as
comunidades. Novas ocupagdes podem ocorrer assim como o desmembramento
das familias e a construcéo de outras casas nos patios ja existentes, como ocorreu
no local. Outro ponto a ser observado € o tempo desde que foi realizado o ultimo
cadastramento. Esses cadastramentos sdo responsaveis por fornecerem um

“retrato” daquela comunidade, assim, sugere-se que, passado muito tempo deste
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altimo cadastro, deva ser feita nova sondagem para identificar situacbes que
precisaram de intervencdes e que ndo foram previstas.

Avalia-se que mesmo ndo sendo a melhor alternativa, e tendo em vista que
0 recurso ainda nao foi repassado as familias, em funcéo de atraso na obtencdo do
recurso, que mais uma vez ficou a cargo da iniciativa privada, essa alternativa serviu
para que as familias ndo ficassem totalmente desassistidas. Algumas dessas
familias ja puderam ser reassentadas em outros projetos habitacionais e sao
prioridade para novos projetos a serem construidos.

Esses dois projetos nao foram capazes de atender a totalidade das
demandas habitacionais existentes no Municipio de Gravatai. Os projetos
habitacionais podem ganhar em qualidade se fundamentados nas diretrizes da PNH
e articulados aos instrumentos de planejamento urbano, em todas as suas fases. A
seqguir apresenta-se o PLHIS construido por Gravatai, que deve auxiliar na gestado
da politica de habitacdo no Municipio, pois, como se identifica a seguir, o estudo
desenvolvido para a formatacdo do Plano apresenta o real dimensionamento do
déficit habitacional e, através desse diagndstico, as estratégias de acao sobre esse
déficit.

5.2 O PLANO LOCAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE GRAVATAI: A
TENTATIVA DE CONFIGURACAO DE UMA POLITICA HABITACIONAL
MUNICIPAL

O Plano Local de Habitacao de Interesse Social, em ambito municipal, € um
dos instrumentos que compdem o Sistema Nacional de Habitacdo, dentro do
Subsistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social. Juntamente com o Fundo
Municipal de Habitacdo e do Conselho Municipal de Habitagdo, constituem as
determinacdes que 0S municipios precisam cumprir para poderem acessar 0S
recursos que séo disponibilizados pelo Governo Federal para os projetos
habitacionais de interesse social.

O PLHIS representa a forma de atuagdo de um determinado municipio para
o desenvolvimento de acdes na area habitacional, levando em consideracdo as
caracteristicas locais na composicao qualitativa e quantitativa do déficit habitacional.

O PLHIS é, ainda, um instrumento que se articula ao restante da politica de
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planejamento urbano, ou seja, faz parte de uma atuacdo mais ampla que possibilita
aos municipios o cumprimento das exigéncias constantes no Estatuto da Cidade.

Trata-se também de uma oportunidade de introduzir um sistema de
gestdo da questdo habitacional, de avaliacdo permanente dos
resultados das politicas empreendidas, do casamento entre uma
demanda ainda ndo atendida e novas alternativas de oferta, de
busca de novas fontes de financiamento, de integracdo entre os
distintos agentes e do cumprimento efetivo da funcdo social da
propriedade e da cidade (GRAVATAI, 2010, p. 12).

O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, em sintese, corresponde a
uma seérie de objetivos e metas, diretrizes e instrumentos de acdo de intervencéo,
gue dizem respeito a definicdo dos governos locais e dos agentes sociais sobre a
maneira de como deve ser orientado o planejamento local do setor habitacional,
especialmente de habitacdo de interesse social. Através de diversas modalidades de
atuacdo, a politica habitacional deverd promover o acesso a moradia digna, em
especial, para os estratos de mais baixa renda, com base nos principais problemas
habitacionais identificados na localidade (BRASIL, 2006).

Dessa forma, pode-se constatar a importancia e a centralidade que os
planos locais tém para as cidades, quando essas se propdem ao desenvolvimento
de politicas e acbes para suprir a demanda na area habitacional. O PLHIS deve
tornar-se a referéncia principal para a Politica Municipal de Habitacdo. Tendo como
base as diretrizes da PNH, em especial aquelas que dizem respeito a identificacdo
da demanda e a construcdo de estratégias; esse documento parte de um
diagnostico das caréncias habitacionais em ambito municipal para efetivar os
principios da politica nacional.

Nesse sentido, a proposicdo de uma politica habitacional, desenvolvida em
ambito municipal, considera a dimensao “territorio” para a definicdo do local em que
sera implementada. O territorio se constitui como o local das relagdes, o local do
vivido, onde 0 espago expressa uma série de situacbes e a forma como os

individuos as vivenciam.

Nisso o papel do lugar é determinante. Ele ndo é apenas um quadro
de vida, mas um espaco vivido, isto é, de experiéncia sempre
renovada, o que permite, a0 mesmo tempo, a reavaliacdo das
herancas e a indagacdo sobre o presente e futuro. A existéncia
naquele espagco exerce um papel revelador sobre o mundo
(SANTOS, 2001, p. 114)
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O debate sobre o territério, como espaco geografico delimitado, extrapola o
olhar do espaco fisico (de carater objetivo), sem o desconsiderar, na medida em que
o amplia para entendé-lo em suas relacdes, dinamicas e particularidades (de carater
subjetivo). Ampliar a definicdo do territério para além dos limites fisicos (ou
geograficos) sugere o entendimento da complexidade do espaco das relacbes

sociais, politicas, econémicas e culturais ao refletir sobre a comunidade.

Em contextos de fortes desigualdades sociais, de tendéncias a
focalizagdo cada vez maior presentes nas propostas de politicas
sociais, o territério representa uma forma de fazer valer as diferencas
sociais, culturais que também deveriam ser consideradas nos
desenhos das politicas publicas locais (KOGA, 2003, p. 53).

E importante observar que esta afirmacio de Dirce Koga remete a
necessidade de que as politicas publicas, para se tornarem eficazes, devam levar
em consideracdo que ou se atenta para as particularidades em ambito local,
respeitando as orientacdes gerais, ou elas dificilmente obterdo éxito. Politicas
publicas que néo identificam potencialidades e fragilidades do territério podem ter
maior dificuldade de efetivacdo. As diferencas culturais e sociais tém relevancia
junto ao processo de planejamento, pois “as desigualdades condigbes de vida nao
sdo sinbnimos de especificidades a serem enfrentadas setorialmente, mas
expressodes reais e complexas do processo de exclusdo/incluso em curso (KOGA,
2011, p. 34).

Com relagcdo a discusséo sobre territorialidade, ainda que o PLHIS ndo a
mencione objetivamente, sobre a habitacdo de interesse social para Gravatai, 0
PLHIS explicita que os resultados do diagndstico da situacdo habitacional no

Municipio apresentam a demanda e o0 que precisa ser feito para atendé-la.

Tais cenarios sao orientadores — ndo pretendem ser respostas, mas
uma base que ajude os gestores da politica habitacional a tomarem
suas decisdes, apontando solucdes aos problemas identificados,
elencando prioridades e metas de curto, médio e longo prazos
(GRAVATAI, 2010, p. 17)

Em Gravatai, o PLHIS comecou a ser construido em 2007 sendo concluido
em 2010. Devido ao curto espaco de tempo desde a conclusédo até os dias atuais

(pouco mais de dois anos), muitas das a¢des ainda estdo em fases iniciais. 1sso nao
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impossibilita qualquer analise, desde que se leve em consideragdo a sua
“‘juventude”, uma vez que, por ter sido construido durante um periodo de trés anos,
algumas acoes poderiam ter sido formuladas, considerando as suas orientagdes.
Atualmente o PLHIS se encontra em fase de implementacdo, devendo tornar-se de
conhecimento de todas as Secretarias e da Gestdo Municipal.

Salienta-se, também, que no ano de 2011 ocorreu, mediante cassagédo do
mandato da Prefeita Municipal, a troca de toda a gestdo municipal incluindo a gestao
do DEMHAB. Este fato teve impacto sobre o processo de implementacdo do PLHIS,
pois todo o secretariado foi substituido, e, como ocorre nesses periodos, muitos
processos foram interrompidos para que 0s novos gestores tomassem ciéncia das
atividades e dos projetos desenvolvidos por cada 6rgdo da Administracdo Municipal.
Assim, por um periodo fundamental, o PLHIS teve que ser paralisado, trazendo
consequéncias ao seu desenvolvimento. Avalia-se que, mesmo sendo a troca de
gestdo um processo bastante complexo, ndo € possivel que o trabalho de toda uma
equipe, por mais de trés anos, seja interrompido, sendo necessario que, em
momentos como esses, se valorize o que ja fora acumulado sobre a questdo, em
termos de producdo de diretrizes, principalmente, tendo a nova gestdo a
incumbéncia de dar autonomia aos técnicos, principalmente, para a continuidade do
trabalho.

O PLHIS foi construido em etapas. Para a coordenacdo das etapas de
construcdo foi contratada uma empresa de consultoria que teve como atividades
principais “o papel de aportar aspectos conceituais e metodoldgicos, responsabilizar-
se pela redacao final dos produtos e capacitar os gestores municipais e agentes da
sociedade” (GRAVATAI, 2010, p. 7). Além dessa empresa de consultoria, outros
atores foram envolvidos: 1) O Departamento Municipal de Habitac&o, responsavel
pela coordenacdo do PLHIS e elaboracdo de seus conteudos, em conjunto com a
empresa contratada, compondo a equipe basica; 2) A equipe ampliada, da qual
participaram outras secretarias do governo municipal, cujas pastas desenvolvem
tematicas relacionadas a habitagdo e ao planejamento urbano, tais como: Fundacgéo
Municipal de Meio Ambiente, Secretaria Municipal de Coordenacao e Planejamento,
Secretaria Municipal de Relagdes Comunitarias, Secretaria Municipal de Cidadania,
Trabalho e Assisténcia Social, Secretaria Municipal de Servigos Urbanos, dentro
outras; e, 3) O Conselho Municipal de Habitagédo, que fez parte do nivel externo de
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construcdo do PLHIS e foi responséavel pela estrutura participativa com a atribuicao
de organizar a participagéo social.

As equipes basica e ampliada tinham a incumbéncia de fornecer todas as
informacfes necessarias ao estudo, que subsidiaria a construcdo do PLHIS, bem
como a comunicacdo e a divulgacdo dos resultados. Todos os atores envolvidos
passaram por processos de capacitacdo para a implantagcdo do Plano e para o
monitoramento e a avaliacdo permanentes. Identifica-se que a adocdo desta
metodologia € bastante positiva, uma vez que ela dispés que fosse feito um amplo
envolvimento na constru¢cdo do PLHIS em Gravatai, desde os técnicos e agentes
politicos, incluindo, de forma participativa, a sociedade em geral, favorecendo o
exercicio do controle social na politica de habitacdo. O Plano foi construido num
processo composto de trés etapas: a elaboracdo da Metodologia, que teve como
base as orientacfes federais a serem adequadas a realidade local; o Diagnéstico, de
carater multidisciplinar, que apontaria a amplitude da demanda; e, por fim, as
Estratégias de Acdo, cujo carater compde-se de “um conjunto de propostas que
visam minimizar ou superar os problemas e potenciais locais existentes, a partir do
que foi identificado na etapa de diagndstico” (GRAVATAI, 2010, p. 12).

A sintese do diagnostico apresentado no PLHIS apontou que Gravatai
possui caracteristicas diversificadas de ocupacao do territorio, sendo que o conceito
de periferia (setores afastados do centro) ndo se aplica de forma inequivoca no
Municipio. Essa caracteristica peculiar de Gravatai tem relacdo direta com o padrao
de urbanizacéo das cidades brasileiras a partir da década de 80, periodo no qual as
cidades de porte médio, ou seja, com mais de 100 mil habitantes, aceleraram o ritmo
de sua urbanizacdo, crescendo mais que as proprias metropoles. Em sua maioria,
essas cidades circunscrevem as cidades de grande porte e acabam sendo
receptoras de fluxos migratorios, o que acarreta no desenvolvimento de grandes
setores periféricos, mas conservando particularidades dos municipios (MARICATO,
2000).

Em Gravatai, essa particularidade — de nao desenvolvimento de formas
tradicionais de periferias — ocorre devido a existéncia de vias estruturadoras
estaduais, nas quais a urbanizacéo se deu pela intensificacdo das areas proximas a
essas vias, 0 que ocasionou a presenca de uma série de “pequenos centros”. Tal
processo evidencia que, apesar de uma maior heterogeneidade socioespacial,

constitui uma caracteristica contemporanea da formacdo de algumas cidades, da
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qual a cidade do Rio de Janeiro € um bom exemplo. Nao € nenhum exagero afirmar
que “muito embora a distancia fisica entre pobres e ricos possa ter diminuido, a
distancia social e de sociabilidade ainda parece persistir’ (CUNHA, 2010, p.68).
Identificou-se que o PLHIS elaborou, a partir do estudo do territério, uma
andlise sobre a cidade, evidenciando locais em que ha um namero consideravel de

habitacdes e locais nos quais existem a possibilidade de expanséo urbana.

Uma questao importante neste contexto de andlise da ocupacédo do
territério é a identificacdo de areas urbanas que ainda se encontram
vazias. Esta identificacdo cruzada a analise da oferta de
infraestrutura, de condicionantes ambientais e das caracteristicas
socioecondmicas do entorno, pode ser importante ferramenta de
suporte a decisao locacional de empreendimentos de habitacdo de
interesse social (GRAVATAI, 2010, p. 31).

O mapa, a seguir, demonstra dois pontos distintos da cidade, sendo um com

densidade populacional maior e outro onde ela é mais restrita.

Figura 3 - Estratégias territoriais apontadas no PLHIS

Fonte: Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (GRAVATAI, 2010, p. 97)

A Area 1, do mapa, conhecida como Sub-Bacia do Arroio Barnabé, indica a
area mais central da cidade de Gravatai, que dispdéem de maior infraestrutura,

porém, com um numero também consideravel de assentamentos precarios 0 que
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demonstra a necessidade de interven¢gBes do Poder Publico para a urbanizagcédo
desses locais. A Area 2, chamada de Sub-Bacia do Arroio Demétrio, por sua vez,
apresenta um maior vazio populacional, com poucos assentamentos precarios, mas
com uma caréncia de infraestrutura. Evidencia-se que esta area deve ser priorizada
para novos loteamentos, mas serd necessario que o planejamento urbano seja
priorizado nessas localidades, com a oferta de infraestrutura adequada.

A dindmica da segregacdo socioespacial, tipica da urbanizacdo no
capitalismo, conforme apresentado anteriormente, expde a urgéncia de uma nova
forma de gestdo publica, com a constru¢do de instrumentos como o PLHIS, que
possibilite que a propriedade privada da terra “cumpra a sua fungéo social e evite
gue a especulacao imobiliaria e a apropriacdo privada da valorizacdo de iméveis,
decorrentes de investimentos publicos, sejam empecilhos para a justica social na
cidade” (VITTE, 2010, p. 81).

Na Area 1 tem-se a ocorréncia de ocupacdo préxima ao leito do Arroio
Barnabé, em éareas inundaveis, e na Area 2, aonde o crescimento populacional vem
se intensificando, devido ao desenvolvimento de novos bairros e condominios
horizontais. Nesta area localizam-se a BR 290 (Freeway) e o Rio Gravatai onde,
entre os dois, tem aumentado o numero de ocupacbes de forma desordenada,
dirigida as &reas periféricas, as areas de banhados e bacias de retardo, tendo como
fator determinante a pressao da especulacéo imobiliaria (GRAVATAI, 2010).

Contraditoriamente, Gravatai apresenta, segundo o PLHIS, diversas areas:
237 no total, chamadas de glebas, que possuem mais de um hectare, localizadas
em areas urbanas. Isso demonstra que existem interesses em disputa na area de
uso e ocupacédo do solo, que exigem a efetivacdo dos instrumentos normativos do
Estatuto da Cidade, dentre os quais se destaca a demarcacdo de Areas Especiais
de Interesse Social (AEIS) nas quais poderdo ser construidos empreendimentos
habitacionais especificos.

A definicdo das AEIS é de incumbéncia do Plano Diretor Municipal que,
articulado com a legislacdo que regulamenta o Orcamento Publico, s&o
responsaveis pelo planejamento do territorio total do Municipio. O Plano Diretor
“torna-se um instrumento fundamental para implementar a maioria dos instrumentos
dispostos no Estatuto da Cidade” (GRAZIA, 2002, p.35). O processo de construgao
do Plano Diretor, ou ainda, sua revisdo, deve partir do debate em conjunto com a
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populacdo, a fim de reduzir as desigualdades produzidas no espaco urbano das
cidades.

O déficit habitacional, deficiéncia do estoque de moradias, mais a
inadequacao habitacional que fora demonstrado pelo PLHIS, cuja referéncia € a
Fundacao Jo&o Pinheiro (2005), apontou que esse indicador possui um quantitativo
total em Gravatai que esta na ordem de 7,80% dos seus domicilios particulares

permanentes, conforme a tabela 2 abaixo®*.

Tabela 2 — Déficit Habitacional Basico — Gravatai

ABSOLUTO % DO TOTAL DOS DOMICILIOS
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
5.223 4.829 394 7,80 7,94 6,38

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010) Dados sistematizados pelo autor.

A principal composicao do déficit basico por componente, em ambito urbano
para Gravatai, diz respeito a coabitacdo. Na regido rural do Municipio, também se
verificou a coabitagdo como principal problematica. Cabe salientar que, nessa
mesma regido, ndo foi encontrado nenhum domicilio rdstico como ocorre nas demais
regides rurais do Brasil. A tabela 3, a seguir, apresenta os dados para cada um dos

componentes do déficit em Gravatai.

Tabela 3 — Déficit Habitacional Basico por Componente (%) — Gravatai

URBANO RURAL
Improvisados Coabitados RuUsticos Improvisados Coabitados RuUsticos
4,37 87,29 8,35 1,78 98,22 -

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010) Dados sistematizados pelo autor (2012).

Corroborando com os estudos que apontam a concentracdo do déficit
habitacional, situado junto as familias com renda de até trés salarios minimos, nesta
faixa salarial encontram-se 77,25% dos domicilios improvisados e 64,40% das
familias conviventes urbanas em Gravatai (GRAVATAI, 2010). Segundo Rolnik
(2010), 80% do déficit habitacional brasileiro esta localizado em familias cuja renda

ndo ultrapassa trés salarios minimos, ficando evidente, mais uma vez, que as

% Os dados da tabela 2 e 3, na sequéncia, ttm como base os estudos da Fundacéo Jodo Pinheiro
(2005).
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desigualdades sociais tem um l6cus bastante peculiar, no que se refere ao acesso a
bens e servi¢os sociais, dentre os quais a habitacao.

Com relacéo a infraestrutura disponivel aos domicilios, o principal problema
apontado foi o esgoto. Realidade presente na maior parte dos municipios brasileiros
(IBGE, 2012), a caréncia de uma rede publica para o tratamento dos dejetos, é
enfrentada por 66,7% dos habitantes de Gravatai. Ainda com relagdo ao
saneamento, em especial, ao abastecimento de agua, o indice € um pouco mais
satisfatorio, pois a agua tratada esta disponivel para 71,4% da populacdo municipal.

Os dados do item 3.4 demonstram a realidade da cobertura de coleta e
tratamento de esgoto nos domicilios brasileiros e, para Gravatai, denotam ser de
fundamental importancia no planejamento da cidade. No Municipio, sé&o
aproximadamente, 33% da populacdo vivendo em condicbes precarias de
saneamento, nas quais se verifica que, ainda, 28,6% ndo tém acesso a agua
tratada. Tais dados sédo fundamentais para diversos outros indicadores relacionados
a saude e a qualidade de vida, por exemplo, e que sdo importantes para
dimensionar recursos que precisam ser alocados no tratamento de doencas e
agravos, em detrimento do investimento em prevengcdo, como no caso do
saneamento.

O acesso a bens e servicos fica prejudicado quando algumas situacoes
tendem a agravar a desigualdade presente nas cidades. Em Gravatai, segundo o
PLHIS, 4,80% dos domicilios localizam-se em assentamentos precarios. Em
nameros absolutos significa dizer que sao 148 assentamentos informais englobando
cerca de 12.040 domicilios. O quadro 6, a seguir, demonstra os tipos de

assentamentos irregulares existentes no municipio.

Quadro 6 — Tipos de Assentamentos Irregulares

Tipos de assentamentos Irregulares ne. ass. ne.
dom.

a Loteamentos consolidados fora da macrozona prioritaria ou em 3 1.085
area rural

b Ocupagbes precarias/pouco consolidadas fora da macrozona 4 591
prioritaria ou em area rural

c Assentamentos em areas urbanas - publicas 47 2.110

d Assentamentos em areas mistas ou sem pesquisa de 6 479
titularidades

e Assentamentos em areas urbanas privadas 16 1.235

f Areas de risco e APPs (necessidade de reassentamento) 46 1.298

g Loteamentos irregulares/clandestinos, classe média/sitios 6 1.235
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h Areas de intervencdo prioritarias para regularizacdo — areas 6 1.713
precarias
i Areas do Estado 3 645
j Assentamentos em &reas publicas urbanos com caréncia de 2 190
infraestrutura
k Areas com processo de regularizacio 9 1.459
TOTAL 148 12.040

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 50)

Esse diagnéstico, relacionado ao tipo de assentamento, apresenta algumas
caracteristicas sobre as condicbes habitacionais da populacdo de Gravatai.
Identificou-se que ha uma grande incidéncia de assentamentos em areas urbanas
publicas e em éareas de risco, tipos "Assentamentos em areas urbanas - publicas”;
“Assentamentos em dreas urbanas privadas’ e “Areas de risco e Areas de
Preservagdo Permanente (APP) (necessidades de reassentamentos)’. Esses
assentamentos, em sua grande maioria, estdo localizados em regides da cidade
com maior densidade populacional e deveriam ser priorizados nas acdes de
intervencao da politica de habitacéo.

Outra caracteristica marcante da informalidade, na area de habitacdo, em
Gravatai, sdo 0s assentamentos localizados fora da macrozona prioritdria ou em
area rural, incluindo aqueles compostos por sitios, do tipo: “Loteamentos
consolidados fora da macrozona prioritaria ou em area rural”; “Ocupacgdes
precarias/pouco consolidados fora da macrozona prioritaria ou em area rural” e
“Loteamentos irregulares/clandestinos classe média/sitios”. HA em média 224
domicilios por assentamentos e estdo localizados em areas menos urbanizadas e
com caracteristicas rurais, por consequéncia.

Nota-se também que a maior parte dos assentamentos informais esta
localizada em area publica, na qual se tem um namero consideravel de ocupacdes
em area de risco ou area de preservagcao permanente. Aqui, novamente, visualiza-se
gue o0s assentamentos estdo inseridos em bairros com grande densidade
populacional e em area mais urbanizada e com certa infraestrutura (Area 1 do mapa
da figura 3). O Diagnostico apontou, ainda, que ocorre de forma mais ou menos
equilibrada em toda a cidade, a existéncia de assentamentos com necessidade de
remocao — sao, aproximadamente, 1.415 domicilios.

Com relacéo a infraestrutura, os dados apontam que: 73% tém rede de 4gua
completa; apenas 16% contam com rede completa de esgoto cloacal; a oferta de
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infraestrutura pluvial, somadas as rede completa e parcial tem-se 60% de cobertura;
a infraestrutura elétrica chega a 91% dos domicilios; e, embora ndo seja
considerado um item de primeira necessidade, a existéncia de vias pavimentadas
apareceu em 60% dos domicilios. Desses dados, é importante assinalar que a
menor cobertura de infraestrutura foi visualizada nos assentamentos localizados em
areas menos urbanizadas da cidade, denotando uma dupla perspectiva de
desigualdade: sdo assentamentos irregulares em areas carentes de recursos de
infraestrutura (GRAVATAI, 2010).

Em Gravatai, as necessidades habitacionais, em assentamentos informais
ou em areas consolidadas, apresentaram trés grandes grupos de assentamentos: 0
primeiro grupo € composto por assentamentos periféricos, localizados em area de
origem privada que ndo conta com uma rede ampla de servicos de agua, esgoto e
pavimentagcdo. O segundo grupo apresenta assentamentos mais centrais, possuem
um pequeno numero de domicilios e um bom nivel de oferta de infraestrutura. Por
fim, o terceiro grupo é composto por assentamentos localizados em area de risco e
que precisam ser removidos (GRAVATAI, 2010).

E recorrente a ideia de que a politica de desenvolvimento urbano deve
priorizar o atendimento das necessidades basicas da populacdo que reside nesses
locais, que clamam por reformas urbanas, onde a dimensdo social do
desenvolvimento deve perder o carater complementar a ela atribuida para se tornar
um componente essencial do processo econdmico (OSORIO; MENEGASSI, 2002).
Assim, opbe-se a concepcédo de desenvolvimento como incremento de renda,
exclusivamente. Ao desenvolvimento, incluindo o econémico, “ndo basta, embora
possa ajudar sob certas condi¢des, adicionou-se que o objetivo da equidade social
ndo se mede, nem sua concepcao se esgota na renda monetaria, por mais crucial
que ela seja” (MALUF, 2000, p. 61). Portanto, esse processo constitui uma
perspectiva de protecdo social e integralidade de atendimento das politicas publicas
e sociais.

Em sintese, a etapa de diagnéstico do PLHIS, no que se refere a realidade

da habitacéo, do uso e da ocupacao do solo encontrada foi a seguinte:
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* A maior parte dos assentamentos informais esta em area de origem
publica, o que revela a dificuldade da administracdo em gerenciar o
uso do territorio;

* Ha uma grande necessidade de remoc¢ao de domicilios localizados
em area de risco, 0 que, por si sé, jA constitui uma desafiadora
demanda para a producéo habitacional (1.415 domicilios);

* Do ponto de vista da oferta de infraestrutura nos assentamentos
informais consolidaveis, identificou-se a caréncia total de rede de
agua em 2.892 domicilios; de esgoto cloacal em 6.937 domicilios; de
esgoto pluvial em 4.173 domicilios; de rede elétrica em 40 domicilios;
de pavimentacao em 4.480 domicilios;

« Ainda do ponto de vista da oferta de infraestrutura nos
assentamentos informais consolidaveis, a Regido do Orcamento
Participativo, cujos assentamentos apresentam a melhor condigéo, é
a 12 (Vila Branca);

* Quanto aos tipos de assentamentos, os do tipo “c” sdo os que
apresentam a melhor condicdo de oferta de infraestrutura,
demonstrando os efeitos positivos da atua¢do do Municipio por se
tratarem de assentamentos em areas publicas. Os assentamentos do
tipo “k”, que estdo em processo de regularizagdo, também contam
com bons niveis de oferta de infraestrutura, demonstrando os
resultados dos processos em andamento (GRAVATAI, 2010, p. 56).

Novamente, € de suma importancia destacar que a sintese apresentada
demonstra que ha uma exigéncia bastante grande de intervencfes imediatas,
coerentes e articuladas com diversos outros setores e servicos, com 0 objetivo de
efetivar o direito a habitacdo e a cidade. Algumas situacfes ja contam com um
processo inicial de regularizacdo e precisam de planejamento continuado para
chegar a constituir um produto de qualidade; outras precisam de esfor¢os, em
carater de prioridade, para lograrem sucesso em suas ac¢fes. Por isso, a andlise
documental que se processou sobre o PLHIS, da cidade de Gravatai, buscou
identificar quais eram os referenciais para o atendimento da demanda habitacional,
bem como se as normativas legais (PNH e Estatuto da Cidade) forneceram
subsidios para o planejamento das acdes e estratégias propostas.

Os documentos que visam normatizar acbées em uma determinada area
estdo implicitos de referéncias, ou seja, de um conjunto de valores que representam
a construcdo e a sistematizacdo dos principios norteadores dessas acfes. Isso
também ocorre com os planos locais de habitacdo de interesse social. Em tese, eles
devem seguir, conforme foram expostos, os principios e diretrizes da PNH. Para este
estudo, ndo se procurou identificar a descricdo e/ou transcricao literal do texto das
diretrizes elencadas para a andlise do documento. Pensa-se que 0 mais importante

deve ser a traducédo destas diretrizes em ac¢des que possibilitam a materializacdo
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das mesmas. Assim, observou-se como as diretrizes serviram de referéncia para a
construgcdo das diretrizes municipais, respeitando, portanto, as peculiaridades do
Municipio de Gravatai, objetivo principal da construcdo do PLHIS.

De forma central selecionou-se o produto C — Estratégias de Acdo do PLHIS
de Gravatai®. As estratégias de acéo sdo centrais dentro do PLHIS. Focou-se nesta
etapa a andlise das diretrizes da PNH e o seu emprego, enquanto referéncia para a
construcdo do Plano e das estratégias a serem lancadas. Assim, procedeu-se a
analise do texto das estratégias de acdo para identificar-se a forma como as
diretrizes podiam ser encontradas ou ndao, bem como se apareciam e, de que forma,
referéncias ao Estatuto da Cidade e ao direito a cidade. Desta maneira, para este
estudo, elegeram-se as diretrizes que se encontram no Apéndice 5 - Roteiro para
Andlise Documental. Selecionando-se o contetdo das Estratégias de Ac¢dao, verifica-
se que, ao longo do texto séo feitas referéncias a PNH e ao Estatuto da Cidade,
ocorrendo de forma articulada entre estes instrumentos normativos. Na introducao
percebe-se que as estratégias de acéo, e o Plano Municipal como um todo, apontam
gue uma adesdo efetiva ao Sistema Nacional de Habitacdo somente ocorrera se
observadas as diretrizes da PNH “bem como devem estar embasadas nas
determinagdes do Estatuto da Cidade [...]” (GRAVATAI, 2010, p. 13).

Quanto ao Estatuto da Cidade, o PLHIS aponta alguns principios (seis, no
total) dentre os quais se destaca que dois desses tém vinculacdo com as diretrizes

da PNH adotadas para a analise documental. Séo elas:

e Moradia digna como direito e vetor de inclusdo social, garantindo
padrao minimo de habitabilidade, infraestrutura, saneamento
ambiental, mobilidade, transporte coletivo, equipamentos,
servicos urbanos e sociais;

e Compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais de todas
as instancias federativas, bem como das demais politicas
setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de inclusdo
social;

e Funcdo social da propriedade urbana, buscando implementar
instrumentos de reforma urbana, a fim de possibilitar melhor
ordenamento e maior controle de uso do solo, de forma a
combater a retencdo especulativa e garantir acesso a terra
urbanizada; (GRAVATAI, 2010, p. 13).

® O PLHIS foi construido em trés produtos distintos. O primeiro produto "Produto A — Metodologia”,
onde consta a metodologia de constru¢do do estudo que originou o Plano; o “Produto B —
Diagnéstico” com os dados do diagnéstico do estudo; e, o “Produto C — Estratégia de A¢ao”, que
além de condensar um resumo da metodologia e a sintese do diagndstico apresenta as acdes a
serem desenvolvidas pelo municipio de Gravatali, junto a area habitacional de interesse social.
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Avalia-se que estes dois principios enunciados conectam-se com as
diretrizes relacionadas a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios e Producéao
da Habitacéao (item 1.3 do Apéndice n. 5) e a Integracdo da Politica Habitacional
a Politica de Desenvolvimento Urbano (item 1.4 do Apéndice n. 5) apresentadas
na PNH. Verifica-se que o contetdo dessas diretrizes tem fundamental relacdo com
a perspectiva do direito a cidade (BRASIL, 2004).

Conforme exposto anteriormente, a possibilidade existente entre a Politica
Nacional de Habitacdo e o Estatuto da Cidade consiste no desenvolvimento de
acOes conjuntas de uso e ocupacado do solo, a partir da provisdo de moradia e da
efetivacdo dos principios da fun¢éo social da cidade.

O PLHIS expde algumas outras diretrizes que fazem parte da PNH (2004).
Tais diretrizes consideram a habitagcdo como vetor de inclusdo social e apresentam
uma politica que se propde a um carater de integralidade de atendimento. Expostas
no PLHIS, tais diretrizes demonstram a intencdo do Municipio em oferecer uma
politica municipal para a populacdo de baixa renda, com articulacdo a outras
politicas e servigos sociais. Novamente o Plano reporta-se a ado¢do de medidas
presentes nas normativas juridicas, em especial no Estatuto da Cidade, com a
funcdo principal de garantir o acesso a moradia digna.

¢ Prioridade para planos, programas e projetos habitacionais para a
populacdo de menor renda, articulados no ambito dos diversos
niveis federativos;

e Utilizacdo prioritaria de incentivo ao aproveitamento de areas
dotadas de infraestrutura ndo utilizadas ou subutilizadas,
inseridas na malha urbana;

e Incentivo a implementacdo dos diversos institutos juridicos que
regulamentam o acesso a moradia, previstos no Estatuto da
Cidade e outros; (GRAVATAi, 2010, p. 14).

Para a Mobilizag&o de Recursos, Identificagdo da Demanda e Gestéo de
Subsidios (item 1.1 do Apéndice n. 5), a PNH aponta a necessidade de estudos e
pesquisas que expressem a realidade das localidades e da situacédo socioecondémica
das familias, bem como a construgéo de indicadores que apontem as necessidades
habitacionais. A prépria constru¢cdo do PLHIS denota que o Municipio despendeu
esforcos para identificar quem sdo as pessoas a serem atendidas e em que

realidade habitacional, social e econdmica elas se encontram. Afora isso, o PLHIS



114

nas primeiras paginas, destinadas a apresentacdo das estratégias de acao, aponta
alguns tépicos, chamados no Plano de temas balizadores — que se destinaram a
identificacdo tanto da realidade da cidade quanto dos problemas e demandas
habitacionais.

Anteriormente, apresentaram-se dados relativos ao Municipio de Gravatai e
a realidade socioecondmica da cidade. Salienta-se que esta primeira parte das
Estratégias de Acédo revela-se como um momento de estudo sobre o crescimento
populacional e o dinamismo econémico, as necessidades habitacionais, as questdes
institucionais, a tipologia do Municipio e a estratificacdo social, esses dois Ultimos
advindo do Plano Nacional de Habitacdo e que serviram de parametro para a
construcdo do PLHIS.

Ainda, com relacdo a demanda foram determinadas Metas Fisicas que séo a
quantidade de unidades habitacionais que necessitam ser construidas em Gravatai,
para suprir a demanda atual e futura, em determinados periodos de tempo. O
atendimento ndo é de exclusividade do Poder Publico.

Nesta realidade, cabe a Prefeitura Municipal, uma vez identificados os seus
limites em termos de prioridades de atuagdo, além de promover “solucdes
habitacionais, o papel de articuladora, fomentando a atuagcéo dos agentes privados e
sociais, através da implementacdo dos programas descritos no Plano Estratégico”
do PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 74).

A Tabela 4, a seguir, expbe, em dados quantitativos, como deve ser o
atendimento das demandas habitacionais em Gravatai. Para a construcdo dos
nameros referendados nessa tabela, desenvolveu-se um estudo sobre as
referéncias do PlanHab para a construgdo do déficit habitacional municipal, até o

ano de 2005, e a partir dai, o estabelecimento das demandas futuras.

Tabela 4 — Atendimento das Demandas Habitacionais de Gravatai até 2023

0a3SM 3a5SM 5a10 SM Mais de 10 SM
Urbana 8.441 4.169 4.830 5.557
Rural 607 339 356 404
Total 9.048 4.958 5.186 5.961

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 75)
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O atendimento as demandas habitacionais, para 0s grupos sociais distintos,
utilizou a estratificagdo social em cinco grupos, assim como fez o PlanHab (2007). E
importante assinalar que os grupos foram constituidos de acordo com a capacidade
dos mesmos em acessar financiamento habitacional. Assim, os grupos I, 1l e Il sdo
aqueles que tém dificuldade de acesso e por isso precisam de subsidios. Por outro
lado, os grupos IV e V podem acessar diretamente o financiamento habitacional
através do mercado (PLANHAB, 2007)*. Em Gravatai, o PLHIS, considerando o
grau de vulnerabilidade das familias e os limites da capacidade de atendimento
publico, estabeleceu que os grupos | e Il pertencem ao Sub-Sistema de Habitacéo
de Interesse Social, constituindo a demanda habitacional prioritaria para o Poder
Plblico, a ser atendida por producdo publica ou social; os grupos Ill, IV e V
pertencem ao Sub-Sistema de Habitacdo de Mercado e, por comporem uma
demanda de mercado, devem ser atendidas com produc¢des privada ou social, com o
apoio do Poder Publico para o grupo lll, exclusivamente, e com producao privada
para os demais (GRAVATAI, 2010).

Através da definicdo do publico-alvo da habitacdo de interesse social,
identifica-se que a diretriz constante no Item 1.3 do Apéndice n. 5 determina a
“‘promocgao do atendimento a populagdo de baixa renda, aproximando-o ao perfil do
déficit qualitativo e quantitativo e com prioridade para a populacdo com renda de até
03 salarios minimos” (BRASIL, 2004, p. 34) — foi observada no momento da
definicdo daquele publico, que seria priorizado nas acdes governamentais para o
atendimento das caréncias habitacionais da populagdo mais pobre. Num primeiro
momento pode parecer uma focalizacdo demasiada da politica habitacional, mas,
conforme referido anteriormente € esta faixa de renda que compde,
majoritariamente, o déficit habitacional, o que justifica a focalizagéo.

Nesse mesmo sentido, a diretriz contida no Item 1.4 do Apéndice n. 5, que
se refere a gestdo dos subsidios — “promogdo e apoio a mecanismos de
transferéncias de recursos ndo onerosos (na forma de transferéncia de renda) para
atender a parcela de populacdo sem capacidade de pagamento de moradia,
identificada como pertencente a faixa de populacdo abaixo da linha de pobreza”

(BRASIL, 2004, p. 32) — € contemplada, pois o grupo |, composto pela populagéo

%% As faixas de renda estabelecidas pelo PlanHab levaram em consideragéo o valor do salario minimo
a época. O grupo | compreende as familias com renda de até 1 salario minimo. O grupo I, as familias
com renda entre 1 e 3 % salarios. O Grupo lll, as familias com renda entre 3 % e 5 salarios. Os
grupos IV e V, as familias com renda superior a 5 salarios minimos (GRAVATAI, 2010).
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com o menor nivel de renda, devera ser atendido com recursos exclusivos do Poder
Publico e sem a participagdo com recursos proprios no financiamento da moradia.

O contexto apresentado diz respeito, entdo, a provisdo de moradia, no qual
estariam se envidando esforcos para a diminuicdo do déficit habitacional
guantitativo. A seguir, apresentam-se algumas ponderacdes do PLHIS em relacao
ao atendimento das demandas de adequacdo de unidades habitacionais urbanas,
sobre as quais estaria se atacando a inadequacdo habitacional ou o déficit
qualitativo.

Para tanto, o PLHIS apontou a necessidade de construcéo de um Plano de
regularizacao fundiéria, para os assentamentos informais passiveis de regularizagéo,
acrescidos de um plano especifico — de saneamento — na medida em que envolve,
basicamente, a questdo do esgotamento sanitario e do abastecimento de agua
(GRAVATAI, 2010, p. 87).

Esse trecho do PLHIS tem perfeita vinculagdo com as diretrizes constantes

no Item 1.3, do apéndice n. 5:

e Atuacdo integrada com as demais politicas publicas ambientais e
sociais para garantir a adequacao urbanistica e socioambiental
das intervengBes no enfrentamento da precariedade urbana e da
segregacao espacial que caracterizam esses assentamentos;

e Promocdo e apoio as intervengbes urbanas articuladas
territorialmente, especialmente programas habitacionais, de
infraestrutura urbana e saneamento ambiental, de mobilidade e
de transporte, integrando programas e acgbes das diferentes

Y

politicas, visando garantir 0 acesso a moradia adequada e o
direito a cidade (BRASIL, 2004, p. 36).

Com relacao a auséncia de banheiro e ao adensamento excessivo, o PLHIS
apontou como estratégia para atendimento da primeira situacdo, a construgdo de
banheiros e para a segunda, a distribuicdo de kit de material de construcao, para a
adequacao das moradias, tendo em vista a relacdo moradores/comodos. Ambas as
acOes seriam financiadas pelo Poder Publico e contariam com o envolvimento da
comunidade, especialmente, pelo regime de mutirdo.

A participacdo da sociedade nas agdes que pudessem materializar o PLHIS
foram apresentadas principalmente como forma de fomentar o atendimento a
demanda habitacional, de forma articulada com a qualificacdo institucional. A

qualificacdo institucional se refere a capacitacdo permanente dos agentes publicos
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para o dialogo com a sociedade civil e seus diversos componentes, tendo em vista o
estimulo a parceria, que garantam um trabalho em conjunto.

O processo de participacdo popular é instrumento indispensavel para o
exercicio da cidadania e na gestdo desenvolve seu papel de partilhar decisbes e
poder. Através da participagcdo é possivel que os usuarios das politicas e dos
servicos sociais possam construir, conjuntamente com Estados e setores da
sociedade civil comprometidos com uma sociabilidade fundada na perspectiva de
direito social, um “projeto politico da democracia e da promoc¢éo do desenvolvimento
com justica” (URBEL, 1997, p. 165).

A participacdo social defendida no PLHIS foi caracterizada como o
‘envolvimento ativo com a sociedade demandante de solugdo na habitagao,
estabelecendo didlogo permanente, fomentando e colaborando com a organizacéo
social” (GRAVATAI, 2010, p. 78). Nessa conceituacdo, identifica-se a vinculagéo
com a diretriz apresentada no item 1.3 do Apéndice n. 5, que diz do “estimulo aos
processos participativos locais que envolvam a populacdo beneficiaria,
especialmente nas intervengcbes de integragcdo urbana e regularizacdo fundiaria“
(BRASIL, 2004, p 35).

O PLHIS de Gravatai apresenta, por fim, o Plano Estratégico propriamente
dito. Nessa etapa, o PLHIS apresenta primeiramente os principios e as diretrizes
gue deram base a formulacdo do Plano Estratégico. Os principios e as diretrizes
apresentados foram retirados da PNH e, tal com apresentados na introducao das
“Estratégias de Acao”, foram retomados para “trazes estes principios [e diretrizes]
para a realidade de Gravatai, interpretando-os através de diretrizes, objetivos, acdes
e metas é a tarefa a que se propde com este Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social” (GRAVATAI, 2010, p. 98).

Identifica-se, com o trecho acima, a perspectiva adotada pelo Municipio para
a construcdo do PLHIS e, sobretudo, para o desenvolvimento de uma politica de
habitacdo com perspectiva de politica publica, ndo apenas de um governo, mas
como direito social e construcdo histérica de atores sociais identificados com a
problematica urbana, dentre as quais a habitacao € prioritaria.

Assim, as diretrizes gerais — as grandes linhas de acéo, apontadas pela
PNH, selecionadas pare este estudo, sdo as mesmas que foram apresentadas no
PLHIS relacionadas: ao desenvolvimento institucional, & mobilizacdo de recursos, a

qualidade e produtividade da producdo habitacional; ao sistema de informacao; a
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avaliacdo e monitoramento da habitacdo; a urbanizacdo de assentamentos precérios
e producdo de habitacdo; e a integracdo da politica de desenvolvimento urbano.
Na sequéncia, apresentam-se as diretrizes do Plano Estratégico formatadas

para o PLHIS de Gravatai e divididas por “proximidade dos temas”.

Quadro 7 - Diretrizes de Concepcao Geral e Prioridade de Atendimento — PLHIS —
Plano Estratégico

- Acesso a moradia digna como um direito de todas as familias de
Diretrizes de | Gravatai;

Concepcéo Geral - Habitacdo de interesse social é aquela destinada ao publico
gue, através dos seus proprios esforcos, ndo consegue acesso a
uma moradia digna em Gravatai, demandando, portanto, apoio do
Poder Publico.

- A demanda habitacional publica prioritdria do Municipio de
Gravatai sdo as familias dos Grupos Sociais | e Il - definidos pelo
Plano Nacional de Habitacdo - devido a sua dificuldade historica
Diretrizes quanto a | de acesso a moradia digna;

Prioridade de | - Vulnerabilidade social e ambiental e tempo de residéncia em
Atendimento Gravatai, sdo critérios de priorizacdo das familias a serem
atendidas;

- Mulheres chefe de familia, idosos e portadores de necessidades
especiais®’, como publico prioritario de atendimento na politica de
HIS;

- O atendimento ao déficit habitacional é a prioridade da politica
habitacional de Gravatai.

FONTE: PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 99). Dados sistematizados pelo autor (2012).

N&do ha no PLHIS uma referéncia direta ao que o Plano considera como
vulnerabilidade social. No entanto, o Plano reporta para a incapacidade de uma
solucdo de moradia através do mercado imobiliario, como definidor daqueles que
devem acessar e se tornar o publico-alvo das agfes da politica de habitacdo de
interesse  social (GRAVATAI, 2010). Identifica-se, pelo exposto, que a
vulnerabilidade social exposta pelo PLHIS tem vinculacdo com a situacédo da renda
das familias. Percebe-se que seria oportuno ao PLHIS apontar quais 0s critérios
utilizados para definir a vulnerabilidade social dos usuérios da politica de habitagéo,

para que nao haja confusdo em definir o acesso prioritario aos projetos.

2 O termo “portadores de necessidades especiais” esta transcrito do PLHIS. Entende-se que o
correto, segundo as denominagdes mais atuais seria “pessoa com deficiéncia”.
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A prioridade de atendimento apresentada pelas diretrizes especificas
possibilita a identificacdo de grupos sociais vulneraveis e que, por suas condi¢des
especificas, exigem o reconhecimento das desigualdades sociais que 0s permeia.
Isso representa um esfor¢co de reconhecer que as caréncias habitacionais persistem
por um longo periodo histoérico, conforme apresentado anteriormente, e, portanto,
clamam por solugbes que superem intervencdes pontuais ou pouco resolutivas.

No que se refere ao atendimento de segmentos sociais especificos, as
mulheres chefes de familia, os idosos e as pessoas com deficiéncia serdo
prioridade. Nesse contexto, significa que o Municipio, ao seguir orientacdes da PNH
e de outros programas como o MCMV, reconhece determinados segmentos em que,
além das vulnerabilidades sociais a que se expfe a camada mais ampla da
populacdo, cuja renda € inferior a trés salarios minimos, percebe-se demandas
especificas desses segmentos.

O reconhecimento da desigualdade pode “garantir a objetivacdo da
diversidade humana na vida cotidiana”, exigindo uma nova forma de relagcéo entre os
individuos sociais e entre estes e as instituicbes “pois sdo por meio das relagdes
igualitarias postas de forma real e concreta, que se descortinam possibilidades
efetivas para que os individuos vejam sua diversidade tornar-se matéria-prima de
um cotidiano com sentido e com liberdade” (SANTOS, 2009, p.84).

Tendo em vista que as desigualdades, sejam elas sociais, econémicas ou
politicas, trazem dificuldades para grupos considerados economicamente
vulneraveis, exigem esforgos e agdes para “racionalizar os recursos € aumentar a
eficiéncia da acgdo, prevenindo o aumento da distancia social e econdmica entre

segmentos de uma mesma populagdao” (CARVALHO, 1998, p.75).

Quadro 8 — Diretrizes de Inclusdo Social e Reconhecimento dos Assentamentos
Precarios — PLHIS — Plano Estratégico

- Estabilidade das familias beneficiarias dos programas publicos
de producdo de habitacdo de interesse social e viabilizacdo de
sua permanéncia na unidade habitacional,

Diretrizes quanto a | Utilizagé@o do instrumento de concesséo de uso para formalizar a

Inclusdo Social permanéncia na moradia da familia beneficiada por programa de

producao publica de HIS;
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- A Politica de Habitacdo de Interesse Social de Gravatai devera
promover a miscigenacao social, evitando a formacdo de guetos
ou grandes nucleos de pobreza;

- Inclusdo socioespacial e legalizagdo dos assentamentos
urbanos informais consolidados, integrando-os ao tecido urbano
e, na necessidade de reassenta-los, promové-lo em local proximo

ao de origem.

- Aceitar padrdes urbanos e ambientais flexiveis para os

assentamentos consolidados a serem regularizados;

Diretrizes quanto ao | - Reconhecimento e manutencéo das redes de convivio social e

Reconhecimento dos | das relagbes de vizinhanga, valorizando as comunidades
Assentamentos constituidas;

Informais - Poder Pudblico como agente protagonista das acgbes de
regularizacdo fundiaria das familias mais vulneraveis e articulador
de acles e agentes nos processos de regularizacdo fundiaria dos
imoveis das familias dos Grupos Il e lll.

FONTE: PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 99-100). Dados sistematizados pelo autor (2012).

As diretrizes referidas sdo responsaveis por orientar um grande namero de
acfes, uma vez que atendidas as familias com uma moradia, outros fatores
precisam ser observados para garantir a permanéncia na unidade habitacional.
Primeiramente, salienta-se que a preocupacao em construir loteamentos populares,
que nao se configurem em grandes bolsdes de miséria e pobreza, mas que sejam
articulados aos equipamentos e servicos sociais. Para tanto, observar a localizacao
e 0 numero de unidades construidas se torna importante bem como um estudo do
territorio onde se localizara o assentamento das familias.

Pensar numa perspectiva de incluséo social e entender o processo dialético
exclusdol/incluséo significa verificar que a exclusdo social ndo pode ser vista
somente como resultado Unica e exclusivamente, pois o capitalismo inclui e exclui de
acordo com seus interesses. Se pensada apenas como resultado, pode-se incorrer
no erro de nao visualizar a dinamica que compde este processo. Se pensada como
processo, é entendida como algo em movimento, como realidades que se conectam
a outras mais amplas e possuem inter-relacées com outros fenbmenos que possuem

origens diversas, sendo que ‘o que se chama de exclusdo é o resultado de
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transformacdes nas instituicdes estruturantes da vida econdmica e social® (TOSTA,
2000, p. 202).

As normativas legais, no campo dos direitos sociais, principalmente, tiveram
avancos significativos ficando, contraditoriamente, um tanto quanto carentes de
implementagdo via politicas sociais, que ndo conseguem atingir um nivel de
universalidade que possa abranger o conjunto da sociedade. Em oposicdo a
fragmentacdo das politicas sociais e ao desemprego estrutural, € preciso que as
acOes tenham o sentido de integralidade.

Para uma politica de habitacdo que prime pelo atendimento dos sujeitos, na
perspectiva de acesso ao direito a cidade, a discussdo sobre esse processo de
exclusdo/inclusdo tem que se fazer presente. O conteudo das acbes da politica
habitacional, intencionadas a inclusdo social dos cidadaos, tem que primar pela
“convergéncia em um procedimento concomitante que busque ao fim e ao cabo as
reais condicdes para a afirmacdo dos individuos, entdo excluidos, na posi¢cdo de
sujeitos socialmente incluidos” (REIS, 2007, p. 55).

O enfrentamento as situacbes de exclusdo — para garantir que todos
detenham condicbes de sobrevivéncia e de desenvolvimento de suas
potencialidades humanas (trabalho, educacao, cultura e arte, por exemplo) — suscita
esforcos conjuntos na direcdo de supressdo das desigualdades sociais, via
afirmacdo dos direitos sociais, econdmicos e humanos, para que as condicdes de
adversidade ndo sejam empecilhos a qualidade de vida. Significa, também,
distribuicdo equanime de riqgueza como forma de justica social e, ainda, aceitacéo
plena das diferencas que ndo podem servir de base para a desigualdade, uma vez
gue sao possibilidades de constru¢cdo de uma nova forma de sociabilidade.

Com relag&o ao reconhecimento dos assentamentos informais, as diretrizes
apontam para a ‘legalizacdo” da cidade informal, ou seja, a importancia da
regularizacao fundiaria a fim de, pelo reconhecimento de posse, articular melhorias
na infraestrutura de uma determinada vila ou bairro. A regularizagdo fundiaria esta
sujeita a inimeros desafios, mas pode consolidar outro tipo de integracdo desses
espacos ao restante da cidade e estimular a presenca do poder Publico, com a
abordagem de que estes locais também sé&o parte da cidade (GONCALVES, 2009).
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Quadro 9 — Diretrizes de Gestdao do Solo, Gestdo da Politica Habitacional e
Articulacé@o dos Agentes — PLHIS — Plano Estratégico

Diretrizes quanto a
Gestéo do Solo

- Ocupacao planejada do territorio;

- Gerenciamento do uso do solo urbano, evitando o uso
especulativo da terra;

- Novos empreendimentos de HIS através de condominios de
pequeno porte, pulverizados e preferencialmente inseridos na
malha urbana consolidada;

- Empreendimentos de mercado devem responsabilizar-se pela
estruturacao da cidade

Diretrizes quanto a
Gestao da Politica
Habitacional

- Integracdo da politica habitacional, ambiental e de
desenvolvimento urbano;

- Consolidacdo do Sistema Local de Habitagdo de Interesse
Social;

- Oferta de habitacdo em quantidade e qualidade adequada a
demanda;

- Producdo habitacional como uma acdo de superagdo de
problemas sociais, mas também de desenvolvimento econdmico
local.

Diretrizes quanto a
Articulacéo dos
Agentes

- A politica de habitagdo de interesse social de Gravatai devera
ser fruto de uma visao transdisciplinar do quadro de necessidades
habitacionais locais e ter por base, uma atuacdo integrada do
Municipio e dos demais agentes.

FONTE: PLHIS (GRAVATAI, 2010, p. 100). Dados sistematizados pelo autor (2012)

Essas diretrizes permitem afirmar, mais uma vez, que a politica habitacional

tem plena vinculacdo com a politica de planejamento urbano. Dessa forma, vincula-

se com os instrumentos de Gestdo Urbana, principalmente os Planos Diretores e,

em nivel macrossocietario, com o Estatuto das Cidades, principalmente porque

preconiza o desempenho da funcao social da propriedade e da cidade.

[...] a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e da propriedade,
por meio de garantia de direito (difuso) as cidades sustentaveis, da
gestdo democréatica participativa, da adequada oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios, da justa distribuicdo dos dnus
e dos bbénus decorrentes do processo de urbanizagdo, da
recuperacdo dos investimentos do poder publico dos quais tenha
decorrido a valorizacao dos iméveis urbanos, da adocao de padrdes
de consumo e de bens e de servicos de expansdo urbana,
compativeis com as possibilidades econdmicas e socioambientais do
municipio, dentre outros (RODRIGUES, 2010, p. 128).

O conjunto das diretrizes do Plano Estratégico demonstra que o PLHIS

dispde-se a ser um instrumento que efetive o direito a moradia, através de uma série
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de acbes que possam alcancar tal finalidade. O atendimento a politica habitacional
de interesse social, sobretudo por compor-se de interesses em disputa, tal como é a
questdo da propriedade, evidencia as possibilidades abertas aos agentes
responsaveis pela sua materializacéo, a partir de um planejamento conciso.

A necessidade de planejamento nas a¢fBes de urbanizacdo é de extrema
relevancia para poder “prever e orientar a expansao espacial da cidade, de modo a
reduzir a depredacdo do capital ambiental, evitar desastres naturais e garantir
qualidade de vida da populagao” (MARTINE; McGRANAHAM, 2010, p. 23).

Cabe expor duas situacdes das diretrizes do quadro 7. A primeira diz
respeito ao papel dos empreendimentos de mercado em se responsabilizarem pela
estruturacdo da cidade. A segunda diretriz se refere a possibilidade de que a
provisdo de moradia, além de superar “problemas sociais”, possa ser vetor de
desenvolvimento econdmico local. E importante observar essas duas situacdes que
relacionadas apontam algumas situacdes conflituosas. Nem sempre € interesse do
mercado a “estruturagédo da cidade” — tendo em vista que o interesse do mercado é
o lucro — e, embora o PLHIS nédo deixe isso muito claro, identifica-se que seria a
possibilidade de que, junto aos empreendimentos produzidos pelo mercado, fossem
previstos e executados 0s demais projetos relacionados ao processo e planejamento
urbano. Tal atribuicdo ficaria a cargo dos empreendimentos de mercado.

Da mesma maneira, para que a provisdo de moradia se torne vetor de
desenvolvimento econdmico, tais acfes deveriam ser articuladas ao planejamento
intersetorial das demais politicas publicas e sociais. No processo de planejamento
estruturante da cidade, dentre 0os quais a habitacdo é essencial, todos os aspectos
relacionados ao “morar” deveriam ser observados.

Para cada uma das diretrizes apresentadas nos quadros 7, 8 e 9, o PLHIS
construiu objetivos para a politica habitacional de Gravatai, tal como se visualiza no

quadro 10, exposto no PLHIS e transcrito a seguir.

Quadro 10 — Objetivos da Politica Habitacional de Gravatai

Diretrizes Objetivos

Diretrizes de - Estender o acesso a habitacdo a todas as familias.
Concepcgéao Geral

Diretrizes quanto a | - Atender, prioritariamente, as familias vulneraveis e ja residentes
Prioridade de em Gravatai.
Atendimento
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Diretrizes quanto a
Inclusédo Social

- Fazer da habitagdo um vetor de incluséo social.
- Reconhecer e promover a regularizacdo urbanistica e fundiaria dos
assentamentos informais consolidados;

Diretrizes quanto
ao
Reconhecimento
dos
Assentamentos
Informais

- Inserir o objetivo de regularizar os assentamentos informais
consolidados, no ambito da administracdo municipal, como uma
acao prioritaria, fundamental para a inclusdo social e necessaria
para o fortalecimento da capacidade de gestéao publica do territério;

- Consolidar o tema da regularizacdo fundidria na sociedade,
consagrando: sua importancia e o papel dos agentes no processo;

- Reassentar familias em situacédo de risco para areas proximas ao
seu local de origem.

Diretrizes quanto a
Gestéo do Solo

- Ampliar a capacidade publica de gerenciamento do uso do solo
urbano;

- Reservar terra para a producéo de HIS;

- Impedir novas ocupac®es irregulares do solo;

- Restringir todas as ag¢des publicas que corroborem com a
consolidacdo de assentamentos informais recentes;

- Conscientizar a populacdo sobre os problemas da ocupacédo
irregular do territério.

Diretrizes quanto a
Gestdo da Politica
Habitacional

- Fortalecer o Conselho e o Fundo Local de Habitagdo de Interesse
Social — érgdo de cogestdo local e estrutura de financiamento da
politica habitacional;

- Qualificar a atuagdo da Administracdo Municipal, capacitando os
agentes, incorporando novos instrumentos de gestdo e qualificando
0s existentes;

- Implementar acdes de gestdo e monitoramento da implementacéo
do PLHIS;

- Ampliar a capacidade de financiamento publico de HIS;

- Reduzir os custos da producéo de HIS;

- Estimular os pequenos empreendedores locais, colaborando com o
seu fortalecimento no mercado imobiliario.

Diretrizes quanto a
Articulac&o dos
Agentes

- Fomentar a participacdo de agentes sociais e privados na producéo
de HIS;

- Estabelecer parcerias do Poder Publico com os promotores
privados de HIS, com vistas a compatibilizar os seus interesses
comerciais com a meta de reducdo do quadro de necessidades
habitacionais local, inclusive considerando o atendimento dos grupos
sociais mais vulneraveis;

- Superar a visdo clientelista da populacdo em relagcdo ao Poder
Publico.

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010 p.101)

Ap6és tracar os objetivos das agbes da politica de habitacdo, o PLHIS aponta

programas que constituem um conjunto de atividades, que necessitam ou nao de

recursos, mas que devem ocorrer de forma articulada a outras acdes, em diversas

areas ligadas ao planejamento urbano e as politicas sociais setoriais (educacao,

saude, assisténcia social). No total sdo sete programas que apresentam uma gama

diversificada de acbes e metas, com o escopo operacional do plano estratégico do
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PLHIS. Todas as metas foram estabelecidas para serem atendidas em curto longo e
médio prazo.

O PLHIS apresenta um quadro no qual sdo expostos os programas, as
acles e as metas, 0s agentes envolvidos e o prazo para o cumprimento das metas.
Salienta-se que, ao apontar as agfes e metas, sdo apresentados os agentes
envolvidos aos quais compete a articulacdo das acOes, desde a identificacdo do
publico e das areas de intervencao prioritaria até a captacdo dos recursos e a

articulacdo com as instancias de participacdo e controle social. O quadro 11, a

seguir, apresenta os programas e o0s objetivos de cada um deles.

Quadro 11 — Programas para a Realizacdo das Metas do PLHIS

Programa

Objetivos

1. Programade
Producéo
Habitacional

Programa que visa estender o acesso a moradia digna a todas as
familias de Gravatai, atendendo, prioritariamente as vulneraveis e
aquelas ja residentes no Municipio. Tem também como objetivo
incluir, no processo de produgdo habitacional, os pequenos
empreendedores locais, colaborando com o seu fortalecimento no
mercado imobiliario.

2. Programa de
articulacéo dos
agentes para a

producéo
habitacional

Programa que visa fortalecer a visdo transdisciplinar do problema
habitacional local, promovendo uma atuacdo integrada do
Municipio e dos demais agentes da produgao.

3. Programa de
regularizacéo
fundiaria

Programa que busca promover a regularizacdo urbanistica e
fundiaria dos assentamentos informais consolidados, fortalecer o
debate sobre o tema no &mbito do poder publico e da sociedade e
reassentar familias em situacdo de risco para areas préoximas ao
seu local de origem

4. Programa de
capacitacao social

Programa que tem como objetivo maior fazer com que a habitac&o
seja um vetor de inclusdo social das familias beneficiarias,
garantindo a permanéncia destas na moradia conquistada e tendo
como diretrizes para a producdo habitacional, a miscigenacgéo
social na cidade e a inclusdo socioespacial e legalizacdo dos
assentamentos urbanos informais consolidados.

5. Programa de
gestdo territorial

Programa que tem como objetivo ampliar a capacidade publica de
gerenciamento do uso do solo urbano, estabelecendo &reas
prioritarias para ocupagédo, reservando terras para a producao de
HIS e impedindo novas ocupacdes irregulares do territorio.
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6. Programa de Programa que visa atender as situacbes de inadequacao
melhoria habitacional, melhorando a qualidade da moradia em Gravatai.
habitacional
7. Programa de Programa tem como finalidade garantir a oferta de moradias em
gestdo da politica | quantidade e qualidade adequadas a demanda, integrando a
habitacional Politica Habitacional a de Desenvolvimento Urbano e consolidando
o Sistema Local de Habitacdo de Interesse Social.

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2010). Dados sistematizados pelo autor (2012).

Finalizando o plano sédo apresentadas as estratégias de implementacédo do
PLHIS para o Municipio de Gravatai. Sobretudo, as acdes de implementacdo tém
como objetivos: manter os agentes envolvidos na elaboracdo do PLHIS e fortalecer
a integracdo e a visao transdisciplinar de seus agentes; divulgar os resultados do
plano; buscar novos parceiros para a implementacdo do Plano e fazer com que o
conhecimento produzido pela elaboracdo do mesmo possa contribuir para a
construcdo de outros planos setoriais, dentre eles o Plano Diretor de Gravatai
(GRAVATAI, 2010).

Ao processo de implementacao foram adicionados indicadores para medir a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade deste processo. Os indicadores foram
construidos para avaliar o cumprimento do cronograma, os resultados das acdes
empreendidas, as mudancas quantitativas no quadro das necessidades
habitacionais e, ainda, as mudancas qualitativas na condicdo de gestdo da politica
habitacional. Os resultados da avaliacdo desses indicadores comporiam relatorios
enviados ao Conselho Municipal de Habitacéo, principal responsavel pelo processo
de avaliar os resultados do PLHIS, como instancia de controle social, e publicizados
na Conferéncia Municipal de Habitag&o, a ser realizada a cada dois anos.

Tendo em vista a realidade encontrada, conforme apontado anteriormente,
abre-se uma série de possibilidades e desafios para o trato das questdes da
habitacdo, desde a provisdo de moradia até a urbanizacdo e regularizacdo dos
assentamentos irregulares e/ou precarios. A partir da analise feita sobre o Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Gravatai, identifica-se que o
mesmo abre varias possibilidades para o atendimento a demanda na area
habitacional, da mesma forma que ha também inimeros desafios que a cidade
precisa enfrentar, a fim de efetivar o planejamento estratégico exposto pelo Plano.

Por se tratar de um processo historico, a demanda habitacional, para ser

enfrentada, exige uma série de esforcos para tornar a habitagdo uma prioridade
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municipal. Enquanto politca e como destino de recursos, somente as
intencionalidades ndo ddo conta de mudar a realidade, é necessaria a aplicacdo de
um volume de recursos cujo montante inclua cifras que garantam a provisdo de
moradias, sem deixar para o mercado a exclusividade dessa provisdo?.

Tendo em vista a iniquidade do mercado e a histdria do capitalismo, que
sempre foi marcada pela necessidade de expansdo do mercado como forma de
acumulacédo de rigueza, mediante aumento da exploracdo do trabalho (OLIVEIRA,
2005), é extremamente arriscado deixar para 0 mercado o atendimento aos direitos
sociais. O surgimento do neoliberalismo trouxe o advento do mercado, através da

renuncia do Estado e do apelo ao mercado para assumir as suas funcgées.

Os servigos publicos, como os servicos de salde, energia,
telecomunicacbes e previdéncia, entre outros, sofreram um
significativo processo de mercantilizacdo, de mercadorizacdo, que
afetou ainda mais fortemente a classe trabalhadora também em seus
universos estatal e publico (ANTUNES; POCHMANN, 2007, p. 195).

No entanto, frente a voracidade do mercado, € inevitavel a defesa do Estado
como garantidor dos direitos sociais e, também, na politica de habitacdo. O papel do
Estado, em sua perspectiva ampliada, centra-se na intervencdo para regular o
mercado, oferecer servi¢os e politicas sociais que possam inverter a mercantilizacéo
dos direitos, ndo se restringindo a esta premissa, mas ampliando a oferta estatal de

tais servicos.

Algum grau de agao coletiva — de modo geral, a regulamentacéo e a
intervencdo do Estado — é necessario para as falhas do mercado
(tais como danos inestimaveis ao ambiente natural e social), evitar
excessivas concentracfes de poder do mercado ou combater o
privilégio do monopdlio quando este ndo pode ser evitado (em campo
como transportes e comunicagoes), fornecer bens coletivos (defesa,
educacdo, infraestruturas sociais e fisicas) que nao podem ser
produzidos e vendidos pelo mercado e impedir falhas descontroladas
decorrentes de surtos especulativos, sinais de mercado aberrantes e
o0 intercAmbio potencialmente negativo entre expectativas dos
empreendedores e sinais de mercado (o problema das profecias no
desempenho do mercado (HARVEY, 2011, p. 118)

Ressalta-se, ainda, que o PLHIS apontou que, para o DEMHAB, “o tema da

irregularidade € tido como o de maior relevancia, tendo em vista a demandas por

*8 Retoma-se a discussao sobre os recursos destinados a habitagdo em Gravatai no item 5.3.
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regularizacao fundiaria, reassentamento das situacdes de risco e de regularizacédo
urbanistica” (GRAVATAI, 2010, p. 49). Dessa forma, visualiza-se que, além da
provisdo de moradia, existe uma demanda consideravel em termos de regularizar 0s
assentamentos irregulares, quando essa €é uma solucdo possivel, prover
reassentamentos quando as &reas ocupadas ndo oferecem condi¢cbes segura de
moradia e, em ambos 0s casos, € preciso que esses locais recebam investimentos
para garantir infraestrutura adequada.

A andlise do PLHIS permite considerar que para a politica de habitacdo em
Gravatai alcancar seus objetivos é necessaria a construcao de um plano estratégico
para sua efetivacdo. O PLHIS apontou uma série de diretrizes, objetivos, programas
e metas bastante “ousadas”, pois, em se tratando de um area que historicamente
teve como finalidade acdes desarticuladas e pouco resolutivas, o tratamento de
forma mais integral € um desafio a ser enfrentado. Por isso uma viséo estratégia do
Municipio se destinaria a executar as a¢fes imediatas mas sem perder de vista as
acOes de médio e longo prazo.

Os grupos identificados como prioridade pelo PLHIS séo aqueles em que as
acOes precisam ser articuladas em num nivel de planejamento que possibilite uma
regularizacao fundiaria plena, e a provisdo de moradia em projetos habitacionais
integrados a malha urbana e com a oferta suficiente de infraestrutura. Novamente,
requer-se dos Orgdos publicos, principalmente do Departamento Municipal de
Habitacdo como 6rgao gestor da politica de habitacdo em Gravatai, a articulacéo
com os demais setores e servicos responsaveis pelo planejamento urbano da
cidade, para se pensar solu¢gbes que superem a fragmentacdo e o imediatismo e

gue sejam, sobretudo, orientadas ao direito a cidade.

5.3 A AVALIACAO DOS SUJEITOS ENVOLVIDOS NAS ACOES DA POLITICA DE
HABITACAO EM GRAVATAI

Apresenta-se, a seqguir, a analise das entrevistas realizadas com os sujeitos
envolvidos com as acdes da politica de habitacdo em Gravatai. Tal analise se
subsidia nas respostas dadas por esses sujeitos, no que se refere as percepcdes
dos mesmos sobre a efetividade dessas agfes, bem como os avangos e os desafios
gue se apresentam para garantir o acesso a moradia e a cidade.
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Apontam-se, no transcorrer das proximas paginas, as consideracdes feitas
pelos usuarios da Politica de Habitacdo de Interesse Social em Gravatai que
discorrem sobre as possibilidades e as dificuldades que surgiram, desde sua
insercdo em projeto habitacional desenvolvido pelo DEMHAB. Apresentam-se,
também, como 0s gestores e 0s técnicos avaliam essas a¢des e, da mesma forma,
quais situacdes precisam ser observadas e enfrentadas para a provisdo da moradia,
aliada ao acesso aos demais bens e servigos presentes na cidade.

Primeiramente, nas entrevistas com 0s usuarios, identificou-se que a
principal demanda atendida foi o reassentamento (7 dos 13 entrevistados), enquanto
a provisdo de moradia ocorreu para 6 do total dos entrevistados. A situacado de
moradia das familias, quando do atendimento da demanda, era principalmente de
residéncia em ocupacdo em area de risco, correspondente a 46,15% dos casos. O
tempo de espera para inclusdo em projeto habitacional foi de mais de trés anos para
69,23% dos entrevistados. Esses dados permitem relacionar as dimensdes do déficit
habitacional e corroboram com o que foi apresentado pelo PLHIS, no que diz
respeito ao alto indice de ocupacédo de areas irregulares e ndo apropriadas para
moradia no Municipio, da mesma forma que tem conex&o com o elevado nimero de
moradias faltantes em Gravatai (déficit quantitativo).

A realidade da ocupacédo desordenada do solo tem expressiva vinculacao
com a caréncia na oferta de moradias pelo Poder Publico, destinadas as faixas de
renda da populacdo que ndo podem acessar a habitacdo disponivel no mercado.
Ainda assim, aos que podem acessar a moradia via mercado se deparam com a
especulacdo imobilidria que aumenta o preco da terra urbana e das moradias.
Ocorre, conforme apontado anteriormente, que para “satisfazer” suas necessidade
de habitar, as pessoas apelam para ocupacdo de areas insalubres, de reserva ou
protecdo ambiental, menos urbanizadas e carentes de infraestrutura.

Bogus (1992), ao analisar a forma de urbanizagdo de S&o Paulo, com
relacdo ao uso e a ocupacdo do espaco urbano, aponta caracteristicas do que
chama de “periferizagao”, o que nao é exclusividade da cidade de Sao Paulo, tendo
em vista que as demais grandes cidades e suas regides metropolitanas também

apresentam situacdes semelhantes.
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Na verdade, a “periferizagdo”, ou seja, a ocupagao de areas cada vez
mais distantes dos centros urbanizados, em geral desprovidas de
equipamentos publicos e onde se concentram pobreza e demandas
sociais insatisfeitas, ndo € um fendbmeno unicamente paulista, mas
uma das caracteristicas mais marcantes da metropolizacdo, em
todas as regibes brasileiras (BOGUS, 1992, p. 36).

Com relacdo as caracteristicas socioeconémicas das familias entrevistadas
(13 no total) verificou-se que séo familias de 4,15 pessoas em média, chefiadas por
homens numa frequéncia de aproximadamente 53% dos casos. No entanto, cabe
citar que 30% das familias tem a mulher como chefe do grupo. Esse fato corrobora
com dados estatisticos que apontam para o aumento significativo das familias em
gue a provedora da renda é a mulher, e também com a reconfiguracdo das familias
expressa pelas familias monoparentais.

Constatou-se que as familias sdo oriundas do proprio Municipio de Gravatai
em 77% dos casos. Além disso, embora Gravatai seja uma cidade que se configurou
como destino de muitas familias devido a industrializacdo e a instalacdo de
multinacionais em seu territério e a consequente oferta/promessa de emprego,
principalmente nos ultimos quinze anos, as familias atendidas pelo DEMHAB ja
estavam instaladas no Municipio.

Sobre a renda, todas as familias entrevistadas percebem a renda de até trés
salarios minimos, conforme o publico-alvo do DEMHAB. E oportuno salientar que,
em se tratando de projetos de reassentamento, a situacdo da renda nao é fator
impeditivo para a inser¢cao no projeto, mas sim a situacdo da moradia. Porém, todas
as familias reassentadas entrevistadas tém renda inferior a trés salarios. Ou seja, as
familias e os locais demandantes de reassentamentos em Gravatai sdo familias com
situacdo desfavoravel de renda, situando-se nos locais apontados pelos PLHIS
como de maior vulnerabilidade social e inadequac&o de moradia (GRAVATAI, 2010).

No que diz respeito ao direito a cidade e aos indicadores apresentados
anteriormente, os quais serviram como fonte para essa avaliagdo, verificou-se a

situacao que se apresenta no grafico a seqguir:
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Grafico 1 — Acesso ao direito a cidade, segundo os indicadores de avaliacédo, na avaliacdo dos usuarios

0, Q4 =20
90,00;’6 84’62% U"TJ.UL o
80.00% 76,92%
70,00%
60,00% 53,85% 53,85%
0, 0
50,00% 46,15%
10.00% 38,46% 38,46% 38,46%
e 30,77% 30,77%
30,00%
20 .00% 15,38% 15,38% 15,38% 15,38%
10.00% 7,69% 7,69%
y (k]
0,00% . 0,00% 0,00%
0,00%
4 & g g & |l ©@ B g @ S| 9 N|¥T v T T © e
“‘:" = 3 = = 3 = = 3 “‘:" = 3 = “T"‘ 3 = = 3 =S = 3
8 o o e o c b o = 8 9 o e g c 2 o o 2 o c
s 2 €2 ¢ §|/2 2 €/ 5 g §|/£ 5 €/ 2 g8 8§28 & 2
< % /353 = /3 % /£ = /'3 =& z|3 % /373 % 3
] £ c £ c £ 7] £ c £ c £ = £
£ ] v 5 £ ] v 9] v
= = = = = = =
=0 = = =0 = =0 =
o 8] 8] o 8] (s} 8]
£ - = £ - - -
o 8] 8] o 8] (s} 8]
o fige] o o fige] wa o
= = o = = = =
Moradia Servicose Transporte publico [Saneamento basico Saude Educacdo Lazer
equipamentos
urbanos

Fonte: Dados da pesquisa, sistematizados pelo Autor (2012).
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O grafico aponta para situagdes que dizem respeito tanto a avan¢os quanto
desafios para a politica de habitacdo e seus projetos em Gravatai. Nota-se pelos
dados que a moradia, ou seja, as condicdes da casa relacionadas a qualidade, ao
tamanho e as condices fisicas recebe a melhor avaliagcdo dos usuarios. ldentificou-
se gue 84,62% das familias entrevistadas mostra-se satisfeita com as condi¢des da

nova moradia. As falas a seguir apontam essa situagao:

Eu morava em uma peca e os meus filhos dormiam no chdo, ndo havia
banheiro, entdo aqui esta bem melhor (Usuario 04).

A minha casa é a minha vida. Melhorou sim. O que ndés tinhamos era
juntado um pouco daqui um pouco dali. O pessoal dispensava e a gente
juntava para construir a nossa casa (Usuario 11).

Com certeza. Temos uma situagéo regular e salutar de moradia. Antes era
improviso. Essa ainda ndo é a ideal, mas podemos ir mudando, melhorando
(Usuério 13).

Essas falas apontam as condicbes anteriores de moradia e expdem a
precariedade das antigas casas e as situacbes adversas em que essas familias
viviam. Dessa forma, conforme pode ser visualizado nessas falas, a partir da
melhoria nas condi¢cdes de moradia dos usuarios, mesmo referindo-se ainda a
necessidade de melhorias, podem fazer adaptacdes para atender suas demandas.
No entanto, pela padronizacéo e uniformizacdo das casas nos projetos, todas com o
mesmo numero de quartos, por exemplo, se torna, em algumas vezes, limitador a
outras necessidades, em que pese que, atualmente, as casas devam ser todas
adaptadas as pessoas com deficiéncias, por exemplo. Um dos entrevistados aponta
gue as condi¢cdes da casa ndo sdo as adequadas porque a anterior tinha maior
tamanho e, ao receber outras pessoas em casa, a situacao era mais confortavel: “A
casa € muito pequena. As vezes vem um filho de fora e fica apertado par acomodar
o pessoal” ( Usuarioll).

Um dos técnicos entrevistados aponta a necessidade de conhecer melhor a
realidade das familias para a formatagéo dos projetos: “Identifico que de uns tempos
para ca tem uma preocupacao maior da equipe em tentar buscar coisas melhores
[...] conhecer melhor a situacdo pra dai melhor ver em como intervir’ (Técnico 01)

Percebe-se, entdo, que o0s projetos habitacionais precisam conhecer a

realidade das familias e suas demandas, e que a padronizacdo das unidades
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habitacionais pode ser aliada as estratégias que possibilitem as familias a
adequacao as suas necessidade.

E preciso que de forma particular se observe a execucéo, a tipologia
habitacional, as dimensdes que surgem das necessidades do
publico-alvo dos projetos. Uma arquitetura de qualidade com
melhores solugBes arquitetbnicas sédo importantes também na
habitacdo de interesse social (SILVA; MELCHIORS; MEDEIROS,
2012, p10).

Nota-se no grafico que a principal situacdo negativa apontada pelos
entrevistados diz respeito aos servicos de saude. A situacdo do acesso a saulde,
através dos postos de saude (unidades basicas e programa de Estratégia de Saude

da Familia) e hospitais, por exemplo, piorou na visao de 84,62% dos entrevistados.

Tem que acordar muito cedo para conseguir atendimento no posto
proximo ao loteamento (Usuério 04).

Os agentes de salde ndo passam mais. Nao tem médico e dentista
no posto, que € muito longe (Usuério 09)

O agente de salde ndo passa mais visitando. Hoje ndo tem quem
faca (Usuéario 11).

Piorou porque saimos da area de abrangéncia do PSF (Usuério 13).

Diversos usuarios entrevistados apontaram a auséncia de atendimento pelo
Agente Comunitario de Saude, que, nas equipes de Estratégia de Saude da Familia
(ESF), é responsavel pela visitagdo mensal as familias para atividades relacionadas
ao acompanhamento de pessoas com doencas crénicas (diabetes e hipertenséo, por
exemplo), desenvolvendo atividades de prevencdo e diminuicdo dos agravos
relacionados aquelas doencas, bem como de outras situagdes relacionadas a saude
das criancas, idosos e gestantes basicamente. Ocorreu foi que a construgcédo de um
dos projetos habitacionais desenvolvidos pelo DEMHAB foi feita em uma area que é
fora da abrangéncia da ESF, o que acarretou a exclusdo daquelas familias do
cadastro da Equipe. Gravatai ndo tem uma cobertura total de seu territério pela ESF
e, assim, com a mudanca as familias, ainda que localizadas na area da Unidade
Béasica de Saude, encontram-se em uma area que nao dispde da ESF.

Essa realidade se configura como uma expressdo da precarizacdo do
sistema publico de saude no Brasil, que, mesmo apés mais de 20 anos de sua
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implementagdo, ainda encontra inUmeras dificuldades para sua universalizagdo e
para o atendimento de suas diretrizes de promocdo de saude, das quais a ESF é
fundamental. Os desafios encontrados pelos SUS decorrem principalmente das
concepcbes e conceitos que fundamentaram a legislacdo que regulamentou o
Sistema de Saude no Brasil. As dificuldades se relacionam a concepcao ampliada
de saude, na qual se identifica que ter saude ndo € apenas ndo estar doente; e,
também ao entendimento do SUS como politica publica a ser desenvolvida pelo

Estado, primordialmente, sendo o mercado apenas complementar.

[...] além de prover o acesso universal e igualitario como dever do
Estado, os determinantes das condi¢cGes de salde, incorporados no
texto constitucional, articulam dois setores: o social e o econdmico.
Ultrapassam uma visdo de direito e politica social, que tem
prevalecido no pais, de se pensar a distribuicdo de bens e servigos

Y

autonomizada em relacdo a esfera da producdo (MIOTO;
NOGUEIRA, 2009, p. 222).

Quando questionados sobre os servicos e equipamentos urbanos, tais como
escolas, postos de saude, pracas e comeércios, 53,85% apontou que a situacao
piorou e 38,46% que ndo houve mudanca. Essas situacdes, quando percebidas em
sua totalidade, apontam para uma diversidade de situagcbes, sendo essa uma
guestdo que perpassa 0 acesso a outros direitos como o lazer e a educacéo, por
exemplo, ela é capaz de fornecer elementos que representem uma abrangéncia
maior. No entanto, aponta-se a seguir uma analise de itens que, mesmo estando
contidos nesse indicador de acesso ao direito a cidade, merecem uma atencdo
especifica como forma de exemplificar, a partir das falas dos sujeitos entrevistados,
a percepcao dos mesmos sobre tais servi¢cos e equipamentos publicos.

Ainda com relacdo aos servigos e equipamentos urbanos, tais como: pragas,
comeércios, escolas, servicos de saude; 0s usuarios apontam as seguintes situacoes

para justificar as suas respostas:

Foi dali para ca. Continuamos usando as mesmas coisas. Aqui nao
fizeram nada (Usuério 11).

Ficou longe aqui dos locais que tem esses servigos (Usuario 10).

Neste sentido piorou, nao fizeram nada no Loteamento (Usuério 03).
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Constatou-se nas respostas que 0s usuarios identificam que a nao
construcdo nos loteamentos dos servigos e equipamentos é fator decisivo para a
avaliacdo negativa nesse sentido. Diante disso, o0s técnicos avaliam que as
dificuldades decorrem de varios fatores.

7

O que eu acho que falta € que os projetos acabam ndo sendo
terminados [...] A gente vé que tem muita desarticulagdo entre as
secretarias para implementar os projetos, muita falta de vontade pra
buscar os recursos pra que as acdes sejam continuadas... E muitas
vezes ndo se tem o estimulo, e mais do que isso, 0 recurso pra que
isso fosse trabalhado, nem integracdo das secretarias (Técnico 01).

Essas dificuldades foram referidas por outro técnico, que aponta para
possibilidade de enfrentamento as situacdes de ndo acesso aos direitos, bens e
servicos sociais e publicos, da construcdo de estratégias coletivas, reunindo
diversdes o6rgdos do Poder Publico, que pudessem atribuir maior alcance aos

programas e politicas que materializam os direitos.

No projeto em que participei tivemos dificuldades em viabilizar
algumas acdes, porém o trabalho desenvolvido junto as demais
secretarias, principalmente, saude, educagdo e transporte, garantiu
ampliacdo do grupo de trabalho do programa de saude da familia,
ampliacdo da escola e estudos sobre horarios do transporte coletivo.
(Técnico 04)

Retoma-se essa discussdo mais adiante. Por ora, salienta-se a necessidade
de uma visdo nédo focalizada das politicas e a necessidade de lhes conferir um
sentido de integralidade e intersetorialidade de suas acdes, para fazer frente as
acOes pontuais desenvolvidas pelas politicas sociais, que tém como base os
principios do neoliberalismo.

Observa-se no grafico, ainda, que um indicador importante que tem relacao
direta com a qualidade de vida, principalmente com as condi¢cdes de saude, o
saneamento basico, teve por parte dos usuarios uma avaliagdo positiva. Para
76,92% dos entrevistados, houve melhora nessa situacdo em comparagcdo com as

condi¢bes anteriores.
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Hoje a gente tem tudo direito. Hoje respiramos ar puro, ndo tem
esgoto a céu aberto (Usuario 12).

Melhorou porque temos agua e luz. As criangas ndo pisam mais no
esgoto (Usuario 08).

O saneamento basico, no Brasil, ainda esta muito aquém de sua cobertura,
tendo em vista sua importancia principalmente para evitar doencas. A cobertura de
esgoto no Brasil, atingia em 2007 apenas 62,4% dos domicilios (IBGE, 2012c) ,0
que expde a urgéncia de sua ampliagao, pois aqueles “descobertos” do sistemas de
coleta de esgoto e oferta de agua potavel, principalmente, sédo as populacées mais
pobres e que residem nos locais mais precarios.

O grave problema do saneamento basico no pais expde as consequéncias
do ndo atendimento das necessidades béasicas da populacédo, sendo originario da
forma de urbanizacdo do Brasil e das dimensfes que foram preteridas em funcéo do
crescimento econdémico e da afirmagédo do capitalismo. Para Maricato (1997, p. 33)
soma-se ao nao atendimento das necessidades basicas populares, “o perfil industrial
do pais resultante da expansdo do capital internacional sobre o mercado interno
brasileiro resultara num cenéario que combina o0 moderno e o arcaico e que ficara
evidente no interior da casa popular”.

Os dados coletados sobre o transporte publico e sua cobertura, no novo local
de moradia, foram avaliados como melhor para 46,15% dos entrevistados; para
15,38% a cobertura piorou e para 38,46% ndo houve mudanca. A seguir apresenta-

se uma fala para cada uma das avaliagdes, respectivamente.

Ficou mais perto da parada de 6nibus. H4 mais opcées de énibus. E
mais ligeiro. (Usuario 03).

O 6nibus demora muito. A parada é muito longe. Onde morava antes
de vir aqui para o loteamento era tudo no centro. (Usuario 05).

Continua a mesma distancia do ponto. Continua a mesma
quantidade de horérios e linhas. (Usuério 11).

A cobertura de transporte publico implica o deslocamento da populagéo,
guer seja no trajeto casa-trabalho-casa, quer seja para atendimentos de salde e
outros servicos, para estudar, desenvolver atividades de lazer, etc. Um transporte

publico de qualidade traz possibilidades de as pessoas se locomoverem pelos
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espacos das cidades. Faz frente as dificuldades que enfrentam os projetos
habitacionais de estarem “fora” do eixo central onde as cidades sao construidas.
Na anélise de Guimarées (2005), o local da habitacdo de interesse social

nao é percebido de forma geral como sendo pertencente a cidade como um todo.

Embora a habitagédo, de uma forma ampla, seja um tema, substantivo
no ambito da cidade, é a habitacdo de perfil social que se encontra,
em inameros exemplos no Brasil, uma clara identificacdo com a
imagem de territorio excluido, sobretudo nas grandes cidades
(GUIMARAES, 2005, p. 61).

A pior avaliagdo, em termos de mudancga, se refere ao lazer, situagcdo na
qual néo foi referida mudanca para 46,15% dos entrevistados e, ainda, 53,85%
aponta que tal situacao piorou. Os usuarios apontam que o lazer ficou prejudicado

pela auséncia ou pela distancia dos locais destinados a cultura, por exemplo.

Aqui é muito longe. Shopping ndo tem, as pracas estdo todas
destruidas (Usuério 06).

Pra mim continua a mesma coisa. Deviam construir nem que seja
uma praca pras crian¢as poder brincar (Usuario 10).

N&o foram construidos os aparelhos para lazer. Como a rua nao é
movimentada as crian¢cas podem brincar na rua (Usuériol3).

O néo acesso ao lazer prejudica o contato com a cultura e as manifestacoes
artisticas. Segundo Guimardes (2005) é a propria falta de relacdo com a malha
urbana gue torna as possibilidades dos moradores, que tém pouca renda de contato
e ai ndo se faz distincdo entre usuario ou ndo da politica de habitacdo, com a
historia e com a cultura da cidade.

Na avaliacdo sobre a situacdo da educacdo as frequéncias ficaram bem
proximas, ndo se identificando diferencas significativas. As entrevistas
demonstraram a seguinte avaliagdo: melhorou para 30,77%, piorou para 38,46%,
ndo houve mudanca para 30,77 dos casos. Com relacdo a educacédo, o0s
entrevistados apontaram que quando ocorreu necessidade de mudanca de escola,
identificaram que a qualidade do ensino na escola anterior era melhor no que se
refere, por exemplo, as aulas de refor¢co, as quais eram oferecidas pela escola
anterior. Essa realidade é frequente no Loteamento Morada dos Carvalhos, devido a

ser um projeto de reassentamento. Assim, a avaliacdo estava relacionada a relacao
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que tinham com a escola anterior, e ndo necessariamente com 0 acesso a

educacéao.

Na outra escola tinha reforco, essa aqui de perto onde meus filhos
foram estudar ndo tem. Se a van que transporta as criangcas para a
escola, que eles frequentavam antes de virmos morar aqui nesse
loteamento, continuar fazendo esse servigo, vou trocar eles de
escola (Usuario 07).

No entanto, outras pessoas avaliam que o0 acesso a educacdo melhorou.
Referem-se, principalmente, ao acesso ao transporte escolar, pois aquelas criancas
gue ndao mudaram de escola, ficaram a uma distancia de mais de 2km da escola.
Devido a essa situacgao, foi disponibilizado um veiculo para o transporte das criancas

para a escola, e isso é avaliado como positivo por alguns moradores que referem:

A educacgdo melhorou bastante. Agora tem transporte pra levar as
criangas. Tu vés que teu filho pegou a “combi” aqui e vai ser deixado
|4 na escola (Usuério 11).

No que diz respeito ao acesso as escolas de educacdo infantil, os
entrevistados mencionaram a auséncia dessas escolas em ambos 0s projetos
habitacionais. Os moradores sentem a necessidade de um local para que o0s pais

possam deixar seus filhos enquanto trabalham.

E preciso ter creche aqui no Loteamento. O pessoal precisa deixar as
criancas na creche para ir trabalhar. Tem bastante mée que néo
consegue trabalhar e precisa, porém nao tem onde deixar os filhos
(Usuério 01).

Existe uma demanda grande de escola infantil que néo foi atendida
(Usuario 13).

No Loteamento Princesas, onde a escola também fica mais distante do
bairro, as criangas enfrentam dificuldade de deslocamento até a escola, tendo que
caminhar pela beira de uma via com bastante movimento e n&o dispondo de

transporte publico escolar, como enfatizam os moradores:
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E muito perigoso na questdo da escola, acesso a escola, tudo é
muito perigoso, local alaga quando chove e as criancas ndo podem
passar. Falta sinalizacdo na via e os carros trafegam em alta
velocidade (Usuério 01 ).

A escola fica muito longe, meus netos vao de van, pois é muito
perigoso ir a pé (Usuario 05).

O formulario trazia uma questdo que pedia uma avaliacdo geral sobre as
acOes do DEMHAB. Identifica-se que, principalmente, pela possibilidade de acesso a

moradia, o Departamento tem uma boa avaliacdo pelos usuarios.

Pra mim foi bom as moradias, se ndo a gente ainda estava la na
poeira (Usuério 10).

E otimo. Fizeram um bom trabalho, nos ajudaram, nos
acompanharam. Tenho que agradecer a eles (Usuario 12).

Acho bom o que fizeram, porque deram casa pra quem estava
precisando (Usuario 03)

No entanto, devido a inumeras dificuldades por que passam as familias,
identificadas por elas como falha na atuacdo do Departamento, de modo decisivo
pela auséncia da construcdo no local do Loteamento de equipamentos publicos, faz
com que elas atribuam uma avaliacdo negativa as acBes desenvolvidas pelo

DEMHAB. A fala, a seguir, exemplifica essa situacao:

O DEMHAB nos largou aqui. Nao “liga” pra gente. Nao fizeram mais
nada. Prometeram construir outras coisas e ndo construiram
(Usuério 05).

Sendo bem critica na avaliacdo do DEMHAB eu acho que teria que
fazer mais pelo Princesas, porque a gente ganhou aqui porque
precisa e tem muita coisa a desejar aqui, faltou construir muitas
coisas (Instrumento 06 — usuario).

Alem das dificuldades enfrentadas pelas caréncias oriundas da né&o
complementagdo dos projetos, 0s moradores tém que conviver com a
estigmatizacdo de terem sido atendidos por um projeto habitacional. O
desconhecimento das comunidades sobre o motivo da constru¢cdo daquele projeto,
sobre quem sao os beneficiarios, soma-se a um estigma mais geral, associado a
ideias higienistas dos primeiros programas, projetos habitacionais que impunha aos
beneficidrios caracteristicas de criminalidade e ilegalidade. Dessa forma, por
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preconceitos aos moradores atendidos por projetos habitacionais, bem como os
bairros e loteamentos em que residem, atribui-se como causadores de violéncia, por
exemplo, sem uma analise da violéncia que esta em todas as estruturas da

sociedade. Como expresso por um dos entrevistados:

Da vergonha de dizer que a gente mora no “Princesas”. Todo mundo
vé e fala mal do “Princesas”, uns pagam pelos outros (Usuério 06)

Pelo exposto acima, em todas as situacdes desde 0 acesso aos servicos até
a forma como sdo vistos os usuarios das politicas, € importante frisar que a visao
preconceituosa ndo € sO0 das comunidades, ao passo que o Estado, ao ndo
reconhecé-los como sujeitos de direitos, impde uma série de limitacbes para que
exercam sua cidadania. Esse processo responde a uma totalidade que confere aos
sujeitos uma posicdo secundaria nos processos de decisdo das a¢bes do Estado.
Costa e Lima (2004) comentam sobre situacdo semelhante e sua relacdo com

processo de urbanizacéo.

O individuo s6 consegue sentir-se cidadao a partir do momento em
gue se identifica com a cidade onde vive, ou seja, quando seu direito
de participar do processo de urbanizacdo é respeitado pelo Estado.
Contudo, o que tem acontecido em nosso pais € o estabelecimento
de obstaculos para as pessoas que querem exercer cidadania na
cidade onde vivem, como se elas pudessem exercer um cidadania de
segunda categoria, que devem se conformar por morar na periferia,
em locais desprovidos da infraestrutura que é oferecida nas areas
mais valorizadas e por ter acesso somente a servicos coletivos
precarios e restritos (COSTA; LIMA, 2004, p. 167).

Um dos entrevistados expds em sua fala uma situacdo que, se acolhida
como sugestao pelo Departamento e pelos formuladores e executores da politica de
habitacdo desenvolvida pelo Poder Publico, constitui uma importante estratégia na

direcéo do sucesso efetivo das acbes desenvolvidas.

O departamento como um todo ndo responde as politicas que
contemplam todo o processo de reassentamento. Faltou respaldar e
legitimar uma instancia de gestdo que possibilitasse a organizacdo
dos moradores (Usuario 13).

Essa compreensao do usuario demonstra que o mesmo tem consciéncia de

que organizados todos, ou aqueles mais interessados, tém condi¢des de reivindicar
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0 acesso aos servicos e equipamentos que julgam necessarios para satisfacdo de
suas necessidades e demandas. Entende-se a contraditoriedade do processo de
mobilizacdo comunitaria e da prépria participacdo, que pode encobrir interesses em
jogo, individualistas muitas vezes. Por outro lado, os processos participativos podem
fazer frente as situacbes de exclusdo desde que orientados ao exercicio da
cidadania. Isso ocorrera “somente com a apropriagdo, pela sociedade, da
importancia de participar dos espacos politicos e de procurar intervir no meio em que
vive é que a populacao ira, finalmente, ver implementado o seu direito a cidade”
(COSTA,; LIMA, 2004, p.167).

5.3.1 Os avancos e desafios para a Politica de Habitacdo em Gravatai

Apresenta-se, a seguir, a partir da analise dos dados coletados, avancos e
desafios oriundos das acdes da politica de habitacdo em Gravatai. Exp6em-se
situacdes, consideracdes e ponderacbes que oportunizam identificar como sao
avaliadas, pelos técnicos e pela gestdo do DEMHAB, as acdes de provisdo de
moradia e 0s projetos de reassentamento, bem como quais 0s aspectos 0s mesmos
consideram relevantes para a execucao da politica habitacional no Municipio.

Os técnicos responsaveis pela execucdo das acdes do DEMHAB em
Gravatai apontaram em suas entrevistas fragilidades, potencialidades, avancos e
desafios, para que, além do direito & moradia, seja garantido pelo Departamento, e
pelo Municipio como principal responsavel, o direito a habitacdo e a cidade. Um dos
principais avancos apontados pelos técnicos diz respeito a prépria criacdo do

Departamento Municipal de Habitacdo em Gravatai, no ano 2000.

Primeiramente houve a contratacdo do quadro funcional efetivo, com
a criacdo do DEMHAB. Identifico que isso € um avanco,
principalmente, pela possibilidade de dar continuidade as a¢bes que
sdo desenvolvidas (Técnico 02).

A criacao, no ano de 2000, do Departamento Municipal de Habitacdo
€ um importante avanc¢o. Na Instituicao existe um corpo técnico com
conhecimento capaz de colaborar e trabalhar com as demandas da
area habitacional (Técnico 04).

Tais falas expbem que a criagdo de um o6rgdo para a gestdo da politica de

habitacdo representa o reconhecimento da necessidade de acdes coerentes e
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integradas para o trato com a demanda da habitacdo de interesse social. No
entanto, os técnicos entrevistados expdem que, para além deste reconhecimento

formal, se faz necessario dar prioridade a politica de habitacdo em Gravatai.

Primeiramente, identifico que um dos desafios é a questdo dos
recursos. Temos muitos problemas com a falta, ou a quantidade
pequena, de recursos que € destinado do Orcamento Municipal para
o DEMHAB (Técnico 01).

Se essa politica ndo € vista como prioridade ou de fundamental
importéncia para o desenvolvimento humano e estrutural do
municipio, entéo ela é gerida de uma forma onde ndo ha nem mesmo
uma estrutura em condi¢cdes de viabilizar programas habitacionais,
portanto ndo ha investimentos nem ao menos captacao de recursos
(Técnico 04).

Assim, para que se pudesse entender a referida “prioridade” mencionada
pelos técnicos, apresentam-se a seguir graficos?® com as verbas destinadas pela
Administracdo Municipal ao DEMHAB (Grafico 3), o dotacdo orcamentéaria
autorizada®, para a rubrica do Fundo Municipal de Habitacdo (FHM) (Gréfico 4) e a
relacdo entre valor constante no orcamento municipal e o que foi empenhado, ou
seja, realmente investido. Entende-se que, percebida pelo Municipio, como
prioridade, uma politica social € destino de um montante de recursos, quer sejam
financeiros quer sejam humanos, que deem conta de mudancas efetivas na
demanda a ser atendida.

Quando destino de uma quantia significativa de recursos publicos, as
politicas sociais afastam-se de sua face fragmentada e seletiva, ainda que ndo a
suprimam, tendo em vista sua “utilidade” ao capitalismo hoje. Atualmente, o
capitalismo tem tensionado o Estado para que o0s recursos publicos sejam
destinados a financeirizacdo da economia e, muitas vezes, tem se apropriado dos
recursos governamentais para garantir a geracdo de excedente (juros). De acordo
com Salvador (2012) o fundo publico, enquanto montante de recursos sobre a
geréncia do Estado, tem servido para que o capitalismo possa ocupar um maior
namero de espacgos possiveis a sua producdo e reproducdo como modo de

producdo dominantes.

» Os valores apresentados nos graficos estdo disponiveis no site do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul e podem ser consultados no seguinte endereco eletrdnico www.tce.rs.gov.br.

0 A dotacdo orcamentaria autorizada representa o valor aprovado pelo Legislativo Municipal,
constante na Lei de Diretrizes Orgcamentarias do Municipio. Essa dotacéo autorizada significa o valor
gue o Municipio estima gastar com determinada politica publica e/ou servigo.
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O fundo publico no capitalismo participa indiretamente da reproducéo
geral do capital, seja por meio de subsidios, negociagéo de titulos e
garantias de condi¢cbes de financiamento dos investimentos dos
capitalistas, seja como elemento presente e importante na
reproducdo da forca de trabalho, Unica fonte de criacdo de rigueza na
sociedade capitalista (SALVADOR, 2012, p. 61).

O grafico 2, a seguir, expde a evolucdo da destinacdo de verbas da

Administracdo Municipal para o Departamento, nos anos de 2008 a 2012.

Gréfico 2 — Orcamento do DEMHAB Gravatai — 2008-2012
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Fonte: TCE-RS (2012) Dados sistematizados pelo autor (2012).

Nota-se, no grafico, um decréscimo no destino de recurso para o DEMHAB.
Da mesma forma, o grafico 4 abaixo, aponta que a dotacao para fins exclusivos de
habitacdo, em que se excluem os gastos com a administracao de pessoal e custeio,
também foi reduzida. O valor orcado (como dotacédo autorizada e estimada) e o
efetivamente aplicado (empenhado) fica muito abaixo do valor, principalmente, pela
ndo autorizacdo da aplicacdo do recurso pela Administragdo Municipal, a qual se da

basicamente pelo corte no orgcamento e pela necessidade de adequacao da receita.
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Grafico 3 — Orcamento do DEMHAB Gravatai — 2008-2012. Dotacdo or¢camentaria
autorizada ao Fundo Municipal de Habitacdo e recurso empenhado.
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Fonte: TCE-RS (2012) Dados sistematizados pelo autor (2012).%

A relacdo do orcamento do DEMHAB com o orcamento geral da Prefeitura

de Gravatai, no periodo 2008-2012, apresenta-se na Tabela 5, a seqguir.

Tabela 5 — Relagc&o orgcamento municipal x recursos destinado ao FMH

Ano Receita Prevista Recurso destinado ao Recurso destinado ao
FMH FMH em relagao a
Receita Prevista (%)
2008 R$ 307.672.668,88 R$ 2.085.268,00 0,68
2009 R$ 389.574.685,88 R$ 3.519.492,85 0,90
2010 R$ 416.311.420,24 R$ 2.229.790,32 0,54
2011 R$ 451.645.805,94 R$ 1.664.000,00 0,37
2012 R$ 456.679.429,85 R$ 1.225.600,00 0,27
Total R$ 2.021.884.010,79 R$ 10.724.151,17 0,53

Fonte: TCE-RS (2012). Dados sistematizados pelo autor.

Os dados relativos ao destino dos recursos para a habitacdo, permitem
afirmar que tal politica precisa ser priorizada na aplicacdo de recursos publicos
municipais, o que n&o ocorre efetivamente. Tendo em vista os desafios para a

execucdo e a gestdo como um todo dessa politica, a seguinte fala de um dos

%10 recurso empenhado para o ano de 2012 considera os valores até o més de outubro.
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técnicos do DEMHAB expde a preocupacao em relacdo a demanda com habitacédo,
e a devida importancia que é conferida pelo Municipio a area.

O Municipio tem problema de nameros: a irregularidade fundiaria é
mais que o dobro da média do Estado, e por isso ele devia encarar
de outra forma a demanda habitacional. No caso do déficit, ndo tem
um déficit pequeno, ou seja, tem um problema significativo e ndo tem
um olhar politico sobre isso, 0 que gera uma série de problemas. A
gente tem um DEMHAB com dificuldades de estrutura fisica e de
recursos, financeiros e humanos, assim e as consequéncias vao para
diversos fatos (Técnico 01).

Essa fala expfe a complexidade da area habitacional, expressa a partir de
Gravatai. Porém, como se vem afirmando ao longo da discussdo, responde,
observadas algumas particularidades anteriormente apontadas, a um contexto mais
amplo da demanda habitacional no Brasil. Por isso a importancia de se reconhecer
tais demandas, como integrantes do processo de urbanizacdo no Pais, para projetar
intervencdes a luz das normativas legais, principalmente da PNH e do Estatuto da
Cidade, como possibilidades de intervencgdes coerentes e efetivas.

Assim como se apontou pelo PLHIS, a criacdo de uma Politica de Habitacéo
em Gravatai passa principalmente pela priorizacdo do atendimento a demanda de
acesso a moradia. Esse atendimento clama pelo empenho de uma série de
esforcos, para que o proprio PLHIS possa se implementar como instrumento que,
para além do diagnostico situacional da demanda habitacional, possa servir como
ferramenta de planejamento e gestéao.

Em tempo, na avaliacdo de gestores e técnicos, o PLHIS representa um dos
principais avancgos da politica de habitagcdo em Gravatai. Entendem que o mesmo,
ao ser uma exigéncia para o Municipio se credenciar a receber recursos federais
para a habitacdo, constitui uma ferramenta importante de diagnostico e

planejamento.

Identifico que o PLHIS é um importante avanco, levantado a partir de
dados estatisticos entre outros elementos. Ele contém uma série de
indicativos e diretrizes para nortear as acdes do governo em relagéo
ao tema, e fundamentalmente, serve como base para o
enfrentamento das questdes relacionadas a habitacao (Gestor 02).

O Plano de Habitacdo foi um avanco [...] primeiro porque tem um
diagnostico da situacao, que é uma coisa que nao se tinha. Também,
porque ele prevé uma série de acdes que, se fossem implementadas,
melhorariam a situacao da habitagdo no Municipio (Técnico 01).
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Ainda como avanco, um dos técnicos entrevistados aponta que esses
constituem projetos implementados e estudos do territorio: “Identifico que os
avancos estdo em nivel de projetos habitacionais, tanto de reassentamento como de
regularizacdo fundiéria, estudos de territérios, diagnosticos de areas e riscos e o
PLHIS” (Técnico 05).

Com relacdo aos questionamentos sobre como os técnicos percebem que
além da moradia entregue pelo DEMHAB hé& o acesso a outros direitos, na avaliagao
dos mesmos esse acesso € processual e depende de outros fatores. Segundo eles,
0 acesso aos direitos pode ser realizado a partir do acesso a habitacdo, devido as
novas condi¢cdes da moradia e de seu entorno, como a situacdo de moradia de
forma regular e, ainda, por este novo espaco de moradia dotado de melhores

oportunidades.

Para algumas familias, se observa que melhorar as condi¢des
habitacionais estruturais trouxe uma melhor organizacdo e
tranquilidade, por terem saido de area de risco ou do aluguel,
trazendo a possibilidade de estabelecimento de vinculos no seu
entorno (Técnico 04).

Apesar de, muitas vezes, em condi¢cdes ndo ideais, as moradias em
locais adequados e regularizados proporcionam uma melhoria no
acesso a equipamentos e servicos publicos e privados, infraestrutura,
educacéo, saude, lazer, trabalho e dignidade (Técnico 02).

Em outra avaliacao, o técnico identifica que ainda ndo h& o acesso a outros
direitos. Nessa avaliacdo, o técnico menciona que isso pode ocorrer diferente em
outros projetos. Identifica-se que se trata de uma avaliacdo relacionada as acdes
desenvolvidas e as dificuldades encontradas, para o sucesso dos projetos
desenvolvidos: “Nao, com as ac¢des que em desenvolvendo garante, apenas, a casa.
Talvez em futuros projetos, que venham a se concretizar, possa ser diferente”
(Técnico 05).

Portanto, reitera-se que, tendo como finalidade o direito a habitacdo e a
cidade, a politica de habitacdo em Gravatai, tal como no Brasil, precisa dotar-se de
um carater de promotora de uma inclusdo no processo de planejamento da protecéo
social. Significa reconhecer que “a habitagdo € um espago do morador e do coletivo.

Esses espacos, além de formarem as cidades, acabam por formar o cotidiano. E
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7 7

cotidiano ndo € uma abstracdo, é manifestacdo da vida diaria das pessoas”
(GUIMARAES, 2005, P.74).

O acesso aos demais direitos, para os gestores, € percebido como sendo
um complemento dos projetos.

s

O projeto habitacional propriamente dito é apenas uma parte do
programa, uma vez que O projeto, para além da construcdo da
moradia, envolve a criacdo de toda uma infraestrutura compativel
com o empreendimento, além, é claro, do acompanhamento de
profissionais responsaveis por auxiliar as familias a se adaptar a sua
nova realidade (Gestor 02).

Acho que uma coisa leva a outra, tudo bem elaborado (Gestor 01) .

Tal visdo possui uma contradicdo que precisa ser explicitada para que se
entendam as conexdes que a envolvem. Primeiramente, porque ndo se trata de uma
complementaridade e sim de uma construcdo conjunta desde o planejamento.
Assim, por outro lado, pensando-se na construcdo das casas, num primeiro
momento, como “prioridade” pode-se incorrer no erro de que 0s projetos nNao sejam
completados, ou seja, de que, com as casas prontas e as familias colocadas, as
outras situacdes podem ocorrer posteriormente.

Essa situacdo pode justificar a construcdo de projetos habitacionais onde a
infraestrutura de equipamentos e servigcos fique em segundo plano. Essa que ja foi
uma pratica recorrente no Brasil contrasta-se com a visdo de que 0s projetos
habitacionais precisam fazer parte do planejamento urbano de toda a cidade. Deste
modo, é preciso aliar a constru¢cdo de casas a construcdo de cidades (ROLNIK,
2012). Para a autora, o déficit no Brasil ndo é de casas, € de cidades, pois 0s
projetos que ndo levam em conta essa realidade, que o déficit habitacional € uma
expressao da segregacgao urbana, tendem a “produzir areas inteiras de “nao cidade”,
com populagao de baixa renda, guetos de ‘ndo cidade’, com todas as consequéncias
que isso pode ter” (ROLNIK, 2012, s/p).

A demanda nao area habitacional, principalmente no que diz respeito a
habitacdo de interesse social, € complexa e dindmica, tendo em vista os diversos
fatores que lhes séao inerentes, conforme se vem apontando ao longo dessa
discussdo. Assim, para uma intervencdo orientada a garantir o direito a cidade,
diversos pontos precisam ser ressaltados para que, como as demais politicas

sociais, oferecam um produto de qualidade e cujo alcance ficaria prejudicado se
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tratados de forma fragmentada. Trata-se aqui de um dos principais aspectos: a
interdisciplinaridade.

Essa ponderacdo se tornou possivel, pois 0s técnicos ao mencionarem as
exigéncias postas as suas profissdes, em virtude do trabalho na area habitacional,
apontaram que, além de conhecimento especificos, o trabalho com outras &reas
técnicas e de conhecimento diversos é fundamental. Relacionou-se, entdo, essa
situacdo com o conceito apresentado acima, que se percebe como imprescindivel,
guer seja na politica de habitacdo assim como nas politicas de planejamento urbano.

Apontaram os técnicos que o trabalho tem exigéncias especificas, mas que
também ocorre na interlocugcdo com outras profissées, abrindo possibilidades de

atribuir valor aos processos.

Tem coisas que ndo sdo especificas da Arquitetura, mas que tu
acabas tendo que relacionar com o trabalho também (Técnico 01).

Conhecimento técnico e social especifico em habitacdes de interesse
social (Técnico 02).

7

A Contabilidade por lei € obrigatéria para prestacdo de contas do
Departamento para os 6rgdos competentes, mas também pode ser
utilizada como ferramenta de gestdo, informando condicbes e
possibilidades para desenvolvimento de todas as a¢des propostas e
também como 6rgdo de controle para as politicas publicas (Técnico
03)

Habilidade de trabalhar em equipe [...] habilidade em gerenciamento
de acdes e articulagdo com as demais politicas (Técnico 04).

Pelo exposto, percebe-se que as diferentes profissdes identificam que seus
saberes podem oferecer a politica de habitagdo mais do que algumas atuacdes
pontuais e especificas. Obviamente que as profissées sao requisitadas por seus
conhecimentos proprios, porém a atuacao interdisciplinar constituiu um conjunto de
estratégias de resisténcia a fragmentacao dos saberes, sendo um espaco em que se
manifesta a intencdo de um saber unificado. Desse modo, ha que se atentar que a
interdisciplinaridade constitui um processo e ndao em fim préprio, pois nao esta

pronta como algo dado, mas € construida no cotidiano das situacdes e intervencgoes.
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A perspectiva da interdisciplinaridade ndo opera uma eliminagdo da
diferencas: tanto quanto na vida em geral, reconhece as diferencas e
as especificidades, convive com elas, sabendo, contudo que elas se
reencontram e se completam, contraditéria e dialeticamente
(SEVERINO, 1995, p. 20).

Pode-se afirmar que a perspectiva de atuacgao interdisciplinar requer esforco
dos sujeitos envolvidos em sua operacionalizacdo, de modo que se reconheca a
fragilidade, em termos de produtos, quando de uma atuacdo em que 0s agentes
envolvidos ndo conseguem estabelecer um dialogo, criativo e construtivo, no qual os
saberes produzidos apontam para a formatacdo de acdes n&o pontuais e
desarticuladas.

E importante frisar, ainda, que a perspectiva de atuacéo interdisciplinar tem
conexdo com a integralidade e intersetorialidade nas politicas publicas. A
integralidade diz respeito a visdo do todo que compde o ser humano e, por
consequéncia, as suas demandas, e, assim, opde-se a uma fragmentacdo da
atuacdo. A integralidade, portanto, € a afirmacdo de que acdes parciais e
fragmentadas n&do dao conta de superar a complexidade das demandas advindas da
populacdo, partindo do pressuposto de que as demandas também se constituem
permeadas de aspectos da totalidade das relacBes sociais capitalistas, em seus
aviltamentos e contradicfes.

Desse modo, sdo diversos os “setores” que tém responsabilidade para
pensar e atuar sobre as necessidades e demandas, ou seja, é a interlocucdo entre
mais de uma politica publica e/ou social que torna capaz um produto diferenciado
daquele que seria obtido se ndo houvesse tal entendimento. A intersetorialidade visa
ao desenvolvimento de acdes integradas entre 0s servicos e 0rgaos publicos, com a
finalidade de articular politicas e programas.

Apresenta-se a seguir o quadro 12 que sintetiza os avancgos e desafios

apontados pelos usuarios, técnicos e gestores.
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QUADRO 12 - Sintese dos avancos e desafio da Politica de Habitagcdo em Gravatai

GESTORES TECNICOS USUARIOS

AVANCOS | -Diagndsticos do | - PLHIS; -Condigbes das
PLHIS; - Identificacdo de areas de | moradias recebidas;
-Cadastramento de | risco; -Acesso ao
areas em situacdo de | -Contratacao de um | saneamento basico;
risco; guadro efetivo de
-Atendimento a | profissionais;
populagdo de baixa | -Trabalho em equipe para
renda; agregar qualidade ao

produto final;

DESAFIOS | -Deixar de atender | - Oferecer além da casa o | -Construgéo de
apenas a demanda | acesso a outros direitos equipamentos sociais
emergencial - Concluséo dos projetos; |junto aos projetos
-Criagéo de uma | -Trabalho em conjunto | habitacionais;
infraestrutura gue | com outras secretarias - Acesso aos servigos
garanta aos projetos | - Politica de habitacdo se | de educacédo, saude e

habitacionais o acesso

a outros servigos

tornar prioridade e destino

de um montante de
recursos suficiente;
-Implementacéo dos

programas do PLHIS

lazer;
-Demhab trabalhar
junto a comunidade

para tentar resolver os

problemas existentes

Fonte: Dados das entrevistas sistematizados pelo autor (2012)

Pode-se avaliar que, a partir do problema proposto pela pesquisa que

fundamente essa dissertacdo, as acbes do DEMHAB tém oferecido a moradia,

obviamente, mas que o0 acesso aos demais bens e servicos, que configuram o

acesso a cidade, ainda é processual. Em determinadas situacdes, identificam-se

avancos e melhorias nos indicadores, noutras situacdes percebe-se que 0 acesso

ainda esta muito aguém do que seria necessario.

Assim, para que 0s projetos habitacionais sejam vetores de inclusdo na

cidade, precisam, ainda, de uma série de a¢gdes que proporcionem aos USUarios uma

mudanca no padrdo socioespacial de segregacdo. Nessa dinamica, 0s projetos

habitacionais inserem-se dentro do planejamento urbano, através da identificacdo do

local de sua execucéo e, por consequéncia, sdo executados e complementados por
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Servigos que possam garantir aos usuarios acessar a malha urbana e seus servigos

especificos.

5.3.2 A relacdo entre a avaliacdo dos sujeitos envolvidos com Politica de

Habitacdo e o Plano Local de Habitacao de Interesse Social

Com a intencdo de apresentar um comparativo entre o PLHIS, como
instrumento de planejamento, e a avaliacdo das a¢Bes da politica de habitacéo, a
partir da analise dos dados coletados nas entrevistas, assim, expde-se, a seguir, de
que forma os apontamentos de ambas as fontes estdo relacionados. ldentifica-se,
por exemplo, que o PLHIS, em suas diretrizes, aponta a politica de habitagdo como
prioridade e que o trato com a questdo habitacional deve acontecer através de uma
politica de Estado, devendo ser o Poder Publico responsavel por sua execucao
(GRAVATAI, 2010, p. 98); por outro lado, os técnicos apontaram que a politica de
habitacdo ndo vem sendo priorizada em Gravatai. Outras situacfes apontam
convergéncias: a analise do territorio, por exemplo, € apontada no PLHIS e nas
entrevistas como fator de avanc¢o decisivo para o sucesso da politica.

Elencaram-se, para fins de comparacéo, algumas situacdes que se entende
fundamentais para o desenvolvimento da politica de habitacdo, com o objetivo de
oferecer, além da moradia, 0 acesso a cidade. De maneira geral, identifica-se que o
PLHIS foi capaz de sintetizar alguns dos anseios dos profissionais, principalmente,
tendo em vista que os principais desafios apontados pelos mesmos tornaram-se
diretrizes no PLHIS. Porém, serdo necessarios esfor¢cos conjuntos e articulados para

gue a relacao proposta de fato ocorra.

Quadro 13 — Comparativo entre as orientagcbes do PLHIS e os dados coletados
juntos as sujeitos da Politica de Habitacdo de Gravatai

SITUAQAO PLHIS ENTREVISTAS
- Politica de habitacdo € |- Politica de habitacdo ndo é
Prioridade da | prioridade; prioridade no Municipio;
politica
- Analise do territério | - Identificacdo de areas para
Analise de | demonstrando locais de | intervencgdes futuras;
territério ocupacdes e possibilidade de
expansao urbana; - Conhecimento da realidade
para melhor intervencao;
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- Prioridade para planos, | - Atendimento a populagdo com

Publico alvo | programa e projetos que se | baixarenda;
prioritario destinem a populacdo de baixa

renda,

- Aproveitamento de &reas na |- Localizacdo dos projetos em
Insercéao e | inseridas na malha urbana; areas pouco urbanizadas;
localizagéo dos
projetos -Reassentar familias proximas ao

seu local de origem;

- Envolvimento da sociedade | - Necessidade de envolver todos
Participacdo social | demandante com a politica de | os agentes relacionados com a
habitacao; politica de habitacéo, inclusive na
tentativa de um consenso em
torno do que é a habitacgéo;

- Politica de habitagdo devera ser | - A politica de habitagdo precisa

Finalidade da | fator de inclusao; de ser articulada a outras
politica politicas sociais para ser fator de
inclusao;

- Importancia da regularizacdo | - Criagcdo de um grupo técnico
Regularizacdo fundiaria; para cuidar da questéo tendo em
fundiaria vista 0s numeros relacionados a
irregularidade no Municipio;

-Vinculagéo da politica | - Necessidade de articular, desde
Relacéao com | habitacional a politica de|a formulagcdo, o0s projetos
outras planejamento urbano; habitacionais as instituicdes de
areas/politicas planejamento urbano;

Fonte: PLHIS (GRAVATAI, 2012) e dados das entrevistas sistematizados pelo autor (2012).

Nota-se, pelo exposto, que hd uma articulacdo entre o planejamento feito
pelo PLHIS e algumas das situacfes apontadas pelos entrevistados. Além disso,
percebe-se que algumas pontuacdes feitas pelo PLHIS vdo ao encontro das
consideracdes feitas pelos entrevistados, de maneira que, postas em pratica, podem
servir para superar situagdes que impactam sobre o acesso a habitacdo e a cidade.
Identifica-se que um planejamento efetivo e estratégico traz a possibilidade de
superar as desigualdades no acesso a cidade, cujo ndo alcance a uma habitacéo
adequada é um evidente exemplo.

O PLHIS, como um importante instrumento de gestédo e planejamento, torna-
se fundamental para que os agentes envolvidos com a politica de habitacdo, no
Municipio, desenvolvam acdes articuladas junto a demanda habitacional. Para as
caracteristicas de Gravatai, o PLHIS serve para fazer frente ao pouco investimento

de recursos em habitacdo, para falta de articulagdo entre os diversos setores
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envolvidos e para atender aos numeros do déficit habitacional, principalmente no
que se refere as camadas de mais baixa renda.

Por fim, a gestdo da politica de habitacdo, principalmente a habitacdo de
interesse social, pode, através do envolvimento dos técnicos e gestores, direcionar
acbes que obtenham éxito no acesso a cidade. Para tanto, se faz necesséaria a
articulacéo de saberes técnicos ao poder politico da decisdo, tendo em vista que as
consideracdes feitas pelos profissionais, a partir de suas vivéncias e conhecimentos,
podem encontrar, junto aos agentes politicos (gestores), possibilidades de
construcdo de diretrizes para a politica setorial. Além disso, a criacdo de
instrumentos e normativas legais que possibilitem que a politica de habitacéo,
inclusive em ambito municipal, se torne politica continua e ndo apenas de um plano

de governo especifico.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Encerrando-se o0 processo de investigacdo para a elaboracdo dessa
dissertacédo, faz-se oportuno apontar algumas consideracdes advindas da revisao
bibliografica sobre a temética da habitacdo e do direito a cidade e dos dados
coletados, analisados e sistematizados, a partir das entrevistas realizadas com 0s
sujeitos envolvidos com as a¢des do Departamento Municipal de Habitacdo. Todo o
processo de estudo foi oportuno para o entendimento das relacdes contraditérias
gue movimentaram a formacéo das cidades e a urbanizacdo. Dessa maneira, a
analise da politica de habitacdo e de suas potencialidades, para o0 acesso a uma
moradia digna, bem como o acesso a cidade e seus equipamentos e Sservicos,
tornou possivel identificar situacdes conforme segue.

Primeiramente, € importante apontar como o capitalismo contemporéaneo foi
responsavel por uma mudanca radical na estrutura da sociedade. Diversos
processos modificaram a dindmica de organizacdo do Estado e da populacdo: a
producéo voltada para a acumulacao privada baseada na exploracao do trabalho e
dos trabalhadores; a forte intervencdo do Estado na regulacdo da economia para a
garantia da producdo do excedente — a mais-valia — e a mudanca do local da
producdo do campo para a cidade, podem ser apontados como 0s principais
determinantes. Assim sendo, o estudo sobre a forma de constituicdo das cidades e
suas fungbes no modo de producdo capitalista, fornece elementos para a
compreensao da producéo e da reproducao dos problemas urbanos.

A urbanizacdo dos grandes centros e das cidades que os compdem € um
dos processos fundamentais nos quais a producédo capitalista se alicercou nos
altimos séculos. Com a urbanizacdo um elevado numero de pessoas deixou 0
campo para se instalar nos centros urbanos. Essa ‘“instalacédo” se deu sem
planejamento e com indices de segregacgédo elevados, pois os melhores locais onde
0S servicos e equipamentos estavam localizados, nos bairros centrais, nao
estiveram ao alcance da classe trabalhadora. Dessa maneira, aos trabalhadores
urbanos nao restou alternativa a ndo ser a ocupacao dos locais mais longinquos, as
periferias, ou 0s morros que circundavam os bairros centrais. Nesses locais, a
convivéncia com condi¢cbes insalubres impuseram aos moradores a exposicdo a

riscos constantes, como, por exemplo, a falta de saneamento basico, o risco de
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enchentes e desmoronamentos e a dificuldade de edificagdo de casas que
pudessem satisfazer as necessidades das familias.

A partir do entendimento da formacédo do espaco urbano e das cidades foi
possivel avaliar-se que as condi¢cdes de habitacdo, articuladas as fragilidades do
sistema de protecao social, constituem os principais fatores que impactam sobre o
acesso a cidade. Ocorre que, ao nao possuir condicbes adequadas de habitacéo,
quer seja pela condicdo precaria das habitacfes, ou ainda, pelo ndo acesso a bens
€ servigos sociais, a populagao se vé “a mercé de sua sorte” para o atendimento de
suas condi¢cdes basicas de sobrevivéncia.

Por sua vez, a intervencdo do Estado nessa realidade se mostrou pouco
eficaz ao longo dos tempos, na sociedade brasileira, uma vez que as acdes tém
ocorrido de forma muito focalizada e sem planejamento. As politicas habitacionais,
desde que essa demanda passou a ser reconhecida pelo Estado brasileiro, por volta
dos anos 30 do século XX, surtiram pouco efeito, pois ndo chegaram a trazer
mudancas significativas para 0os que mais necessitavam de atencédo e atuacdo do
Estado. Essas acfes nao foram suficientes para garantir que as demandas na area
habitacional fossem sanadas. Conforme exposto acima, 0 acirramento das
desigualdades sociais, a concentracdo de renda e de propriedade impossibilitaram
que a classe trabalhadora pudesse ter a plena garantia de um local digno para
moradia, com acesso a todos os demais direitos socialmente construidos, que sdo
fruto das mobilizacbes e tensionamentos dos trabalhadores, exigindo que o Estado
assumisse seu papel de provedor de tais direitos.

Identifica-se, também, que, vinculadas a demanda do mercado de habitacéo,
as politicas habitacionais tém pouca resolutividade, uma vez que 0s que mais
necessitam de atendimento ndo sdo aqueles que podem acessar 0o mercado
imobiliario. Portanto, a politica habitacional precisa romper com a légica de que o
acesso ao mercado € a forma mais eficiente de atacar o déficit habitacional, seja ele
qualitativo ou quantitativo. Essa conotacdo pode ser percebida na Politica Nacional
de Habitacdo, promulgada em 2004, pelo que se |é em sua fundamentagédo e
diretrizes.

A PNH exp0e a necessidade de uma articulagéo entre diversas instancias de
governo instituicbes e atores sociais para atacar o déficit habitacional (BRASIL,
2004). O desafio maior que pode ser identificado é o de aliar a produgdo de moradia

a oferta de outros servicos que a qualificam. E essa a principal funcéo da politica de
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habitacdo para o acesso do direito a cidade, qual seja: que a politica habitacional
possa ser uma possibilidade de alcance aos direitos atinentes ao meio urbano, como
educacdo, saude, transporte publico e de qualidade, lazer, infraestrutura, entre
outros.

Para que possa exercer tais funcbes, a politica de habitacdo tem de
enfrentar e superar os limites impostos pela configuracdo das politicas sociais, frente
a orientacdo neoliberal de gestdo do Estado e suas funcdes. Isso somente podera
ocorrer se a oferta de moradias, mais uma vez, ndo ficar a cargo do mercado
imobiliario ou de um programa como o “Minha Casa, Minha Vida” que, ao ignorar as
orientacdes do Plano Nacional de Habitacdo (BRASIL, 2007), somente tem surtido
efeito para a habitacdo de mercado, sem atacar a principal composi¢cdo do déficit
habitacional, que é a populacdo com renda inferior a trés salarios minimos, conforme
se expOs anteriormente.

Estudos futuros poderdo apontar analises mais apuradas sobre a atuacéo
recente do estado brasileiro na area da habitacdo, bem como da implementacao do
Estatuto da Cidade. Na area da habitacdo, com o Programa de Aceleracdo do
Crescimento, destinando verbas a urbanizacdo de assentamentos precarios e ao
Programa Minha Casa, Minha Vida, as investigacbes poderdo apontar 0s avangos
advindos dessa forma de atuacdo do Governo Federal, da mesma forma que
demonstrardo desafios, uma vez que as criticas recentes referiram que a articulacao
de interesses de “acelerar’” a economia, por meio da construcdo civil, encontra
outros problemas estruturais do Brasil, como a falta de qualificagdo da méo-de-obra,
alguns limites ao sucesso dos programas.

Quanto ao Estatuto da Cidade, é importante uma avaliacdo aprofundada
sobre a sua implementacdo nos municipios, para identificar as situagdes que lhe
abrem possibilidades do cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade.
Igualmente, tendo em vista a configuracéo desigual dos espac¢os urbanos, inumeros
sdo os limitadores ao acesso a cidade, o que exige dos interessados no tema uma
criteriosa investigacdo para dimensionar tais fatos. Portanto, o planejamento urbano
e politica habitacional se pdem como campos vastos para a producdo do
conhecimento e demonstram uma importante lacuna a ser preenchida com estudos
sobre os temas correlatos.

Outro ponto que merece destague € a perspectiva de integralidade, que se

vincula ao direito a cidade, tendo como vetor a politica de habitacdo. A fragmentacéo
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das politicas sociais, mais a focalizacdo das mesmas, configuram empecilhos ao
acesso dos cidaddos a cidade. A diminuicdo da cobertura, dos recursos e do
alcance das politicas sociais tem trazido consequéncias gravissimas aos objetivos
das politicas publicas. Inimeros retrocessos tém impactado sobre a oferta dos
servigos sociais que as politicas sociais e publicas materializam, o que acaba sendo
uma afronta as principios da Constituicdo Federal de 1988. A protecdo social no
Brasil, e ndo s6 aqui, se vé fortemente ameacada pelas reformas estruturais
propostas pelos organismos multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional, que se baseiam no enxugamento das fun¢Bes do Estado
frente as demandas da classe trabalhadora. Isso tudo implica a constante vigilancia,
por parte da classe trabalhadora, em ter suas demandas reconhecidas e atendidas e
na exigéncia do cumprimento das funcées Estado nesta dinamica.

As demandas relativas a urbanizacdo, e suas consequéncias mais graves
frente a habitacdo, se mostram bastante complexas e somente podem ser sanadas
se o Estado, em parceria com a sociedade civil, construir estratégias para o
enfrentamento das desigualdades do processo de urbanizacdo. Ou seja, 0s bairros
populares, as vilas, as favelas, os bolses de miséria e caréncias diversas tém a
urgéncia de intervencdes coerentes, para fazer frente a destituicdo de sua condicao
de participantes ativos da cidade, e ndao somente como “depdsito de gente” e
reproducao da pobreza.

Em suma, para que o direito a habitacdo e o direito a cidade possam se
realizar de forma integral e plena, a atuacdo das politicas sociais e do Estado como
seu condutor conclama ao desenvolvimento de acdes articuladas. Nesse mesmo
sentido, se faz necesséria a adocdo de medidas, que possam fazer frente aos
processos de segregacdo, que originam a demanda na area habitacional. Portanto,
é fundamental que o Estado cumpra com seu papel de provedor, bem como é
insuprimivel que a sociedade, enquanto esfera de controle social, também possa
apontar diretrizes para a garantia do acesso a moradia digna e a participagdo na
distribuicdo da riqueza social, via materializagdo dos direitos sociais.

Reafirma-se a importancia do estudo sobre a tematica da habitacdo e do
direito a cidade para o Servico Social. Essa profissao, por seu projeto ético-politico,
vincula-se a um projeto societario com valores de igualdade, equidade e justica
social. O projeto ético-politico do Servico Social representa 0 compromisso da

profissdo em dar repostas legitimadoras para a sua insercao na divisao socio-técnica
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do trabalho. A democracia e a liberdade sédo imperativos éticos, norteadores da acao
profissional, e assumem carater central em oposicdo ao autoritarismo e a
exploracdo. Aparecem como forma de construcdo de uma sociedade que propicia 0
acesso equanime aos direitos, e, por consequéncia, uma efetiva justica social.

Assim, afirma-se a necessidade da continuacao dos estudos relacionados ao
direito & habitacdo e a cidade. Sobretudo, porque a atuacéo profissional, no cenério
adverso do neoliberalismo e de suas implicacdes nos processos de trabalho em que
se insere, desafia os Assistentes Sociais a desenvolver uma capacidade de leitura
critica da realidade, cujas intervencdes, propositivas e coerentes, conectam-se com
0 projeto societério defendido pela categoria profissional.

No que diz respeito ao Municipio de Gravatai, observadas as particularidades
locais, 0s processos sociais de desenvolvimento da cidade também respondem a
dindmica global da sociedade brasileira. Os desafios advindos da formagéo
socioeconémica do Municipio imp&em situagBes que demandam ao Poder Publico
Municipal atuar para oferecer condicbes aos seus habitantes de satisfacdo de suas
necessidades.

Avaliar uma politica publica e/ou a¢des de um determinado servigco publico
possibilita apontar, a partir da identificacdo dos avancos e desafios, novas diretrizes
para o processo de planejamento e execucdo dos programas e projetos. Avaliar
acOes na area habitacional, e para a politica de habitacdo de interesse social,
requer, além de qualificacdo para o processo avaliativo, que ao ser permeado por
contradicdes, pode servir apenas para “maquiar’ dados, sem apontar falhas e
evidenciar tdo somente 0s aspectos mais exitosos; identificar como os projetos de
provisdo de moradia e reassentamento tém conseguido atingir ou ndo seu obijetivos.
Avalia-se uma politica para mudar seus rumos, sem assim for necessario, bem como
para dar continuidade ao que é produto de qualidade de todo o processo.

Identifica-se, pela andlise efetuada sobre o Plano Local de Habitagdo de
Interesse Social de Gravatai, que 0 mesmo se configura para o Municipio como um
valioso instrumento de planejamento. Através dele o Municipio pode dimensionar as
demandas da populacdo na éarea da habitacdo. O diagnostico realizado foi
responsavel por oferecer, tanto para a administracao direta quanto para a gestédo da
politica habitacional municipal, o cenério atual sobre o déficit habitacional na cidade.
De posse dessas informacdes, foram desenvolvidas as estratégias de acdo, como

tentativa de diminuir os nameros que expdem a quantidade de casas a serem
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construidas, mais as interven¢cdes necessarias para atingir a adequabilidade das
moradias, incidindo sobre o déficit qualitativo.

Identificou-se que o PLHIS, na area da habitacdo, é a principal acao
desenvolvida pelo Departamento Municipal de Habitacdo, que podera garantir o
direito & cidade. Da mesma forma, o PLHIS representa a principal forma pela qual
ocorre a interlocucdo entre a politica de habitacdo de interesse social de Gravatai
com a PNH e o Estatuto da Cidade, o que pode ser identificado através das
diretrizes, que, em linhas gerais, expressam a necessaria articulacdo entre provisao
de moradia e planejamento urbano. Assim, aponta-se essa dinamica como resposta
aos questionamentos desta investigacdo sobre a interlocucdo das acgbes do
DEMHAB a PNH e ao Estatuto da Cidade e, ainda, o objetivo de verificar de que
forma ocorre tal interlocucéo.

Avalia-se que as orientacbes contidas no PLHIS e sua intencdo de
formulacdo de uma diretriz para as a¢fes na area da habitacdo, conforme exposto
no documento, tém relacdo com outros temais locais e que, segundo esse mesmo
documento, “empreender uma politica habitacional € uma agao muito mais ampla do
que simplesmente captar recursos, executar projetos e cadastrar familias a serem
beneficiadas” (GRAVATAI, 2010, p. 64). Nessas agbes ha uma série de
consideracOes a serem observadas para que o projeto a ser executado traga como
resultado o aceso a uma moradia adequada e completa, em um sistema de gestao
integrada.

Uma das questbes que nortearam a pesquisa se referia a avaliacdo dos
gestores, técnicos e usuarios envolvidos com as a¢cdes do DEMHAB. Constatou-se,
primeiramente, que a politica de habitacdo em Gravatai, tal como exposto no PLHIS
e também em relacdo a avaliacdo dos técnicos e gestores, necessita ser priorizada.
A prioridade se evidencia com a destinagdo de um montante de recursos oriundos
do proprio orcamento municipal, mas também, captados junto ao Governo Federal e
outros organismos que podem fornecer verbas para construcdo de moradias,
urbanizacdo de loteamentos precarios e regularizacéo fundiéria.

Em relacdo a avaliacdo aos usuarios contemplados com as acdes do
DEMHAB, verificou-se que os mesmos identificam, principalmente, que ocorreu uma
mudancga significativa nas condicbes de habitacdo, relacionadas ao acesso ao
saneamento basico, sobretudo. No entanto, algumas outras situacdes ainda
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carecem de uma maior atencdo do Municipio, especialmente pela auséncia, proxima
ao local de moradia de outros servicos, como educacao, saude e lazer.

Tendo em vista o objetivo geral desta investigacdo, que consiste em avaliar
se as acOes de provisdo de moradia, desenvolvidas pelo DEMHAB, garantiam, além
do acesso a habitacdo, o acesso a cidade, identifica-se, em sintese, que a politica
de habitacdo de Gravatai, assim como as politicas sociais brasileiras nos mais
diversos segmentos, ao ser permeada por contradicdes, evidencia avancos e
desafios, que abrem possibilidades de conferir a elas um carater de transformacéao
da realidade. Se dotadas de uma perspectiva de atuacdo integral, a politica de
habitacdo tem a possibilidade de conferir que a construgéo de casas e loteamentos
€ 0 acesso a outros servigcos que dao a esses projetos qualidade e resolutividade.
Ou seja, uma vez pressuposto que a habitacdo ndo se restringe somente a casa, 0
planejamento, a gestdo e a execucao dos projetos habitacionais impdem aos seus
agentes a intencionalidade do acesso a cidade. Esse acesso ocorrera tendo em
vista a superacdo de uma atuacdo fragmentada e tendo como norte a acesso aos

direitos de cidadania presente na cidade.
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APENDICES

APENDICE 01 — ROTEIRO PARA ENTREVISTA COM GESTORES DA POLITICA
DE HABITACAO DE GRAVATAI
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PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE SERVICO SOCIAL
PROGRAMA POS-GRADUACAO - NiVEL MESTRADO
INSTRUMENTO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: A Politica de Habitac&o e o Direito A Cidade: Um estudo a partir
das Ac¢bes do Departamento Municipal de Habitacao de Gravatai

Mestrando: André Luis da Silva
Orientadora: Profa. Dra. Leonia Capaverde Bulla

N° Instrumento: Data:

Roteiro para Entrevista com Gestor Municipal e Gestores do Departamento

Municipal de Habitacdo de Gravatai

Cargo do gestor:

1. Quais sdo as suas percepcdes em relacdo as acdes do DEMHAB e as
orientacdes da PNH?

2. Como ocorreu o processo de implantacdo da PNH no Municipio?

3. Quais os principais avan¢os que identificas na execucdo das acdes na area
habitacional?

4. Quais os desafios/limites para garantir o direito a habitacao?

5. Ainclusdo em projeto habitacional significa que as pessoas contempladas tenham
acesso a outros direitos? De que forma?

6. Existe relacdo entre as acbes do DEMHAB e o Estatuto da Cidade? De que
forma?

7. Como avalias a relagcao entre DEMHAB e COMHAB? Justifique.

8. Tendo em vista as respostas anteriores, de que forma avalias as ac¢des do

Municipio na area habitacional?
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APENDICE 02 — ROTEIRO PARA ENTREVISTA COM TECNICOS DA POLITICA
DE HABITACAO DE GRAVATAI
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PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE SERVICO SOCIAL
PROGRAMA POS-GRADUACAO - NIVEL MESTRADO

INSTRUMENTO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: A Politica de Habitac&o e o Direito A Cidade: Um estudo a partir

das Acbes do Departamento Municipal de Habitacdo de Gravatai
Mestrando: André Luis da Silva

Orientadora: Profa. Dra. Leonia Capaverde Bulla

N° Instrumento: Data:

Roteiro para Entrevista com Técnicos do DEMHAB.

Profissional:

1. Quais os principais avangos que identificas na execucéo das a¢bes do DEMHAB?

2. Quais os desafios para garantir o direito a habitacdo?

3. Identificas que as acbes desenvolvidas garantem aos usuarios nao somente a

casa, mas 0 acesso a outros direitos? De que forma?

4. Em relagéo a sua profissdo, que competéncias sdo necessarias para a atuagao na

a area habitacional?

5. De que forma avalias as a¢6es do Municipio na area habitacional?
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APENDICE 03 — ROTEIRO PARA ENTREVISTA COM USUARIOS DA POLITICA
DE HABITACAO DE GRAVATAI
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PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE SERVICO SOCIAL
PROGRAMA POS-GRADUACAO — NIVEL MESTRADO

_ INSTRUMENTO DE PESQUISA
Titulo da Pesquisa: A Politica de Habitacdo e o Direito A Cidade: Um estudo a partir das A¢des do Departamento Municipal de Habitacdo de Gravatai

Mestrando: André Luis da Silva Orientadora:

Profa. Dra. Leonia Capaverde Bulla

Entrevista com usuarios do DEMHAB

Bloco 1. Identificagéo

1.1 Ano de inser¢édo na acdo do DEMHAB:

( )2008( )2009( )=2010( )2011

1.2 Demanda atendida:

() provisdo de moradia ( )reassentamento ( )melhorias ( )
regularizagéo fundiaria ( ) outra: qual?...........ccoceeeviiinnens

1.3 Situagdo de moradia anterior

( )Aluguel () coabitagdo ( ) favor/cedido (
) area publica

1.4 Tempo de espera para atendimento da solicitagdo
(Somente para os casos de solicitacdo de moradia)

( ) menos de 1 ano ( )1a3anos ( )maisde 3 anos

1.5 Caracterizacéo das familias

1.5.1 Composicao familiar (n° de pessoas)

()1 ()2 ()3 ()4()5( )maisde>5

1.5.2 Chefia da familia

() mulher ( )homem ( )casal

1.5.3 Origem da familia

() municipio ( ) outro municipio ( )outro estado

1.5.4 Renda

()1a3( )3a6( )6all0( )maisde 10

)area de risco (

Bloco 2. Direito a cidade
Na sua opinido, a partir da sua insercéo nas acdes do DEMHAB:

2.1 Com relagdo a moradia (tamanho, condic®es fisicas, etc)

( )Melhorou ( ) Piorou () N&o houve mudanca. Por qué?

2.2 Com relagéo aos servigos e equipamentos urbanos (pragas, comércios,
escolas, postos de saude, comercio, etc.)

( )Melhorou ( ) Piorou () N&o houve mudancga. Por qué?

2.3 Com relagdo ao transporte publico (nimero de linhas, proximidade do
ponto de 6nibus com as residéncias, condi¢cdes dos coletivos)

( )Melhorou ( ) Piorou () N&o houve mudanga. Por qué?

2.4 Com relagcdo ao saneamento béasico (esgoto, agua tratada, etc.)

( )Melhorou (' ) Piorou ( ) Nao houve mudanca. Por qué?

2.5 Com relacdo a saude (Unidade Béasica de saude, Estratégia de Saude da
Familia)

( )Melhorou ( ) Piorou () N&o houve mudancga. Por qué?

2.6 Com relagcdo a educacdo (Ensino Infantil, Fundamental, Médio, de
Jovens e Adultos)

( )Melhorou ( ) Piorou ( ) N&o houve mudancga. Por qué?

2.7 Com relagcdo ao lazer (Pragas, cinema, teatro, locais para pratica de
esporte, etc.)

( )Melhorou ( ) Piorou () N&o houve mudancga. Por qué?

Bloco 3. Avaliacdo Geral
3.1 Como avalias as a¢cbes do DEMHAB? Justifique.
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APENDICNE 04 — ROTEIRO PARA ANALISE DOCUMENTAL DO PLANO LOCAL DE
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE GRAVATAI
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PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE SERVICO SOCIAL
PROGRAMA POS-GRADUACAO — NIVEL MESTRADO

. ROTEIRO PARA ANALISE DOCUMENTAL
Titulo da Pesquisa: A Politica de Habitacdo e o Direito A Cidade: Um estudo a partir das A¢des do Departamento Municipal de Habitagédo de Gravatai

Mestrando: André Luis da Silva Orientadora:
Documento Analisado: PLHIS - Gravatai

Profa. Dra. Leonia Capaverde Bulla

Bloco 1

No Plano Local de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS:

1. Aparecem as seguintes orientac6es da Politica Nacional de
Habitacdo?

1.1 Com relagdo a Mobilizagdo de Recursos, ldentificacdo da
Demanda e Gestdo de Subsidios:

- ldentificacdo da Demanda: desenvolvimento de estudos e pesquisas
destinados a estabelecer critérios que melhor traduzam a diferenciada
realidade socioecondmica das familias objeto dos programas a serem
patrocinados pela politica publica;

- ldentificacdo da Demanda: construcdo de indicadores multidimensio-
nais, capazes de combinar os multiplos determinantes das condi¢cfes
de necessidades habitacionais, por exemplo: renda familiar, renda
familiar per capita, as condicbes de obtencdo dessa renda, o custo de
moradia na regido onde vive a familia e o porte do municipio.

1.2 Com relagdo a Qualidade e Produtividade da Producéo
Habitacional:

- Melhoria da qualidade nas diversas modalidades da cadeia produtiva
da construgdo, visando a maior durabilidade e confiabilidade das
edificagbes, reduzindo assim os riscos do investimento na constru¢éo
habitacional;

1.3 Com relacdo a Urbanizacdo de Assentamento Precarios e
Producéo da Habitac&o:

- Garantia do principio da fung&o social da propriedade estabelecido na
Constituicdo e no Estatuto da Cidade, respeitando-se o direito da
populagdo de permanecer nas areas ocupadas por assentamentos
precarios ou em areas proximas, que estejam adequadas ambiental e
socialmente, preservando seus vinculos sociais com o territorio, 0
entorno e sua insercdo na estrutura urbana, considerando a viabilidade
econdmico-financeira das intervencoes;

- Garantia de que a provisédo habitacional, especialmente para as faixas de menor renda,
ocorra em areas urbanizadas, localizadas no interior das por¢des consolidadas da cidade;
- Promocéo do atendimento a populacéo de baixa renda, aproximando-o ao perfil do déficit
qualitativo e quantitativo e com prioridade para a populacdo com renda de até 03 salarios
minimos;

- Promocao e apoio as intervengdes urbanas articuladas territorialmente, especialmente
programas habitacionais, de infraestrutura urbana e saneamento ambiental, de mobilidade
e de transporte, integrando programas e a¢8es das diferentes politicas visando garantir o
acesso a moradia adequada e o direito a cidade;

- Atuacao integrada com as demais politicas publicas ambientais e sociais para garantir a
adequacdo urbanistica e socioambiental das interven¢des no enfrentamento da pre-
cariedade urbana e da segregacao espacial que caracterizam esses assentamentos;

1.4 Com relacdo a Integracdo da Politica Habitacional a Politica Habitacional a
Politica de Desenvolvimento Urbano:

- Articulacdo da politica habitacional com as politicas fundiéria, de infraestrutura e
saneamento ambiental e de mobilidade e transporte em consonancia com as diretrizes de
politica urbana e demais politicas sociais, de forma a garantir a inclusao cidada;

- Articulagdo da politica habitacional com as diretrizes estabelecidas nos planos de
desenvolvimento urbano, em especial no Estatuto da Cidade, nos Planos Diretores e na
legislag&o urbanistica deles decorrente;

- Consolidagéo da Politica Fundiaria por meio dos instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade, bem como das Leis de Parcelamento do Solo, de Habitacdo de
Interesse Social e demarcacéo de Zonas Especiais de Interesse Social;

- Promocdo e apoio a regularizacdo de assentamentos informais (reconhecimento da
posse) em imoveis publicos e privados;

- Promocéo e apoio a planos, projetos, programas e ac¢des que estimulem a coesdo e
integracdo social e territorial, a equidade de equipamentos e servi¢cos sociais e urbanos

Bloco 2: Existe referencia ao Estatuto da Cidade? De que forma?

Bloco 3: Existe alguma referencia ao direito a cidade? De que forma
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TERMO DE CONSENTIMENTO INFORMADO LIVRE E ESCLARECIDO PARA OS
GESTORES, TECNICOS, CONSELHEIROS E USUARIOS DA POLITICA HABITACIONAL
DE GRAVATAI

Venho por meio deste convidar para participar do Projeto de Pesquisa “A Politica de
Habitacdo e o Direito a Cidade”: Um estudo a partir das agbes do Departamento Municipal
de Habitacdo de Gravatai”, desenvolvido pelo mestrando André Luis da Silva, sob
orientacdo da professora Leonia Capaverde Bulla. O objetivo da pesquisa consiste em
avaliar como o municipio de Gravatai, através das acdes do Departamento Municipal de
Habitagdo — DEMHAB, garante o acesso a cidade com vistas a contribuir para o
aprimoramento da politica habitacional do municipio. Sua participagdo consiste em uma
entrevista que sera gravada cujo tema sera centrado nas ac¢des da politica habitacional de
Gravatai. As entrevistas serdo gravadas e transcritas pelo pesquisador retirando quaisquer
informac0fes identificatérias. As entrevistas terdo a duracdo aproximada de uma hora e

poderdo ser interrompidas a qualquer momento.

Eu estou plenamente ciente de minha
participacdo nesse estudo e sobre a preservagdo do meu anonimato e que nao sou obrigado
a responder qualquer pergunta que julgar inconveniente. Fico ciente, ainda, sobre a minha
responsabilidade em comunicar ao pesquisador qualquer alteracdo pertinente a esse
estudo, podendo dele sair a qualquer momento, sem acarretar prejuizos no meu
atendimento na instituicdo da qual participo. Os dados coletados poderéo ser utilizados para
publicagéo de artigos, apresentacdo em semindrios e similares. Declaro, outrossim, que este
Termo foi lido e recebi uma cépia.

Quaisquer duvidas em relagdo a pesquisa podem ser esclarecidas pela pesquisador
mestrando André Luis da Silva ou pela pesquisadora Prof. Dra. Leonia Capaverde Bulla
pelo fone 3320.3546 ou pela entidade responsavel — Comité de Etica em Pesquisa da
PUCRS pelo fone 3320.3345, e-mail cep@pucrs.br.

Porto Alegre, de de 2012.

Entrevistado (a)

Pesquisador mestrando André Luis da Silva

Pesquisador responsavel Prof2. Dr2, Leonia Capaverde Bulla - Orientadora
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APENDICE 06 — CARTA DE ACEITE PARA A PESQUISA — DEPARTAMENTO
MUNICIPAL DE HABITACAO



Rua Guiiherme Schimitz, 104

DEMHAB Feifid Gsimson comare. o GRAVATA
Ot fowr ewgmrane, o meseny

Dapartamento Municipal de Habitagio adin.doemhab@gravatal.rs.gov.br
www.gravatai.rs.gov.br

Gravatal, 24 de janeiro de 2012
Ao Comité de Etica em Pesquisa da Pontificia Universidade Catélica do RS
CARTA DE AUTORIZAGAC DO COORDENADOR DO SERVIGO

Eu, Celso Fernando Sarmento da Fonseca, Diretor-Presidente do
Departamento Municipal de Habitagdo, érgéo gestor da politica publica de
habitagio do municipio de Gravatai, declaro que tenho conhecimento do
Projeto de Pesquisa intitulado “A Politica de Habitacio e o Direito A Cidade:
Um estudo a partir das Agbes do Departamento Municipal de Habitagdo de
Gravatal” proposto pelo Mestrando André Luis da Silva, sob orientagcdo da
Professora Dra. Leonia Capaverde Bulla a ser desenvolvido pela Faculdade de
Servico Social da Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul
(PUCRS).

O referido projeto serd realizado com profissionais vinculados ao
Departamento Municipal de Habitag@o, e contara, ainda, com a realizagéo de
uma analise documental do Plano Local de Habitago de interesse Social, o
qual s6 poderd ocorrer a partir da apresentagdo da carta de aprovagao do
projeto pelo Comité de Etica em Pesquisa da PUCRS.

Diretor-Presidente do Departamento Municipal de Habitagao de Gravatai

Celso Fonseca
Dwwtor Presidente-DEMHAB
Decreto n*11.453
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