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“A situacao social é produzida comumente por um fato, esporadicamente
pelas leis e mais freqientemente pelas duas causas juntas; mas, uma vez
gue ela existe, podemos consideréa-la, em si mesmas, como a causa primeira
da maioria das leis, costumes e idéias que regulam a conduta das nacgdes;

aquilo que ela néo produz, ela modifica”.

Tocqueville
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RESUMO

A descentralizacdo de politicas publicas tem sido um dos caminhos para tentar
resolver graves problemas sociais; tais como, falta de habitag@o, saude publica e

ensino publico de qualidade, entre outros.

Compreender as origens do grandioso déficit habitacional brasileiro foi o primeiro
passo deste trabalho. E necesséario buscar as raizes desta situagdo diante da
proliferagéo de tantas habitagdes irregulares e o aumento constante de solicitacdes

da populagédo para construgéo de casas.

A gestdo deste problema é compartilhada desde 1988 entre as esferas federal,
estadual e municipal de governo. Neste caso, a descentralizagdo poderia
representar uma forma mais eficiente de garantir habitagbes adequadas a todos 0s

membros da sociedade.

Diante deste contexto, buscamos estudar o caso da descentralizacdo da politica
habitacional em Campos dos Goytacazes, municipio que reserva simultaneamente,
caracteristicas tradicionais e inovadoras; com o objetivo de verificar se a

descentraliza¢do contribuiu para atenuar o déficit habitacional no Municipio.

Foi realizado um estudo de caso no conjunto habitacional Parque Eldorado. Tal
conjunto foi planejado, construido e entregue a populacdo ja contemplado pelas

mudangas constitucionais de 1988.

Ressalte-se o fato de que, a politica local € permeada por praticas populistas e a

gestéo de politicas publicas exibe tracos brasileiros do periodo da Republica Velha.
E nesse quadro que buscamos verificar se a descentralizagéo de politicas publicas,

tal como prevista na Constituicdo Cidada, contribuiu ou ndo para atender a

populacdo que ndo possui renda financeira suficiente para comprar sua casa.

VIl

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

ABSTRACT

The decentralization of public policies has been one of the ways to try to solve
serious social problems, such as lack of habitation, public health and quality public

education, among others.

The first step taken on this study was to understand the origins of the great
habitational deficit . It is necessary to search for the roots of this situation in the face
of the proliferation of such a great number of irregular housing and the constant
increase on population demand for house construction. The management of this
problem has been shared by federal, state and local administrations since 1988.
Therefore, decentralization could be a more efficient way to assure adequate housing

to all members of the society.

On this context, we carried out a study on the decentralization of the habitational
policies in Campos dos Goytacazes, which is a city that comprises traditional and
innovative characteristics simultaneously, aiming at verifying if the decentralization

contributes to diminish the city’s habitational deficit.

A case study on the housing project Parque Eldorado was carried out. Such housing
project was designed, built and delivered to the population after meeting all

constitutional changes of 1988.

We must emphasize that local politics are based on populist practices and the
management of public policies shows signs of the old government regime of
Republica Velha ( a historical period of Brazil from 1889 to 1930 ).

Based on this picture, we tried to verify if the decentralization of public policies, as

the ones contained on the Constituicdo Cidada ( citizen constitution ), contributed or

not to solve the habitational deficit of Campos dos Goytacazes.

VI
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Introducéo

“O Brasil precisa explorar com urgéncia a sua
rigueza - porque a pobreza ndo aguenta
mais ser explorada”.

Max Nunes

A caréncia de habitacdo adequada constitui um grave problema com que se defrontam
os governos federal, estadual e municipal. A situacéo € critica, principalmente entre as
camadas de renda mais baixa da populacao, atingindo, além das metrépoles, também
0s centros de pequeno e médio porte. Nos dias atuais, as chamadas areas urbanas
desfavorecidas - favelas, mocambos ou invasdes, entre outras - sS40 uma presenca
marcante na paisagem urbana brasileira, espelhando uma crise que comecga no inicio

do século XX e, agrava com o avang¢o do processo de urbanizacao.

Embora o problema néo seja exclusivamente brasileiro, no nosso caso, o descompasso
entre 0 crescimento da populacdo urbana e a capacidade de instalacdo de infra-
estrutura necessaria é muito acentuado. O indice de urbanizagdo aumentou de 31% em
1940 para 75% em 1990, atingindo 81% em 2002, crescimento este marcado pela
grande concentracdo populacional nas areas metropolitanas. Os numeros demonstram

uma situacao acentuada: segundo o IBGE, somos quase 180 milhGes de habitantes no

! IBGE Censo Demogréfico 2002.
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Brasil, deste numero cerca de 38 milh6es de pessoas vivem em area rural e 0S outros

138 milhdes de habitantes vivem na &rea urbana, conforme o gréfico abaixo.?

Gréfico 1. Concentragdo da populagao brasileira — 2000

27,53%

72,47%

O Populagdo urbana ® Populagéo rural

Fonte: IBGE, Censo Demogréafico — 2000

O intenso processo de urbanizacéo, entretanto, ndo teve paralelo na geracao de
empregos suficientes, nem na oferta de moradias, infra-estrutura, servicos e
equipamentos urbanos, resultando na ocupacdo desordenada do solo e na expanséo
continua das periferias. A precariedade do saneamento basico, os problemas de trafego
e a deficiéncia nos sistemas de transportes publicos agravam o cenario e revelam a
baixa qualidade do ambiente urbano na maioria das grandes cidades brasileiras,
fazendo com que as chamadas &reas urbanas desfavorecidas sejam uma presenca

marcante na paisagem urbana brasileira.

% Relatério Nacional Brasileiro para a Conferéncia Istambul +5, com base em estudo do IPEA (2001).
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Acrescenta-se a esta situacdo a incapacidade e inércia histérica para a solucao deste
problema, de uma forma integrada e permanente, como deve ser. O resultado esta a
mostra em qualquer cidade brasileira: submoradias, favelizacdo, ocupacdes ilegais e
moradores de rua. Por justica, devemos dizer que ndo é um problema apenas da
sociedade brasileira, pois acontece em quase todas as cidades do mundo.

Neste trabalho, analisaremos esta situa¢cdo no municipio de Campos dos Goytacazes e,
em um de seus bairros, o Conjunto habitacional Parque Eldorado; tendo como objetivo
constatar empiricamente as informacdes e analises coletadas durante os trabalhos de

campo.

Frente a esta realidade surge, inevitavelmente, uma busca das causas e, sobretudo, da
responsabilidade de solucdo para a falta de habitacdo social.

De um ponto de vista mais critico, podemos considerar que a responsabilidade em
solucionar este problema deve ser assumida pelo Estado, dentro de um quadro mais
amplo de responsabilidade social com os mais pobres. Esta opcdo se baseia na idéia
de que o sistema capitalista, e, portanto a cidade capitalista, é injusto e segregador,
impedindo aos mais pobres terem acesso a terra e a moradia, apropriadas por aqueles
de maior posse. H4 que se fazer "justica social" na cidade e dar "direito a cidade" de

forma equitativa.

Resta saber se 0 Estado possui 0s recursos financeiros necessarios para a solucao do
déficit habitacional, considerando o elevado custo da construcdo, e a necessidade de
terrenos urbanos e urbanizados disponiveis, e publicos. E mais, se existe vontade

politica de resolver este problema.
A forma como o Estado intervém na economia e na sociedade varia de acordo com o

momento historico, sua situagcdo econdmica e de acordo com 0s jogos de interesse

envolvidos e; atualmente, o Estado brasileiro vive a situacdo de equilibrar gastos com a
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area social e ajustes de instituicdes financiadoras; equilibrar tarefas compensatorias do
século XX e as novas demandas do século XXI. (BRUNNER, 2002)

No outro extremo do espectro tedrico, podemos pensar que em se tratando de um bem
material de expressivo valor econdémico, e havendo uma demanda reprimida, que a

solucao habitacional poderia ser dada pelo mercado de construcgéo civil.

Esta linha tedrica prega a ndo intervencdo do Estado neste mercado, ou que ela seja
limitada e focalizada aos casos de extrema pobreza, o que podemos identificar como
uma corrente contemporanea de pensamento liberal, que é a que vem predominando

nos paises latino-americanos, e no Brasil.

Uma outra forma de analisar a questdo seria através das parcerias; ou seja, a
cooperacao publico-privada com participagédo social, repartindo responsabilidades e o
trabalho. Como nos mostra HERNANDEZ (1995), a proposta de uma nova forma de
geréncia publica “A Nova Geréncia Publica”, onde a busca em atender as parcelas da
populagdo que carecem dos servigos publicos, ganha uma “forca” da esfera privada.

Sendo assim, terifamos uma situacdo que poderia ser expressa da seguinte forma?,

Politica Social

PN

Governo Empresa

A

Sociedade

3 Gréfico da autora baseado na leitura de HERNANDEZ, José Gpe Vargas. Las relaciones de los
fundamentos tedricos entre la “Nueva Economia Politica”, da “Nueva Gerencia Publica” y la “Nueva
Politica Social’. (ANO)
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Mas, a experiéncia nos mostra que as empresas imobiliarias tém um interesse muito
limitado com este tipo de demanda social; entdo, a situagcéo passa a ser contemplada
pela sociedade e pelo governo.

E nesse momento que elucidamos a grande questdo que orienta este trabalho, ou seja,
a descentralizagdo contribuiu ou ndo para atenuar os problemas habitacionais no

Municipio.

Sendo assim, no intuito de compreendermos melhor e nos aproximarmos do problema
habitacional e a perspectiva da descentralizagdo, este trabalho foi organizado em
quatro capitulos.

No capitulo 1 — Por que moro na areia? — num primeiro momento, analisaremos o
problema habitacional de uma maneira geral. Partindo da urbanizacdo acelerada
provocada pela Revolugdo Industrial e; num segundo momento, focalizando a

especifica situacdo do Brasil.
No capitulo 2 — As politicas habitacionais como Politicas Sociais — buscamos realizar
algumas consideracdes a respeito do conflituoso campo das politicas sociais e olhar

com mais atencao para as politicas sociais voltadas para habitacéo.

No capitulo 3 — A descentralizacdo de Politicas Sociais no Brasil — trataremos da

descentralizacdo no caso especifico do nosso pais.
No capitulo 4 “Campos formosa, intrépida amazona” apresentaremos a situagcdo de
Campos dos Goytacazes desde a Constituicdo de 88 até os dias atuais, assim como

dados do trabalho de campo realizado no Conjunto Habitacional Parque Eldorado.

Por fim, serdo apresentadas as consideracdes finais.
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CAPITULO 1

Por que moro na areia?

“Eu nao tenho onde morar
E por isso que eu moro na areia
Eu ndo tenho onde morar

E por isso que eu moro na areia

Eu nasci pequenininho
Como todo mundo nasceu
Todo mundo mora direito
Quem mora torto sou eu

(..)

Autor: Dorival Caymmi

A pergunta que da nome a este capitulo, inspirada na musica de Dorival Caymmi, € a
mesma que me faco desde a graduacao. Ou seja, por que existe um namero tao grande
de pessoas que simplesmente ndo tem onde morar? Por que tantas pessoas sem um

referencial tdo essencial quanto a prépria alimentacédo diaria?
Refletindo sobre tudo isso, pesquisando e buscando respostas € que este capitulo

comecgou a ser escrito e ficou organizado da seguinte forma: primeiramente, um olhar

sobre o problema habitacional, em seguida, suas raizes no nosso pais.
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Frederich Engels em A situacdo da Classe Operéaria na Inglaterra, jA constatava nas
cidades a falta de habitacdo para atender os migrantes, oriundos da Revolugéo
Industrial; chamando a atencdo para o problema da urbanizagcdo descontrolada.
(ENGELS: 1846).

As formas de urbanizacdo sdo, antes de tudo, formas de divisdo social (e territorial) do
trabalho, ja que “a urbanizacdo é um elemento chave das relagbes de producéo”
(LOJKINE, 1981:121). Logo, a cidade capitalista, retine as condi¢cdes gerais para a
producéo e os meios de reproducdo do capital e do trabalho, de modo que ficam
explicitas as contradi¢des das relacbes construidas a partir da apropriagdo privada dos
bens socialmente produzidos, entre eles, o solo urbano, primeiro passo para 0 acesso a

moradia.

O direito a habitacdo foi devidamente reconhecido e aceito pela comunidade
internacional com a sua inclusao na Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos, em
1948, cujo texto, em seu artigo 25, proclama que todos tém o direito a um padréao de
vida adequado a saude e bem-estar de sua familia. Assim diz o referido artigo:

“Todo homem tem direito a um padréo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia saude e bem-estar,
inclusive alimentagéo, vestuario, habitacdo, cuidados
meédicos e 0s servi¢os sociais disponiveis, e direitos a
seguranca em caso de desemprego, doencga, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda de meios de
subsisténcia em circunstancia fora de seu controle(...)".
(DECLARAQAO UNIVERSAL DOS DIREITOS
HUMANOS, 1948)

A Declaragdo de Vancouver, resultante da 12 Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (HABITAT [), em 1976, indica um consenso internacional

relativo as politicas publicas acerca dos assentamentos humanos, reafirmando a
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moradia adequada como um direito humano basico e apontando a responsabilidade

dos governos por acées visando assegurar este direito. (LORENZETTI, 2001)*.

Duas décadas depois (1996), assistimos a realizacdo, em Istambul, da 22 Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT Il), que reafirma, como
principios e objetivos essenciais, a moradia adequada para todos, como um direito que
deve ser progressivamente assegurado, e o desenvolvimento sustentavel dos

assentamentos humanos®.

Fica claro nestes documentos, o reconhecimento de que a moradia adequada é crucial
para a saude e o bem-estar dos individuos, familias e grupos; além de instrumento

fundamental para a criacdo de cidadania.

Mais do que uma necessidade, a habitacdo pode ser identificada como um direito que
integra o direito a subsisténcia, o qual, por sua vez, representa a expressao minima do
direito a vida. Ressaltando que a habitagdo, enquanto direito, deixa de ser fruto da
capacidade econémica ou produtiva das pessoas.

HEITMANN reitera a concep¢do da habitacdo como necessidade fundamental.
Segundo ele,

“(...) la construcion de um hébitat humano digno
constituye uma exigéncia connatural Del hombre que se
encuentra respaldada por la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos em forma direta o indireta em
varios de sus articulos”. (1993: 38)

* Maria Silvia Barros Lorenzetti é Consultora Legislativa da Area XllI: Desenvolvimento Urbano, Transito
e Transportes. Realizou estudo sobre A questdo habitacional no Brasil em julho de 2001.

®Na primeira semana de junho de 2001, realizou-se em Nova York uma Sesséo Especial da Assembléia-
Geral das Nagbes Unidas para Revisdo Geral e Avaliagdo da Implementacdo do Resultado da
Conferéncia Habitat Il, que foi chamada Conferéncia Istambul +5. Nessa ocasido, foram renovados os
compromissos acerca do direito a moradia adequada para todos, a despeito do reconhecimento de
alguns obstaculos para a implementacao da Agenda Habitat.

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Acrescenta ainda que a construcdo de habitagbes adequadas é uma tarefa de caréater
permanente, assim como também é constante a necessidade de comer, dormir e vestir;
e atender tal demanda ndo deveria ser uma politica de governo apenas, ou seja,

deveria constituir-se como politica de Estado.

No entanto, HEITMANN assume que mesmo sendo um direito, a habitagdo é adquirirda
com muito esfor¢o; e ressalta o papel do estado e da familia,

“Familia y Estado comparten su cuota de
responsabilidad. El Estado se reserva para si las
funciones de normar, planificar y controlar esse
proceso, pudiendo también subsidiar, em forma direta,
a los sectores de més bajos ingresos...” (1993: 25)

Em contrapartida, a familia, o cidaddo deve buscar participar na construcdo dessa
realidade. Observa-se que para HEITMANN, o Estado deve proporcionar a habitacéo

para seu povo e critica o lucro sobre a mesma.

“La vivienda no puede ser objeto de lucro sino de
necessidad y condiciones sociales. El suelo urbano
debe ser administrado em funcion de tales
requerimientos, dando possibilidad al Estado de realizar
su politica de Vivienda dentro de uma concepcion
unitaria del uso del suelo, vivienda y equipamiento
doméstico (...). Los conjuntos residenciales deben
evitar la segregacion de la ciudad”. (1993: 21)

HEITMANN, chama a atencdo também para a segregacdo do espaco fisico da cidade,
de modo que se evitem quaisquer formas de esteredtipos ou constrangimentos. Ou
seja, além do problema em si (déficit habitacional) ha de se pensar na organizacao da
cidade como um espaco para todos.

Frente a estas consideracdes € interessante fazer uma revisédo bibliografica de onde se

encontram as raizes do problema habitacional no Brasil.
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Na passagem do final do século XIX e inicio do século XX, com abolicdo da
escravatura, com a crise da lavoura cafeeira e o incipiente processo de industrializagéo,
uma massa de trabalhadores foi atraida subitamente para as grandes cidades como Rio
de Janeiro e Sdo Paulo que se converteram em centros industriais. Soma-se a
migracao interna uma politica de atracdo de migrantes europeus que, por estarem
acostumados a disciplina da industria, poderiam melhor contribuir para o

desenvolvimento da industrializagéo no pais.

Esse processo de urbanizagdo que se deu de forma acelerada muda o cendrio urbano.
O tracado das velhas cidades ja ndo corresponde as exigéncias do novo padrdo de
desenvolvimento nem ao seu grande movimento. As ruas, sem uma infra-estrutura
necessaria, sao alargadas, abrem-se novas vias de acesso e surgem novas formas de

transporte como os trens e 0s bondes.

A cidade passa a refletir ndo s6 as transformacdes que se realizam no ambito do
capitalismo mundial, mas também se prepara para oferecer as condicbes necessarias
para o desenvolvimento industrial. Nesse contexto destaca-se a precariedade das

habitacbes, sobretudo da classe operaria.

E nesse periodo (fins do século XIX e inicio do século XX) que surgem no Brasil as
favelas e multiplicam-se os corti¢os (subdivisdo de moradias em um nimero possivel de
cubiculos) enquanto espaco de habitacdo coletiva das camadas empobrecidas da
populacdo. O cortico passa a ser entdo uma atividade de grande rentabilidade para o
especulador uma vez que, para maior parte da populacdo, torna-se a Unica opcao
possivel de moradia, simbolizando a humilhacéo imposta pelo sistema socio-econdmico

de entdo.

O problema habitacional no Brasil persiste desde fins do século XIX®. Varios

acontecimentos historicos, conforme citados, nos fazem compreender a questao a partir

® Ver AZEVEDO (1981) e TASCHNER (1996).
10
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desse referido momento. Segundo TASCHNER (1986), as primeiras manifestacdes em

prol do problema habitacional datam da segunda metade do século XIX e

“(...) correspondem as épocas do inicio da urbanizacéo
e industrializagdo, das grandes transformacdes das
estruturas econdémicas, politicas e culturais, em geral,
assim como das estruturas espaciais. Entre elas, a
abolicdo da escravatura (1888) e a consequente
expansdo do trabalho remunerado, o surgimento de
grandes mercados e entrepostos comerciais, a
decadéncia da economia cafeeira e a criagdo de
industrias e uma nova definicdo politica com a abolicdo
do império e a proclamacdo da Republica (1889). Ao
mesmo tempo se produziu um crescimento acelerado
dos poélos no Sudeste”. (1996: 93)’

Tais fatores como, escravos libertos e chegada de imigrantes; fizeram com que as
cidades recebessem um numero cada vez maior de pessoas em busca de moradia e

emprego.

No final do século XIX e inicio do século XX, S&o Paulo expandiu-se muito mais
rapidamente do que todas as outras principais cidades brasileiras®. Entre 1872 e 1890,
sua populacdo duplicou, subindo de 31.385 para 64.934. No entanto, nos dez anos
seguintes a populacdo de S&o Paulo quadruplicou, atingindo 239.820 em 1900. No
inicio do século, Sdo Paulo tinha 579.093 habitantes. (HAHNER: 1993)

Mas, este crescimento ndo ocorreu de maneira orientada ou controlada, pois para os
fazendeiros que tinham total controle sobre a maquina do governo estadual, melhorias

urbanas, significavam ostentacgéao.

“A elite embelezaria a cidade em vez de orientar seu
crescimento. Ao final do século XIX, o governo
municipal de S&o Paulo reivindicou (...) *“a

" Apud POVOA.
8 Capital do Estado e lider nacional da producéo de café, Sdo Paulo servia como centro regional de
comeércio e residéncia principal para os fazendeiros do café. (HAHNER, 1993).

11
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transformacgéao radical de nossas pracgas antigas e mal-
iluminadas, cheias de buracos, os quais serviam de
depésito de lixo e, freqlentemente, como refagio e
zona de atuacdo de criminosos, agora transformadas
em pracas arborizadas, margeadas por passeios
cimentados, com vias pavimentadas e gramados
extensos™. (HAHNER, 1993: 167)

A limpeza e pavimentacdo das ruas, a rede de esgoto, o deposito de lixo, ndo
acompanhavam o crescimento veloz de S&o Paulo. Os corticos foram retirados do
centro da cidade, rumo aos suburbios, originando os loteamentos periféricos. As favelas
paulistas surgem nos anos 40, mas somente proliferaram na década de 70 do século
XX.

A elite governamental brasileira procurou sanear, embelezar e modernizar as principais
cidades do pais. S&o Paulo, a principal cidade brasileira em funcdo do seu crescimento
econbmico, foi a primeira a receber os beneficios. No entanto, a atencdo maior foi para

o Rio de Janeiro, centro politico e principal porto da nacao.

“Para a elite, o progresso muitas vezes significava
prédios pomposos e largas avenidas arborizadas, em
vez do fornecimento adequado de agua, iluminacdo e
rede de esgotos para todos os bairros das cidades. Os
servicos publicos ndo acompanhavam o crescimento
urbano, deixando os bairros pobres muito mais
atrasados. As novas vias de comunicagdo, que
dividiram as areas povoadas do Rio de Janeiro,
causaram o aumento de aluguéis e a falta de moradia
para o trabalhador pobre”. ( HAHNER, 1993: 165)

Observa-se que a idéia de progresso surge sem preocupacao alguma com as camadas
populares.

Em Belo Horizonte, cidade construida para ser a capital do Estado de Minas Gerais, as
favelas surgiram durante a construcdo da cidade. O projeto urbanistico inicial néo
previa um lugar para alojar os operarios. O poder publico, agindo discriminadamente, so
permitia 0 acesso as propriedades urbanas, aos funcionarios publicos mais abastados.
12
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Entre 1893 e 1897, periodo de constru¢do da capital, a populagdo local passou de
2.650 para 12.000, o que representou um crescimento de 45,9% ao ano, provocando
desde logo um déficit de moradias. Por todo lado comecaram a surgir barracos
improvisados e em 1895, dois anos antes de sua inauguragdo, Belo Horizonte ja tinha
duas areas invadidas com aproximadamente 3.000 pessoas.

Todavia, a cidade foi construida para abrigar a burocracia estatal e os moradores
pobres eram indesejaveis de acordo com o modelo elitista e segregacionista de
ocupacdo da terra. Como consequéncia, dessa politica em poucos anos todas as
favelas existentes na parte central foram removidas, mais uma vez sob justificativa de
realizar obras de saneamento de “interesse comum” e de eliminar os perigosos focos de
epidemias. (CARVALHO, 1995)

Nesse momento (inicio do século XX), a politica urbana no Rio de Janeiro, capital da
Republica, implementada na administracdo Pereira Passos®, coloca-se como um tipo de
intervencd@o estatal com um carater muito mais urbanistico e de embelezamento da

cidade.

Fundada e inspirada nos ideais urbanisticos de modernidade a Reforma Pereira Passos
com projetos de renovacgédo urbana, construcdo de grandes e arborizadas avenidas
pretendia transformar o aspecto colonial da cidade dando-lhe uma aparéncia de
metropole moderna comparavel aos grandes centros europeus, com o fim de atrair

investimentos do capital estrangeiro para a economia.

Os principios que orientavam a Reforma fundavam-se na prética sanitaria desse
periodo baseada em conhecimentos cientificos tradicionais de origem européia, que
preconizava que os locais com grande aglomeracdo humana, com pouca circulagcéo de

ar, com aguas estagnadas e sem esgotamento e limpeza adequados se tornavam

® Francisco Pereira Passos foi um engenheiro brasileiro e prefeito da cidade do Rio de Janeiro entre 1902
e 1906, nomeado pelo presidente Rodrigues Alves.
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ideais para a propagacdo do cllera, peste, febre amarela e outras doencas que

assustavam a classe dominante no inicio do século.

A expulséo da populagéao pobre do centro da cidade, local onde se estabeleceu a maior
parte dos corticos, levou ao incremento das favelas. Na realidade os corticos e as
favelas aparecem como a forma mais viavel para o capital, de reproduzir a classe

trabalhadora a baixos custos.

A modernizagdo da cidade, através da Reforma Pereira Passos, ao retirar a populagéo
pobre do centro urbano implicou no aprofundamento do processo de segregacdo da
cidade que passa a ser marcado pela divisdo entre centro e periferia. A primeira area e
suas adjacéncias dotada de infra-estrutura e recursos naturais, habitada pela populagéo
mais abastada, enquanto a ultima desprovida de condi¢fes de vida adequada, ocupada
pela populagcdo mais empobrecida. Nessa época, conforme foi reconhecido pelos
historiadores, a questdo social era ainda uma questao de policia.

Em meio a esta reforma urbanistica e higiénica na cidade, ocorreu um crescimento em
larga escala da populacéo pobre nos morros. Grandes avenidas foram abertas, ruas
foram alargadas, casas foram derrubadas, moradores ficaram sem teto; 0s corticos
eram oS mais visados, ou seja, exatamente os lugares onde estava a populacdo mais
pobre. S&o estas pessoas que foram expulsas de seus domicilios e que ficam sem suas

casas que vao constituir os primeiros aglomerados denominados “favelas”.

Para eliminar a velha estrutura do Rio de Janeiro e adapta-la a demanda dos novos
tempos era preciso terminar com a imagem de cidade insalubre e insegura, com uma
enorme populacdo de gente rude plantada no seu amago, no maior desconforto,
imundicie e promiscuidade. As concepcdes de carater negativo — suja, promiscua —

eram (e ainda s&o) diretamente associadas a populagdo mais pobre.

De acordo com Alvito e Zaluar (1998), as favelas tornaram-se uma marca do Rio de
Janeiro, devido as tentativas dos republicanos radicais e tedricos do embranquecimento
em torna-la uma cidade européia. No entanto, hoje as favelas ndo estdo presente

14
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apenas no Rio. Elas fazem parte do cenario urbano de todos os estados e estdo de
norte a sul do Brasil. Nos dias atuais, as favelas impressionam pelo numero e
onipresenca. Neves e Santos® comprovam que ha registros de favelizacdo da Amazonia
ao Rio Grande do Sul. Este € o cenario histérico que nos remete a origem do déficit
habitacional atual®.

O mais intrigante € que o direito a habitacdo além de constar na Declara¢do Universal
dos Direitos Humanos, conforme ja citamos, € também um direito consagrado na
Constituicdo Federal e constitui uma pré-condicdo a dignidade da pessoa; ja que tal
bem ndo conjuga apenas valores econdmicos ou patrimoniais, mas também valores
intrinsecos a dignidade humana. Assim consagra o0 artigo sexto do capitulo Il da
Constituigao:

“(...) Séo direitos sociais a educacdo, a saude, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia

bY

social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao”. (CONSTITUIQAO FEDERATIVA DO
BRASIL DE 1988)

Pois bem, ndo tendo como conseguir a casa propria pelas vias legais, um caminho
consequente da maioria da populacdo que ndo consegue compra-la é buscar o acesso
através da posse pela via clandestina, aumentando as estatisticas do déficit
habitacional no Brasil

Visando uma melhor compreensdo deste conceito, no tdpico a seguir trataremos

especificamente desta variavel que orienta todo este trabalho.

® NEVES, Rogério & SANTOS, Carlos. Um tema dos mais solicitados: como e o que pesquisar em
favelas. In.: Revista de Administracao Municipal. Rio de Janeiro: vol. 28, fasciculo 161,1981.

19 |er: Déficit Habitacional no Brasil/2005 da Fundagao Jo&o Pinheiro.
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1.1 — O conceito de déficit habitacional

A variavel déficit habitacional neste trabalho é utilizada de acordo com a definicdo da
Fundacédo Joédo Pinheiro (FJP) de Belo Horizonte, a qual retrata a situagéo habitacional
brasileira desde 1991.

Em relacdo a habitacdo, a Fundacado trabalha com dois conceitos distintos: o déficit
habitacional e a inadequacao de moradias. Como déficit habitacional entende-se,

“(...) a nocao mais imediata e intuitiva de construcdo de
novas moradias para a solugédo de problemas sociais e
especificos de habitagdo detectados em um certo
momento”. (FJP, 2005: p. 12)

O conceito de inadequacao de moradias reflete problemas na qualidade de vida dos

moradores;

“(...) ndo esta relacionado ao dimensionamento do
estoque de habitacdbes e sim aa especificidades
internas do mesmo. Seu dimensionamento visa a (...)
melhoria dos domicilio existentes”. (FJP, 2005: p.12)

Sdo considerados inadequados os domicilios com caréncia de infra-estrutura, com
adensamento excessivo de moradores, com problemas de natureza fundiaria, em alto
grau de depreciacdo ou sem unidade sanitdria domiciliar exclusiva. Caracterizando

cada um desses itens, temos:

e Domicilios com caréncia de infra-estrutura: todos os domicilios que nao dispdem
de ao menos um dos seguintes servicos basicos: iluminagéo elétrica, rede geral
de abastecimento de agua com canalizacao interna, rede geral de esgotamento
sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo.

16
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e Adensamento excessivo de moradores: ocorre quando o domicilio apresenta um
namero médio de moradores superior a trés por dormitério. O numero de
dormitérios corresponde ao total de cdmodos. Entende-se como coémodo todo o
compartimento integrante do domicilio separados por paredes, inclusive
banheiros e cozinha. N&o s&o considerados os corredores, varandas abertas e

outros compartimentos para fins ndo-residenciais, como garagens, depdsitos etc.

e Problemas de natureza fundiaria: refere-se aos casos em que pelo menos um
dos moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas ndo possui a
propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fragcdo de terreno (no caso de

apartamento) em que ela se localiza.

e Unidade sanitaria domiciliar exclusiva: define o domicilio que nao dispde de

banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

Esclarecidos ambos os conceitos; ressalta-se que trabalharemos com o primeiro

conceito citado — déficit habitacional; ou seja, deficiéncia do estoque de moradias.

O conceito de déficit habitacional engloba as moradias sem condi¢fes de habitabilidade
devido a precariedade das constru¢cdes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica.
Inclui ainda & coabitacdo familiar ou & moradia em imoveis construidos com fins ndo
residencial.

O déficit habitacional pode ser entendido como “déficit habitacional por incremento de
estoque” ou como “déficit habitacional por reposicao de estoque”.

e Déficit habitacional por incremento de estoque: contempla os domicilios
improvisados e a coabitacdo familiar. A definicAo de domicilios improvisados
engloba todos os locais construidos sem fins residenciais e que servem como
moradia, 0 que indica claramente a caréncia de novas unidades habitacionais. A
coabitacao familiar compreende a soma das familias conviventes secundarias

gue vivem junto a outra familia em um mesmo domicilio e das que vivem e,
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cobmodos — exceto os cedidos por empregador. As familias conviventes
secundérias séo constituidas por, no minimo, duas pessoas ligadas por laco de
parentesco, dependéncia doméstica ou normas de convivéncia, e que residem

no mesmo domicilio com outra familia denominada principal.

e Déficit habitacional por reposicdo de estoque: refere-se aos domicilios rusticos
acrescidos de uma parcela devida a depreciacdo dos domicilios existentes.
Domicilios rasticos sédo aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira
aparelhada, o que resulta em desconforto e risco de contaminag&o por doencas,
em decorréncia das suas condicbes de insalubridade. A depreciacdo de
domicilios esta relacionada ao pressuposto de que ha um limite para a vida util
de um imovel a partir do qual sdo exigidos reparos em sua estrutura fisica,

visando a conservagdo de sua habitabilidade. A FJP considera 50 anos de
construcéo como o limite que define a necessidade de reposi¢céao do estoque.

A esses dois componentes do déficit habitacional, a FJP agregou o 6nus excessivo com
aluguel, que corresponde ao namero de familias urbanas, com renda familiar de até trés
salarios minimos, que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30%

de sua renda em aluguel.

Resumidamente, os componentes do déficit habitacional séo os seguintes:
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Tabela 1 : Componentes para o calculo do Déficit habitacional

Componentes

e Incremento do estoque
» Domicilios improvisados
» Coabitacao familiar:
v' Familias conviventes secundarias

v/ Cdémodos alugados e cedidos (coabitacéo disfarcada)

e Reposicao do estoque

> Domicilios rusticos

e Onus excessivo com aluguel

Fonte: Fundacédo Jo&o Pinheiro, 2005.

Para obter o niumero equivalente ao déficit habitacional, os componentes que formam o
conceito de déficit habitacional sdo somados e a partir dai; fornecem a estimativa do
total de caréncias habitacionais no pais.

Dados da FJP de 2005 estimam que tal déficit no Brasil € de 7.902.699 de habitac¢des.
Em numeros absolutos, o déficit habitacional esta predominantemente concentrado nas
areas urbanas. Sendo que as regides Sudeste e Nordeste sdo responsaveis por 71,4%
das caréncias habitacionais. Na primeira, onde o problema é mais acentuado, o déficit
registrado é de 2.898.928 habitacdes.
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Tabela 2: Déficit habitacional por regido no Brasil

Déficit habitacional por regido no Brasil

Total da populagéo

Norte 850.355 14.623.316
Nordeste 2.743.147 51.534.406
Centro-Oeste 536.561 13.222.854
Sul 873.708 26.733.595
Sudeste 2.898.928 77.873.120

Total: 7.902.699 183.987.291

Fonte: Fundacédo Jo&o Pinheiro, 2005.

Esses dados englobam a populacdo urbana e rural e, caso separemos as duas,

podemos visualizar com muita clareza a predominancia do déficit habitacional na area

urbana; como demonstram os dados da tabela abaixo.

Tabela 3: Déficit habitacional por area no Brasil

Déficit habitacional por area no Brasil

Total Urbana Rural
Norte 850.355 614.573 235.782
Nordeste 2.743.147 1.844.068 899.079
Centro-Oeste 536.561 474.708 61.853
Sul 873.708 755.589 118.119
Sudeste 2.898.928 2.725.205 173.723
Total: 7.902.699 6.414.143 1.488.556

Fonte: Fundac&o Joéo Pinheiro, 2005
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Podemos constatar que do numero total de déficit habitacional no pais cerca de 18,83%
estd na area rural, enquanto 81,17% encontra-se concentrado na area urbana

brasileira.

Apés delinearmos a origem do problema habitacional no Brasil e ratificarmos a sua
importancia para todo cidaddo, discutiremos no capitulo 2, a tentativa de solucionar
este problema através das chamadas politicas sociais e a tendéncia de

descentralizacado em busca de igualdade e equidade.
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Capitulo 2

As politicas habitacionais enquanto Politicas Sociais

“A politica social tem se apresentado como uma politica
fundamental para o “bem estar dos cidad&dos”, além de se
constituir em objeto de reivindicacéo

dos mais diferentes movimentos

sociais e sindicais (...)".

(Ednéia Maria Machado e Renato Obikawa Kyosen, 1998)

As Politicas Sociais compéem um campo complexo do conhecimento, e numa fase
onde os paises periféricos adotam — ainda que por tabela — politicas neoliberais, tal
situacao tende a se agravar; pois ao adotar politicas — principalmente sociais — que néo
agradam aos paises centrais, 0s primeiros sentem o veto imediato, pela via politica ou
pela via de investimentos. (BRUNNER, 2002)

Em um sentido mais amplo, as Politicas Sociais podem ser entendidas como formas de
intervencé@o do Estado na sociedade. No entanto, varios autores discutem tal assunto,
como, ABRANCHES, CARDOSO, SANTOS, MAIGON, FALEIROS entre outros.
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De acordo com ABRANCHES (1987), € necessario levar em consideracao que qualquer
politica é conflito que envolve interesses e poder, pois a ado¢éo de determinada politica
envolve varios setores do governo e da prépria sociedade. Isto faz com que seja tao
complicado a adocdo de certas politicas, j& que sempre havera quem defenda outros
usSOS para quaisquer recursos publicos. Sempre havera resisténcia ideolégica para
qualquer tipo de intervencao estatal. Sempre havera controvérsias em torno de politicas

publicas e de suas prioridades.

CARDOSO (2004) também admite que estabelecer critérios para partilha dos recursos

publicos nao é tarefa facil:

“A insisténcia em privilegiar 0os mais pobres na
distribuicdo dos programas sociais nos coloca diante de
outro dilema: qual o critério para estabelecer a partilha
dos recursos publicos entre os programas com publico-
alvo especifico e aqueles que correspondem ao direito
de todos os cidad&dos e que costumam ser chamados
de programas universais?” (CARDOSO, 2004: 46)

O dificil equilibrio na distribuicdo dos recursos publicos tem de ser encontrado, mas de
acordo com SANTOS (1987), ha véarias complicagbes na adocéo de critérios de justica
para desencadear politicas sociais. Para o autor, as sociedades modernas convivem
com o dilema da equidade (justica) e eficiéncia (administracédo da escassez). Por fim,

considera que politica social,

“(...) é toda politica que ordene escolhas tragicas
segundo um principio de justica consistente e coerente.
Sendo assim, a politica social € em realidade uma
ordem superior, metapolitica que justifica o
ordenamento de quaisquer outras politicas”. (SANTOS,
1989:37).

O dilema é tdo evidente que o autor afirma que a politica social €, na verdade, uma
metapolitica. Eis porque o autor vé no ordenamento de politicas sociais uma escolha

tragica; devido ao proéprio carater dos beneficiados por tais politicas.
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Soma-se a este quadro, a estratégia de inser¢cdo mundial adotada pelo Brasil e por
quase toda América Latina no processo de globalizacdo. E uma estratégia que acaba
reduzindo na prética, o papel do Estado a exclusiva funcdo de guardido dos equilibrios
macroecondmicos, 0 que 0s torna relativamente incapazes de dar protecdo social as
suas populagdes. (BRUNNER, 2002)

Sendo assim, da-se inicio a um jogo de responsabilidades entre o Estado e o setor
privado. O primeiro, colocado na camisa-de-forca do equilibrio macroeconémico,
fazendo com que nenhum governo consiga resolver seus problemas sociais. O
segundo, na busca de garantia para retorno de investimento; jA& que o0s pobres
representam uma parcela da populacdo cujas garantias de pagamento ndao sédo tao
solidas.

Até aqui estamos constituindo nosso problema, mostrando, por um lado, uma
incapacidade histérica do Estado em atender a demanda por habitacdo social e, por

outro lado, um manifesto desinteresse do setor privado para com o0 assunto.

Somando as duas “incapacidades”, ao longo da histéria, o problema da habita¢géo social
ganha grandes proporc¢des e passa a ser gritante dentro das cidades; ganha visibilidade
politica e comeca a ser visto como uma questdo social, em virtude, principalmente, do
surgimento de habitagcées inadequadas e corti¢cos, estruturas que nao contribuem para
a estética das cidades, mas sim, para a proliferacdo de doencas, além de outros
problemas sociais.

Com as informacdes apresentadas até aqui, ja é possivel constatar que sédo profundas
e antigas as raizes do problema habitacional, assim como as alternativas de soluciona-

las através de politicas sociais.

O déficit de moradias encontra-se presente nas mais diversas cidades e as soluc¢des
para resolver tal problema estdo sempre surgindo. No entanto, numa era de sociedades

globalizadas, o atendimento as demandas sociais sofre uma série de restri¢ces;
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inclusive a sua insercéo entre as politicas sociais ndo é muito clara, enquanto fungéo

exclusiva do Estado.

Ainda em busca de uma definicdo, MAINGON (1992) entende que politica social pode
ser definida como a provisdo de servigos sociais, acdes dirigidas para parcelas da

populacdo. Ou seja,

“(...) politica social es uma decisién politica construida
socialmente y por lo tanto es um resultado de la
dindmica de procesos conflictivos 0 cooperativos entre
demandas de distintos grupos y actores com diferentes
intereses y valores de lo que debe ser la sociedad.”
(MAIGON, 1992: 65)

A politica social seria entéo, resultado de conflitos entre demandas de distintos grupos

sociais.

De acordo com CARDOSO (2004), para alguns grupos a persisténcia da pobreza é a
prova da ineficiéncia das politicas governamentais; para outros, € preciso mais verbas

destinadas a area social.

A autora enfatiza ainda a importancia de ndo confundir praticas assistencialistas com as
politicas sociais. Pois, as primeiras nao eliminam a pobreza e ndo criam envolvimento
da populacdo alvo para combaté-la; ao contrario das politicas sociais, as quais
abandonam o olhar que vé caréncias buscando potencialidades.

Ou seja,

“(...) para ser incluido no mercado, quer como
consumidor quer como trabalhador, € preciso ir além da
superacdo da fome, da doenca, etc. E necessario
desenvolver auto-estima, capacidade de comunicagéo
e, ainda, confianca em seus saberes e em sua
capacidade de aprender”. (CARDOSO, 2004: 44)
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Nesta concepcgao, fica evidente a necessidade de envolvimento da populacdo
contemplada pelas politicas sociais, sendo esta, um pré-requisito para mudanca do

guadro social.

No entanto, esse envolvimento de maneira ativa ndo faz parte da nossa cultura, como
nos mostra FALEIROS (1992), ao enfatizar que na América Latina, ocorreu a formagéo
de um Estado burocratico-autoritario; no qual as estruturas econdémica e politica
desembocaram na oscilagdo entre populismo e autoritarismo. Houve entdo, a
consolidacdo de um Estado excludente apoiando-se em téaticas clientelistas;

envolvendo-se neste hibrido, as politicas sociais.

Dai, a confusao pertinente e persistente entre o assistencialismo e a politica social.

Sociologicamente, a politica social exerceria entdo, a funcdo de reproducéo da forca de
trabalho e controle da ordem social. Da mesma forma, PINHEIRO (1995) argumenta
gue desde o modelo primario-exportador até o presente, as politicas sociais foram
concebidas como parte integrante do funcionamento dos sistemas econémicos. E, ao
contrario do que ocorreu nas nac¢des desenvolvidas, na América Latina o Estado foi
concebido pelo poder oligarquico e imposto as resto da sociedade.

Assim,

“As politicas sociais também se associavam a logica dos
interesses da oligarquia regional e, portanto, a
operacionalizagdo do modelo priméario-exportador. A
intervenc&o do Estado direcionava-se para a construgao
da identidade nacional e a garantia das condi¢cdes de
trabalho tanto dos imigrantes como do restante da
populacdo, que vinham sendo mobilizados para fazer
prosperar o sistema econdémico.”. (PINHEIRO, 1995: p.
69)
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Com a crise do modelo primario-exportador'!, surge o Estado desenvolvimentista
trazendo consigo o centralismo, o autoritarismo, o nacionalismo e o populismo. Entéo,
as politicas sociais passam a ter dois objetivos: proteger o trabalhador assalariado,
cooptando-o; e apoiar a consolidagao de grupos sociais com capacidade de demandar

0s novos bens manufaturados nacionais®?.

Observa-se historicamente que a politica social tende a ser utilizada como estratégia do
governo na cooptacdo de grupos e manutencdo da ordem social. Além disso, podemos
constatar que o campo das politicas sociais € um campo minado, onde alguns
antagonismos se confrontam: intervencionismo x liberalismo; Estado x mercado;
universalismo x focalizagcdo. Assim, a busca da equidade permanece como objetivo
distante; até porque para alcanca-lo € necessério estabelecermos critérios de justica e

ai recomeca o dilema.

Por fim, as politicas sociais recebem tratamento diferente de acordo com a orientagéo
de governos centralizados ou descentralizados. Entdo, no proximo tépico analisaremos

esta questédo buscando elucidar a dinamica de tais formas de governo.

2.1 - A descentralizacao de Politicas Sociais

Ao longo da histéria observamos sucessivos processos de centralizacdo e
descentralizacdo de politicas: ao centralismo romano sucedeu a descentralizacao
feudal, porém, esta foi gradualmente substituida pela formacdo dos Estados nacionais
unificados e pela consequente centralizacdo do poder.

O centralismo foi importante historicamente e apresentou aspectos positivos no que se

refere a integracdo nacional e cobertura de servigos basicos, inclusive no que se refere

% Ler FURTADO, Celso. “O modelo brasileiro de subdesenvolvimento”. In.: . O mito de

desenvolvimento econdmico. Rio de Janeiro. Paz e Terra, 1974. p. 95-109.
2 PINHEIRO e FALEIROS. Opus Cit.
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a industrializacdo; mas foi também um fator coadjuvante para que o crescimento

econbmico se concentrasse em alguns paises, em poucas regides. (FINOT, 2001)

O Estado nacional forte, centralizador e provedor de bens sociais foi formando-se aos
poucos. Durante varios anos, esta foi a postura do Estado, através do modelo
conhecido como Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State; criado na Europa
Ocidental ap6s a Segunda Guerra Mundial..

O Estado de Bem-Estar Social pressupunha a idéia de que o Estado deve ser provedor
de condi¢cbes minimas consideradas direitos dos cidaddos, como saude, educacao,
habitagc&o entre outros.

Mas, este Estado provedor entra em crise em fins da década de 70, devido a diversos
fatores. A burocratizacdo excessiva dos programas sociais e a centralizagcdo exagerada
dos processos decisoérios, assim como endividamento externo, e, por conseguinte,
déficit publico; foram indicativos das principais a¢cées que inibem ou obstaculizam a

democracia; as quais sao em potencial capazes de provocar crises de administragéo.

A crise do Estado de Bem-Estar Social € marcada entédo, por uma crise de legitimidade
e perda da eficacia social de diversos programas sociais. Neste momento, ressurgem
as teses liberais: ndo a regulacédo econémica pelo Estado; ndo a sua intervencgdo social,

sim ao Estado reduzido, encolhido, minimo.

O impulso nacional centralista prevaleceu nao s6 no Brasil, mas, na América Latina por
muitos anos. No entanto, por volta dos anos 70, o centralismo passa por uma crise
caracterizada essencialmente pela ineficiéncia estatal, que se manifestou pelo
crescente endividamento externo. A complexidade da administracdo estatal foi se
multiplicando, restringindo qualquer forma de participacéo e favorecendo o clientelismo

e a corrupgao.
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Diante deste cenario, uma incessante busca pela recuperacdo da democracia é
travada, e, de uma maneira geral, a recuperagédo da democracia foi favorecida por uma
troca na politica dos Estados Unidos, que apds apoiar ditaduras militares; passou a
apoiar a restituicdo dos direitos humanos no governo de Jimmy Carter'®. No novo
cenario mundial, a participacdo do cidaddo passa a ser fator primordial de
governabilidade nos governos democraticos. Uma transformagdo completa no aparato
estatal estava em curso, na qual visava uma descentralizacdo do poder até alcancar o
cidaddo. (FINOT, 2001)

Apéds o governo de Carter, quem assume a presidéncia dos Estados Unidos é Ronald
Reagan, determinando uma alta das taxas de juros; no intuito de ajustar a economia. A
eleicdo deste presidente representou a exploséo do ressentimento contra as instituicoes
de Bem-estar; a ordem do dia era eliminar todas as intervencdes do Estado na

economia.

Durante a década de 80, um novo cenario mundial é articulado e passa a ser
caracterizado pela necessidade de ajustes econOmicos e pela recuperacao da
democracia. Neste momento, se pretende reduzir efetivamente o protagonismo dos
governos nacionais e descentralizar a gestdo de politicas sociais para as iniciativas

locais, como estratégia de desenvolvimento.

Ressalta-se que a crise do centralismo deixa espaco livre para outro paradigma
econbmico; o neoliberalismo, que visava basicamente devolver ao livre mercado a
funcao primordial de regulacao e reduzir o Estado ao papel de assegurar a estabilidade

econdbmica.

'3 presidente dos Estados Unidos entre 1977 e 1981. Tal governo caracterizou-se pelo uso da diplomacia
para manter a paz mundial priorizando as questdes sociais. influenciou o processo de abertura
democratica de paises da América Latina, quase todos entdo governados por ditaduras militares.
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A extrema exclusdo politica e a crescente inflagdo conduziram o centralismo a uma
crise de governabilidade. O acontecimento que marca a crise do centralismo € a crise

da divida externa em 1982.

Em outras palavras, o neoliberalismo prega a absoluta liberdade de mercado e uma
restricdo a intervengdo estatal sobre a economia, s6 devendo esta ocorrer em setores

imprescindiveis e ainda assim num grau minimo.

Mas, ao mesmo tempo em que surge o Estado minimo, emerge também a necessidade
de um Estado regulador e redistribuidor. Frente a este desafio, a descentralizagéo
surge como uma condi¢do para aprofundar a democratizacdo e como estratégia para
enfrentar a crise da divida externa e consolidar o novo paradigma de

complementaridade entre as esferas publica, social e privada. (FINOT, 2001)

A descentralizacdo, entdo, seria 0 meio por exceléncia para que o Estado

desempenhasse de maneira eficiente suas novas fungdes, pois ela propicia:

0] uma melhor adequacdo na provisdo de servicos publicos, levando-se em

consideracao as diferencgas territoriais;
(i) um melhor aproveitamento da administracdo publica e;

(i)  uma maior participacdo do cidadao nos processos sociais e no controle dos
gastos. (FINOT, 2001)

No entanto BRUNNER (2002), apresenta uma outra visdo em relacdo a
descentralizacdo. Para o autor, no contexto atual, o Estado vem afastando-se das
responsabilidades sociais consideradas ndo rentaveis e assumindo um papel mais
tecnocrético capaz de contribuir decisivamente na modernizacdo da economia e da

sociedade.
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Para o autor, a municipalizacdo € uma estratégia de organiza¢cdo no ambito social, ja
recomendada pelo Banco Mundial desde a década de 70. No entanto, as avaliacdes de
programas descentralizados mostraram a ineficacia da administracdo municipal; pois, a

descentralizacao caracteriza-se pela flexibilizagao e fragmentacgéo.

De acordo com ARRETCHE (1996), a descentralizacdo pode ser vista sob dois prismas.
No primeiro, ela representaria uma estratégia pela qual se criariam instituicdes (ou se
conferiria poder efetivo a elas) que viabilizassem a participagcdo dos cidaddos nas
decisbes publicas. Neste, o ideario da radicalizacdo democrética estaria fortemente

presente, defendida por circulos politicos de esquerda.

No segundo ponto de vista, inspirada no modelo politico norte-americano e nos
tradicionais principios do liberalismo politico, a descentralizacado seria um instrumento
de fortalecimento da sociedade civil, sufocada por um Estado excessivamente

centralizador. Assim,

“(...) a descentralizacdo seria condicdo para
rompimento com as estruturas politicas tradicionais
que, por serem centralizadas, impediriam o
desenvolvimento das virtudes civicas nas sociedades
(...) essa concepcao vé na descentralizacdo a condicao
para uma revolugéo no comportamento social, capaz de
gerar comportamentos  politco e  econdmicos
caracterizados por maior capacidade de iniciativa e,
portanto, menos dependentes do Estado”.
(ARRETCHE, 1996: p.4)

Em comum, estas duas visbes possuem a expectativa de que o ambito no qual se
processam as decisfes politicas viabilizam a realiza¢do de determinados contetdos do
ideal democratico. No entanto, segundo ARRETCHE,
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“E a concretizagdo de principios democraticos nas
instituicdes politicas de cada nivel de governo que
define seu caracter, e ndo a escala ou ambito das
decisdes”. (p.6)

Em outras palavras, a democracia precisa estar contemplada nas proprias instituicoes
politicas e ndo esperar apenas, que suas decisfes sejam democraticas. Mas, isto ndo
significa que a descentralizacdo de um conjunto significativo de decisdes politicas nao
possa ser um elemento de radicalizacdo e aprofundamento da democracia.
(ARRETCHE, 1996)

E necessario ainda, levar em consideracdo que os processos de descentralizac&o
diferem quanto ao contexto histérico de cada pais. No capitulo que segue, veremos
mais detalhadamente como se deu a descentralizacdo de Politicas Sociais no Brasil;
um pais marcado por uma forte centralizacdo politica econdémica pelo menos até fins da
década de 80.
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Capitulo 3

A descentralizagdo de Politicas Sociais no Brasil

“A estrutura organizacional do Sistema de Protecdo Social Brasileiro vem sendo
profundamente redesenhada. A excecéo da area de previdéncia,

nas demais &reas da politica social — educacado fundamental, assisténcia social,
saude, saneamento e habitacdo popular — estdo sendo implantados

programas de descentralizacdo que vém transferindo, paulatinamente,

um conjunto significativo de atribuicdes de gestdo para os niveis

estadual e municipal de governo”.

Marta Arretche, 1999.

No caso do Brasil, um Estado marcado pela consolidacdo do Sistema Brasileiro de
Protecdo Social, a centralizagcéo financeira e administrativa foi predominante durante
varios anos, conforme a citagdo acima. Entdo, no momento de descentralizar, estados e
municipios encontraram dificuldades para colocar em pratica a gestao de politicas
sociais; além do que a sociedade estava completamente despreparada para assumir as

responsabilidades vindas de tal mudanca.
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Devido ao Sistema Federativo Brasileiro, a descentralizacdo significou repassar a
Estados e Municipios uma grande parte das responsabilidades que eram centralizadas
pela Unido. Dai pode-se inferir que houve uma “municipalizacdo” de algumas destas
responsabilidades, como por exemplo, a educagao fundamental.

Até o inicio da década de 90, a gestdo de politicas sociais, encontrava-se centralizada
no governo federal. A descentralizacdo entéo, inicia-se a partir da Constituicao Cidada
de 1988, com uma participac¢édo importante de municipios como diz ARRETCHE,

“... 0 escopo da descentralizacdo depende diretamente da
continuidade no tempo da implementacdo de estratégias de
inducdo destinadas a compensar obstaculos derivados da
capacidade fiscal e/ou administrativa dos governos locais.
Politicas continuadas de capacitacdo municipal revelaram-se
decisivas para explicar variagbes no escopo da transferéncia
de atribui¢cdes sociais as administragdes municipais em cada
estado..”* (ARRETCHE, 1999: p. 136)

Em outras palavras, € necessario num primeiro momento, que haja uma participacédo
forte da esfera federal perante os municipios, principalmente devido a realidade de
grande parte dos mesmos; para que assim, tais municipios sintam-se capazes e de
fato, possam gerir politicas sociais. J& que tal situacdo é inerente em toda sociedade,
especialmente, apos a década de 90; como afirma Hochman (2005):

“Se tivesse que escolher uma palavra para sintetizar a
dinAmica e a direcdo das politicas sociais no Brasil da
década de 1990, esta palavra seria descentralizagéo.
Diante das criticas ao carater centralizador e
excludente do Sistema de Protec&o Social conformado
durante o regime militar, ndo seria descabido afirmar
gue a literatura sobre o tema produzida na segunda
metade da década de 80 concordaria que, enquanto
estratégia e objetivo de reforma do sistema, e do
préprio Estado, o processo de descentralizacdo esteve

14 ARRETCHE, Marta T. S. Politicas Sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado federativo. In.:
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 14, n® 40. pp. 111 a 141, 1999.
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condicionado pelo ambiente politico democratico, pelas
inovacdes e regras estabelecidas pela Constituicdo de
1988, em especial a descentralizacdo fiscal e a
extensdo de direitos sociais, e pela estrutura
socioecondémica do pais. Descentralizacdo, a palavra
escolhida, rimava com democratizacdo. A intencdo ou a
decisédo de descentralizar tornou-se virtude, um valor
politico positivo, que passou a ser compartilhada por
um expressivo numero de legisladores, gestores e
analistas de politicas”. (HOCHMAN, 2005: p. 01)

No entanto, desde as décadas de 1970 e 1980 ja haviam reivindica¢cdes democraticas

no pais visando a descentralizacdo das politicas publicas.

Plasmou-se em toda a sociedade a idéia de que o regime militar havia produzido
ineficiéncia e corrupgéo, desta forma, centralizacdo e autoritarismo eram vistos como
consequéncias diretas da ditadura, enquanto descentralizagdo e democratizagdo eram
entendidos como eficiéncia da gestao publica. (ARRETCHE, 1999)

A partir deste clamor, varias politicas sociais obtiveram um grau satisfatério de
descentralizagdo no Brasil. Foi o caso da politica da merenda escolar, do ensino
fundamental e da saude. No entanto, em relacdo as politicas habitacionais foco deste
trabalho - os indices de descentralizagdo sdo extremamente baixos, 0 que nos remete
ao dilema mencionado anteriormente relativo & uma incapacidade politica e financeira

do Estado e das empresas em resolver o déficit de habita¢des sociais.

E fato que ndo ¢é barato descentralizar a politica habitacional. A Caixa Econdmica
Federal estima um valor em torno de R$ 20.000,00 para construcdo de uma casa
popular,’® o que, considerando o déficit acumulado representa uma despesa impossivel

de ser assumida pelos frageis orcamentos dos municipios brasileiros.

35

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Nos parégrafos seguintes tentaremos ordenar, cronologicamente, o longo caminho da
politica habitacional brasileira até os dias atuais, de forma a entender a possibilidade

de municipalizagéo.

Desde a segunda metade da década de 40, a interven¢do do Estado na questdo da
habitacdo foi liderada pelo governo federal através de politicas habitacionais.
Inicialmente, no Governo Dutra (1946-1951), com a criagdo da Fundacdo da Casa
Popular (FCP), criada através da Lei n°® 9.218, de 1° de Maio de 1946, tendo como
finalidade, centralizar a politica de habitacao.

A Fundacéo da Casa Popular tinha, entre outras atribuigcdes, proporcionar a aquisi¢ao
ou construcado de moradia prépria para a populacao brasileira; assim como, financiar, a
construcéo, reparo ou melhoria, de habitacbes para os trabalhadores, de arquitetura
simples e de baixo custo, mas que atendesse aos requisitos minimos de higiene e

conforto.

A partir de 1964 temos um marco nesta histéria, com o inicio de uma série de governos
militares no pais. Neste mesmo ano, uma das principais medidas foi a criagcdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) com a finalidade de resolver politicamente o problema
habitacional que ameacgava se transformar em um problema social de grandes

proporc¢oes.

Mas, as politicas desencadeadas por essa instituicdo ndo davam conta das demandas
da populacéo de baixa renda no pais, tal como ocorreu com a Fundacao Casa Popular.

Era eminente a necessidade de reativacdo da economia e de legitimacdo do novo
governo junto a populacdo. Os esfor¢cos entdo, foram concentrados na politica
habitacional, com a pretensdo de facilitar o acesso a casa prOpria, construindo

habitacGes populares e eliminando as favelas, assim como, auxiliando na recuperacao

!> Um quarto, uma sala, uma cozinha, um banheiro.
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da economia pelo estimulo a construcdo civil e, o mais importante, favorecendo a

estabilidade social.

Neste contexto o BNH tinha por funcdo o atendimento as demandas sociais de
habitac&o; a realizacdo de operacdes de crédito - sobretudo de crédito imobiliario - bem

como a gestédo do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

Apds dez anos de sua criagdo, o BNH passou a ser um referencial para a producéo e o
consumo de moradia no pais. Mas, as preocupacdes do Estado com a habitacdo
diminuiram no decorrer do tempo. O Banco ndo se interessava mais em fornecer
habitacGes para a parcela de baixa renda da populacdo e aos poucos o foco do
programa foi alterado no intuito de atender familias com da classe média; jA& que

acumulava um grande numero de inadimplentes.

Mais uma vez a demanda por habitagcbes sociais era deixada de lado pela incapacidade
politica do Estado e do mercado.

Envolvido em escandalos de corrupgcdo, o Banco foi extinto em 1986, através do
Decreto Legislativo n® 2.291/86, no governo Sarney tendo suas atribui¢cdes transferidas
para a Caixa Econémica Federal.

A partir de 1989, a Caixa passou a centralizar todas as contas recolhedoras do FGTS
existentes na rede bancaria e a administrar a arrecadagéo desse fundo e o pagamento
dos valores aos trabalhadores. Fundo este, utilizado no financiamento da Casa Prépria.

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 uma mudanca significativa foi
introduzida na politica nacional. Estados e municipios passaram a ser, de fato,
politicamente autbnomos; ou seja, desde entdo, estdo sendo implementados programas
de descentralizacdo que vém transferindo atribui¢cdes de gestéo para os niveis estadual

e municipal de governo.
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Assim diz o artigo 30 da Constitui¢cdo do pais;

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual
no que couber; (...)

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educacéo infantil
e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperacao técnica e financeira
da Uniédo e do Estado, servi¢os de atendimento a salde
da populagéo;

VIl - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do
solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimbnio historico-
cultural local, observada a legislacdo e a acao
fiscalizadora federal e estadual”. (CONSTITUICAO
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988)

A partir de entdo, as obrigacdes do municipio foram ampliadas; conseqiéncia de uma
certa autonomia em prol da descentralizagdo. Atender as demandas locais € um dos

principais objetivos da constituicao.

No novo quadro da politica nacional, a saude, a educagéo; assim como a habitacédo
passariam a ser também, responsabilidade dos governos municipais. Ou seja, a partir
de entdo, os municipios seriam responsaveis pelo planejamento e pela tomada de

decisdes nas referidas areas.

No caso da saude, esta tendéncia é notavel, estando inscrita em diversos artigos da
Constituicao, sendo bastante significativo o artigo 198:

“(...) as agOes e servicos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Unico, organizado de acordo com as
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seguintes diretrizes: | - descentralizagdo, com direcéo
Unica em cada esfera de governo”.

A ampliacdo experimentada pela sociedade brasileira em termos de acdes e servigos
que lhe sdo prestados foi sem precedentes na histéria da na¢do. Da mesma forma, foi
intensamente incrementada a responsabilizacdo publica pela saude e educacgédo, bem
como a definicho mais exata de quem detém o comando das varias instancias e

servigcos que compdem os setores saude e educacdo. (GOULART, 2007).

Desde entdo, a descentralizacdo passou a ser entendida como uma forma sabia para
resolucdo de problemas sociais e, no caso, o problema de moradia para os pobres. A
idéia subjacente era a de que o governo central era incapaz de resolver a maior parte
dos graves problemas sociais, incluindo a falta de habitacdo para grande parte da
populacdo e que, assim, deveria repartir esta responsabilidade com os estados,

municipios, empresas e sociedade.

No entanto, para que tal medida funcione de fato, sdo necessarias estratégias de
inducdo capazes de obter a ades&do dos governos locais. Assim, em parte, 0 sucesso
da descentralizacdo depende de uma dada estrutura de incentivos a adesédo, amparada
por fatores como riqueza econdmica, capacidade de gasto e capacitagao administrativa,
gue também sao levadas em consideragdo no célculo para tomada de decisdo de uma
dada politica social. (ARRETCHE, 1999)

Neste momento, devemos lembrar que no contexto mundial, o0 momento é de adocao
de politicas neoliberais e aqui no Brasil ndo foi diferente. Com a necessidade de fazer
ajustes fiscais; 0s governos passam a adotar tais politicas agravando a discussao em
torno da responsabilidade do governo em relagdo a habitacéo.

Assim aconteceu no governo que marcou a abertura politica no pais, tendo como
presidente José Sarney (1985-1990), que determinou o fechamento do BNH com a

justificativa de contencgéo de despesas e reducao de pessoal.
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O governo seguinte, Fernando Collor de Melo (1990-1992) determinou o confisco das
cadernetas de poupanca e do FGTS, comprometendo severamente a politica
habitacional.

“O Estado reduziu sua participacdo no mercado de
terras, dificultando ainda mais o acesso da classe mais
pobre a moradia. A especulacdo imobiliaria constitui-se
no principal fator gerador da crise habitacional. A
omissdo do Estado acentuou-se cada vez mais e 0

acesso a terra passou a ser regido tdo somente pelas

leis de mercado”.®

Apds o Impeachment sofrido pelo presidente Collor, assume a presidéncia o vice-
presidente, Itamar Franco (1992-1995). O cenério politico e econbmico do pais era
cadtico; recessao prolongada e desemprego, eram alguns dos problemas mais latentes.
Ainda assim, no governo de Itamar Franco foi elaborado o mais bem-sucedido plano de
controle inflacionario da Nova Republica: o Plano Real, organizado pelo entdo Ministro
da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso.

No entanto, os gastos com a area social, mais uma vez foram adiados.

No governo de Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002), foi significativamente alterada
a distribuicdo de competéncias entre as esferas de governo. No primeiro mandato, o
governo apresentou como proposta para o triénio 1996-1999 a aplicagcdo de 26,5
bilhdes para beneficiar 1.394.900 familias na area habitacional.

O programa habitacional deste primeiro mandato sugeria reforcar o papel das esferas

municipais como agentes promotores da habitagdo popular. (AZEVEDO, 2000).

Uma outra inflexdo significativa neste periodo foi a transferéncia do financiamento do
imovel para o mutuario final, contrariando o modelo anterior - durante a Ditadura. De
acordo com ARRETCHE (1999)

16 Site Jornal Pequeno visitado em 12/05/2008. Disponivel em www.jornalpequeno.com.br.
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“(...) na politica social da habitacdo, o financiamento a
producdo, do modelo anterior, implicava que o crédito
hipotecario s6 pudesse ser obtido para imdveis cuja
producéo tivesse sido executada pelas companhias
municipais de habitacdo. Como nesse modelo ndo é o
mutuario que tem um financiamento e sim o imével que
sera objeto da compra, sua consequéncia direta é a
reduzida margem de escolha do mutuario final no
mercado imobiliario, assim como a impossibilidade de
ativar o mercado de iméveis usados. O financiamento
direto ao mutuério final, habilitando-o a adquirir um
imovel diretamente no mercado, era uma das principais
criticas inclusive de setores da esquerda ao modelo
anterior”. (1999: p. 5)

A partir dessa fase, temos entdo a maior participacdo das outras esferas de governo,
além da federal e, também uma maior liberdade de escolha para quem for financiar sua

casa através dos recursos dispostos pelo governo.

Destacam-se, 0 programa Pro-Moradia e o programa Habitar Brasil (criados em 1999 e
funcionando até os dias atuais), voltados para o poder publico (estados e municipios) e
financiados, respectivamente, com recursos do FGTS e do Orcamento Geral da Uni&o.
Ambos direcionados para atender a populacdo com renda mensal de até trés salarios

minimos.

e Programa Pro-Moradia

Programa que visa contribuir para elevar os padrdoes de habitabilidade e de qualidade
de vida das familias; assim como, estimular os governos municipais a desenvolver
esforcos para atenuar os problemas dessas areas, tanto nos efeitos como nas causas,

que os originam. E destinado a atender familias com renda mensal de até R$ 1.050,00.

Para atingir esses objetivos, o Programa foi dividido em dois subprogramas. Sao eles:
0 Subprograma de Desenvolvimento Institucional — DI, com objetivo de capacitar as
prefeituras em todos os aspectos pertinentes a gestdo do setor habitacional urbano e o
Subprograma de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais — UAS, que trata da
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implantacdo e execucao de projetos integrados para urbanizagcdo de assentamentos

subnormais®’.

e Programa Habitar Brasil

Programa idealizado com o objetivo de financiar obras e a¢gfes nos municipios, capitais
de estado ou integrantes de regides metropolitanas e aglomerados urbanos.

Dentre os objetivos do programa, podemos citar o estimulo aos governos municipais no
intuito de desenvolver esfor¢cos para atenuar os problemas habitacionais no pais; assim

como, aprofundar o conhecimento dos problemas de habitacé&o.

Participam do programa o Ministério das Cidades; a Caixa Econbmica Federal;
Municipio, Distrito Federal, estados (eventualmente) e Entidade Representativa dos
Beneficiarios — ER.

Outra linha de financiamento, o Programa Carta de Crédito Individual, rompe com o
paradigma do modelo anterior — voltado para populacao carente.

Este possui como publico-alvo a populacdo de até 12 salarios minimos e atua na
aquisicdo de unidade habitacional nova, construcdo de unidade habitacional, aquisi¢éo

de unidade usada, ampliacéo, reforma ou melhoria de unidade habitacional.

Os parametros a seguir orientam o financiamento da Carta Individual.

17 Ministério das Cidades, 2008.
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Tabela 4 — Financiamento da Carta Individual

MODALIDADE Valores Maximos (em R$)
OPERACIONAL Venda avaliagdo Renda familiar
bruta
Aquisicdao de unidade 72.000,00 - 3.900,00

habitacional nova

Construgao de - 72.0000,00 3.900,00
unidade habitacional

Aquisicdao de unidade 72.000,00 3.000,00
habitacional usada

Concluséo, ampliagao, - 62.000,00 2.400,00
reforma ou melhoria
de unidade
habitacional

Aquisicdo de material - 62.000,00 1.500,00
de construcéo

Aquisicado de lote 20.000,00 - 1.500,00
urbanizado

Fonte: limites operacionais da Carta de Crédito Individual

Observa-se que nesta linha de financiamento o governo deveria conceder
financiamentos diretamente ao mutuario final para que este pudesse adquirir uma

unidade habitacional nova ou usada, ou mesmo construir ou reformar sua prépria casa.
No entanto, no segundo mandato do governo FHC, o desempenho do governo no setor
habitacional foi aguém do esperado, como constata AZEVEDO (2000); devido ao

reduzido investimento no setor.

Mas, na agenda presidencial, a descentralizacao néo deixou de ter espaco,
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“A agenda de reformas do Governo Fernando Henrique
Cardoso objetivou rever esse paradigma: descentralizar
a alocacao dos recursos federais e introduzir principios
de mercado para a provisédo de servicos. Com relacéo a
este Ultimo, a politica visou a abrir espaco para a
participacao do setor privado na provisao de servicos e
introduzir uma politica de crédito ao mutuario final”
(ARRETCHE, 2002)

O governo que sucedeu Fernando Henrique Cardoso foi Luiz Inacio Lula da Silva (2003
até a presente data) e por ainda est4 em exercicio, as consideracdes a respeito de seu

governo serao referentes até o momento da conclusao deste trabalho.

Fato importante a ressaltar em seu governo foi a criacdo do Ministério das Cidades, em
1° de janeiro de 2003; com a missdao de combater as desigualdades sociais,
transformando as cidades em espacos mais humanizados, ampliando o acesso da

"18  Através da Caixa Econdémica

populagdo a moradia, a0 saneamento e ao transporte
Federal, operadora dos recursos, o Ministério trabalha de forma articulada com os

Estados e Municipios.

A partir desse novo ministério, 0 Governo Federal tem uma orientagcdo mais adequada
no momento da implementacdo das politicas setoriais de habitacdo, planejamento
urbano, saneamento ambiental. De acordo com o governo, trata-se de uma iniciativa
gue visa conferir coeréncia as politicas publicas que antes ou inexistiam ou eram

realizadas de forma dispersa por diferentes 6rgaos.

A preocupacdo com o déficit habitacional parece ser uma das preocupacdes centrais

€m Sseu governo,

“A habitagéo deu um salto de qualidade e vive um novo
momento historico, de reestruturagcdo do sistema
habitacional e de expansédo - iniciada em 2004 - da

18 Fonte: http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades. Visitado em 06/05/2008.
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construcdo civil brasileira. O pais, finalmente, enfrenta
com decisdo o déficit habitacional, favorece as familias
de menor renda e embarca em um ciclo favoravel ao
mercado imobiliario. E também verdade que ainda ha
muito por fazer visando a aceleragao no enfrentamento

do déficit habitacional”. (Fundacdo Perseu Abramo,
2006)".

Este € mais um passo rumo a descentralizacdo das politicas direcionadas para

habitacdo social.

Contemplando o mesmo objetivo foi criado o Sistema e Fundo Nacional de Habitagéo
Social e seu Conselho Gestor, de acordo com a Lei Federal n®11.124 de 16/06/05.

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS centraliza todos o0s
programas e projetos destinados a habitacdo de interesse social, observados o0s
principios e diretrizes estabelecidos pela Politica Nacional de Habitac&o.

O SNHIS tem como objetivo principal garantir que 0s recursos publicos sejam
destinados exclusivamente a subsidiar a populagcdo de mais baixa renda, na qual se
concentra a maior parte do déficit habitacional brasileiro.

Além disso, o SNHIS estabelece que o acesso a moradia deve ser assegurado aos
beneficiarios de forma articulada entre as trés esferas de Governo. Enfim, o SNHIS é a

definicdo de um modelo de gestdo descentralizado, democrético e participativo.

Os recursos utilizados no Sistema sao oriundos do Fundo de Amparo ao Trabalhador —
FAT; do Fundo de Garantia do tempo de Servico — FGTS; do Fundo Nacional de

Y A Fundacdo Perseu Abramo (FPA) foi criada em 1996 pelo Partido dos Trabalhadores para
desenvolver projetos de carater politico-cultural; € um espacgo para o desenvolvimento de atividades de
reflexdo politico-ideoldgica, estudos e pesquisas, destacando a pluralidade de opinides, sem
dogmatismos e com autonomia.
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Habitacdo de Interesses Social — FNHIS e outros fundos que podem ser incorporados

ao Sistema.

No intuito de colaborar com o entendimento do Sistema e incentivar a adesdo ao
mesmo, foi lan¢cado o Guia de Adeséo para Estados, DF e Municipios da Unido; no qual
sdo encontradas orientacdes gerais para que os entes federativos cumpram de forma

gualitativa os requisitos previstos na Lei 11.124.

No entanto, para aderir ao SNHIS, a Lei determina como requisitos basicos para 0s
entes da Unido, a constituicdo de seus respectivos fundos e conselhos gestores; além
da elaboracédo de seus planos de habitacdo. Como veremos no capitulo seguinte, no
Municipio de Campos dos Goytacazes procurou-se obedecer a esta determinacgao.

O agente operador do FNHIS é a Caixa Econ6mica Federal, a qual deve atuar como
instituicdo depositéria dos recursos do Fundo, além de controlar a sua execucdo fisico-
financeira. Cabe a CEF, ainda, acompanhar e atestar a implantagcdo do objeto das

contratacdes efetuadas com recursos do FNHIS.

Deste modo, o Governo Federal visa estimular a mobilizagdo de Estados, Distrito
Federal, prefeituras e agentes sociais a elaborarem e regulamentarem seus
instrumentos de planejamento e gestdo na area habitacional. Para o ano de 2006, o
FNHIS contou com o orgamento de R$ 1 bilhdo, destinados as familias com renda

mensal de até trés salarios minimos.

Mas, nao se pode crer que a descentralizagao junto com todas suas propostas e guias,
nos levara a praticas bem sucedidas e a alcancar todos os objetivos propostos; pois
este pensamento ndo estaria levando em consideracdo a diversidade de municipios

existentes no Brasil. Tal como mostra AZEVEDO,
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“Embora a descentralizagdo em certas ocasides possa ser
mecanismo importante para maior eficicia, transparéncia e
melhor acesso a servicos e equipamentos urbanos,
especialmente para a populacdo carente, é terapia que nao
pode ser generalizada, estando longe de ser uma panacéia
aplicavel em qualquer caso”. (AZEVEDO, 1994)

Ou seja, até mesmo os autores que nos trazem reflexdes sobre a descentralizacdo de
politicas publicas, ressaltam que a mesma deve ser feita baseada nas peculiaridades
de cada local.

No capitulo 4, trataremos sobre o municipio de Campos dos Goytacazes: a questao
habitacional, as praticas governamentais e um estudo de caso no conjunto habitacional

Parque Eldorado.

Conforme dissemos na introducao deste trabalho, sentimos a necessidade de verificar
empiricamente as informagdes coletadas durante este trabalho. No entanto, ressalte-se
gue a escolha deste conjunto deveu-se, principalmente, ao fato de que este conjunto foi
o responsavel pela suspensdo de recurso federal para habitagdo em Campos dos
Goytacazes. Ja4 que o mesmo havia sido entregue a populacdo desde o ano de 2001 e
até fins de 2007, ndo havia sido realizada a prestacdo de contas desta obra junto a
Caixa Econdmica Federal.

A prestacdo de contas e consequente liberacdo de recursos federais para habitacdo no
Municipio, ocorreu em meados de 2008, quando uma nova administragdo assumiu a

EMHAB e buscou realizar acordos para regularizar a situagao.
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Capitulo 4

Aspectos da politica habitacional em Campos dos Goytacazes

“Campos Formosa, intrépida amazona
Do viridente plaino goitacas

Predileta do luar como Verona

Terra feita de luz e madrigais

(..

Hino do Municipio de Campos dos Goytacazes

O municipio de Campos dos Goytacazes encontra-se localizado na regido Norte
Fluminense e possui cerca de 426.154 habitantes de acordo com a Contagem
Populacional realizada pelo IBGE no ano de 2007; sendo o maior do interior fluminense.

O municipio tem a sua histdria politica e econbmica atrelada aos prosperos periodos da
cana-de-acUcar e, mais tarde, a descoberta e exploracdo de petrdleo e gas natural na
Bacia de Campos.

Além disso, 0 municipio possui seus setores de comércio e de servicos com grande
dinamismo; o que colabora para explicar o crescimento da cidade, com areas novas de
expansao urbana. Ressalta-se também que o mesmo concentra um grande namero de

Instituicdes de Ensino, o que colabora para movimentar o comércio interno.

48

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Como em muitas outras cidades brasileiras, o espac¢o urbano de Campos também é
segregado e os lugares mais baratos para se morar encontram-se, consequentemente
na periferia da cidade com grandes contrastes em relacdo as habitacdes das areas

centrais.

Neste ultimo capitulo, trataremos da questdo habitacional especificamente em Campos
dos Goytacazes; municipio no qual se desenvolveu todo estudo de caso desta pesquisa
objetivando esclarecer se a descentralizacdo ocorreu ou ndo no Municipio, como

determina a Constituicéo de 88.

Serd apresentada uma visdo ampla sobre a situagcdo municipal desde o BNH até os
dias atuais; depois, trataremos da descentralizagdo da politica habitacional; e ao final,
trataremos do trabalho de campo realizado no conjunto habitacional Parque Eldorado.

4.1 - A questao politica em Campos dos Goytacazes

No municipio de Campos dos Goytacazes, a questdo habitacional, assim como no
restante do pais € um problema acentuado.

O Municipio apresenta inUmeras ocupagodes irregulares, assim como moradores de rua;
possuindo um déficit habitacional equivalente a 11.822 (onze mil e oitocentos e vinte e
dois) em numeros absolutos; sendo que 11.079 (onze mil e setenta e nove)
correspondem ao déficit na area urbana do municipio e 743 (setecentos e quarenta e
trés) na area rural. Se considerarmos na média de quatro pessoas por domicilio, temos
um total aproximado de 48 mil pessoas (10% do total) vivendo de forma precaria no

municipio®.

Em percentuais, o déficit habitacional municipal fica em torno de 11,02% do namero de

domicilios na area urbana.

% Fundag&o Jodo Pinheiro: Déficit Habitacional no Brasil — municipios selecionados e microrregides
geogréficas. 2005. (software).
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Os primeiros conjuntos habitacionais do Municipio foram construidos no final da década
de 60, através do BNH. No entanto, sem recursos financeiros, a Prefeitura limitava-se a
fazer a intermediacdo entre proprietarios dos terrenos e a Companhia Estadual de
Habitacdo do Estado do Rio de Janeiro — CEHAB-RJ, criada pela Lei n° 263 de
29/X11/62, com o objetivo de desenvolver a politica habitacional.

As moradias destes conjuntos foram destinadas a atender a populacdo com renda
mensal de 1 (um) a 3 (trés) salarios minimos, mais tarde isto foi ampliado para familias

com renda até 5 salarios minimos.

Entre 1966 e 1980, durante a era BNH no pais, foram construidos em Campos quatro
conjuntos habitacionais para a populacdo de renda até cinco salarios minimos,
totalizando 1.186 unidades habitacionais e 2.369 unidades habitacionais para a

populagdo com renda superior a cinco salarios minimos.

No ano de 1970, é instalada em Campos uma agéncia da CEHAB, que construiu o
conjunto Habitacional Jodo Paulo Il, em 1980, em Ururai, 1° subdistrito de Campos.
(POVOA, 2002)

Até o final da década de 80 nao foi registrada nenhuma iniciativa da Prefeitura
Municipal no setor e ndo havia uma destinacdo de recursos para a area habitacional.

No entanto, no final da década de 80, a partir da Constituicdo de 88 e a consequiente
municipalizacdo das politicas sociais, a Prefeitura de Campos passou a observar e
elaborar acbes para o problema habitacional. A sistematizacdo da Prefeitura para
atender as novas necessidades, tornou-se mais evidente a partir da gestdo do prefeito

Anthony William Matheus de Oliveira — Garotinho.

Neste ponto, sdo interessantes algumas observacdes a respeito da organizagéo politica

do municipio nesta época.
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Primeiro, é necessario deixar claro que o planejamento e gestdo de politicas publicas
foram legalmente transferidos para os municipios a partir da constituicdo de 88. Ou
seja, isso nao foi feito em Campos simplesmente por vontade politica, mas sim, por que
fazia parte das atribuicbes municipais. Ao contrario do que veio transparecer para a
populagcdo; j& que para a mesma, a imagem do entdo prefeito é associada ao

crescimento e ao atendimento das necessidades do povo campista.

De acordo com PANTOJA e PESSANHA (2004) a nova conjuntura iniciada com o
processo de redemocratizacdo do pais, colocava em foco a situa¢do de abandono e de
extrema miséria da grande parcela dos excluidos dos bens minimos existenciais. Frente
a esse quadro, Anthony Garotinho, jovem radialista em Campos, considerou 0 momento

propicio para ingressar na carreira politica.

“Beneficiando-se do programa diario que dirigia em
radio com grande audiéncia, em horario especialmente
voltado para donas de casa, desempregados e
necessitados em geral, deu inicio a sua propria
campanha, construindo em torno de si a imagem de um
novo modelo de representacdo dos interesses
populares, através de um discurso fortemente
oposicionista e claramente divergente das praticas que
caracterizavam as tradicionais elites dirigentes. Popular
e populista, rapidamente passou a ser identificado
pelas camadas menos favorecidas da populacdo como
um contundente defensor dos “pobre, fracos e
oprimidos”. (Pessanha e Pantoja, 2004)

Desde sua campanha para eleicdo do poder executivo, o discurso de Garotinho era um
discurso populista assistencialista.

Entretanto, a despeito da imensa discrepancia entre o prometido e o realizado,
Garotinho contemplou, significativamente, as politicas assistenciais, ao longo de seu
primeiro mandato. A imagem que formou em torno de si, com a marca politica “Viva
Campos”, rendeu-lhe altos ganhos politicos, levando a populagdo de Campos a firmar
uma nitida separacao entre antes e depois do seu governo.
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Mas o entdo prefeito também buscou o apoio da elite intelectual do municipio, criando o
Centro Cultural Trianon, com cinema, teatro, escola de arte, orquestra sinfénica e corpo
de baile. (PANTOJA e PESSANHA, 2004)

A imagem e poder politico de Anthony Garotinho no plano municipal era tdo sdlida que
nas elei¢cdes realizadas em outubro de 1992, ndo teve maiores dificuldades para eleger

seu candidato Sérgio Mendes a prefeitura de Campos, com o seguinte slogan na
campanha “Sérgio Mendes é povo. E Garotinho de novo!”

No entanto, a alianga entre ambos durou apenas até 1996, quando comecaram a
acusar-se mutuamente por improbidade administrativa. Garotinho entdo se candidata a

prefeitura nas eleicées de 1996 e vence com 66% dos votos da populacdo campista.

Mas, o objetivo do ent&o prefeito era alcancar o poder executivo estadual e em virtude
disso, Garotinho passou o executivo municipal para o vice-prefeito, Arnaldo Vianna,
fieis aliados até entdo. Nas eleicdes realizadas em outubro de 1998, Anthony
Garotinho, conseguiu eleger-se chefe do executivo estadual, em 1° turno, obtendo

57,98% dos votos do eleitorado estadual.

Importante ressaltar que neste periodo, Campos ja contava com um volumoso repasse

de recursos oriundos dos royalties do petréleo, como mostra a tabela a seguir.
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Tabela 5 — Royalties do petréleo, 1999/2007

ANO VALORES EM R$
1999 48.460.781,43
2000 87.092.941,18
2001 118.236.702,35
2002 172.779.346,92
2003 229.727.268,73
2004 257.505.841,52
2005 321.301.169,81
2006 403.784.930,05
2007 386.812.955,63

Fonte: inforoyalties, ucam, campos, 2008

Com o auxilio de um grafico, podemos melhor visualizar o progressivo aumento dos

valores dos royalties para 0 municipio de Campos.

Gréfico 2 — Royalties do petréleo — 1999/2007

Royalties do petréleo, 1999/2007
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Fonte: inforoyalties, ucam, campos, 2008
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Observamos que desde o ano de 1999 até o ano de 2006, o valor dos royalties subiu
vertiginosamente, havendo uma pequena queda no ano de 2007. Levando-se em
consideracdo de que este dinheiro deve ser utilizado a priori em melhorias de servigos
publicos para a populagdo, deveriamos encontrar o municipio de Campos dos
Goytacazes em oOtimas condigdes.

Retomando a histdria politica do municipio, na gestdo do seu governo estadual (1999-
2002), Anthony Garotinho adotou uma administragdo nitidamente populista
assistencialista, como os restaurantes populares subsidiados pelo Estado, com o valor
simbdlico de R$ 1,00. No entanto, a sua gestdo no governo estadual ndo atendeu as
expectativas da populacdo campista. Deixando sua imagem um tanto abalada no

municipio.

Assim, nas elei¢cbes de 2000 em Campos, Arnaldo Franca Vianna, vence as elei¢coes,
mas, as eleicbes foram suspensas e 0 entdo presidente da Camara dos Vereadores,

Alexandre Mocaiber assume o poder executivo municipal.

Assim que assume, o prefeito interino solicita novas eleicbes municipais, as quais
acontecem em 2005 com a vitéria de Alexandre Mocaiber. Desde entdo, constantes
escandalos na gestdo do dinheiro publico municipal vem ocorrendo em Campos dos
Goytacazes e foi nesse cenario de tensdo e animos aflorados que ocorreu essa

pesquisa.

E possivel observar que o poderio municipal de Campos gira em torno de pequenos
grupos politicos; os quais buscam se revesar no poder. E os royalties do petroleo
contribuem para que as elei¢des no municipio seja uma das mais disputadas do interior
do Estado.

No tdpico a seguir, trataremos da questdo habitacional no municipio de Campos dos
Goytacazes, em meio a esta agitada vida politica municipal.
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4.2 - A questédo habitacional

O estudo sobre habitacdo no Municipio foi realizado a partir de levantamentos
bibliografico e documental de fontes primarias, tais como:

e Empresa Municipal de Habitacdo (EMHAB));

¢ Instituto de Pesquisa e Planejamento Regional de Campos (IPPUCAM);

e Centro de Informagdes e Dados de Campos (CIDAC);

e Fundacao Norte Fluminense de Desenvolvimento Regional (FUNDENOR) e;

e Caixa EconOGmica Federal (CEF).

E de informacgbes de fontes secundérias, tais como,

e jornais locais: O Diario e a Folha da Manha3;
e dados da Fundacao Getulio Vargas (FGV);
e dados da Fundacao Joao Pinheiro (FJP) e;

e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

No caso de Campos dos Goytacazes, grande parte das habitacbes populares
construidas a partir da proposta de reforma do estado, conta com o apoio dos royalties

do petréleo; destinados a construcdo de casas, infra-estrutura, saneamento basico.

A partir desta época (1989), a implementacdo das politicas sociais passa a ser de
responsabilidade da Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Promoc¢do Social
(SMDPS), em relagdo as politicas habitacionais, a responsabilidade fica a cargo da
Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo (SMOU).

Em marco de 1990 é promulgada a Lei Organica do Municipio, e em dezembro do
mesmo ano o Plano Diretor, ambos criados para atender os requisitos da Constituicao

de 88; como pré-requisitos para liberacdo de recursos.
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A Lei Organica do Municipio no capitulo Ill, artigo 170 trata da politica urbana do

Municipio e diz assim,

“(...) A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico Municipal, atenderd as funcdes
sociais da cidade, compreendidas estas como o direito
de todo o cidaddo de acesso a moradia, transporte
publico, saneamento basico, energia elétrica, gas
canalizado, abastecimento, iluminacdo publica, saude,
educacdo, cultura, creche, lazer, agua potavel, coleta
de lixo, drenagem das vias de circulagdo, seguranca e
preservacao do patrimbnio ambiental e cultural (...)".

Em paragrafo Gnico no mesmo artigo, registra-se

“A propriedade urbana cumpre sua funcdo social
guando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade, expressas no Plano Diretor”.

O Plano Diretor do Municipio busca orientar as a¢des municipais no sentido de
concretizar melhorias para Campos dos Goytacazes, garantindo um crescimento

municipal organizado.

A participacdo comunitaria nos conselhos municipais também € uma das questdes
prioritarias para a implementacdo dos principios politicos da democracia participativa
preconizados na Constituicao de 88.

Trés anos apds a elaboracdo da Constituicdo Cidadad, foi criada no Municipio a
Empresa Municipal de Habitacdo e Saneamento — EMHAB, a partir da Lei n° 5.172 de
18 de junho de 1991, cujo artigo 1° diz,

“Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a constituir
a Empresa Municipal de Habitacdo, Urbanizacéo e
Saneamento — EMHAB, sob forma de Empresa Publica,
com personalidade juridica de direito privado,
patriménio  proprio, autonomia administrativa e
financeira, duragéo indeterminada, com sede e foro na
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Cidade de Campos dos Goitacazes, para atuar como
Agente Financeiro e/ou Promotor do Plano Nacional de
Habitacao Popular - PLANHAP, mediante
credenciamento a ser obtido junto a CAIXA
ECONOMICA FEDERAL”.

No 2° artigo da Lei, 0s objetivos da Empresa séo previamente delineados,

“Art. 2° - A Empresa terd por objetivo a execucdo da
politica  de habitacéo, saneamento béasico,
desenvolvimento urbano integrado, regularizacdo de
areas ocupadas e as pertencentes ao Municipio, com a
finalidade de promover a integragdo econdmica e social
da populacdo de baixa renda proporcionando-lhe o
acesso a casa propria mediante a producdo e a
comercializacdo de conjuntos constituidos por
habitacGes e/ ou lotes urbanizados, obras de infra-
estruturas elou equipamentos comunitarios
correspondentes e a aquisicdo, a construcdo e a
melhoria de unidades habitacionais isoladas, através de
atendimentos individuais ou processo de auto-
construgao”.

A Empresa possuiria um capital inicial e caso fosse extinta, os bens ficariam para a
Prefeitura Municipal.

Observa-se que a funcdo da Empresa Municipal ndo é restrita a construcdo de
unidades habitacionais, mas também, a reparos em casas e saneamento basico. No
trabalho de campo observou-se que tal situagdo é motivo de indefinicdo entre EMHAB e
Secretaria de Obras; comprometendo o bom funcionamento de ambas.

Em trabalho de campo?, um assessor da EMHAB relata que,

“(...) ter que fazer servicos de &gua (abastecimento)
atrasa o andamento das obras habitacionais; isso
poderia ser feito pela Secretaria de Obras e
Saneamento”.

21 Entrevista realizada no dia 23/07/2008.
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Entdo, o que podemos contatar € que hd uma superposicao de tarefas em relagédo ao

saneamento basico e reparos de obras no Municipio.

A Lei de criagdo da EMHAB também previu sobre o quadro de funciondrios da
Empresa, dispondo no artigo 6° da seguinte forma,

“Art. 6° - A Empresa Publica ter4 quadro proprio de
Pessoal, regido pela Consolidagdo das Leis
Trabalhistas, podendo contar, para atender as
necessidades de seu funcionamento, com servidores
municipais, estaduais e federais da Administracao
Direta e Indireta”.

Ou seja, a Empresa possui entdo, autonomia na escolha de seus funcionarios, ja que
0S mesmos seriam regidos pela CLT. Com relagdo aos membros da Diretoria, 0S
mesmos sdo comissionados (cargos de confiangca), e os mandatos podem durar até o

prazo maximo de dois anos, indicados pelo chefe do Poder Executivo.

Assim dispbe o artigo 9° da Lei,

“Art.9° - A Administracdo da Empresa ser& exercida por
uma Diretoria composta por 01 (um) Diretor Financeiro
e Contabil e por 01 (um) Diretor-Assessor Técnico,
podendo o Chefe do Executivo Municipal em face ao
Paragrafo Unico da Art. 6°, da Lei n° 5.127 de 18/06/91,
criar outros que se fizerem necessarios”.

Desde entdo, a implementacdo dos programas habitacionais em Campos dos
Goytacazes fica a cargo dos seguintes O6rgdos municipais: Secretaria Municipal de
Desenvolvimento e Promocdo Social (SMDPS), Empresa Municipal de Habitacdo
(EMHAB) e Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo (SMOU).

No entanto, através dos trabalhos realizados para esta pesquisa, percebeu-se que o
limiar entre as funcdes de tais instituicbes é bastante ténue, conforme dito

anteriormente; o que provoca disputa de poderes e diluicdo de responsabilidades.
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A SMDPS trabalha realizando a triagem da populacéo a ser atendida pelas habitagbes
sociais; e encaminha as solicitagbes de novas unidades a EMHAB. O trabalho é
realizado por assistentes sociais, atendendo as demandas que chegam até a

Secretaria.

Mas, as assistentes sociais da SMDPS também vao até a localidade onde ha pessoas a
serem removidas para um conjunto habitacional. As assistentes realizam o cadastro dos

moradores, assim como um histérico de vida dos mesmos.

O cadastro serve para saber exatamente quais familias serdo atendidas quando as
casas estiverem prontas. J4 o histérico de vida, orienta solu¢Bes para situagdes nas

guais, por exemplo, os moradores ndo querem deixar as antigas residéncias.

A SMOU atua na constru¢cdo de unidades habitacionais, e também na linha de
urbanizacdo da cidade; através de reformas. A Secretaria faz reparos em casas em
area de risco, ou em casas condenadas pela Defesa Civil.

A EMHAB conforme ja foi explicado, também exerce a fungédo de construcdo e reparos
%2,

habitacionais, atendendo também solicitagcdes da Defesa Civil municipa
No entanto, na pesquisa direta foi possivel identificar uma diferenca entre ambas: a

EMHAB possui autonomia para realizacdo de convénios federais, enquanto a SMOU

fica mais submetida a Prefeitura.

O orcamento da EMHAB e da SMOU ¢ disponibilizado de acordo com a previsédo de
gastos da Prefeitura e das solicitag6es encaminhadas pela Defesa Civil a EMHAB e a
SMOU.

2 Em anexo encontra-se a listagem de obras e reformas sob responsabilidade da EMHAB no ano de
2007. Através de tais informacgbes, podemos perceber nitidamente a ténue linha que separa as funcdes
da EMHAB e da SMOU.
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Para obras e reparos o valor é liberado de acordo com as solicitagbes que surgem no
decorrer do ano. J4 para os conjuntos habitacionais existe uma previsdo orcamentéaria

municipal.

Em suma, até a Constituicdo de 88 nao foi encontrado nenhum registro de realizacdes
do governo municipal no sentido de atender a demanda de habitacdo social em
Campos dos Goytacazes.

A partir de 88 é que foi possivel verificar uma determinada organizacdo e mobilizacédo

no intuito de responder as demandas deste problema social.

Temos, desde entdo, a SMDPS, a SMOU e, mais tarde, a EMHAB atuando na busca de
alternativas para sanar o déficit habitacional municipal; mas, paralelamente, criando
uma confusdo na responsabilidade das obras municipais, devido a falta de clareza

sobre a funcdo de cada uma.

Ao que parece, ha um indicativo bastante forte, de que a partir da Constituicdo de 88, o
municipio de Campos trabalhou mais no sentido de solucionar este problema, indicando
gue a descentralizacdo proposta pela mesma, comecou a ser efetivada por aqui.

4.3 — A descentralizacdo de politicas habitacionais no Municipio

A descentralizacdo das politicas publicas de habitacdo comeca a acontecer durante a
administracdo do Prefeito Anthony William Matheus de Oliveira, em 1989, e desde
entdo, varios programas habitacionais foram criados no municipio através do Programa

Municipal de Habitacdo Popular; permanecendo até os dias atuais.

Podemos citar 0s seguintes programas habitacionais integrantes do Programa
Municipal:

e Pode Entrar que a Casa é Sua,;
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Vale-construcao;

e SOS Habitacao;

e Cada Familia tem um lote;
e Comunidade Legal ;

e e 0 Casa Nova.
Pode Entrar que a Casa é Sua
Programa criado em 1989 destinado a construcéo de moradias. A realizagéo da triagem
e identificacao do perfil s6cio-econémico era realizado pelo Departamento de Habitacao

da SMDPS.

Através do programa foram entregues 1839 casas no Municipio entre 1990 e 2008

(realizadas com recursos municipais).

Em ordem cronoldégica, temos:
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Tabela 6: Casas populares entregues no Municipio de Campos entre 1990 e 2008.

(Programa Pode Entrar que a Casa é Sua)

ANO LOCAL NUMERO DE CASAS
1990 Esplanada 90
1990 Morro do Coco 59
2001 Eldorado 248
2004 Aldeia 300
2004 Novo Eldorado 269
2005 Chatuba do Carvéao 300
2005 “atras do Asilo” 9
2005 Rio Preto 26
2007 Trés Vendas 29
2007 Travesséao 46
2008 Matadouro 46
2008 Parque Rio Branco (Dos 300
Nogueiras / HGG)

2008 Santa Helena 117

Total: 1839

Fonte: Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Promocdo Social (SMDPS) e Empresa
Municipal de Habitacdo (EMHAB), 2007.

Cabe ressaltar que para obter estas informacfes um arduo caminho teve de ser
percorrido nas secretarias do municipio, na Emhab e nas fontes citadas como base
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neste trabalho de campo. Nao é possivel encontrar dados sobre conjuntos
habitacionais, numero de familias contempladas ou qualquer que seja a informacgéo

requisitada, em um local devidamente organizado e disponivel.

A memoria das acfGes municipais ndo sdo preservadas, os computadores sao
formatados e ndo ha cépias de projetos. O que existe sao relatdérios nos quais constam
0 ano de construgdo das casas populares, localidade, quantidade de familias atendidas

e em qual governo iSso aconteceu.

Na tabela a seguir, enumeramos quais conjuntos habitacionais e quantas casas foram

entregues nos governos municipais de Campos.
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Tabela 7: Construcao de conjuntos habitacionais de acordo com o governo municipal

GOVERNO PERIODO DE CONJUNTO NUMERO DE
MUNICIPAL GOVERNO HABITACIONAL CASAS
1989 - 1992 Esplanada
Anthony William Morro do Coco 149
Matheus de Oliveira
(Garotinho)
1993-1996 | @ e 0
Sérgio Mendes
Anthony William
Matheus de Oliveira | 1997-1998% | ——-emeeeee 0
(Garotinho)
Arnaldo Franca 1998 -2000 | = - 0
Vianna
Eldorado
Arnaldo Franca 2001 - 2004 Aldeia 817
Vianna Novo Eldorado
Chatuba do Carvao
Alexandre Mocaiber 2005 - 2008 “atras do Asilo”
Rio Preto
Trés Vendas
Travessao
Matadouro
Parque Rio Branco 873
(Dos Nogueiras /
HGG)
Santa Helena
Total: 1.839

Fonte: Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Promocdo Social (SMDPS) e Empresa
Municipal de Habitacdo (EMHAB), 2007
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As familias contempladas pelas casas populares sédo familias carentes e que moravam
em areas de risco®, devidamente cadastradas e triadas pela SMDPS.
Analisando quantitativamente o numero de casas entregues a populacdo campista

antes e depois da Constituicdo de 88, temos o seguinte panorama:

Grafico 3: NUmero de casas entregues a populacdo campista antes e depois da
Constituicéo de 88

1.186

‘D Periodo de 1966 até 1988 @ Periodo posterior & Constituico de 88

Fonte: Secretaria de Promoc¢ao Social do Municipio/2008.

No entanto, podemos observar que entre os anos de 1991 e 2001 ndo consta a entrega
de nenhum conjunto habitacional. No trabalho de campo, pode-se verificar que isto se
deve a uma conjuntura de fatores, dentre eles: a escassez de orgamento Municipal
(entre 1995 e 1999, o programa estava suspenso); e em seguida, 0 prazo para

retomada do programa ap0s algum tempo parado. Um outro fator possivel para essa

28 Abandonou o cargo em 98 para se candidatar a governador e foi eleito.

** De acordo com a SMDPS, podemos compreender area de risco, as populagfes que moram proximas
ao rio, ou aquelas que moram em locais nos quais € mias facil ocorrer deslizamentos, ou outras
catéstrofes naturais.
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pausa, deve-se a falta de entendimento politico de que essa é uma politica de Estado e

nao de governo.

As casas entregues a populacdo sédo doadas pelo poder Executivo, insinuando praticas
assistencialistas e populistas e gerando uma falta de compromisso e responsabilidade

para com o imével, por parte de alguns moradores.

De acordo com a SMDPS, a entrega de casas populares sem a cobrancga efetiva de
uma taxa pode ser a tentativa de solucionar um problema, gerando outros. Como por
exemplo, o caso recente de um morador que trocou seu apartamento por um carro; ou
outra moradora que vendeu sua casa por R$ 5.000,00 (cinco mil reais); apesar de
constar no Termo de Permissdo de Uso®, assinado pelos moradores, a seguinte

clausula:

“Paragrafo Unico — Fica vedado ao PERMISSIONARIO
ceder, doar, vender, locar, sublocar ou transferir a
terceiros os direitos decorrentes desta permissao,
mesmo que parcialmente”.

Mesmo assim, a venda de um imoével recebido pelo governo ndo é uma pratica
incomum. Nesses casos, tanto a pessoa que vendeu, quanto a pessoa que comprou,

perdem o direito sobre a casa e a mesma sera doada para outra familia.

Em 1995 comecam a ser liberados recursos do FGTS para as Prefeituras, ainda assim,

as regras eram extremamente rigidas com 0s municipios.

Somente seis anos apos a nova Constituicdo, no governo Fernando Henriqgue Cardoso
(FHC) é que a parceria entre os governos federal e municipal comeca a ser elaborada

de fato.

% Termo de Permissdo de Uso da Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes; Empresa Municipal
de Habitacdo, Urbanizacdo e Saneamento e Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Promogéo
Social.
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A prefeitura entdo firmou convénio com a Caixa Econdmica Federal, através do
Programa Habitar Brasil; e também com a Companhia Estadual de Habitagcéo
(CEHAB/RJ).

Vale construcéo

Programa criado em 1991 com o objetivo de doar material de construcdo, em caso de
emergéncia, para atender familias com renda de até 1 (um) salario minimo que

possuissem imovel préprio.

Em 1995, o programa tornou-se parte da politica de Assisténcia Social do municipio e
em 1998, a prefeitura realizou um convénio com a Caixa, ampliando o atendimento para

aumento de cémodos nas moradias.

Para aqueles que fossem contemplados pela Prefeitura o material de construgéo seria
gratuito. Ja para quem fosse contemplado pela Caixa, o material deveria ser financiado.

A partir de 2000, a Prefeitura passa a definir uma verba fixa no valor de R$ 60.000,00
por ano proveniente do Fundo Municipal de Assisténcia Social para atender ao
programa.

O programa existe até hoje atendendo familias que precisam de uma reforma em seu
imovel. Nao foi possivel encontrar um registro com o numero de pessoas contempladas
pelo Vale Construcdo. Alias, a falta de registros e de memodria relativos aos projetos é
notdria na Prefeitura. Existe uma préatica, como na administragdo publica brasileira de

“queima os arquivos” para ocultar responsabilidades.

Cada Familia tem um lote

Programa criado em 1991 com o objetivo de doar lotes urbanizados a populagédo que
recebesse de 0 (zero) a 3 (trés) salarios minimos. A verba destinada ao Programa era

prépria da Prefeitura.
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Deste programa resultou a Terra prometida, localizado na Codin. Foram construidas

cerca de 80 (oitenta) casas de um comodo e sem banheiro.

Sem qualquer assisténcia, sem infra-estrutura basica, o local rapidamente passou a ser

conhecido como favela e o programa foi um fracasso.

Atualmente, o programa ndo estd ativo no Municipio, provavelmente, devido ao

fracassado Terra Prometida.

SOS Habitacao

Criado em 1993, com o objetivo de oferecer auxilio para pagamento de aluguel, por
prazo determinado, para qualquer familia atingida por calamidade publica. A verba

utilizada era oriunda de recursos municipais.

Em 1995, assim como o programa Vale constru¢cdo, o SOS Habitacdo comeca integrar
o quadro de Politica de Assisténcia Social do municipio; e em 2000, comeca a receber
uma verba mensal de R$ 2.000,00 (dois mil reais); proveniente do Fundo de Assisténcia
Social Municipal.

O programa continua atuando no municipio pagando aluguéis sociais provisorios para

agueles que sao diretamente atingidos por catastrofes naturais.

Recentemente, o programa atendeu solicita¢cbes para obras no bairro de Donana; apos

um forte vendaval na cidade.

Assim consta no site da Prefeitura Municipal em 09 de janeiro de 2006:

“Outra familia atingida na localidade foi a da dona-de-
casa Therezinha do Espirito Santo Barreto, 51 anos,
gue mora com mais cinco filhos. Ela teve a casa
parcialmente destruida e esta provisoriamente, ficando
na casa do filho, mas também sera incluida no
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Programa SOS Habitacdo. Ainda nervosa com 0 susto
gue passou, durante o vendaval, Therezinha diz que
ndo vé a hora de poder estar em casa novamente.
“Tenho fé em Deus que vou voltar para minha casinha”,
disse, emocionada, a dona-de-casa, que também terd a
casa reconstruida”.

7

O aluguel social é pago apés a Defesa Civil constatar o risco da habitacdo e

encaminhar a solicitacdo de reparos para a SMOU ou a EMHAB.

O aluguel social é pago pela Prefeitura até o periodo maximo de 6 (seis) meses.

Comunidade Legal

Programa criado em 2000 tendo como objetivo a construgéo, reforma e ampliacéo de
casas nas favelas da cidade.

A primeira favela contemplada foi a Tamarindo, a mais antiga da cidade, foi a primeira a
ser remodelada pelo Programa e transformada na Vila Tamarindo. Todos os barracos,
vielas e valas negras desapareceram. Apos cadastramento de todas as familias pela
Secretaria de Promocéo Social, a de Obras providenciou a demolicdo gradativa dos

barracos e construiu o sistema de infra-estrutura e as novas moradias.

Além das casas em alvenaria com acabamento em piso frio e forro em madeira, o

condominio foi dotado de agua tratada e sistema de esgotamento sanitério.

O programa ficou estagnado apds a remodelacdo da Tamarindo, estando na fase de

planejamento para novas obras.

Este programa remeteu-me as recordacdes durante o periodo em que atuei na
Extensdo Universitaria da UENF (2004 e 2005). Nesta época, trabalhei em um projeto

na Comunidade da Tira-Gosto e havia uma intencdo de estender este programa para
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esta area. Mas, esta acdo acabou ndo se concretizando e a comunidade permanece

até hoje no mesmo local.

Recentemente, em marcgo de 2007 foi feita uma previsao de reestruturacao de bairros e
localidades a partir da construcdo de conjuntos habitacionais na Chatuba, Matadouro e
Oriente. Ao todo, serdo construidas 442 casas e o poder publico municipal pretende
utilizar a mao-de-obra disponivel em cada comunidade, a exemplo do que foi feito na
Vila Tamarindo, que ascendeu o conceito — de favela a vila — na primeira gestdo do
prefeito Arnaldo Vianna.

A verba destinada ao Programa vem da prefeitura e a mao-de-obra dos préprios

moradores do local, também é paga com recursos municipais.

Casa Nova

Programa mais recente, criado em 2007 com o objetivo de recuperar as casas que

foram atingidas pelas enchentes do mesmo ano.

Segundo o presidente da EMHAB, ja esta sendo feito todo um mapeamento do
municipio, que sera dividido em regides, para o inicio dos trabalhos de reforma e
reconstru¢do das unidades habitacionais, levando-se em consideragdo um
levantamento a cargo da secretaria de Promocgéo Social e da Defesa Civil em cima de
todas as necessidades detectadas. A previsao inicial é a de que 0s investimentos no
projeto cheguem a aproximadamente R$ 10 milhdes, com a recuperacdo de cerca de
400 casas.

A verba para o programa provém da Prefeitura Municipal, contando com os royalties do
petroéleo.

70

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

E possivel constatar que o pontapé inicial para tais programas e projetos habitacionais
foi dado na gestdo do Prefeito Garotinho; mas, os prefeitos seguintes também tinham
como obrigagdo atentar para o atendimento desta Politica Social. Por isso, varios
projetos tiveram continuidade e outros convénios com a Caixa foram firmados no

municipio no intuito de atender a demanda local.

Mas, apesar do aumento do nimero de pessoas contempladas por habitacfes sociais a

partir de 88, ressalte-se dois pontos.

O primeiro, diz respeito ao fato de que os atendimento a tais demandas apresentam

carater emergencial, ndo sendo esta a situacado adequada.

O segundo ponto, é que a participacdo popular em Conselhos, garantindo uma gestéao
democrética, conforme preconiza a Constituicdo, na pratica ndo ocorreu. Até porque,
até o ano de 2007 ainda ndo havia sido constituido em Campos, o Conselho Municipal

de Habitacéo.

No entanto, devido a inadimpléncia municipal a partir de contrato Habitar Brasil
assinado em 22/12/1997 e sua conclusdo em 22/12/2001, sem a prestacédo de contas
da prefeitura; até 2007 — quando a situagcdo foi regulamentada, Campos néo estava
sendo contemplada com financiamentos federais. Convénios e parcerias com a Unido

estavam suspensos.

Apés a regularizagdo da situacdo trés convénios ja foram assinados com a Caixa,

garantindo apoio federal as politicas habitacionais.

4.4 — Situacéao atual

As manchetes dos jornais locais estdo sempre anunciando construgédo e entrega de
conjuntos habitacionais. O prefeito da cidade, juntamente com o presidente da EMHAB

e outras secretarias, parecem estar comprometidos em solucionar este problema.
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No entanto, para o gerente regional de negocios da Caixa Econdmica Federal, em
recente visita ao municipio, as perspectivas ndo sdo muito boas. De acordo com o
mesmo, € “utopia acreditar que o pais vai acabar com déficit habitacional, diante do

crescimento populacional e da falta de investimentos durante longos anos”.

De fato, ha um longo caminho a ser percorrido no intuito de realizar o sonho da casa
prépria de todos os campistas. Mas, a inser¢cdo da politica habitacional na agenda
municipal ja demonstra um avango e um passo ha concretizacdo deste sonho.

O gerente disse ainda que em Campos ja foi firmado “convénio com o governo
municipal para atendimento as familias que tém renda mensal entre R$ 900 e R$ 1,8
mil, a partir da construcdo de 498 apartamentos no bairro da Penha”.

Além disso, o gerente relembra que a CEF atua em duas frentes para atender a
populagdo de baixa renda: uma delas € o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR) e a outra € a partir da utilizacdo dos recursos do Fundo de Garantia por Tempo

de Servigo para o financiamento.

Neste tipo de programa (PAR), as casas ndo sdo doadas a populacdo; os moradores
precisam fazer o pagamento de algum valor pela sua casa, criando lagos de
responsabilidade com a mesma. As linhas de crédito disponiveis na CEF atualmente

O PAR € uma politica habitacional diferenciada do Governo Federal, com o objetivo de
proporcionar moradia a populacdo com renda familiar até R$ 1.800,00.

O arrendatéario paga um valor mensal que lhe da direito a uma moradia. O contrato é
feito pelo prazo de 15 anos e ao final deste prazo, é possivel optar pela compra do
imovel. Todas as parcelas que vocé pagou ao longo do contrato serdao consideradas, e
s6 serd preciso quitar o saldo residual, se houver, e pagar as taxas relativas a
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transferéncia de propriedade do imovel. No final deste periodo, também é possivel a

devolucao do imovel, sendo que ndo hé restituicdo dos valores pagos.

e FGTS

A Carta de Crédito FGTS Individual é uma linha de financiamento que utiliza recursos
do FGTS para auxiliar o cidadao na compra do seu imével.

Com ela, é possivel financiar até 100% de um imoével, com juros acessiveis e até 30

anos para pagar.

Em relacdo a EMHAB, a Empresa tem realizado convénios com a Caixa, o que facilita o
atendimento da populagéo que precisa de uma moradia. O primeiro deles, em final de
2007, foi assinado pelo prefeito Alexandre Mocaiber juntamente com dirigentes da
Caixa Econbmica Federal e do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(Incra).

A previsdo é de que o repasse de recursos federais seja da ordem de mais de R$ 60
milhdes para a prefeitura. Os recursos vao ser aplicados nas areas de infra-estrutura e
de habitacéo, com impacto positivo na redu¢éo do déficit habitacional, proporcionando o

surgimento de mais 3.780 imoveis.

Os recursos foram distribuidos para a construcdo de 480 unidades no Programa de
Arrendamento Residencial na Penha, 375 unidades no Aeroporto e Donana e 1.000

casas na comunidade da Margem da Linha.

No mesmo periodo, o prefeito através da Empresa Municipal de Habitagéo,
Urbanizacdo e Saneamento, assinou outro convénio com a Caixa Econdmica Federal.
O objetivo do contrato € a constru¢cao de 300 novas unidades habitacionais no Parque
Eldorado.
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A assinatura do convénio conta com um investimento do governo federal de R$ 5,4
milhdes, através do Ministério das Cidades, com a contrapartida da prefeitura de

Campos chegando a R$ 3,6 milhdes.

Paralelamente a assinatura de tais convénios, a Prefeitura também realizou a entrega
de 228 apartamentos da comunidade do Matadouro; sendo considerada uma das

maiores obras da Prefeitura no setor.

O terceiro convénio firmado com a Caixa permitiu a liberagcdo para Campos de R$
146.959,00, provenientes do programa “Pré-municipios” do Ministério das Cidades, a
partir de uma contra partida da prefeitura de aproximadamente R$ 102.000,00.

Outra medida importante que projeta uma melhoria para 0 municipio é a criagédo, do
Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social (FMHIS) e também foi instituido e
regulamentado o Conselho Municipal de Habitac&o de Interesse Social (CMHIS).

No artigo 1 © da lei 7.989 de 21 de dezembro de 2007, a qual normatiza o Fundo,

consta:

“Art. 1°. Esta lei estabelece as diretrizes e normas da
Politica de Habitacdo de Interesse Social — PMHIS e
cria e regulamenta o Conselho Municipal de Habitacao
de Interesse Social - CMHIS”.

Além disso, a lei define o que sera tratado como habitacdo de interesse social,

“Art. 2°. IV — a habitacdo de interesse social — a
habitacdo urbana, nova ou usada, com o respectivo
terreno e servigos de infra-estrutura, 0s Servigos
urbanos, os equipamentos comunitérios basicos, a ser
obtida de forma imediata ou progressiva, localizada em
area com situacao legal regularizada com destinagédo
as familias de baixa renda”.

74

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

O principal objetivo do Fundo é assegurar as familias, especialmente, as de menor
renda; o acesso, de forma gradativa a habitacdo; criando condi¢cbes para o
planejamento a médio e longo prazo com vistas a erradicacao do déficit habitacional no

municipio.

Em relacdo ao CMHIS, o mesmo devera ser composto dos seguintes 6rgaos:

e EMHAB — Empresa Municipal de Habitacéo;

e Secretaria Municipal de Promog&o Social;

e Procuradoria Geral do Municipio;

e Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo;

e Associacdo de Moradores, escolhida dentre as associagbes existentes no
Municipio;

e Organizacao ndo governamental ligada a area de habitacéo;

e Camara Municipal de Campos dos Goytacazes, representada por 01 (um)

vereador escolhido pelo Plenario.

Cada entidade ou 6rgao sera representado por um titular e um suplente, cujos

mandados serdo de dois anos, podendo ser renovado uma Unica vez por igual periodo.

No entanto, a presidéncia do Conselho serda sempre exercida pelo presidente da
EMHAB e o seu voto sera o voto de qualidade.

A criagdo do FMHIS e do CMHIS atende a exigéncia do SFDHIS para repasse de
verbas. Desta forma, o municipio fica habilitado a receber recursos do referido Sistema.
De uma maneira geral, o0 quadro que retrata a situacdo do municipio em relacdo a

questéo habitacional pode ser descrito da seguinte forma®:

e O municipio possui oOrgdo especifico para a implementacdo de politica
habitacional: EMHAB.
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e Existe cadastro de familias interessadas em programas sociais: elaborado mais
precisamente pela SMPDS.

e Nos ultimos anos, foram executados programas e acdes na area de habitacao.

e H& a construcdo de novas unidades habitacionais, ndo sendo esta, iniciativa

exclusiva da Prefeitura.

Mas, ainda existe muito trabalho a ser feito, como a pratica do CMHIS, parte

fundamental para a real concretiza¢do das politicas habitacionais.

Apés este relato geral sobre o panorama da politica campista de habitacdo social, e
para completar nosso estudo, fizemos uma pesquisa “in-loco” no conjunto habitacional

Parque Eldorado.

O objetivo foi 0 de conhecer de perto um conjunto habitacional e entrevistar os seus
moradores e a escolha deste estudo de caso foi motivado pelo fato deste conjunto ser o

gue deu origem a divida do governo municipal com a Caixa Econ6mica Federal.

4.5 — O conjunto habitacional Parque Eldorado

Eldorado é uma lenda que se iniciou nos anos 1530 com a histdria de um cacique de
uma tribo da Colémbia, que se cobria com pé de ouro e mergulhava em um lago dos
Andes. Inicialmente um homem dourado, indio dourado, ou rei dourado, foi depois
fantasiado como um lugar, o reino ou cidade desse chefe legendario, riquissimo em

ouro.

Eldorado nos remete, entéo, a idéia de um lugar, uma cidade rica onde abunda o ouro.
No entanto, ndo é bem essa a realidade do Parque Eldorado, nem tdo pouco, do

conjunto habitacional Parque Eldorado em Campos dos Goytacazes.

% Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros. Gestéo Publica, 2004.
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O conjunto habitacional esta localizado na periferia do municipio de Campos dos
Goytacazes, préximo a BR - 101 no sentido Campos — Vitéria, na altura do Km 6 e o
acesso ao local é realizado apenas por uma linha municipal de énibus. O horéario da
conducdo ndo € muito estavel e, por vezes, o espacamento entre um 6nibus e outro é

bastante longo.

O contato com os moradores do conjunto habitacional foi facilitado através da
Secretaria de Promocao Social, mas, principalmente através de contatos pessoais.
Foram realizadas vinte e oito entrevistas definidas através de uma amostra aleatéria.
Algumas pessoas, identificadas como lideres da comunidade, foram especialmente
escolhidas. Além disso, as informacdes coletadas durante conversas com O0sS

moradores também foram levadas em considerag&o nesta analise.

Os questionarios foram aplicados entre os dias 1° de fevereiro de 2008 até 20 de
fevereiro do mesmo ano. Durante este periodo, passei grande parte do tempo na
comunidade, pois foi necesséario ser reconhecida como pesquisadora, para depois
conseguir fazer as entrevistas. Alguns contatos pessoais contribuiram para agilizar este

processo.

A inauguragcdo do bairro ocorreu em novembro de 2001, no governo do Prefeito
Municipal Arnaldo Viana (um dos atuais candidatos a Prefeitura de Campos); no
entanto a iniciativa para constru¢cado do conjunto foi do governo estadual, exercido por
Antony Garotinho (1999 — 2002).

Cada familia recebeu um carné no valor mensal de R$ 1,00, respectivamente, pagando
um valor anual de R$ 12,00. A construcdo do conjunto fazia parte das praticas

populistas adotadas pelo entdo governador estadual.

A popularidade de ambos — prefeito e governador — foi materializada no sentimento de
gratiddo dos contemplados pelas casas, ilustrando o fato de que, a politica social pode

ser utilizada em proveito proprio dos governantes que a executam; conforme foi o caso.
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Como foi o prefeito Arnaldo Viana que realizou a entrega das chaves para o0s
moradores, a sua imagem foi mais marcante e permanece até os dias de hoje como

sendo o grande responsavel pela gentileza das casas populares.

O conjunto Parque Eldorado foi construido para atender familias carentes que
ocuparam areas da cidade no Parque Santa Rosa, Parque Guarus e Nova Canaa.

A necessidade era de 1.500 moradias para completa remocdo das familias que
ocupavam tais areas, mas foram construidas apenas 300 casas e as mesmas foram
entregues as familias selecionadas pela SMDPS, através do Departamento de

Habitacao.

Todos os moradores, sem excec¢ao, afirmaram ter feito um cadastro na SMDPS para
terem acesso as novas casas. No entanto, de uma maneira geral, todos os

entrevistados afirmam terem conseguido as casas através do Prefeito.

Esta situacdo demonstra a confusdo que ha na consciéncia das pessoas no que diz

respeito as fungdes do Governo e representantes do Governo.
Nas visitas e entrevistas procuramos identificar o perfil s6cio-econémico das familias
contempladas pelas casas do conjunto Parque Eldorado a época em que receberam as

mesmas.

A renda mensal dos moradores pesquisados ao receberem as suas casas girava em

torno de 01 salario minimo ou menos, conforme o grafico abaixo.
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Gréfico 4: Renda mensal dos moradores do conjunto Parque Eldorado em 2001.

Renda mensal

6%

30%

64%

‘D menos de um salario minimo @ um salario minimo 0 mais de um salario minimo

Fonte: Questionarios aplicados entre os dias 01/02/2008 e 20/02/2008.

Pode-se verificar que, de fato, a triagem realizada pela SMDPS atende as familias que

de fato, precisam do auxilio governamental.

Em relacéo a situacdo empregaticia dos responsaveis pelo imével na época em que foi
contemplado, o resultado é alarmante: apenas 16% do total entrevistado possuia
carteira assinada no periodo. Os outros 84% trabalhavam como catadores de papel, no

lixdo do municipio ou fazendo alguns “bicos”. Graficamente, temos o seguinte desenho.
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Gréfico 5: Situacdo empregaticia dos moradores do conjunto Parque Eldorado em
2001.

Situacdo Empregaticia

‘ O com carteira assinada @ sem carteira assinada ‘

Fonte: Questionarios aplicados entre os dias 01/02/2008 e 20/02/2008.

Importante ressaltar que durante todo o trabalho, nas conversas informais, ou entre um
cafezinho e outro, a imagem do entéo prefeito Arnaldo Viana era sempre lembrada com

um carinho fraternal pelas pessoas; ainda que o local apresente alguns problemas,
“(...) € a casa que eu tenho... (risos) é a primeira vez
gue moro na casa de tijolo”

disse a Sra. Ana Maria, de 50 anos de idade, durante a sua entrevista.

Quando perguntados a respeito da situacdo domiciliar anterior as acomodac¢des no
conjunto habitacional, verificou-se que grande parte das familias eram oriundas de
imoveis cedidos ou invadidos. Apenas uma pequena parcela morava em casa propria,

heranca de familia e ndo construcao prépria.
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Gréfico 6: Situacdo domiciliar dos moradores do conjunto Parque Eldorado ao
serem contemplados com as moradias em 2001

Situacdo domiciliar

40%
44%

16%

O cedidos m invadidos O heranca familiar

Fonte: Questionarios aplicados entre os dias 01/02/2008 e 20/02/2008.

Em relagéo a infra-estrutura do local, 0 mesmo possui rede de 4gua e esgoto, as ruas

sdo asfaltadas, ha iluminagéo publica e também servi¢co de limpeza publica.

Ao serem instigados a atribuirem uma nota para o imovel que receberam do governo,

numa escala de zero a dez, obtivemos o seguinte resultado.
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Gréfico 7: Nota atribuida pelos moradores para qualidade da constru¢éo das

casas

Nota para as moradias

12%

88%

O dez m entre cinco e dez

Fonte: Questionarios aplicados entre os dias 01/02/2008 e 20/02/2008.

De acordo com um entrevistado, “é nota dez minha filha. Essa casa é uma maravilha”,

demonstrando sua satisfagdo com sua casa.

Mas, de acordo com os moradores, o servico de seguranca publica, assim como o

servico dos Correios poderiam ser realizados de forma mais eficiente.

Em relacdo a qualidade do servigo publico no entorno do bairro, a maior parte dos
entrevistados, o classificou como ruim ou muito ruim. O posto médico havia sido
fechado e ndo ha creches ou escolas proximas ao mesmo, ou ndo tdo proximas quanto

desejado.

Os moradores ndo possuem escritura das casas, mas possuem um termo de posse das

mesmas.

82

Create PDF files without this message by purchasing novaPDF printer (http://www.novapdf.com)



http://www.novapdf.com
http://www.novapdf.com

Apés sete anos de realizacdo do sonho da casa propria e despreocupados com aluguel
ou aparicdo do dono de um imovel invadido; enfim, tranquilos em relacdo aquilo que
ainda é um problema para milh6es de brasileiros, a qualidade de vida desses
moradores pouco foi alterada.

A renda familiar ndo sofreu alteracdo significativa do periodo em que os moradores
receberam as casas para os dias atuais; a expectativa em torno do que pode ainda ser
oferecido pelo poder publico continua.

Existe uma certa acomodacdo dos moradores, consequéncia de néo terem pagado pelo
imovel, ja que apesar de ter sido entregue o carné com as mensalidades, nas visitas de
campo, foi possivel verificar que ndo ha um controle sobre este pagamento. Algumas
familias afirmam que realizam o mesmo enquanto outras, afirmam que ja deixaram de
fazer ha bastante tempo; sem qualquer contestagcdo por parte da Prefeitura ou de outra
esfera do governo.

Em relagéo aos pressupostos da descentralizag&o, tais como, participacdo popular e
atendimento as necessidades locais; pode-se constatar que a populagéo interagiu com
0 poder publico apenas na hora de realizar o cadastro na SMDPS e no momento de
receberem as chaves; as quais confirmaram terem sido entregues pelo Prefeito de

Campos na época, Arnaldo Viana.

Exceto esses momentos, ndo ha qualquer relagdo direta da populacdo com o poder
publico no processo de oferta de habitagdes, nem apds a ocupagdo dos mesmos.

No que se refere a preservagdo das moradias, pode-se verificar que houve uma grande
depredacdo dos imoOveis com a retirada de pias, tanques e com a construgdo de
“puxadinhos”. Ndo ha uma preocupacdo em preservar o imovel recebido, como mostra

as fotos a seguir de um determinado imével.
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Fotos de moradia no Parque Eldorado

Figura 1

Figura 2

Fonte: Fotos tiradas em 02/02/2008 no Conjunto Habitacional Parque Eldorado
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A auséncia de preservacdo do imével pode ser explicada, em grande parte, pela falta
de dinheiro dos donos das casas. Mas, este fato é preocupante; pois fica explicito a
auséncia de resultado continuado no sentido de melhoria da qualidade de vida para os

contemplados por esta politica social no municipio.

Finalmente, constatou-se que apds o assentamento das familias, ndo ha registro de
qualquer participacdo popular assim como outrora, ndo houve esboco de qualquer
participacao; o que pode ser explicado pela auséncia de um Conselho de Habitacao no
Municipio e de uma Associacao de Moradores.

A impresséo que tivemos apos este breve convivio com esta comunidade € a de que a
politica habitacional se reduz & construgdo das unidades fisicas e a entrega apropriada
no sentido de angariar apoio politico para futuras eleicbes. Ndo ha uma preocupacao

com as pessoas, nem antes e nem apos a ocupacao.
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Consideracgfes Finais

Em Campos dos Goytacazes, durante varios anos, a politica habitacional ndo era
reconhecida como parte das obrigacdes municipais. Nao havia uma preocupacado com
a continuidade, com a permanéncia desta politica na agenda publica.

Esta preocupacdo comecga a ocorrer, de fato, e tomar forma apenas a partir da
Constituicao Cidada de 1988. Ainda que de uma forma lenta, o problema habitacional

comeca a ser inserido nas tarefas do municipio.

Até entdo, o que temos é uma enorme lacuna na historia habitacional de Campos,
fazendo com atualmente tenhamos de resolver as pendéncias do passado somada com

a agenda do presente.

Isto faz com que seja bastante arduo o processo de descentralizacdo das politicas

habitacionais no municipio e a sua solucao.

A hipotese inicial deste trabalho era que a descentralizagdo pouco havia modificado o
qguadro habitacional do municipio.

Com o inicio das pesquisas e dos trabalhos de campo, foi possivel constatar algumas
alteraces significativas, o que nos levou a refutar a hipotese inicial.

A primeira delas se refere ao fato de que até 88, somente eram feitas obras/reparos na
area habitacional que possuissem carater emergencial. Apos este periodo passa a
existir um corpo consistente de programas e um direcionamento, através de analises

socio-econdmica da populacdo contemplada com novas moradias.

Mas, este processo, ndo anula um outro, constatado nos trabalhos de campo. Estes
programas apresentavam e continuam apresentando nuances clientelistas. As pessoas

contempladas pelas moradias sdo eternamente gratas ao agente que lhe entregou a
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mesma. As novas habitacdes sdo utilizadas entdo como barganha politico-partidaria,

isto foi nitidamente observado nas visitas de campo;

N&o ha uma percepcéo, por parte da populagéo, de que isto ndo € uma politica pessoal
e sim uma politica de um Estado. Em contrapartida, também n&o ha maior interesse em

elucidar isto para os moradores; delineando um acordo tacito.

Soma-se a isto, o fato de que as moradias de interesse social sdo doadas a populagéo,
deixando a mostra o carater assistencialista e paternalista das politicas sociais no

municipio.

Este foi um dos fatos que mais chamou a atencao neste trabalho. Os moradores nao
pagarem por suas casas; ndo gerando a relagéo de responsabilidade e valorizagéo da

nova moradia.

No que se refere a participacdo popular, em todo processo, ela € minima. Apds as
pessoas serem acomodadas nas suas novas casas, a proposta é de que as mesmas
recebam acompanhamento social, garantindo sua adaptacdo ao local. Na prética, isto
nao foi constatado.

Por outro lado, também n&do h& um interesse manifesto da populagdo em participar do
planejamento das a¢fes ou em fiscalizar o poder publico. O objetivo imediato e Unico é

assegurar a nova moradia.

Constata-se também que nos conjuntos habitacionais mais recentes, ha uma
preocupacdo mais acentuada com a estrutura basica do bairro, como praca, telefones
publicos; acenado um interesse maior com a qualidade de vida dos moradores; assim
como, insinuando uma conscientizagdo de que ndo é suficiente colocar as pessoas em
novas casas; é preciso um processo de infra-estrutura e atengdo para a continuidade

do sucesso de um programa.
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Em suma, é possivel inferir que em Campos coexistem grandes contrastes no que se
refere & politica habitacional: possuimos uma estrutura administrativa buscando
enquadrar-se Nnos NOvVoS parametros propostos, mas, a0 mesmo tempo, o0 carater

assistencialista de outrora permanece.

Por fim, podemos afirmar que a descentralizagdo ocorreu de fato em Campos dos
Goytacazes. Mas nao plenamente, ja que a demanda ainda é muito maior que a oferta;
além disso, a demanda tende a crescer muito mais rapido do que a oferta.

Levando-se em consideracdo o fato de que desde 88 até os dias atuais sao
transcorridos 20 anos e, ainda, o fato de que a organizacdo da politica habitacional no
municipio data de 1991; podemos verificar que a quantidade de casas construidas para
a populacéo carente € bem superior ao periodo anterior.

Além do mais, ndo é apenas isso. A existéncia de programas voltados para atender
pequenas obras, reparos, o aluguel social pago pela prefeitura; demonstram, por um
lado, a responsabilidade municipal em cumprir as demandas registradas na

Constituicao Cidada.

Por outro lado, concomitantemente, os dispositivos legais sao utilizados de tal forma
nas praticas municipais, que a construcao de casas populares parece muito mais “boa

vontade” do Prefeito vigente, do que o cumprimento de uma lei Federal.

No que se trata em assumir novas responsabilidades, buscar parcerias e convénios, o
municipio cumpre seu papel em prol da descentralizagdo, com evidéncias de obter
ganhos politicos com esta intervencgdo facilitados pela captacdo de recursos do governo

federal.

Mas, no que se trata da participagdo popular, esta ndo se deu de fato, nem na teoria,
nem na pratica, haja vista, que apenas em 2007 foi oficializado o Conselho de
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Habitacdo do municipio e até a conclusdo deste trabalho, 0 mesmo ainda permanecia

inoperante.

Aguardemos, pois, o desfecho do CMHIS para em um outro momento, verificarmos o

que de fato foi alterado no municipio no que concerne a habitagdo de interesse social.
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ANEXO 01: Questionario
Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro
Mestrado em Politicas Sociais - Mestranda: Danielle Barros Duarte

Orientador: Dr. Ailton Mota de Carvalho

Nome:

Endereco: Rua N©°.

1 - Sexo:
( ) 1 Masculino ( ) 2 Feminino

2 — Qual é o seu estado civil?

( ) 1 — Solteiro (a)

( ) 2 — Casado (a) (civil)

( ) 3 — Convivente

( ) 4 — Divorciado (a) / Separado (a)
( ) 5 —Viavo (a)

3 —ldade: ANoS

- Qual é a relagdo com a pessoa responsavel pelo domicilio?

) 1 — Pessoa responsavel

)3 — Filho (a), Enteado (a)

4
(

( ) 2 — Conjuge, companheiro
(

( ) 4 — Pai, Mae, Sogro (a)

Outra

5 - Sabe ler?

( )1—Sim
( ) 2 —Na&o
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6 - Sabe escrever?
( )1—Sim
( ) 2—-Nao

7 — Até que série vocé estudou?

R.:

8 - Quanto era a sua renda pessoal ao ser contemplado com a moradia?
( ) 1 — Menos de 1 salario minimo

( ) 2 — 1 salario minimo

( ) 3 —De 1 a 2 salarios minimos

( ) 4 — De 3 a 5 salarios minimos

( ) 5 — Mais de 5 salérios minimos

( ) 6 — Nao possuia renda

9 - Quanto é a sua renda pessoal atualmente?
( ) 1 — Menos de 1 salario minimo

( ) 2 — 1 salario minimo

( ) 3 —De 1 a 2 salarios minimos

( ) 4 — De 3 a 5 salarios minimos

( ) 5 — Mais de 5 salérios minimos

( ) 6 — N&o possui renda

10 - Qual era a sua situacdo empregaticia antes de ser contemplado com a moradia?

11 - Qual é a sua situacdo empregaticia atualmente?

12 - Que nota de 0 a 10 vocé daria para a qualidade da construcéo da sua casa?

1-( )Zero
2—( ) Um
3—( ) Dois
4-( )Trés
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5—( ) Quatro
6—( )Cinco
7—( ) Seis
8—( )Sete
9-( )Oito
10-( ) Nove
11 -( ) Dez

13 - Quanto a qualidade do servico de transporte existente nas proximidades:

(
(
(
(
(

)1 — Muito Bom
) 2 —-Bom

) 3 — Regular

) 4 — Ruim

) 5 — Muito Ruim

14- Quanto a qualidade do servico de abastecimento de 4gua existente:

(
(
(
(
(

)1 — Muito Bom
)2 — Bom

)3 — Regular

)4 — Ruim

) 5 — Muito Ruim

15 - Quanto a qualidade do servico de iluminacédo publica existente:

(
(
(
(
(

) 1 — Muito Bom

) 2 —-Bom
) 3 — Regular
) 4 — Ruim

) 5 — Muito Ruim

16 - Quanto a qualidade do servico de limpeza urbana / coleta de lixo existente:

(
(
(
(
(

) 1 — Muito Bom

) 2 —-Bom
) 3 — Regular
) 4 —Ruim

) 5 — Muito Ruim
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17 - Quanto a qualidade do servico de policiamento / seguranga publica existente:

( )1 — Muito Bom
( ) 2 —-Bom

( ) 3 — Regular

( ) 4 — Ruim

( ) 5 — Muito Ruim

18 - Vocé participa de algum tipo de Organizagdo Social?
1- ( )Sim. Qual?
2—- () Nao.

Por que ndo participa?
R.:

19 — Como ficou sabendo da construcdo do Conjunto Habitacional Parque Eldorado?

20- Alguém veio visita-lo apos sua instalacao para saber sua satisfacdo com o imével e com o

bairro?
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Anexo 2:

RELACAO DE OBRAS HABITACIONAIS E DE pRBANIZAQAO PERIODO ENTRE 29 DE
AGOSTO DE 2007 ATE (JUNHO/2008).

processo Descri¢cao da obra Situacao
066/07 Construcdo de residéncia em Conceigdo do Imbé Concluida
240/07 Reforma em rg&denqa (piso ceramico e pavimentacdo externa) - Rua Concluida
03, n° 44, Jardim Carioca
Reforma de residéncia na Rua José Pereira das Chagas, n°® 256 - Em
262/07
Tocos andamento
273/07 Demolicéo e construgéo de residéncia na Rua 02, n° 40 - Tocos Em
andamento
Obra de reforma de residéncia na Rua Alto da Pitanga, s/n°, Baixa Em
259/07
Grande andamento
Obra de demoli¢éo e construcdo de residéncia na Rua Olimpio Pinto, n°® Em
263/07
37 - Centro andamento
Obra de construcéo de residéncia na Rua Senador Salgado Filho, n® 22 Em
274/07 L
- Pecuéria. andamento
281/07 Construcéo de residéncia na Rua 19 de Abril, n® 80 - Pecuéria Em
andamento
281/07 Construgdo de residéncia na Rua Felismino da Silva, n® 143 - Cupim Concluida
290/07 Obra de construgdo de muro na Rua 02, n°® 75 - Jardim Aeroporto Concluida
278/07 Obra de construcéo de residéncia na Estrada do Imbé s/n° - Rio Preto Em
andamento
279/07 Reforma de residéncia na Rua Agricolino Guedes, n° 158 - Goytacazes Em
andamento
Obra de demoli¢éo, reformas e construcdo de de residéncias sito Rua
236/07 Pedro Barroso, 229 no Jardim Carioca, /Rua Sao Geraldo, 29 Usina Em

S&o0 Joao/Av. Carlos Pereira Pinto, 351 No Calabougo /Rua Capitdo andamento
Julio Nogueira, 129 no Jardim Carioca

Obra de demolicdo e construgdo de residéncias sito a Rua Senador

268/07 Salgado Filho, 171 — Pecuaria — / Rua Poeta Faria, 37 — Parque Nova Em
- andamento
Brasilia
o - o Em
143/07 Obra de revitalizac&o da pracga do Parque Niteroi andamento
Obra de demoligdo reformas e construgao de residéncias/ Rua Em
234/07 Almirante Ary Parreiras 121 Casa 01, / Rua Almirante Ary Parreiras andamento

121/ Rua M, N°98 e / Rua Ruth Ribeiro Do Raséario, 222.
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Obra de demolig6es, reformas e construgéo de residéncia /Estrada do

233/07 Acucar /Rua Francisco Areas s/n / Rua Miguel Rinald 230 /Rua Em
andamento
Alvarenga Prazeres, 147.
298/07 Obra de reforma de residéncia na Estrada do Carvéo, s/n° Em
andamento
305/07 Construgéo de residéncia na Rua Poubel, n® 243 - Beira da Linha Em
andamento
Obra de reforma e ampliacdo de residéncia na Rua Poubel, n° 218 - Em
300/07 : .
Beira da Linha andamento
Obra de demoli¢éo e construcdo de residéncia na Estrada do Cravao - Em
297/07 x
Carvéo andamento
299/07 Obra de reforma de residéncia na Rua Professora Ruth Ribeiro Em
Rosaéria, n° 163 - Eldorado andamento
Obras de urbanizagdo da Praca de Vila Nova, entre as Ruas dr. Mario Em
255/07 de Abreu, Localizado na Avenida Nilo Pessanha e Avenida José Alves
andamento
de Azevedo.
304/07 Obra de reforma de residéncia na Rua Principal, n°® 86 - Em
andamento
349/07 Construgéo de residéncia na Rua Travessa Rodrigues s/n - Santo Concluida
Eduardo
349/07 Construcéo de residéncia na Rua Marte 120 - Santa Maria Concluida
349/07 Construgéo de residéncia na Estrada Limeiras s/n - Fazenda Uni&o Concluida
Santo Eduardo
349/07 Construcdo de residéncia na Margem Da Linha s/n - Murundu - Concluida
349/07 Construgao de residéncia na Rua Cruzeiro do Sul 05 Areal - Santa Concluida
Maria
349/07 Construcéo de residéncia na A Rj - 230 - Vila Operéria - Santa Maria Concluida
349/07 Construcéo de residéncia na Rua Gir6 Faiza, 76 - Travesséo Concluida
349/07 Construcdo de residéncia na Rua Projetada A, 19 - Km 14 - Concluida
349/07 Construcdo de residéncia na Rua Projetada A, 501 - Santuério Concluida
349/07 Construcéo de residéncia naRua Japeri, 20 - Km 13 Concluida
349/07 Construcéo de residéncia na Rua Antonio Rocha 72 - Santo Eduardo Concluida
349/07 Construcéo de residéncia na Travessa Rodrigues 58 - Santo Eduardo Concluida
349/07 Construcéo de residéncia na Margem Da Linha 12 - Santo Eduardo Concluida
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349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07

349/07
065/07
050/07
052/07
049/07
046/07
051/07
056/07

Construgdo de residéncia naMargem Da Linha 165 - Santo Eduardo

Construgéo de residéncia na Rua Licinio Cruz 33 - Santo Eduardo

Construcdo de residéncia na Rua Beira Da Linha 115 - Usina Santa
Maria

Construcdo de residéncia na Rua José Da Rosa s/n - Travessao

Construcéo de residéncia na Rua Licinio Viana Da Cruz N° 3 - Santo
Eduardo

Construcéo de residéncia na Rua Manoel Fausino Salles 07 -Santo
Eduardo

Construgdo de residéncia na Rua Antonio Rocha 77 Santo Eduardo

Construcéo de residéncia na Rua Licinio Viana Da Cruz N° 65 -Santo
Eduardo

Construgdo de residéncia na Rua Amaro Batista Ramos 186 -Santo
Eduardo

Construcdo de residéncia na Travessa Rodrigues 21 - Santo Eduardo

Construcdo de residéncia na Margem da Linha 208 - Santa Maria

Rua Antena Gomes Filho s/n- Santo Eduardo
Construcéo de residéncia em Conceicao de Imbé
Construcéo de residéncia na casa n® 42 - Imbé
Construgéo de residéncia no Imbé
Obra de remoc¢é&o do casardo do Imbée
Construcéo de residéncia em Conceicao do Imbé
Construcéo de residéncia em Aleluia
Construcéo de residéncia no 9° Distrito

Valor total das Obras
R$ 1.352.932,30
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Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida

Concluida
Concluida
Concluida
Concluida
Concluida
Concluida
Concluida
Concluida
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ANEXO 03:

Entrevista com Luciano Aquino / EMHAB

Data: 21/05/2008

01) Nome:

02) Fungédo na EMHAB:

03) Desde quando existe a EMHAB?

04) Quais séo as atribuicbes da EMHAB?

05) Qual a diferenca entre a Empresa e uma Secretaria?

06) A EMHAB constréi casas ou apenas administra o dinheiro publico?
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