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OLIVEIRA, Marcelo Nascimento de. Gestéo da politica habitacional: o processo de
elaboracao do plano local de habitacdo de interesse social do municipio de Londrina-
PR 2012. 146 f. Dissertacdo (Mestrado em Servico Social e Politica Social) —
Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2012.

RESUMO

O presente trabalho tem como foco de estudo o processo de elaboragédo do Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social de Londrina. A pesquisa adotou como
referencial tedrico a politica habitacional, demonstrando como o Estado se
comportou diante dos problemas de moradia da populacdo de baixa renda no pais.
Abordou ainda as implicacées da Constituicdo Federal de 1988 para a gestdo das
politicas sociais, especialmente, para a politica de habitacdo. Destacou a atual
Politica Nacional de Habitacdo e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, que apontam o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social como
instrumento determinante para consolidagdo da perspectiva do planejamento
participativo e da gestdo descentralizada. A pesquisa documental retratou o historico
do processo de elaboragdo do Plano, no municipio de Londrina, permitindo
aprofundar o conhecimento sobre a metodologia adotada no referido processo.
Realizamos também entrevistas semiestruturadas com representantes dos principais
orgaos envolvidos, cujo objetivo foi compreender a avaliacéo de tais sujeitos sobre o
processo de elaboracéo do Plano. A experiéncia do PLHIS n&o atingiu a participagao
social esperada, entretanto, permitiu indicar as deficiéncias do Municipio quanto a
sua capacidade institucional. Demonstrou ainda as dificuldades enfrentadas durante
sua elaboracéo e aponta alguns desafios para sua implementacao.

Palavras-chave: Habitagc&do. Plano local de habitacdo de interesse social. Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Gestéo
descentralizada. Planejamento. Participagéo.



OLIVEIRA, Marcelo. Management of the housing policy: the process of preparing
the local plan for social housing in Londrina-PR. 2012. 146 f.. Dissertation (Master in
Social Work and Social Policy) - State University of Londrina, Londrina, 2012.

ABSTRACT

This work focuses on the study of the process of preparing the Local Plan for Social
Housing of Londrina. The research adopted as a theoretical housing policies,
demonstrating how the state behaved in front of the housing problems of low-income
population in the country approached the implications of the Federal Constitution
of 1988 for the management of social policies, especially for policy housing. He
highlighted the current National Housing Policy and the National Social Housing,
which indicate the Local Plan for Social Housing as a decisive instrument for
consolidation from the perspective of participatory planning and decentralized
management. The documentary research portrayed the history of the process of
preparing the Plan,in Londrina, allowing more insight intothe methodology
adopted in that case. We also performed semi structured interviews with
representatives of the main organs involved, whose objective was to understand the
evaluation of these individuals about the process of developing the Plan. The
experience of PLHIS not reached the expected social participation, however, helped
to point outthe deficiencies of the city andits institutional capacity.It also
demonstrated the difficulties faced during its development and points out
some challenges of its implementation.

Key words: Housing. Local Plan for social housing. National System of Social
Housing. Decentralized Management. Planning participation.
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INTRODUCAO

A politica habitacional brasileira vem registrando consideraveis
avancos no que se refere a estruturagdo de instrumentos e mecanismos de gestao,
tendo como referéncias a Constituicio Federal de 1988, a estruturacdo do
Ministério das Cidades (2003) e a atual Politica Nacional de Habitacdo (2004). O
planejamento e a gestdo dessa respectiva politica estdo embasados na perspectiva
de descentralizacdo proposta pelo Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse
Social, instituido pela Lei 11.1124, de junho de 2005.

Com a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, ocupou-se um
vazio historico, resultante de fracassadas tentativas de construgdo de uma politica
habitacional. Essas tentativas estiveram centralizadas na esfera federal, sem a
devida participacdo dos municipios e muito menos da populacéo, desconsiderando a
ainda a diversidade que constituiam as cidades brasileiras. Tanto a aprovacao da
atual Politica Nacional de Habitacdo, em 2004, quanto a constituicdo do Sistema e
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, em 2005, s&o provas de que 0
Estado continua ativo no processo de descentralizacdo da politica habitacional.
Todavia, ele deve adequar 0os meios necessarios para que 0sS municipios tenham
condi¢des de exercerem a gestdo publica a nivel local.

No ambito local, o novo desenho institucional da politica habitacional
encontrou no Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social seu principal
instrumento de planejamento e de gestdo da politica de habitacdo destinada a
populacdo de baixa renda. O fortalecimento da capacidade institucional dos
municipios passou a ser a principal medida para o planejamento, através da
elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo. Esse Plano considera que existe um
namero expressivo de municipios que ndo dispdem da minima capacidade
institucional, tanto para gerir quanto para financiar seus programas habitacionais,
enquanto que existem alguns municipios com capacidade institucional desenvolvida
suficientemente para produzir acdes descentralizadoras e participativas.

E sob esse enforque que a Politica Nacional de Habitacdo definiu
gue 0 acesso aos recursos federais para investimentos em habitacdo de interesse
social, pelos estados e municipios, deveria ser vinculado inicialmente a adesao ao

Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Posteriormente, esses entes
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deveriam proceder a elaboracao dos Planos Estaduais e Planos Locais de Habitacdo
de Interesse Social.

As diretrizes para adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e a elaboracéo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social sao
definidas pelo Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e pela Resolucao
de n° 02, de 24 de agosto de 2006, do Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. Ao aceitar a adesédo proposta pelo Sistema, o0s
municipios assumem tacitamente a obrigacdo de constituirem seus respectivos
Conselhos e Fundos Locais de Habitacdo de Interesse Social, para onde os recursos
passaram a ser canalizados, a partir do ano de 2009. No entanto, em alguns
municipios em que o Conselho ja existia, como € o0 caso de Londrina, sua
adequacao a proposta do Sistema tornou-se um desafio para o setor habitacional.

O cumprimento da proposta de elaboracdo do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social requer de cada municipio a responsabilidade em
promové-lo coletivamente com o0s diversos atores sociais. Dessa forma, a
perspectiva de descentralizacdo possibilita os avancos de uma politica habitacional
com base nos eixos da gestdo democratica, bem permite compreender a habitacao
enguanto uma politica publica de carater democratico, com a responsabilidade do
Estado e a participacao da sociedade.

No municipio de Londrina, a Companhia de Habitagdo (COHAB-LD),
constituida em 1965, € o 6rgao responsavel pela politica habitacional. No periodo
entre a década de 1970 e o final da década de 1980, o Municipio vivenciava o auge
de producdo de moradias populares, através de programas do governo federal. No
mesmo periodo, em que a inddstria da construcdo civil cresceu consideravelmente,
também houve o fortalecimento da especulagcédo imobiliaria, de modo, que a cidade,
sem um devido planejamento, passou a conviver com as dificuldades de
infraestrutura urbana e o0 vertiginoso processo de ocupacéo irregular, presente
historicamente na politica habitacional do Municipio.

Durante a década de 1990, o Municipio seguiu a dinamica das
propostas de politica habitacional do governo federal. Sem orcamento proéprio, a
Companhia de Habitacao tornou-se presa dos programas federias de financiamento
de moradias populares, reduzindo dessa forma, sua atuacdo para elaboracdo e

execucao de projetos, bem como os atendimentos de regularizacdo fundiaria.
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A partir do ano 2000, o municipio de Londrina passou por uma nova
experiéncia. As determinacdes da Politica Nacional de Habitacéo fizeram com que o
Municipio, no ano de 2006, promovesse a | Conferéncia Municipal de Habitacéo,
elegendo os representantes do Conselho Municipal de Habitagdo. Entretanto, a
politica habitacional do Municipio ndo foi efetivada, e os membros do Conselho
sequer assumiram suas funcbes. Somente em 2010, apdés a realizacdo da I
Conferéncia Municipal de Habitacdo, em 2009, o Conselho Municipal de Habitacao
foi empossado. Os diversos desafios assumidos pelos respectivos membros estéo
descritos ao longo da presente pesquisa.

Seguindo as diretrizes do Ministério das Cidades (2003), bem como
as disposicoes do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e do Conselho
Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social, em 2009, o Municipio
assumiu a responsabilidade de proceder a elaboracdo do seu Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social. O PLHIS foi contratado junto ao Ministério das
Cidades, por intermédio do Contrato de Repasse n° 0303031-70/2009, do Programa
de Habitacdo de Interesse Social: acdo Apoio a Elaboracdo de Plano Local de
Habitac&o de Interesse Social, do Ministério das Cidades.

O respectivo processo s6 teve inicio no ano de 2010, através de
uma licitagdo, quando a COHAB-LD e o Conselho Municipal de Habitagao
aprovaram a contratacdo do Instituto Fazer de Desenvolvimento Econdmico e
Social, vencedor do processo licitatério. O desenvolvimento do referido trabalho se
constituiu em trés etapas: Proposta Metodoldgica, Diagnoéstico do Setor Habitacional
e Estratégias de Acdo. Porém, é necessério salientar que o processo de elaboracao
do PLHIS teve seu inicio somente a partir da assinatura do contrato entre a
Companhia de Habitacdo e o Instituto Fazer, ocorrida em junho de 2010. Por outro
lado, ressalta-se ainda, conforme determinacdo do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social, que as acdes deveriam ter acompanhamento efetivo do
Conselho Municipal de Habitacdo, tendo em vista que ele é reconhecido como a
instancia maxima de gestao da politica habitacional.

Com base na observacdo participante’, através das reunifes do
Conselho Municipal de Habitacdo e das etapas de desenvolvimento do Plano, bem

como a capacitagdo institucional realizada no Municipio, a luz do referencial teorico

! Observacao participante € um método de pesquisa no qual o observador realmente toma parte no
contexto estudado. Mais a este respeito ver Minayo (2004).
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adotado, delimitou-se como objeto de estudo deste trabalho: o processo de
elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de
Londrina-PR.

O interesse pelo objeto de pesquisa partiu da experiéncia de estagio
supervisionado, realizado na Companhia de Habitacdo de Londrina em 2007 e na
Caixa Econdmica Federal em 2008 e 2009 - na Area de Apoio ao Desenvolvimento
Urbano. Ao acompanhar o desenvolvimento de programas e ac¢des vinculadas a
politica urbana e habitacional, foi realizada uma monografia de conclusdo de curso,
que permitiu aprofundar os conhecimentos sobre a atuacao do servico social a partir
do Trabalho Social nos programas habitacionais de interesse social.

Apés o ingresso no Mestrado em 2010, foi possivel a participagdo no
Nucleo de Pesquisas em Gestdo de Politicas Sociais, da Universidade Estadual de
Londrina, que tem a habitacdo como um de seus eixos de estudos. No decorrer das
discussbes, percebemos que uma das prioridades da politica habitacional em
Londrina estava direcionada a elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social. Isso motivou a necessidade do registro e da discussdo sobre o seu
desenvolvimento, que estava em curso naquele periodo.

O objetivo geral desta pesquisa consistiu em conhecer o processo
de elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de
Londrina — PR. Os objetivos especificos adotados foram os seguintes:

»  Resgatar o histérico da habitacédo no Brasil

» ldentificar as principais normativas referentes a politica habitacional de

interesse social no pais apos 1988;

»  Registrar e sistematizar a discussao a respeito do PLHIS feita no CMHL
no periodo de 2010 a 2011,

» Conhecer a visdo dos agentes envolvidos sobre o processo de

elaboracao do PLHIS

Para o desenvolvimento dessa pesquisa social de abordagem
ualitativa” e carater exploratorio, o trabalho estruturou-se em trés fases. Na primeira
litativa? t lorat trabalho estrut trés f N

fase, foi realizada a pesquisa bibliografica, com intuito de apresentar as concepcoes

> LUDKE, Menga; ANDRE, Marli. Pesquisa em educacdo: abordagens qualitativas. S&o Paulo: Ed.
Pedagdgica e Universitaria, 1986.p. 17 —24.
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tedricas de atuacdo do Estado diante da politica habitacional brasileira, com foco na
habitacdo de interesse social. Buscou-se ainda conceituar a descentralizacdo das
politicas sociais no Brasil e situar como ela se inseriu no atual contexto da politica
habitacional.

Numa segunda fase, foi realizada a pesquisa documental visando
apreender como se constitui 0 marco legal da politica habitacional brasileira, inserida
no contexto da gestdo democratica. Buscou-se ainda, através das atas e registros do
Conselho Municipal de Habitagcdo de Londrina, reconstituir como ocorreu 0 processo
de elaboracédo do PLHIS. Também nos valemos da propria observacéo feita durante
a participacéo nas reunidées do CMHL e das demais atividades relativas a elaboracao
do PLHIS.

Ja na terceira fase, realizou-se a pesquisa de campo®, através de
entrevistas semiestruturadas com o0s principais 0rgaos envolvidos no processo de
elaboracdo do PLHIS, a saber: a Companhia de Habitacdo de Londrina, o Conselho
Municipal de Habitagéo e o Instituto Fazer. Deste universo, foram elencados trés
sujeitos, sendo um representante de cada 6rgéo, considerado o mais assiduo nas
reunides do Conselho, durante o processo de elaboracédo do referido Plano. Cabe
salientar a escolha de apenas um membro do Conselho, por considerar que a
Companhia de Habitacdo ja estava representada nele, o que definiu a eleicdo do
membro ser representante da sociedade civil.

As entrevistas foram previamente agendadas através de contato
telefénico e realizadas individualmente. Também foram autorizadas e gravadas com
o consentimento dos sujeitos®. Utilizou-se ainda um roteiro com questdes
semiestruturadas®, onde cada suijeito convidado foi esclarecido sobre o objetivo e a
importancia da pesquisa. Os sujeitos entrevistados manifestaram se satisfeitos em
poder contribuir, colocando-se a disposicéo para eventuais esclarecimentos.

Uma entrevista foi realizada na residéncia do entrevistado e as
demais ocorreram nos locais de trabalho dos mesmos. Posteriormente, foram
transcritas na integra e utilizadas para a analise em trés categorias: planejamento,

participacdo e gestao descentralizada.

* MINAYO, Maria Cecilia de Souza. O desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa em saude. 8.
ed. S&o Paulo: Hucitec, 2004.

* Segue o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido no apéndice.

® Observar no apéndice.
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Os resultados obtidos a partir do estudo realizado e da respectiva
pesquisa estdo dispostos no presente trabalho, que estd dividido em quatro
capitulos:

O primeiro capitulo retrata o histérico da politica habitacional
brasileira. Resgata como a questédo habitacional foi tratada ao longo do século XX,
no descompasso entre a politica econdmica e social, pelos diversos 6rgdos que se
instituiram na tentativa de solucionar sua problemética. Destaca a atuacdo da
Fundacao de Casa Popular, em 1946, e do Banco Nacional de Habitagdo, em 1964,
permeada pelo interesse corporativista e pela centralidade do financiamento na
producdo da unidade habitacional, sem a clareza ou estrutura de planejamento.

O segundo capitulo aborda a politica habitacional demonstrando o
processo de luta por moradia, que teve como marco legal a Constituicdo Federal de
1988. Apresenta o historico da politica habitacional a partir da década de 1990,
quando o setor habitacional passou por cinco ministérios até se organizar no
Ministério das Cidades. Aborda ainda o Estatuto da Cidade, como instrumento de
gestdo democratica, conquistado pelos movimentos de luta por moradia e reforma
urbana, aprofundando a perspectiva da gestéo local para a politica habitacional.

O terceiro capitulo apresenta a Politica Nacional de Habitacéo,
aprovada em 2004, indicando sua organizacdo no ambito do Ministério das Cidades
a partir do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Também enfatiza os
instrumentos de gestdo desta politica, em especifico o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social como instrumento de planejamento da politica habitacional a nivel
municipal.

Por fim, o quarto capitulo apresenta os antecedentes histéricos da
politica habitacional de Londrina e retrata o processo de elaboracdo do PLHIS,
apresentando seus resultados, através da sistematizacao das atas do CMHL e das
entrevistas realizadas com os representantes dos principais 6rgaos envolvidos.

Espera-se que a presente pesquisa possa contribuir com a
discussdo da atual politica de habitacdo de interesse social, em especial a
implementacdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social no Municipio de
Londrina. Considera-se a divulgacédo e a reflexdo sobre o planejamento proposto,
como medidas essenciais para que a Companhia de Habitacdo e o Conselho
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Municipal de Habitacdo possam exercer efetivamente a habitacdo como uma politica

publica com carater de gestdo democratica.
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1 A POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

A compreensao acerca da questdo habitacional no Brasil requer o
conhecimento sobre sua constituicdo, a partir das contradicdes e do descompasso
entre a politica econdbmica e a politica social, principalmente, sob o0 modelo de
gestdo da politica publica ao longo do século XX. O sistema habitacional esteve
centrado num modelo burocratico sob o aparato de uma estrutura hierarquica, tal
como foi o periodo da ditadura militar, que se configurou devido a expansao do setor
de habitacdo no pais. Diante disso, ao longo do presente capitulo, busca-se
aprofundar um estudo que situa a estrutura da gestdo da politica habitacional
brasileira pautada na centralizacdo e na auséncia de participacdo nas decisdes
governamentais sob a légica autoritaria do Banco Nacional de Habitacao.

1.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DA HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NO BRASIL

O surgimento da industria e o processo de desenvolvimento urbano
apresentam subsidios importantes para o entendimento sobre a formacédo das
cidades brasileiras. Para melhor compreensdo desse processo, parte-se da
percepcao de as respectivas questdes foram constituidas a partir de determinacdes
sécio-histéricas, bem como resultantes do conjunto das necessidades expressas
pela questdo social® decorrentes do capitalismo. Nesse sentido, a habitacdo passou
a ser uma necessidade imposta pelo avanco industrial, concomitante a busca
acelerada pelo desenvolvimento urbano do pais.

O avancgo do desenvolvimento urbano, o aumento demogréfico e a
necessidade habitacional sédo processos que se desdobraram no final do século XIX
e no decorrer do século XX, propiciando a origem de dois movimentos. O primeiro
deles se refere ao fluxo migratério da populacdo do campo para as cidades em
busca de melhores oportunidades, tais como: emprego, salério, etc., ampliando a

necessidade de moradias. Também pode ser incluido nesse contexto, 0 aumento do

® Consideramos por quest&o social, o conceito elaborado por Carvalho e lamamoto (1983, p. 77). Ela
“ndo é sendo as expressdes do processo de formagédo e desenvolvimento da classe operdria e de seu
ingresso no cenario politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do
empresariado e do Estado. E a manifestacdo, no cotidiano da vida social, da contradicdo entre o
proletariado e a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervencéo mais além da caridade e
da represséao”.
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contingente de escravos que, ao se tornarem libertos, ndo podiam ocupar um lugar
na sociedade, sendo os mesmos considerados utensilios e propriedades das
fazendas. O segundo movimento corresponde a adaptacdo do espaco urbano ao
processo de implantacdo da grande indlstria. Posteriormente, tais movimentos
possibilitariam o acesso do trabalhador aos bens oferecidos pelas cidades, como:
alimentacdo, moradia, educacdo e saude e outras necessidades sociais basicas,
dentre elas, o acesso a terra e a moradia.

A mudanca do regime de producdo escravocrata-agrario para o
regime agroexportador e urbano-industrial, bem como as demandas oriundas do
elevado fluxo migratério, segundo Rodrigues (2003) e Bonduki (2004) exigiram do
Estado a criacdo de medidas estratégicas para conter o avanco da migracdo e dos
corticos que se assentavam em torno dos espacos industriais e dos bairros nobres
dos grandes centros urbanos. No entanto, a preocupacdo estatal estava mais
relacionada as condi¢cdes de salubridade, a fim de conter os surtos de epidemias e
outras doencas, proveniente das precarias condicdes de moradia dos operdrios
atuantes no processo de desenvolvimento industrial do pais.

E possivel afirmar que desde as primeiras formas de atuacéo estatal
nas tentativas de promover habitacdo para a populacdo, esta tem apresentado um
tratamento estratificado e diferenciado, conforme a predominancia dos interesses
sociais. A experiéncia inicial de intervencdo do Estado brasileiro no setor
habitacional ocorreu na década de 1920, a partir de um decreto referente a producao
de habitagcbes de aluguel para os trabalhadores que atuavam no processo do
desenvolvimento industrial brasileiro.

E importante mencionar que até a década de 1920, a quest&o social
era considerada caso de policia. Diante da questdo habitacional, o trato nao foi
diferente, a atuacdo sanitarista estatal seguia os mesmos rumos das politicas de
contingéncia da questdo social do século XIX. Ou seja, tal questdo era vista como
caso de policia, a fim de manutencdo da ordem, no comportamento e no
disciplinamento das pessoas. Por outro lado, a habitacdo também era tratada como
caso de saude publica e seguia a perspectiva de promover a limpeza, o asseio e o

policiamento dos préprios habitos da populacao.
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Ao se tornarem um guia para a acgdo estatal, as concepgdes
higienistas resultaram em um sanitarismo autoritario, ou seja, na
imposicdo de uma terapia ao urbano que procurava sanear os males
da cidade, sobretudo através da eliminagédo dos seus sintomas — as
moradias insalubres —, nunca questionando suas causas. (BONDUKI,
2004, p. 41).

Para o autor, a intervengcdo estatal era imposta, sem um minimo
questionamento a populacdo. Nesse sentido, 0 pais passou a vivenciar diversas
modalidades de moradia para alojar os setores de baixa e média renda. Embora seja
escassa a producdo intelectual que discuta a diferenciacdo da tipologia habitacional
produzida pelo Estado e pela iniciativa privada, segundo Bonduki (2004), é
importante ressaltar que a maior parte dessa producdo era impulsionada pela
iniciativa privada que possuia em comum a destinacéo ao aluguel.

Ao final do século XIX, o aumento populacional e o excessivo
namero de corticos preocupavam o poder publico, de uma forma em geral.
Conforme se aumentava o niumero de pessoas no interior das habita¢cdes, reduzia-
se o nivel de higienizacao e, consequentemente, ampliavam-se as possibilidades de
contaminacdo e transmissao de doencas entre a populacéo.

A preocupacéo dos industriais e da alta sociedade com a questéo
habitacional passou a demandar ao Estado o combate a producéo e reproducao de
moradias coletivas. Entretanto, a erradicacdo dos corticos e das favelas’ ndo estava
vinculada ao carater social, ou seja, a necessidade de uma intervencéo pensando na
melhoria da qualidade de vida dos trabalhadores. Ao contrario, visava atender aos
interesses dos proprios industriais, mantendo a saude do trabalhador para
manutencdo da méao de obra ativa e resguardando “sua classe” das doencas
advindas da total insalubridade dos corticos. (RODRIGUES, 2003).

Até a metade do século XX, a atuacdo do Estado limitava-se as
tentativas de conter os problemas provenientes das condigcbes precarias das
moradias, tais como 0s aspectos de saude dos trabalhadores. A forma autoritaria de
intervencao estatal pela via da higienizacdo manifestava abertamente seu carater

conservador, restrita as possibilidades de solugdo dos conflitos provenientes do

’ Até esse periodo as favelas ndo estavam em evidéncia. O surgimento de moradias constituintes do
termo favela se elevou a partir década de 1950. (RODRIGUES, 2003).
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convivio paralelo entre a elite brasileira e os bolsGes de pobreza efervescente da

classe trabalhadora.

Tanto que criou uma policia para vigia-los, examina-los e inspeciona-
los, e uma legislacao para servir-lhes de padrao; porém, pouco fez
para melhorar suas moradias, a ndo ser quando eram chocantes
demais — demolindo-as. (BONDUKI, 2004, p. 43).

Diante de um panorama que demonstrava o0 agravamento dos
problemas habitacionais e a elevacdo no numero de corticos construidos nos
grandes centros urbanos e num momento de ampliacdo das desigualdades sociais,
da concentracdo de pobreza e da precarizagdo das moradias, proximo aos
empreendimentos mais nobres. Compreende-se que a elite nacional sentia-se
ameacada pelas possibilidades em ser afligida pelas doencas bem como pela
dimensado das idéias revolucionarias dos trabalhadores. A mesma empreendia ao
Estado as exigéncias de demolicdo dos imdveis precarios e corticos em nome de
uma reforma urbana, provocando assim, a criacao de condi¢cdes para a especulagao
imobiliaria.

Portanto, a atuacdo estatal desse periodo se pautava numa
perspectiva de limpeza da cidade, visto que as precérias condi¢cdes de moradias da
populacdo aviltada pela pobreza eram percebidas como “ameaca as condi¢des de
higiene da cidade e espaco de transgressdes da moralidade dos costumes”.
(SIQUEIRA, 2008, p. 226).

Se no século XIX, havia uma gestdo habitacional dada pelas
distribuicdes desiguais dos lotes de terras organizadas pelo Estado, no século XX, a
organizacao estatal passou a ocorrer, segundo o que Bonduki (2004) denominou de
difusdo da casa propria. Mais tarde, difundindo o ideéario da casa propria, o Estado
promoveu a criagdo de instrumentos administrativos, a fim de romper com o
crescimento dos denominados bolsbes de pobreza e favelas desenvolvidos
paralelamente ao processo da industrializac&o brasileira.

Diante desse contexto, a primeira metade do século XX, periodo que
marca o inicio da intervencdo estatal, o pais presenciou tentativas de solucdes
habitacionais, por meio de uma gestdo centralizada e autoritaria, com base na
atencdo as moradias dos trabalhadores. Enquanto os industriais buscavam ampliar

seus capitais através do aluguel de casas, a atuacdo sanitarista do Estado foi
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fundamental para difundir a manutencao da ordem e da obediéncia aos padrbées que
eram estabelecidos. Portanto, esta foi a logica predominante na iniciativa da

construcéo de habitac@o popular no periodo da Republica Velha.

1.2 A QUESTAO DA HABITACAO NA ERA VARGAS

Com o passar dos anos, a falta de moradia se expandiu para além
das necessidades e interesses dos industriais. Exigiam-se respostas publicas e
estratégias mais efetivas que possibilitassem a melhoria das condi¢cdes de moradia
dos trabalhadores, pois a falta das mesmas prejudicava a saude do trabalhador e
afetavam a sua forca de trabalho. Ja na década de 1930, no Governo de Getulio
Vargas, com a reestruturacdo do setor previdenciario, o Estado passou a assumir a
responsabilidade da oferta de casas populares através da criacdo dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAPS).

Para compreender a nova ordem do setor previdenciario, cabe
mencionar que em 1923 foi criada a Caixa de Aposentadorias e Pensbes (CAPS),
através da Lei Eloy Chaves®, como uma estratégia de seguro social destinada aos
trabalhadores ferroviarios. No mesmo periodo, iniciava-se a organiza¢ao do sistema
de protecdo social brasileiro. Segundo Bonduki (2004), a atuacdo do Estado
brasileiro ocorreu através do seguro social, impondo determinacfes para o sistema
previdenciario e de saude, sendo orientadoras das questdes de higiene e saude do
trabalhador, por meio de medidas que, segundo a analise do respectivo autor,
tornaram-se o embrido do sistema previdenciario.

A regulamentacdo desse sistema deu origem as CAPs por meio de
instituicdes financiadas pelo Estado, a partir de iniciativas da Unido e de recursos
dos préprios trabalhadores, que direcionados pelas grandes empresas, foram o0s
responsaveis pela manutencdo do sistema. Segundo Bonduki (2004) a
administracdo destas instituicbes era realizada paritariamente pelos préprios
empregados, com a contribuicdo tripartite (empregado, empregador e Estado).

Como se tratava de seguro, os beneficios eram garantidos apenas aos contribuintes,

8 A Lei Eloy Chaves fundamentou a criagdo da previdéncia social destinada aos trabalhadores
ferroviarios. Entretanto, € importante lembrar que ja em 1921 havia mais de 183 CAPs no Pais. Mais,
a esse respeito, ver detalhadamente o trabalho de Carlos Roberto Ferreira e Solange de Cassia
Inforzato de Souza (2007).



25

de forma proporcional, sendo que tinham o acesso a assisténcia médica curativa,
aos medicamentos, a aposentadoria por tempo de servico, velhice e invalidez, bem
como a pensédo aos dependentes e auxilio funeral. (BONDUKI, 2004).

Na década de 1930, as CAPs serviram de modelo para a criacdo
dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs). A presenca do Estado nesses
institutos passou a ser mais ativa, no intuito de garantir aos trabalhadores uma
espécie de medicina previdenciaria. Vieira (1985) expbfe que nesse periodo, a
Previdéncia Social cumpriu seu papel original de socorrer as massas de
trabalhadores urbanos, ao mesmo tempo em que os pacificavam. Dessa forma,
evitavam a intervencao livre e organizada dos trabalhadores nos conflitos politicos.
Por outro lado, a atuagcdo estatal sobre o operariado, através dos Institutos de
Previdéncia, desenvolveu-se num contexto ideoldgico de “paz social”, cujo l6cus era
a sujeicdo dos trabalhadores aos principios corporativistas das empresas e do
controle governamental. (VIEIRA, 1985, p. 58).

Segundo Bonduki (2004), os principais IAPs foram criados entre
1933 e 1938 e organizados por categorias profissionais. Possuiam, inicialmente,
atribuicbes exclusivas de previdéncia social e assisténcia medica aos seus
trabalhadores. Porém, através do decreto n° 1.749, em 1937, os IAPs passaram a
construir conjuntos habitacionais e financiar moradias populares exclusivamente aos
associados, através de Cartas Prediais. Conforme RODRIGUES (2003, p. 56):

Os Institutos de Aposentadoria e Pensdes, organizados por
categorias, construiam conjuntos e financiavam moradias isoladas
aos seus associados. De 1937 a 1964 foram construidos 279
conjuntos, num total de 47.789 moradias e financiadas 72.236
habitacbes. Embora os niumeros sejam modestos, demonstram uma
nova forma de acdo do Estado, ou seja, como o Estado interfere
diretamente na producdo da habitacéo.

A estruturacdo dos IAPs apresenta indicios de uma tentativa de
organizacdo no setor habitacional. Contudo, € um equivoco afirmar que aquele
governo, ou outros sucessores chegou a formular uma politica habitacional
efetivamente coerente e articulada com o desenvolvimento urbano e com as reais
necessidades da populacdo. Também ndo se teve uma estrutura institucional ou a
criagdo de estratégias para enfrentar os problemas habitacionais que se agravavam,

e
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[...] nem a efetiva delegacdo de poder a um 6rgdo encarregado de
coordenar a implementacdo de uma politica habitacional em todos
seus aspectos (regulamentacdo do mercado de locagéo,
financiamento habitacional, gestdo dos empreendimentos e politica
fundiaria). E, menos ainda, uma ac¢do articulada entre os varios
orgaos e ministérios que de alguma maneira interferiram na questéo.
(BONDUKI, 1994, p. 717).

E importante ressaltar que os IAPs podem ser considerados como a
primeira iniciativa estatal de oferta de moradias populares no pais. No entanto, “seu
desenho institucional continha um carater essencialmente corporativo”, uma vez que
era restrito as categorias profissionais vinculadas as relacées formais de trabalho.
Além do mais, ao longo do periodo em que vigorou (1937-1964), a maior parte das
unidades habitacionais financiadas foi destinada ao aluguel. (AGUIAR, 2008, p. 36).

O corporativismo dos IAPs é demonstrado claramente nos estudos
de Lima (2007) ao afirmar que as ac¢des realizadas distinguiam claramente quem
podia e quem nao podia ser beneficiado. Tal beneficio ndo era dado pelo aspecto
social, mas sim, pela associacdo do beneficiario a uma corporacdo especifica
pertencente ao Instituto em que estava vinculado. Suas operacdes imobiliarias

ocorreram em trés modalidades:

[...] locagdo ou venda de unidades habitacionais em conjuntos
residenciais construidos ou adquiridos, aos associados (Plano A);
financiamento aos associados para aquisicdo de moradia ou
aquisicao em terreno proprio (Plano B); e empréstimos hipotecarios
feitos a qualquer pessoa fisica ou juridica, bem como outras
operacdes imobiliarias que o instituto julgasse conveniente (Plano C).
(LIMA, 2007, p. 54).

Conforme o autor acima citado destaca, os planos A e B tinham como
objetivo o atendimento especifico dos associados, enquanto que o plano C
representava uma medida utilizada pelos Institutos para maximizarem a
rentabilidade de suas proprias reservas financeiras acumuladas. Sendo assim, além
do caréater corporativista desses institutos e das medidas esparsas de um governo
de cunho eminentemente populista, os resultados obtidos convergiram para o
agravamento progressivo das condi¢cdes de vida da populacdo no pais, tornam-se

ainda mais evidente na década de 1940.



27

A alta dos aluguéis e a consequente alta do custo de vida da forca de
trabalho, a inflagdo crescente e as consequéncias da segunda guerra
para a economia, a emergéncia do capital imobiliario e do mercado
de terras com oferta de lotes na periferia, as mudangas na gestdo
urbana e em especial nos transportes que através dos 6nibus se
desvinculam dos trilhos, a legislacdo que regula condominios, o
populismo do governo, a ideologia conservadora dominante
exaltadora das virtudes da casa prépria, sdo alguns dos fatores que
explicam a transformacéao progressiva. (PLANHAB, 2007, p. 346).

Em 1942, numa tentativa de conter as especulacfes imobiliarias,
bem como regulamentar as relacdes entre proprietarios e inquilinos, o Estado
brasileiro estabeleceu a Lei do Inquilinato®. Esta Lei, além de congelar o preco dos
aluguéis foi medida determinante na reducao da lucratividade das casas de aluguel.
Paralelo a essa medida, elevou-se a perspectiva de aquisicdo da casa prépria,
entretanto, € importante destacar que o0 processo da autoconstrugcdo em
loteamentos da periferia, também significou a reducdo do custo da habitacdo. Tal
medida, nao foi favoravel aos proprietarios, uma vez que era muito mais conveniente
para o trabalhador comprar um imével do que continuar pagando aluguel.

Durante esse inicio da década de 1940, segundo dados do IBGE
(1940), citado por Bonduki (1994, p. 719), “apenas 25% dos domicilios eram
ocupados por seus proprietarios”. Em 1942, a partir de um dos decretos
estabelecidos através da Lei do inquilinato, instituiu-se o congelamento dos valores
locativos. Também foi regulamentada a relagéo entre proprietarios e inquilinos como
medida de amplo alcance, causando, porém, grandes consequéncias na producao,

na distribuicdo e na aquisicdo de moradias populares.

O congelamento dos aluguéis em 1942 e suas sucessivas
renovacdes, que faziam as novas construcdes cair nhas mesmas
condi¢des das demais, num periodo de inflagdo crescente criaram
uma situacdo absolutamente desfavoravel ao investimento em
moradias de aluguel, forcando, ao contrario, a venda das casas
entdo alugadas, como forma de reaver o capital desvalorizado por
aluguéis desatualizados. Assim, o investimento em casas de aluguel,
até entdo atraente, deixa de ser rentavel, liberando recursos e
estimulando a aplicacao de capitais na industria. (BONDUKI, 1994, p.
721)

° A Lei do Inquilinato, iniciada em 1942, foi a medida de maior impacto adotada pelo Estado no
periodo. De fato, ndo existiu apenas uma Unica Lei com um ndmero especifico. Segundo Bonduki
(2004) “as diversas versdes da Lei do Inquilinato promulgadas entre 1942 e 1964, todas restringindo
a livre negociacao dos aluguéis”, provocaram impactos significativos na relagdo entre proprietarios e
inquilinos. (BONDUKI, 2004 p. 210).
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Segundo o mesmo autor, o congelamento dos aluguéis também foi
uma medida de reducdo dos custos com os trabalhadores para aplicar na
acumulacdo do capital industrial do pais. Nesse contexto, o Estado passou a
enfrentar, de maneira mais objetiva, os problemas advindos da (des) urbanizacao
provenientes, principalmente, da crise habitacional e do avangco da procura por
formas alternativas de moradia. A respectiva crise afetava significativamente um
grande numero de pessoas que migravam do campo para a cidade em busca de
melhores condi¢cdes, tanto de trabalho quanto de moradia, por ndo encontrarem
alternativas em seus locais de origem.

Em 1945, no denominado periodo de crise do Estado Novo, ocorreu
a unificacdo dos IAPs no Instituto de Servicos Sociais do Brasil (ISSB), a partir do
Decreto n° 7.536/45. Tal unificacdo tinha como proposta a universalizagdo dos
servicos de previdéncia social aos demais segmentos da populacédo, bem como a
centralizacdo das carteiras prediais dos IAPs num Unico 6rgédo de habitagdo, com o
objetivo de superar a concepc¢do corporativista das autarquias previdenciérias.
Entretanto, com a deposi¢ao de Vargas, o projeto nao foi levado adiante, impedindo
a efetivacdo dessa proposta. (AGUIAR, 2008).

Diante de uma politica de liberacdo econémica, de controle e de
represséo do trabalhador e de reducdo do seu salario, as medidas ocorridas no setor
habitacional na década de 1940, foram marcadas por profundas ambiguidades. O
melhor exemplo da falta de organizacdo do setor urbano e da falta de articulagédo
com o setor habitacional, no respectivo periodo, refere-se a maneira como foi
promovida a criacdo da Fundacéo da Casa Popular (FCP) pelo Governo Dutra em
1946, através do Decreto Lei n® 9.218/46. Sendo o primeiro 6rgao federal do setor
habitacional, tinha a finalidade de solucionar os problemas habitacionais para a
populacdo de baixa renda. A referida instituicdo foi criada justamente no dia 1° de
Maio, data em que se comemora o Dia do Trabalho, revelando o carater politico que
se pretendia com tal iniciativa (RODRIGUES, 2003).

A FCP foi criada com o principal objetivo de enfrentar os problemas
habitacionais da populacédo de baixa renda. Porém, no decorrer de sua existéncia, a
FCP incorporou outras atribuicbes. Com objetivo de melhorar as condi¢cdes de vida
dos trabalhadores, a instituicAo passou a atuar no financiamento de obras

urbanisticas, saneamento basico, energia elétrica e assisténcia social, dentre outras
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areas. Ela também promoveu o fortalecimento da indastria de material de construcao
através de financiamentos, inclusive, na promocdo de estudos e pesquisas
habitacionais e até mesmo na formacao técnica de quadro pessoal dos municipios.

Segundo Filho (2006), a FCP oferecia assisténcia residencial sob a
forma de aluguel, bem como executava diretamente as obras projetadas e
empreitadas para as constru¢cdes. Também financiava as Prefeituras Municipais na
construcdo de residéncias ou servicos de melhoramentos urbanos. A FCP competia:
fiscalizar a execucdo de quaisquer obras ou servicos empreitados ou delegados;
assistir os residentes das habitacdes por ela financiadas, quanto ao bom uso e
conservacdo das respectivas residéncias ou de suas finalidades comuns e
administrar grupos de Prefeituras Municipais, ou aquelas associacdes ja referidas
anteriormente. (FILHO, 2006).

A partir da década de 1950, houve um consideravel declinio da
producado habitacional, relacionada a inviabilidade econdémica e financeira, tendo em
vista a conhecida alta da inflacdo que ocorrida naquele periodo. As prestacdes
pagas nos planos de financiamento se tornaram muito irrisorias, embora suas taxas
fossem fixas, a desvalorizacdo do salario ndo possibilitava a manutencdo de outras
necessidades. Destaca-se também, o congelamento dos aluguéis, através da Lei do
inquilinato. Essa medida, diante da inflacdo, desencadeou um processo, que além
da crise da previdéncia, em face ao esvaziamento progressivo das reservas
previdenciarias, tornou 0s conjuntos habitacionais deficitarios.

E importante ressaltar que a atuacdo da FCP ocorreu paralela a
atuacdo dos IAPs, entretanto, estes ndo eram responsaveis exclusivamente pelo
enfrentamento da questdo habitacional, ndo sendo essa sua responsabilidade
primaria. A FCP passou a assumir um servico que parecia ser o melhor remédio
para solucionar os problemas de falta de moradia. Todavia, tanto o setor
habitacional quanto os demais setores da politica estatal fugiram ao controle do
Estado. Conforme Bonduki (2004), a FCP nao conseguiu atingir seus objetivos, pois
o clientelismo foi um dos fatores justamente impeditivos, por interferir na distribuicao
das moradias, prejudicando a populacdo de baixa renda, a maior necessitada de

habitacao.
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O fracasso da Fundacdo da Casa Popular como 6rgdo central e
coordenador de uma emergente «politica habitacional», no entanto,
ndo obscurece o fato de que sua criagdo, como 0 primeiro 6rgao
nacional destinado exclusivamente a provisdo de moradias para a
populacdo de baixa renda, representou o reconhecimento de que o
Estado brasileiro tinha obrigacdo de enfrentar, através de uma
intervencdo direta, o grave problema da falta de moradias.
(BONDUKI, 2004, p. 718).

No periodo de 1946 a 1964, onde se manteve o funcionamento da
FCP foram construidas cerca de dezenove mil unidades habitacionais, pouco mais
de 900 por ano, sendo a maioria concentrada na regido sudeste. As acdes estatais
para o provimento de habitacdo popular foram modestas e canalizadas para projetos
limitados, ou seja, eram executadas “onde 0s recursos permitiam e 0s interesses
predominavam” (RODRIGUES, 2003, p. 56). No mesmo periodo, os varios IAPs
também produziram moradias, estimando-se um total de unidades habitacionais
produzidas que nao ultrapassou a média de 140 mil moradias.

As andlises realizadas sobre a producéao habitacional no respectivo
periodo indicam que juntamente com o fracasso da FCP, as solucbes para a
problematica habitacional foram transferidas para os préprios trabalhadores. Quanto
a organizacdo de um setor para tratar a habitacéo popular, o governo federal adotou
como estratégia a criacdo de um o6rgdo especifico, ou seja, o Sistema e do Banco

Nacional de Habitacdo, ponto que iremos abordar a seguir.

1.3 A PoLiTicA DE HABITACAO No PERiODO DO BNH

Na década de 1960, a questdo habitacional passou a ter destaque
na agenda do desenvolvimento nacional. Num periodo em que o pais vivenciava um
movimento pelas de Reformas de Base'?, proposta no governo do Presidente Jodo
Goulart, a preocupacdo com a reforma urbana também passou a ocupar um lugar
central no debate das diversas categorias profissionais.

Essa temética tem sua origem vinculada ao Seminario de Habitac&o

e Reforma Urbana, realizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) e pelo

1% Medidas de carater nacionalistas que pretendiam implementar reformas estruturais institucionais
em dareas estratégicas. A primeira referéncia destas reformas foi a agraria, seguidas pelas reformas
na infra-estrutura urbana, a educacéo e a salde. Estas Ultimas sao consideradas a espinha dorsal do
programa das reformas de base propostas pelo entdo Presidente Jodo Goulart. Mais a este respeito,
ver a obra de Vieira (2004).
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Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE). Esse
Seminario ocorreu na cidade do Rio de Janeiro em 1963, envolvendo profissionais
de diferentes éareas, tais como: assistentes sociais, arquitetos, engenheiros,
socidlogos, economistas, dentre outras profissdes, estudantes e entidades civis, a
fim de inserir a teméatica do “urbano” na agenda politica, bem como nas reformas
propostas pelo entédo presidente. (SILVA, 2003; RIBEIRO, 1996).

Segundo Maricato (2010) o Seminario tinha como objetivo principal
diagnosticar quais eram o0s principais problemas urbanos do periodo, bem como
elaborar um documento que apresentasse as possiveis solucdes para o
enfrentamento dos mesmos, que efervesciam com as diretrizes da Reforma Agraria
no respectivo governo. Conforme a autora, a necessidade de insercdo da tematica
da Reforma Agréaria na Constituicdo Federal foi um dos motivos que provocaram o
Golpe Militar de 1964 e, como se sabe, ela ndo foi levada adiante. Entretanto, no
periodo em que antecedeu o golpe militar, a sociedade estava mobilizada em torno

das Reformas de Base.

Propostas com significativa base popular eram elaboradas por
intelectuais, profissionais, académicos e lideres sociais e sindicais e
tratavam de temas como educacdo, saude, administracdo publica,
cultura, além das Reformas Agréaria e Urbana. (MARICATO, 2010, p.
17).

Os diversos movimentos sociais vinham lutando pela Reforma
Urbana, dentre outras reformas, que desde 1960 tinham como meta por em debate
publico projetos que visassem a “garantia do direito a cidade objetivando mudancas
na qualidade de vida, através de politicas publicas voltadas para o conjunto da
populacdo” (GRAZIA, 2003 p. 53).

Outro ponto a ser destacado refere-se ao momento histérico em que
0 pais vivenciou a primeira etapa (1964) de repressdo ditatorial, incidindo
diretamente contra 0os movimentos sociais e sindicais organizados em torno das
referidas reformas. A segunda etapa (1969) alastrou-se pelos demais setores
populares e atingindo as principais resisténcias originarias na classe media,
constituida por estudantes, jornalistas, intelectuais, professores, representantes
politicos, dentre outros. Ocorreram cassacdes, censuras, torturas e assassinatos,

promovidos pelo Regime Militar, com o intuito de aniquilar as “propostas de reforma
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de todas as agendas e até das memarias durante muito tempo”. (MARICATO, 2010,
p. 17).

Em meio a conjuntura de fatores politicos, econdmicos e sociais, em
agosto de 1964, através da Lei n° 4.380, que instituiu o Plano Nacional de
Habitacdo, ocorreram as criacbes do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e do
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo. (AZEVEDO; ANDRADE, 1982).
Posteriormente, entre 1964 e 1965, foi instituido o Sistema Financeiro de Habitag&do
(SFH), que possibilitou a expanséo e transformacdo da estrutura do BNH numa
agéncia estimuladora do desenvolvimento urbano, através da incorporacédo de acbes
de saneamento bdsico, transporte publico, infraestrutura urbana, além do
financiamento de materiais de construcdo e fomento a pesquisas.

Os respectivos 0Orgaos, acima citados, tinham como objetivos a
organizacdo da politica habitacional, bem como a orientacdo e o acompanhamento
da iniciativa privada, estimulando a produ¢cdo de moradias populares; o
financiamento da aquisicédo da casa prépria, na melhoria do padrao habitacional e do
ambiente; a eliminacdo das favelas; o aumento do investimento da industria de
construcdo civil e o estimulo a poupanca privada e o0 investimento no setor
habitacional.

Para iniciar sua atuagao, o BNH contou com um montante inicial de
um milhdo de cruzeiros, além de uma receita proveniente de 1% sobre a folha de
pagamento dos funcionarios registrados. Conforme Rodrigues (2003), com esse
parco recurso, o BNH teria o suficiente para realizar um atendimento semelhante ao
da FCP. Entretanto, Azevedo e Andrade (1982) apontam que a criagdo do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), através da Lei n® 5.107, datada de 14 de
setembro de 1966 e sob a gestdo do BNH, permitiu subsidiar o financiamento das
obras destinadas a populacéo de baixa renda. Por outro lado, a criacdo do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), proveniente das cadernetas de
poupanca, passou a ser responsavel pelo setor habitacional para a classe de rendas
média e alta, resolvendo assim os problemas relacionados aos escassos recursos
iniciais.

Ainda em 1964, a partir da politica habitacional do governo militar,
preconizou-se 0 modelo de gestdo por administracdo indireta, através de 6érgaos

publicos, autarquias e empresas de economia mista, regulamentadas pelas novas
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diretrizes governamentais (AZEVEDO, 1988). Dessa maneira, iniciou-se a
construcdo das Companhias de Habitacdo Popular (COHAB), dentre outros agentes
promotores dos programas do BNH e integrantes do SFH em todo o pais.

Segundo Andrade (1982) a instituicdo dessas entidades tinha como
finalidade a legitimacdo do poder pelo regime militar, sob o aspecto da

I” 11 na busca de

“centralizacdo da politica e a segmentacdo do mercado habitaciona
reduzir o déficit que afetava o setor habitacional brasileiro. Entretanto, as respectivas
entidades ofereciam vantagens no financiamento da casa propria sem superar suas
contradicdes na utilizacdo de recursos proprios dos trabalhadores e, sem de fato,
enfrentar a problematica da questao habitacional.

A estrutura das Companhias Habitacionais e Cooperativas de
Habitacdo'® era concebida regionalmente, a fim de atender as necessidades
habitacionais, atuando como entidades Financeiras e/ou Promotoras da producao
habitacional, vinculadas aos Estados e Municipios. (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
COHABS e AGENTES PUBLICOS DE HABITACAO, 2011)*°,

No periodo em que o BNH se tornou o grande 6rgdo de gestédo da
politica habitacional, o capital financeiro passou a ser representado pela producao
da cidade e da casa propria. Dessa forma, surgiram diversas entidades privadas
voltadas ao atendimento da classe média da populacdo, a saber: Sociedades de
Crédito Imobiliario (SCIs), Associacbes de Poupancas e Empréstimos, além das
Caixas Econdmicas e outros 6rgdos do mercado imobiliario. Essas instituicbes
formavam o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo e eram direcionadas ao
setor de renda média da populagao.

Azevedo (1982) e Rodrigues (2003) destacam que o BNH abrangeu
quatro fases de atuacdo, principalmente no aspecto do financiamento. A primeira
fase compreende o periodo de 1964 a 1967, destacando a implantacdo e a
estruturagdo do BNH na qualidade de orgdo central do SFH. Para superar a

escassez de recursos, conforme j& foi mencionado, foi criado o Fundo de Garantia

1 Sobre a centralizacdo da politica habitacional e a atuacdo do mercado imobiliario nesse periodo,
ver a obra de Azevedo e Andrade (1982).

2 As “Cooperativas” Habitacionais enquadram-se na categoria de agentes de promotores dos
programas do BNH. Diferentemente das “Companhias” Habitacionais que s&o sociedades de
economia mistas com estatuto de empresa comum, as Cooperativas sao sociedades civis de carater
mutualista, sem fins lucrativos e eram regidas pela Lei Nacional do Cooperativismo e atos normativos
do BNH. Mais a este respeito, verificar o trabalho de Ademir Alves da Silva (1992).

'3 Disponivel em: <http://www.abconline.org.br/AABC.aspx?id=1>. Acesso em jun. de 2011.
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por Tempo de Servigco (FGTS), através da Lei 5107 de 14 de Setembro de 1966,
bem como a designacdo do BNH enquanto gestor financeiro desse Fundo. Nesse
sentido, o capital imobiliario em grande medida passou a ser representado pela
producdo da cidade e, concomitantemente, pelo ideario da casa propria
desenvolvido pelo BNH (RODRIGUES, 2003, p. 58).

O segundo periodo, datado de 1967 a 1971, foi marcado pelas
transformag¢des no modo de funcionamento do BNH. Houve um alargamento de
suas fungdes e uma participacdo cada vez maior dos financiamentos dirigidos para
as faixas de rendas mais elevadas. Nesse periodo, deve ser ressaltado que para
cada tipo de financiamento, o BNH havia designado um agente especifico conforme
cada segmento do mercado. Ou seja, 0 setor popular (inicialmente, familias com
renda mensal de um a trés salarios minimos, posteriormente, ampliado para cinco
salarios minimos), foi atendido por agentes das Companhias Habitacionais
(COHABS), municipais ou estaduais. Para os pertencentes ao mercado econémico
(renda entre trés e seis salarios minimos), os agentes eram as Cooperativas
Habitacionais (INOCOOPs). Ao segmento de mercado médio (renda minima de seis
salarios minimos) foram designados justamente os agentes privados, tais como:
Sociedades de Crédito Imobiliario (SCls), Associacfes de Poupanca e Empréstimo
(APEs) além da Caixa Econdmica Federal. (RODRIGUES, 2003, p. 58).

Ja entre os anos de 1971 a 1979 compreendem a terceira fase de
transformacdo do BNH, empresa publica que assumia as fun¢gées de um banco de
segunda linha, funcionando por meio de uma complexa rede de agentes promotores,
financeiros e depositarios. Naquele momento, a concessdo dos empréstimos e a
integralidade dos contatos com o publico repousaram sobre um sistema de 6rgdos
privados e publicos que recebiam suas comissoes.

Segundo Azevedo (1996), na area da habitacdo popular, o fato mais
marcante refere-se ao lancamento do Plano Nacional de Habitacdo Popular
(PLANHAP) em janeiro de 1973. Este Plano propunha eliminar o déficit em
habitacdes para as camadas de rendas mais baixas, através de acdes centralizadas
na esfera federal. Entretanto, o Banco dirigiu sua atuacdo para o segmento do
mercado, representado por familias que recebiam de trés a cinco salarios minimos,
contrariando 0 seu objetivo inicial que era o atendimento da populacdo de baixa

renda e incapaz de realizar financiamentos.
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A partir de 1975, no que tange a faixa de interesse social, as
Companhias de Habitacdo Popular (COHABS) realizaram consideraveis acfes
voltadas a camada de renda superior do mercado popular. Ademais, em diversos
municipios, o poder publico criou na mesma década o Programa de Financiamento
de Lotes Urbanizados (PROFILURB), nos moldes do PLANHAP, destinado as
familias com renda inferior a trés salarios minimos. Além desse Programa, também
foi criado o Programa de Erradicagdo da Sub-habitacdo (PROMORAR), como
referéncia para urbanizacdo das favelas, além do Programa de Financiamento de
Materiais de Construcdo (FICAM), adaptado ao atendimento das populacdes de
baixa renda.

Até o final da década de 1970, o SFH apoiou a producdo de novas
unidades habitacionais, através dos conhecidos conjuntos habitacionais e
financiamentos de casas e apartamentos, principalmente nas regides periféricas das
grandes cidades. Segundo Souza (2000), os limites das demandas por moradia logo
impuseram outros projetos envolvendo a autoconstrucao, lotes urbanizados e formas
alternativas para a construgao civil. Evidentemente, esses projetos nao lograram

éxito devido a impossibilidade de retorno do investimento.

Por outro lado, a persisténcia das favelas e de parcelamentos
informais fez expandir o financiamento publico para outros tipos de
atuacdo, que passaram a considerar a favela como solucdo. Nesse
sentido, na década de 1980 incrementaram-se os financiamentos do
BNH/SFH para intervencdes em &reas ocupadas, tais como
infraestruturacdo, enfim, medidas para urbanizacdo e melhoria de
areas ocupadas informalmente. (SOUZA, 2000, p. 71).

O Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), de fato, foi um dos
principais instrumentos responsaveis pelas condicdes de capitalizacdo das
empresas ligadas a construcao civil, pois além de permitir a estruturacdo de uma
rede de agentes financeiros junto ao SBPE e o FGTS, dentre outros, realizava o
financiamento de grandes empreendimentos. Desse modo, o BNH néo se limitou
apenas a producdo habitacional, mas também atuou no setor de desenvolvimento
urbano. Por isso, é por muitos autores como 0 mais expressivo agente responsavel
pelo processo de desenvolvimento urbano no pais.

Em quarta fase de sua atuacdo do BNH, iniciada em 1979, marcou-
se o langcamento do mais novo programa do PLANHAP, sob o regime autoritario na



36

linha do PROFILURB e do PROMORAR, através do Programa Nacional de
Autoconstrucdo Assistida: “Jodo-de-Barro”. A multiplicacdo de novos programas™*
constituiu no avanco de um regime enfraquecido, presa de enormes dificuldades
econOmicas culminantes com a crise de endividamento e com a recessao ocorrida
entre os anos de 1981 e 1983.

Segundo Vieira (1987), durante sua existéncia o BNH financiou
obras de infraestrutura urbana, promoveu a melhoria do sistema viario, a
pavimentacdo de diversas cidades, aperfeicoou a rede de energia elétrica, de
transportes e de comunicacdo, incentivou a educacdo e a cultura, bem como
melhorou o0s servicos publicos, dentre outros diversos servicos realizados. No
entanto, segundo o autor, naquela fase de planejamento urbano brasileiro, que
ocorreu paralelamente a atuacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), é
expressiva a contradicdo quanto aos objetivos do BNH. Inicialmente, fora criado para
atuar no setor habitacional e dirigiu o seu foco de atuacdo para outras areas do
desenvolvimento urbano, além de assumir financiamentos de alto risco com ag¢des
que ndo estavam vinculadas a politica de habitacao de interesse social.

Vieira (1987) destaca, que ao deixar de atender ao interesse social,
a politica adotada pelo regime militar na gestdo do SFH estimulou o mercado,
incentivando a especulagédo imobilidria e & administracdo de empreendimentos com
amplos riscos de créditos. Ainda conforme o autor, a maioria dos conjuntos
habitacionais foi construida nas periferias, em locais distantes e de dificil acesso,
consolidando a afirmacdo do projeto autoritarista que afirmava a periferia como
espaco reservado para o pobre. Nesse mesmo periodo, o projeto habitacional veio
definir o projeto urbano, sendo que deveria ser o inverso.

Embora muitas acdes tenham sido realizadas em torno da
construcdo de uma politica habitacional naquele periodo, onde estiveram presentes
0s principais 6rgdos promotores do setor habitacional do pais: BNH, SFH e Caixa
Econbmica Federal, conclui-se que as dificuldades sempre foram maiores do que a

busca de solugcbes para os problemas da falta de moradias. Em concordancia com

4 Os Programas: PROFILURB, PROMORAR, FICAM e Jo&do-de-Barro, foram programas histéricos
provenientes de um longo processo de reavaliagdo da habitagdo social no Brasil e da busca de uma
resposta para 0s impasses que se apresentavam. Refletem também em uma abertura para
experiéncias internacionais e para o debate de idéias que se instauraram em torno da reconceituagao
da habitac@o espontanea, das politicas publicas de habitacdo e das novas relagbes entre os poderes
publicos e as comunidades urbanas. (SACHS, 1999).
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Vieira (1978), aponta-se 0s iniameros equivocos decorridos na gestdo do BNH,
dentre eles, destaca-se a busca pelo desenvolvimentismo baseado no centralismo,
sem nenhuma participacao da populagao.

A equivoca fuga do BNH em seus objetivos de atuacao que deveria
ser direcionada ao setor de baixa renda, aliado ao incentivo a autoconstrucdo no
pais também é responsavel pelo descontrole das a¢cfes que culminaram em sua
ingeréncia orcamentaria. Tais fatores determinavam aos municipios a adoc¢do de
medidas proéprias, a partir do financiamento direto para producédo da habitacdo de
interesse social, resultando ainda no que é denominado por processos alternativos

de acesso a moradia, conforme destacaremos a seguir.

1.4 O PROCESSO ALTERNATIVO DE ACESSO A HABITACAO

A autoconstrucdo tem sido historicamente a principal alternativa para
grande parte dos trabalhadores resolverem, mesmo que temporariamente, seus
problemas da habitacdo. Neste sentido, diversos tém sido os termos designados
para referenciar os meios alternativos de habitacdo no Brasil. Entre os principais e
mais conhecidos, encontram-se 0s corticos, as favelas e as ocupacées irregulares,
dentre outros, embora sejam atribuidos as formas alternativas de moradia, seus
significados séo distintos e, portanto, diferenciam-se no seu processo de formacéao.

Conforme Rodrigues (2003), o processo de autoconstrucédo foi uma
das formas da classe trabalhadora resolver o problema da moradia. A falta de
emprego ou os baixos salarios de trabalhadores, que partiram do campo em busca
de melhores condi¢des de vida na cidade, obrigaram milhares de pessoas a ocupar
pequenos lotes na periferia, principalmente em terrenos clandestinos, assentando
sobre eles suas moradias. Com baixos salarios, somente naqueles lugares era
possivel a aquisicdo de um lote, resultando em constru¢des precarias e que, muitas
vezes, eram realizadas por meio de esforcos e da cooperacdo entre moradores
vizinhos.

Com a construgcdo de um novo tipo de trabalhador, inserido na
modernizacdo do espago urbano, “na consolidacdo da cidade como l6cus da
industrializacdo” e da producdo de novos bens ligados a economia, também se

tornaram complexas as novas formas de producéo habitacional. Devido a habitacéo
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ter sua referéncia ontologica inscrita na propriedade privada, bem como no
desenvolvimento urbano-industrial como engrenagem do sistema capitalista, a
habitacdo "torna-se um campo da polémica frente & questdo de quem pode compra-
la ou aluga-la no mercado imobiliario e quem n&o pode, o que consolida o processo
de favelizacdo e de periferizacdo”. (SILVA, 2003)™.

Por outro lado, estudos apontam que a origem das favelas®® no
Brasil esta relacionada ao processo de surto industrial ocorrido na cidade do Rio de
Janeiro, com o periodo de transicdo da Colénia para a Republica. Foi um periodo
marcado por profundas transformacdes de ordem econdmica, politica, social e
cultural, repercutindo diretamente no espaco urbano, arquitetbnico e habitacional.
Conforme Silva (2003), os grandes investimentos de capitais nos diversos setores
urbanos e industriais, engendraram a producéo do espaco urbano para a elite, uma

vez que a populacdo mais pauperizada

[...] foi se expandido do Centro para as areas mais distantes da
cidade, incluindo os espagos dos municipios do entorno. Assim 0s
trabalhadores de baixa renda vado se reproduzindo ao longo dos
séculos, anteriormente moradores dos corticos na area central e
tornaram-se habitantes de favelas e loteamentos clandestinos, estes
em direcdo aos espacos longinquos, periferia da cidade e em outros
municipios metropolitanos. (SILVA, 2003).

Ainda em conformidade com o0 pensamento da autora, 0 SUCessivo
processo de modernizagdo, com o surgimento das fabricas, do comeércio, com a
urbanizacdo, dentre outros, também gerou um idedrio de modernizacdo para a
populacdo urbana. Se no inicio do século XIX concentravam-se moradia e trabalho
no centro da cidade, juntamente com os diversos equipamentos: porto, armazens,
manufaturas, oficinas, comércio e outros, “a estrutura urbana da cidade se resumia
nesta concentracao de usos, de atividades econdémicas e de profissées”, no inicio do
século XX, essas relagdes tiveram amplas transformacdes. (SILVA, 2003).

O processo histérico de ocupacdo, autoconstrucdo e formacao de
favelas no pais, esta diretamente ligado ao fato da expulsdo dos moradores dos

corticos para limpeza das cidades. Essa expulsdo ocorreu devido ao autoritarismo

'> Disponivel em: <http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-146(079).htm>. Acesso em: 19 de junho de 2011.
'® por favelas compreendem-se areas ocupadas sem o pagamento pelos lotes. De um modo geral,
localizam-se nas areas centrais das cidades, servidas de bens publicos de transporte, de escolas, de
postos de salde, dentre outros. (LAGO; RIBEIRO, 1982).
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sanitario entre os anos finais do século XIX e o inicio do século XX, conforme
mencionado anteriormente. O processo de saneamento e embelezamento da cidade
do Rio de Janeiro (a época, capital do Brasil) expulsou um grande contingente de
moradores que, excluidos do acesso a moradia, foram ocupar os morros e favelas
nas periferias. (VAZ, 1994, p. 586).

Segundo Vaz (1994), a “era das demolicdes” (bota-abaixo)'’ colocou
em prética o processo de transformacdo do espago urbano através do continuo
processo de destruicdo-reconstrucdo. A Reforma Passos potencializou a industria da
construcdo civil e as empresas prosperaram sem a necessidade de subsidios,
fazendo o mercado imobiliario avancar rapidamente. Mais tarde, com a melhoria das
condi¢cdes de salubridade e o desaparecimento gradativo dos corticos do cenario

urbano, reduziu-se a preocupac¢ao com a habitacdo popular.

Os empreséarios da construgdo civil abandonaram os projetos de
casas para os «desfavorecidos da fortuna» e dispensaram o0s
subsidios do governo. A partir de entdo foram raros os construtores
gue se preocuparam com a questdo da moradia e o moderno setor
imobiliario pode crescer, esquecendo-se que havia nascido em
funcéo da habitacdo popular. (VAZ, 1994, p. 586).

Assim, a populagdo trabalhadora foi expulsa das regides centrais e
“empurrada para novos habitats no entorno”. Alijados do meio urbano e das
condicBes de vida nos centros das cidades, 0s pobres encontravam alternativas de
moradias por meio da ocupagao dos morros vazios nas proximidades dos centros. A
autoconstrucdo, realizada com materiais precarios, se difundiu no processo de
producdo das moradias e as favelas passaram a proliferar no entorno das grandes
cidades. (VAZ, 1994, p. 588).

Bonduki (2004) aponta que na cidade de S&o Paulo as favelas
surgiram concomitantemente a crise de habitacdo ocorrida na década de 1940,
decorrente da Lei do Inquilinato de 1942, que congelou os aluguéis e reduziu a
rentabilidade do comércio e de locacdo de moradias. Devido ao pouco retorno
financeiro, os acumuladores de propriedades para aluguel preferiram vender os

imoveis, pois a venda era uma atividade mais lucrativa do que a manutencdo dos

7 0 nome “bota-abaixo” foi atribuido & reforma urbana e sanitaria empreendida por Francisco Pereira
Passos, prefeito da cidade do Rio de Janeiro. Esta relacionada a derrubada dos casardes, corticos e
demais moradias ocupadas pelos trabalhadores, com a qual o prefeito pretendia realizar a limpeza da
cidade através da eliminacéo dos pobres.
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respectivos imoveis. Por outro lado, com a ampliacdo do numero de ordens de
despejo para desocupacédo dos imoveis, agravou-se o problema da falta de moradia.
A populacdo ndo teve alternativa de moradia e passou a resistir as ordens de

abandonar as areas centrais e mudar-se para a periferia.

Sem alternativa de moradia compativel com sua renda em local
préximo ao emprego, familias despejadas ou recém-chegadas
passaram a ocupar terrenos baldios, onde confeccionavam
barracbes com madeira e outros materiais improvisados [...] Muitas
das favelas surgidas nesse periodo, como a Baixada do Penteado,
Ibirapuera, Canindé, Ordem e Progresso, Lapa, Vila Prudente, Vila
Guilherme, Piquiri, Tatuapé e Vergueiro, localizava-se nas varzeas
dos rios Tieté e Tamanduatei — publicas e ociosas devido a
dificuldade de ocupacéo -, préximas ao centro ou areas industriais.
(BONDUKI, 2004, p. 262).

Segundo o referido autor, o surgimento das favelas, naguele
periodo, deu visibilidade & crise de habitacdo, contrastando aos luxuosos
empreendimentos da elite paulistana. Entretanto, a metropole foi capaz de esconder
estrategicamente a pobreza em meio aos seus arranhas céus e avenidas modernas
através da repressdo e remocdo, que por mais de trés décadas manifestou o
estranhamento dos paulistanos frente aquele fenémeno™®.

Rodrigues (2003) aponta que a partir da década de 1950, o termo
favela foi se manifestando enquanto “problema”. Posteriormente, ao longo do tempo,
este problema expressou-se sob varios aspectos: a favela é um local de marginais,
onde opera o trafico e a populacdo o sustenta; como local onde se conseguem votos
a partir das campanhas eleitorais, e; como resultado do processo de migracdo. A
visdo marginalizada sobre as favelas fez com que se disseminasse, no senso
comum, que a exterminagdo das favelas provocaria, certamente, a eliminacdo dos
marginais. Por outro lado, visitar as favelas e fazer promessas aos seus moradores,
poderia ser um grande instrumento politico, pois o voto dos favelados representa o

mesmo valor que o restante da populacdo. (RODRIGUES, 2003).

% A intervencado do prefeito de Sdo Paulo, Abrado Ribeiro (1946-1948), é considerada pioneira em
tratar a habitagcdo como problema social. Ao construir barracdes em série, com infra-estrutura para
substituir favelas, o prefeito edificou mais alojamentos do que moradores a serem removidos,
demonstrando que a prefeitura era capaz de abrigar, em parte, aqueles que diariamente ficavam sem
teto. Entretanto, como se observa, tal estratégia possuia um cunho eminentemente eleitoreiro.
(BONDUKI, 2004).
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E importante destacar que o inicio da segunda metade do século
XX, marcado pelo acelerado processo de urbanizacédo do pais, também foi marcado
pela busca crescente por melhores condicbes de vida na cidade. No entanto, as
dificuldades daqueles que n&o conseguiam emprego e nem mesmo moradia,
também foram se agravando. A migracdo e a marginalidade passaram a ser termos
utilizados com grande frequéncia, tendo em vista uma eventual integracdo dos
trabalhadores e migrantes na industria, ocorria de maneira muito lenta.

Conforme afirma Serra (1991), as cidades que nos anos de 1940
apresentavam razoaveis padrbes de infraestrutura, “com o passar do tempo
comecaram a assistir ao surgimento de uma periferia carente e desordenada”,
passando, desse modo, a misturar os diversos tipos de moradias. (apud SOUZA,
2008, p. 20). Para Sachs (1999), esse processo de urbanizacéo acelerada promoveu
uma forte pressdo de demanda por espaco urbano. A reproducédo desses espacos,
tida como natural por muitos anos, passou a se materializar em conteido de cunho
politico, administrativo e cientifico.

No transcorrer desse periodo, desencadeou-se um processo de
ampliacdo dos loteamentos e das favelas, paralelo a destruicdo do meio ambiente, a
aceleracdo da dinamica urbana ocorreu pela substituicdo de moradias antigas pelas
modernas construgdes e pela sucessao de medidas de uso do espago urbano. Com
0 surgimento de uma periferia carente de infra-estrutura, todo esse conjunto tornou-
se uma nova caracteristica da vida nas cidades e parecia se incorporar ao cotidiano
de todos. (SOUZA, 2008).

Na década de 1970 surgiu o conceito de “ocupacao de terras” como
medida alternativa do “onde e do como morar nas cidades”. Rodrigues (2003)
salienta que as causas de ocupacdo de terras sdo as mesmas da existéncia das
favelas. Conforme a autora, a origem da ocupacédo de terras decorre de que os
espacos nas favelas ja se encontravam praticamente ocupados, também é tida
como consequéncia de “uma maior organizagdo dos moradores das cidades”. Muito
embora essas ocupacdes apresentem as mesmas caracteristicas de uma favela,
suas diferencas sao significativas.

Enquanto as favelas geralmente se apresentam como alternativa,
principalmente daqueles que ndo tém onde morar e se caracterizam pelas formas

individuais de producéo, as ocupacdes ocorrem em bloco, ou seja, ocorrem a partir
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de certo nUmero de pessoas que, organizadas, procuram uma area para se instalar
com suas respectivas familias. As ocupacdes geralmente ocorrem em locais vazios,
comumente considerados como espacgos publicos ou espacgos particulares
promovidos com a segregacdo urbana e a especulacao imobiliaria. (RODRIGUES,
2003).

Nas ocupagbes, a construcdo envolve mutirdes. Portanto, elas
ocorrem pela via da solidariedade e da criatividade, utilizando-se dos materiais
disponiveis ao maximo: “tudo serve para construir o barraco: chapas de madeira,
restos de madeira, portas, sacos plasticos e muito trabalho”. (Rodrigues, 2003, p.
45). Por parte dessa populacdo, prevalecia também a idéia de que, quanto mais
rapido se ocupa uma &rea, mais dificil sera o processo de remocéo dos ocupantes.
Entretanto, a maioria dos ocupantes € vista pelos detentores do capital como
ameaca e por diversas vezes essas ocupacdes foram fortemente reprimidas.
Frequentemente, suas desapropriacbes ocorrem pela via da reintegracdo de
propriedade, tanto particular como publica®®.

Nao é intencdo apresentar um detalhamento acerca de termos
como: “autoconstrugdo, cortico, favela e ocupacgdes”; entretanto, adotamos esses
termos porque séo utilizados por diversos autores para designar formas alternativas
de moradias, que na maioria das vezes, se alastraram pelas encostas de rios,
fundos de vales e morros das grandes regides metropolitanas. Acentua-se que esse
fendbmeno estd intrinsecamente ligado ao histérico da falta de organizacdo e
planejamento do setor urbano e habitacional do pais, contribuindo ao longo do
século XX, com o direcionamento das manifestagdes dos movimentos sociais em
processos de luta por reforma urbana, assunto que abordaremos logo mais neste
trabalho.

A habitacdo produzida pelo trabalhador representa uma forma de
organizacdo da sociedade, pois o Estado ndo tem assegurado a populacado de baixo
poder aquisitivo, subsidios suficientes para a aquisicdo do imével. Este enfoque
requer também uma analise concomitante ao periodo do regime militar no Brasil.
Regime este que fazia parte da autocracia burguesa, cujo objetivo era aprofundar o

ideario da casa proOpria, pois enquanto o trabalhador produzia sua moradia, néo teria

9 Utilizo aqui o termo reintegracdo de propriedade porque compartilho o mesmo pensamento de
Rodrigues (2003 p. 45): “[...] na verdade detém a posse quem esta ocupando. Mas se “reintegra” o
simbolo dessa posse que € a propriedade”.



43

tempo para fazer manifestacdes, protestos e outras formas de reivindicacfes tanto
ao Estado quanto aos empresarios.

Sendo assim, é possivel observar que a estratégia governamental
adotada pelo BNH através do incentivo a autoconstrucao era pretensiosa. O governo
pretendia aliar a busca de solucédo para a demanda por moradia a medida que o0s
trabalhadores ocupavam seu tempo. Esta estratégia diminuia também o nivel de
exigéncia de participacdo nos movimentos reivindicativos em relagdo aos salérios,
melhoria da qualidade de vida, luta por reforma urbana e a prépria luta pela garantia
de seus direitos.

Neste capitulo, concluimos que a area da habitacdo nunca foi
tratada como um problema de governo, enquanto interesse social, na historia de
todos os governos mencionados. Cabe destacar a referéncia da passagem de um
periodo, onde foi muito mais lucrativo o aluguel de casas, para outro periodo em que
o Estado s6 atuou fortemente no setor, na medida em que passou a garantir a
ordem do trabalho através da apropriacdo dos recursos do FGTS.

Sob a logica orcamentéria, a habitacdo passou a se constituir como
bem de capital e s6 passou a ser tratada de forma mais coletiva quando o governo
se apropriou dos recursos do trabalhador: ora a partir das aposentadorias e
pensodes, ora a partir do Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢co e das Cadernetas
de Poupancas, para investir na producdo de moradias populares. Em que pese a
organizacdo do Estado em sua estrutura para resolver os problemas habitacionais e
urbanos, a partir da década de 1980, emergiram respostas aos movimentos de lutas
por reforma urbana e pela habitacdo de interesse social, principalmente, a partir do
processo de elaboracdo da Constituinte.

Quanto a gestao das politicas sociais, uma das diretrizes apontadas
pela Constituicdo Federal de 1988 foi a descentralizacdo politico-administrativa,

assunto que trataremos de forma mais aprofundada no capitulo seguinte.
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2 A POLITICA HABITACIONAL NO CONTEXTO DA DESCENTRALIZACAO DAS
POLITICAS SOCIAIS

Esse capitulo retrata a politica habitacional no contexto da
redemocratizacdo do pais, demonstrando a importancia dos movimentos de luta por
moradia e por reforma urbana. Apresenta o processo de descentralizacdo para a
gestdo das politicas sociais, que teve a Constituicdo Federal de 1988 como seu
marco legal. Situa ainda a trajetdria do setor habitacional apés o periodo de atuacéo
do Banco Nacional de Habitacdo, quando o setor passou por cinco Ministérios até a
conquista do Ministério das Cidades como seu 0rgao gestor. Posteriormente, trata a
perspectiva de democratizagdo da politica habitacional, posta pelas determinacdes
do Estatuto da Cidade que considera a politica de habitacdo como responsabilidade

da gestdo municipal.

2.1 HABITACAO REDEMOCRATIZACAO E LUTA PELA REFORMA URBANA

Segundo Fernandes (2010) os diversos movimentos sociais, mesmo
que de forma cerceada, passaram a promover acfes de resisténcias que foram
preponderantes para o fim do regime autoritario e para o reconhecimento da questao
habitacional. Soma-se a estes fatores:

[...] a crescente mobilizacdo social, a partir de sindicatos,
organizacdes civicas, movimentos sociais, associacbes de
residentes, e grupos ligados a ala progressista da Igreja Catodlica; a
reorganizacao dos partidos politicos tradicionais e a criacdo de novos
partidos, expressando o0s anseios sociais por mudancas politico-
institucionais, principalmente por eleicGes democraticas e diretas;
pelo fortalecimento do governo municipal; bem como em uma escala
menor, de arranjos dentro do capital fundiario e imobiliario.
(FERNANDES, 2010 p. 57).

Em meio a diversidade de fatores combinados, o pais enfrentava
intensas pressdes diante da problematica da crise econdémica, politica e social,
vivenciadas desde a década de 1970. Crise esta agravada na década de 1980, com
os resultados da alta da inflagdo. Naquela conjuntura, criou-se um clima favoravel de

articulacdo entre o acirramento das criticas ao BNH e a “luta pela democracia contra



45

0 regime autoritario, ao qual esta instituicdo estava profundamente associada”.
(BONDUKI, 2008, p. 75).

Em 1985 houve a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano
(MDU). Segundo Maricato (2005), nesse processo de abertura politica e de
enfraquecimento do regime militar, deu-se inicio a um debate nacional sobre os vinte
e um anos de atuacao do BNH, além da solicitacdo de sugestbes para o redesenho
do setor habitacional no ambito do SFH. De acordo com Azevedo (2007), nesse
mesmo ano, quando se implantou a chamada “Nova Republica”, o setor habitacional
apresentava um quadro totalmente atipico para sua continuidade, destacando-se o
“baixo desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do sistema,
movimentos de operarios organizados nacionalmente”; além das enormes
expectativas sobre 0 novo regime de solucionar a crise do Sistema sem penalizar 0s
mutuarios. (AZEVEDO, 2007, p. 14)

Devido ao fato da abertura politica em ascenséo, as propostas de
reformas no setor habitacional passaram a frequentar a agenda governamental, sob
a perspectiva de municipalizagdo, descentralizando-se para as prefeituras a
responsabilidade pelas principais linhas de créditos do setor habitacional. Segundo
Azevedo (2007), diante do debate em torno da atuacéo do BNH, foi organizado um
grupo de trabalho®® envolvendo representantes de diversos segmentos, entidades
sociais e estudantes, a fim de buscar um encaminhamento para os problemas que
afetavam o SFH. Entretanto, as entidades envolvidas ndo chegaram a um consenso
e ndo se definiu um meio para enfrentar a inadimpléncia, a falta de liquidez e,
principalmente, o déficit do Sistema Financeiro de Habitacao.

Em relacdo ao conteddo discutido pelo referido grupo de trabalho
designado para a efetivacdo da proposta, a perplexidade preponderou sobre o rumo
tomado pelo SFH, pois a equipe nada encaminhou. Pelo contrario, se obteve o
aprofundamento da desarticulagéo institucional do Banco, sem ao menos repensar
seu desequilibrio financeiro, sequer foi tocado nas discussdes. Segundo Bonduki
(2004) era esperado que o SFH, incluindo o BNH e seus agentes publicos - as

Companhias Habitacionais - passasse por uma re-estruturacdo capaz de formular

% Pparticiparam desse grupo: representante da Comissdo Nacional dos Mutuarios (CMN),

Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Sécio-Econdmicos (DIEESE), Associagdo
Brasileira das Companhias Habitacionais (ABC), e representantes da Associacdo Brasileira das
Entidades de Crédito Imobiliario e de Poupanca (Abecip), além de intelectuais e representantes
politicos de esquerda. A este respeito, indicamos a leitura do trabalho de Azevedo (2007).
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uma nova politica habitacional para o pais. “No entanto, por conveniéncia politica do
novo Governo, o BNH foi extinto em 1986 sem encontrar resisténcias”. (BONDUKI,
2008, p. 75).

Em consequéncia da faléncia do BNH e da crise do SFH, a Caixa
Econbmica Federal, reconhecida como banco de primeira linha, tornou-se o principal
agente financeiro do setor habitacional. Segundo Bonduki (2008), a referida
instituicAo absorveu precariamente as atribuicbes e responsabilidades do BNH,
enquanto que a regulamentacdo do crédito habitacional passou a ser
responsabilidade do Conselho Monetario Nacional. Dessa forma, ampliou-se o
controle do crédito, & medida que 0os municipios passaram a ter mais limitacdes,
ficando restritos a execucdo dos servicos de habitagcdo sem o devido controle da
gestéao.

Azevedo (1996) destaca que a maneira pela qual o Banco Nacional
de Habitacao foi incorporado a Caixa Econémica Federal tornou explicita a falta de
proposta do Estado para o setor habitacional. Com essa medida, a questao urbana e
em especial a habitacional, passou a ser tratada de forma setorial, tornando-se
dependente de uma instituicdo onde esses respectivos temas sempre estiveram
relegados a segundo plano. Embora a Caixa Econbmica seja considerada uma
instituicdo financeira com carater social, ela “possui, como € natural, alguns
paradigmas institucionais de um banco comercial, como a busca de equilibrio
financeiro, retorno do capital aplicado, etc”. (AZEVEDO, 1996, p. 81).

Nesse sentido, concorda-se com o0 autor que se tornou dificil a
dinamizacdo de programas alternativos ao atendimento em especifico dos setores
de menor renda, pois exigiam elevados subsidios, dentre outras inidmeras demandas
burocréaticas, que passaram a vigorar no pais apos a faléncia do BNH. Com a
extincdo do BNH, a politica de habitacéo ficou desvinculada de um érgéo especifico
capaz de articula-la no ambito do desenvolvimento urbano, ficando a mercé dos
diversos ministérios instituidos, enquanto que no setor financeiro, tornou-se
vinculada aos aspectos bancarios da Caixa Econdmica Federal.

Outro fato merecedor de destaque durante a década de 1980 refere-
se a retomada do debate sobre a reforma urbana e a luta contra as acfes de
remocdo e despejos, frente as ocupacles de terrenos e formas alternativas de

moradias, conforme ja destacamos. Mesmo que o debate anterior tenha sido



47

atravessado pelo golpe militar de 1964, sua reativacdo ocorreu justamente no
momento de crise do regime militar e, principalmente, a partir do Projeto de Lei n®
775/1983 e do processo de redemocratizacao ocorrido na década de 1980.

Foi neste cenario de mobilizagédo social e politica, que se constituiu o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). Mais tarde, o MNRU elaborou
propostas a Constituicio Federal de 1988, propondo a gestdo municipal
mecanismos referentes ao planejamento e a conducdo da politica urbana. Na
condicdo de mandatario de uma nova proposicdo politica sobre a cidade, o
Movimento agiu como efeito catalisador de dois fatores determinantes presentes
neste processo: a proposi¢ao técnica herdada de outros tempos com a experiéncia
de participagdo nos movimentos sociais (SILVA, 2003). O diferencial do Movimento
€ que seus participantes estavam de algum modo vinculado a politica urbana,
diferentemente das discussGes anteriores de reformas restritas aos técnicos,
empresas e profissionais ligados ao setor da construcao civil, como foi o0 Seminario
de Habitacdo e Reforma Urbana realizado em 1963, jA mencionado neste trabalho.

Desse modo, a Iuta travada pelos movimentos urbanos
reivindicatorios por melhorias de condicbes de moradia, de saneamento e
urbanizacao, tinha como pressuposto a “garantia do direito a cidade”. A luta dos
movimentos urbanos ndo se limitava apenas ao setor da habitacdo, mas também a
cidade em sua totalidade. Nessa direcao, a luta dos movimentos sociais tinha como
um dos principais objetivos a busca pela descentralizacdo e pela efetivacdo da
participacdo popular, num sentido mais ampliado. (GRAZIA, 2003).

Durante a constituinte em 1986, diversas propostas foram elencadas
e assinaturas coletadas, embasando desse modo uma Emenda Popular Sobre a
Reforma Urbana, a qual obteve mais de 160 mil assinaturas, determinando a
inclusdo do Direito a Cidade e a Funcdo Social da Propriedade na Constituicdo
Federal de 1988. No aspecto legal, ressalta-se que a Carta Constitucional promoveu
significativos avancos legislativos concernentes a probleméatica fundiéria, ao
incorporar algumas reivindicagcdes populares do MNRU.

A principal conquista do referido movimento foi o Capitulo da Politica
Urbana, através dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 que trata o

seguinte:
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

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

Nesse contexto da Politica Urbana, o que enfatizamos é o
pressuposto da descentralizacdo das acfes da Politica Urbana, apontando a
necessidade da participacdo popular e da gestdo democratica da cidade. Assim
sendo, tornou-se obrigacdo dos municipios assumirem a responsabilidade pela
elaboracdo e implementacdo das politicas urbanas conforme determinacfes do
ambito da gestéo local.

Para Rodrigues e Barbosa (2010), € importante mencionar que na
década de 1990, todos esses processos de mobilizacdo deram origem a outros
movimentos sociais. Dentre os principais, é valido destacar a importancia de quatro
movimentos de atuacdo no campo da habitacdo de interesse social: 0 Movimento
Nacional de Luta por Moradia (MNLM), a Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP), a Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores (CONAM) e
Central dos Movimentos Populares (CMP).

Os diversos movimentos sociais e populares de luta por moradia e
por reforma urbana encontram-se, atualmente, inseridos no Forum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU), criado em 1987. Além da descentralizacdo da politica
habitacional, atribui-se ao Forum a responsabilidade pelo primeiro Projeto de
Iniciativa Popular dispondo sobre a criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular®..
A principal conquista do Férum é o Estatuto da Cidade, proposto ainda em 1988,
mas, aprovado somente em 2001, apOs treze anos de tramitacdo no Congresso
Federal®.

A seguir, daremos énfase a descentralizacdo da politica habitacional

no contexto da descentralizacao das politicas sociais brasileira.

2L Em 2004, este Projeto foi convertido na Lei 11.124 que dispde sobre o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e sobre o Sistema Nacional de Habitac&o.

?Z Sobre o referido documento, iremos tratar de forma mais detalhada em tépico especifico deste
trabalho.
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2.2 DESCENTRALIZACAO DAS PoLITICAS SoclAls NO BRASIL

Embora seja recorrente na literatura, a discussdo acerca da
descentralizacdo das politicas publicas é compreendida a partir de véarias areas de
conhecimento. Segundo Stein (1997), no Brasil existem divergéncias tedricas
importantes sobre o problema da redefinicdo de competéncias entre as esferas
governamentais de nivel estadual e municipal, referindo-se as diferentes politicas e
programas sociais.

Para Stein (1997), a discussédo sobre o tema o coloca em contato
com outras tematicas como a democracia, a autonomia e a participacdo, no plano
politico, até a desconcentracdo, prefeiturizacdo e municipalizacdo, no plano
administrativo. Portanto, falar em descentralizacdo requer inicialmente uma
contextualizacdo sobre seu periodo historico, bem como o ambiente social no qual
ela se situa e perpassa, tendo em vista que surge de modo distinto e com énfases
diferentes lugares.

A autora apresenta o contraste existente entre alguns conceitos da
descentralizacdo para melhor explicar seu processo no Brasil. Nesse sentido,
“descentralizacdo versus desconcentracdo”, “descentralizacdo versus autonomia”,
“democracia versus autoritarismo”, “estatizacao versus privatismo” e “estadualizacéo
versus municipalizagdo”, sdo temas recorrentes na discusséao da autora. Entretanto,
no presente trabalho julga-se interessante uma exposicdo apenas dos aspectos que
enfatizam o significado do processo de descentralizacdo para as politicas sociais e
como estes mesmos aspectos se apresentam para a politica habitacional.

A Constituicio de 1988 abre espaco para 0s elementos
democraticos na gestdo das politicas sociais. Trata-se de elementos que sugerem
um novo desenho institucional, embasados nos principios da descentralizacéo,
municipalizacdo e participagdo da sociedade civil nestas politicas. Segundo Teixeira
(2007), o processo de democratizagédo, posto pelas determinacdes constitucionais,
estabelece que a gestdo das politicas sociais deva ser desenvolvida com
participacdo da sociedade civil. Esta participacdo ocorre hum processo pelo qual a
sociedade deve ocupar os “espacos de deliberacbes das diretrizes das politicas, do
planejamento, da execucdo, do controle e da supervisdo dos planos, programas e
projetos”. (TEIXEIRA, 2007, p. 154).
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As discussfes a respeito da gestdo emergiram na segunda metade
da década de 1990. Dentre as especificidades da gestdo publica, Nogueira (1998 p.
202) pontua que

[...] a geréncia publica ndo se separa da questdo da democracia e do
aperfeicoamento dos mecanismos democraticos, devendo-se dedicar
a estimular a participagéo dos cidadaos e a fazer com que os atos do
poder sejam transparentes e estejam submetidos a um efetivo
controle social.

Ao adotar a concepgcdao de controle social, o sentido de
democratizacdo da politica publica passa a adquirir o apoio da sociedade civil
através da atuacdo organizada, no sentido de controla-las e fazer com que as
politicas atendam cada vez mais as “demandas sociais e aos interesses das classes
subalternas”. (CORREIA, 2002. p.121).

Dentre os principios enumerados pela Constituicdo Federal de 1988,
a descentralizacdo politico-administrativa representa um novo aspecto na ordem
politica na sociedade brasileira. Segundo Stein (1997), isto ocorre principalmente
num periodo em que a sociedade passa a ter o direito de reclamar por seus direitos,
além de formular e controlar as decisbes politicas, “provocando um
redirecionamento nas tradicionais relacdes entre Estado e sociedade”. (STEIN,
1997, p. 75).

No cenario nacional, a década de 1980 acumulou intensas crises de
ordem politica, econémica e social, mas também significou um periodo de abertura
politica e de possibilidades pelas elei¢cdes diretas e democraticas para 0s governos
municipais em todo o pais. Segundo Almeida (1995), os impulsos permitidos pelo
processo de democratizacdo foram mais significativos que as préprias limitacdes
provenientes das dificuldades econdmicas vivenciadas naquele periodo. O Brasil
teve redesenhado seu sistema federativo, apontando para descentralizacdo e a
reconfiguracdo do fortalecimento da capacidade decisoria das esferas de governos:
federal, estadual e municipal.

Lima (1996) e Almeida (1996) destacam que a instalacdo da
Assembléia Nacional Constituinte, em 1986, significa o estuario das correntes
geradas na luta pela democratizagao. Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1988

veio “imprimir um novo arranjo federativo, transferindo a “capacidade decisoéria,
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funcdes e recursos do Governo Nacional para estados e, especialmente, para
municipios. (ALMEIDA, 1996, p. 17). Sob a égide de um novo sistema federativo
desenhado pela Constituicdo de 1988, LIMA (2009) destaca que a sociedade
brasileira

[...] vem experimentando mudangas importantes no ambito das
relagbes intergovernamentais, que apontam para a solucdo de
problemas histéricos relativos a desigualdades regionais, fiscais e
tributarias e para a consolidacdo de uma Federagdo, com
descentralizacdo de poder e recursos fiscais.  Afinal, uma das
reivindicacdes politicas das décadas de 1970 e 1980 era a
descentralizagdo das politicas publicas [...]. (LIMA, 2009, p. 8).

Tal reivindicagdo se embasou na tese de que a centralizacdo do
regime autoritario impedia a capacidade deciséria, provocando ineficiéncia,
corrupcdo e auséncia de participacdo da sociedade. Segundo Arretche (2004), a
partir da Constituicdo, o fortalecimento dos governos municipais ganhou destaque
aproximando a sociedade das discussdes politicas e permitindo a influéncia popular
nas decisdes e no exercicio do controle social sobre os governos locais.

De fato, o Municipio passa a ser o ente politico-administrativo
apresentando melhores subsidios para a participacdo popular na gestdo da coisa
publica, permitindo melhor comunicacdo e também maior interacdo entre as esferas
de poder. (JOVCHELOVITCH, 1998). No momento em que passa ocorrer a
transferéncia de responsabilidades entre os entes federados e os custos financeiros

da gestdo das politicas sociais,

Ganha forca uma nova concepcdo de controle social, entendida
como a “atuacdo da sociedade civil organizada na gestéo de politicas
publicas, no sentido de controla-las, para que cada vez mais
atendam as demandas sociais e aos interesses das classes
subalternas”. (CORREIA, 2002, p.121).

E importante compreender que a participacdo e o controle social se
tornam mais concretas no contexto da gestao local, visto que a forca da cidadania
esta presente no municipio. Quando este ente considera as particularidades dos
cidadaos, a capacidade de fiscalizacdo e o exercicio do controle social tornam a

municipalizacdo um método de trabalho, que possibilita a organizacdo do Estado em
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suas multiplas dimensdes. Permite-se, portanto, maior racionalidade, agilidade, e
eficiéncia organizativa entre os diferentes atores sociais.

A democratizagdo das politicas publicas, em especial as politicas
sociais, efervesceu como um discurso reformador e como resposta da sociedade
para o esgotamento do regime autoritario que suprimia o federalismo, tendo em vista

seu forte carater de centralismo.

A democratizacdo — particularmente a retomada de elei¢cdes diretas
para todos os niveis de governo — e a descentralizagcdo fiscal da
Constituicdo de 1988 alteraram profundamente a natureza das
relacbes intergovernamentais. A autoridade politica de governadores
e prefeitos ndo deriva do governo federal, mas, ao contrario, do voto
popular direto. Paralelamente, estes Ultimos também expandiram
expressivamente sua autoridade sobre recursos fiscais, uma vez que
se ampliou a parcela dos tributos federais que é automaticamente
transferida aos governos subnacionais, bem como estes passaram a
ter autoridade tributaria sobre impostos de significativa importancia.
(ARRETCHE, 1999, p. 114).

Almeida (1995) compreende o federalismo como um sistema
baseado na distribuicdo territorial de poder e autoridade entre as esferas de governo
(nacionais e subnacionais) permitindo a estas esferas, que seus governos adquiram
autonomia nos processos de decisdo. A literatura especializada distingue trés
modelos de arranjos federativos, tratados particularmente pela autora. O primeiro é o
“federalismo dual”, constituinte dos demais modelos. E descritivo e prescritivo. O
poder de governo, federal e estadual, mesmo ocorrendo sob os mesmos limites
espaciais, consiste em soberanias distintas e separadas, atuantes “de forma
separada e independente, nas esferas que lhes sdo proprias”. (ACIR, 1981 apud
ALMEIDA, 1995, p. 14).

O segundo tipo de arranjo federativo é o “federalismo centralizado”.
Este implica na tentativa de transformacdo dos governos estaduais e locais em
meros agentes administrativos do Governo Federal. O terceiro tipo refere-se ao
“federalismo cooperativo”, que se apresenta em diferentes modos de intervencéo do
poder federal, constituindo-se por formas coletivas de atuacdo entre instancias de
governo, onde 0s subnacionais adquirem autonomia deciséria, além de capacidade
propria de financiamento. (ALMEIDA, 1995).

Dentre os diversos aspectos do federalismo brasileiro, Almeida

(1995) destaca o federalismo fiscal sendo a “espinha dorsal” do sistema. Isso
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pressupde de que modo sao gerados e distribuidos os recursos fiscais e parafiscais,
definindo em grande parte as caracteristicas particulares de cada arranjo federativo.
A autora faz um alerta demonstrando que a analise concreta das formas federativas
contemporaneas tem enfrentado problemas conceituais e empiricos relacionados
aos conceitos da centralizacdo-descentralizacdo. Muito embora exista uma relacao
oposta entre centralizacdo e a descentralizacdo, é preciso o cuidado para ndo se
confundir os termos.

Embora possa haver entendimentos sob varios aspectos para a
descentralizacdo, Tobar (1991) destaca que sua importancia consiste na
redistribuicdo do poder, compreendendo também a transferéncia na alocacdo das
decisbes. De acordo com o0 autor a desconcentragdo pode ser entendida como
delegacdo de competéncia sem o deslocamento do poder decisério. Jovchelovitch
(1998) aponta a desconcentracdo enquanto uma condicdo necessaria, embora nao
seja suficiente, para se atingir o grau desejado de descentralizacdo na tomada de
decisdes e autonomia nesse processo.

A autonomia torna-se uma variavel essencial no processo de
desconcentracdo, portanto, ndo pode ser confundida com a descentralizacao, tal
como a descentralizacdo ndo pode ser confundida com a democracia, embora todos
sejam convergentes para o nivel ideal de descentralizagdo. Se desconcentracdo
significa delegag&o de competéncia sem deslocamento do poder, a descentralizacéo
implica mexer justamente nos interesses daqueles que se encontram no poder e 0
concentram para si. Nesse sentido, de acordo com Jovchelovitch (1998), a
descentralizacdo pode ser entendida por dois enfoques: um é o
“intragovernamental”, o outro € “relacionado com a democratizacao do pais”.

Pela via intragovernamental, a descentralizacdo envolve a
compreensao pelo deslocamento de poder do governo federal para os niveis sub
nacionais, seja através da estadualizacdo, seja através da municipaliza¢édo; ou entre
as esferas sub nacionais, com o deslocamento do poder do governo de um Estado
para o de um municipio. No contexto da democratizacdo, destaca-se o
deslocamento de poder do Estado para a sociedade, de maneira a possibilitar a
insercdo da participacdo dos cidaddos nas decisGes politicas. Desse modo,
podemos afirmar que a descentralizagéao
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[...] consiste em uma efetiva partilha de poder entre o Estado e as
coletividades locais e implica a autogestdo local. Envolve uma
redefinicdo da estrutura de poder no sistema governamental, que se
realiza por meio do remanejamento de competéncias decisérias e
executivas, assim como dos recursos necessarios para financia-las.
Portanto, esta, hoje, intimamente conectada com a reforma do
Estado, ou seja, novas formas de relagdo povo-governo, dentro da
gual a autonomia das organizacdes locais proporciona o exercicio do
controle social e a possibilidade de incluir nas decisdes de varias
instancias de poder. (JOVCHELOVITCH, 1998, p. 37).

No campo das politicas sociais a proposta de descentralizacéo,
segundo Almeida (1995), surgiu principalmente da critica ao padrao de protecdo
social, que apontava para a necessidade de correcédo das distor¢cdes do sistema. No
setor publico, os processos descentralizadores incorporaram a forma do repasse do
poder decisorio do nivel nacional aos niveis subnacionais, onde a tenséao
centralizacdo versus descentralizagdo perpassa a discussao “sobre os modelos de
desenvolvimento de modo que diferentes estratégias econémicas tem recorrido as
diversas configuracbes da divisdo espacial das atribuicbes e encargos
governamentais”. (TOBAR, 1991 p. 2).

Na Constituicdo Federal de 1988, a descentralizacdo é uma
proposta que surge justamente quando 0s municipios passam a ser reconhecidos
como novos “entes federativos”. No marco legal, passaram a dispor de capacidade
governativa, capacidade de definir propriamente suas legislacdes, além de definir
prioridades e contar com instrumentos normativos para a administracdo publica.
Mediante as novas definicdes constitucionais, fixaram-se as condi¢des legais para o
processo de redistribuicdo de competéncias, responsabilidades politicas e fiscais
entre 0s espacos decisérios, implicando diretamente nas relacbes
intergovernamentais.

Destarte, evidencia-se que 0s governos locais passaram a substituir
0 governo nacional em algumas areas, como nas politicas de saude e educacéao.
Entretanto, na década de 1990, observa-se que nas demais areas estratégicas,
principalmente ligadas ao desenvolvimento urbano, hd um vazio institucional
implicando diretamente na dificuldade ou na capacidade dos municipios
desempenharem a gestéo de determinadas politicas.

Segundo Lima (2009), estas dificuldades podem ser consideradas

pelo ajuste fiscal, bem como pela falta de incentivo federal para a municipalizagao,
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principalmente, durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de
meados da década de 1990. E nesse contexto, que se apresenta a necessidade da
compreensao sobre o discurso de que a solucdo para as politicas sociais a nivel
local estaria presente, simplesmente, na municipalizagdo destas politicas.

Por municipalizacdo compreende-se a articulacdo de forcas do
municipio para a prestacao dos servi¢cos, tendo como co-responsaveis a Prefeitura e
as organizacdes da sociedade civil. Para Jovchelovitch (1998), municipalizar
significa tornar os servicos mais préximos da populacdo e nao apenas transferir seus
encargos para as Prefeituras. Nesse sentido, a referida autora destaca que
descentralizacdo e municipalizacdo se constituem em estratégias de consolidacao
democratica no ambito das politicas sociais e, juntamente com outros instrumentos,
possibilitam o elo de articulacdo entre o Estado e a sociedade civil no processo de
conducao destas politicas.

Ao pensar em municipalizacdo, € importante atentar ao risco de
mascarar suas contradicdes. Nesse enfoque, Jovchelovitch (1998) destaca dois
aspectos, sistematizados a seguir: a) Descentralizacdo ndo se resume na reparticao
do poder entre o chefe do Executivo e seus assessores, ou na desconcentracdo dos
servicos sem descentralizar o poder de uma esfera para outra. Nao se trata mais de
uma centralizagdo camuflada; b) Municipalizagdo e prefeiturizacdo s&o coisas
distintas, a municipalizagdo envolve maior abrangéncia que a prefeiturizacdo e nao
se resume a mera figura do prefeito e seus assessores.

Trata-se, portanto, de a¢bes que constituem forcas presentes no
ambito local, ndo apenas como responsabilidade do Executivo, mas, também do
Legislativo, envolvendo a participagdo das organizagbes sociais e dos conselhos
municipais, responsaveis pela participacdo e pelo controle social nas diversas
instancias deliberativas. A descentralizacdo, enquanto processo de gestao
democrética, ndo € possivel sem a participagdo popular. Quanto mais se
descentraliza o poder, mais os recursos passam a ser partilhados, tornando-se
possivel um maior engajamento dos cidaddos no processo de tomada de decisdes,
fato que permite maior grau de descentralizacdo, bem como o mais proximo do ideal
de municipalizacéo.

E no contexto das estratégias possiveis pela descentralizacio que

também surgem criticas ao padrdao definido para as politicas publicas,
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principalmente as sociais, nos paises de capitalismo emergente, como é o caso do
Brasil. Dentre as diferentes concepcfes, € importante ressaltar aquela de corte
neoliberal, emergidas com a crise do padrdo de prote¢do social e com o também
fracasso do regime militar, definida pela reducédo do gasto publico, determinado pela
crise fiscal do Estado moderno. As profundas mudancas sofridas pelo Estado
brasileiro, nos aspectos politicos e institucionais, causaram intensos ajustes no que
se refere ao modelo de gestdo das politicas publicas.

Segundo Santos Junior (2011), mesmo que o Brasil tenha passado
por um processo de redemocratizacdo, com a nova Constituicdo de 1988, desde o
Governo de Collor de Melo, todos tém vivenciado uma agenda constante de
reformas econdmicas estruturais, impulsionadas pelo carater das politicas
neoliberais.

Y

Ao mesmo tempo, assistimos a crescente transferéncia de
responsabilidades e de competéncias do governo nacional para os
governos locais, impulsionando profundas transformacdes nas
instituicdes de governo local do pais, que alteram o sistema de
decis6es municipais e as praticas dos atores politicos. Desde entéo,
verifica-se um crescente e generalizado processo de fortalecimento
da esfera local de governo, centrado na descentralizacdo e na
municipalizacio das politicas puablicas. (SANTOS JUNIOR, 2011, p.
73).

Ao discutir o carater privatizante, Teixeira (1989) destaca trés tipos
de reformas das financas publicas incidindo diretamente no contexto da
transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade. O primeiro refere-se
a orientacdo dos gastos para as “atividades em que seja mais dificil a participacao
do governo”; o segundo refere-se "as taxas de utilizacdo e outras taxas ligadas a
beneficios”, como forma de financiar estes gastos; por fim, o terceiro tipo de reforma
orienta o Estado a transferir "algumas responsabilidades publicas” para 6rgédos que
estejam mais proximos as necessidades e condi¢des locais. (apud STEIN, 1997, p.
86).

Na perspectiva neoliberal, o carater privatizante dos setores sociais
se apodia na descentralizacdo como pano de fundo, para transferéncia de
responsabilidades do Estado para o mercado. Continuando o ciclo, o mercado
delega para a sociedade a manutencdo dos servigcos essenciais, seja através da

filantropia, seja através da exigéncia de taxas de servicos, como formas de
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complementaridade para manutencdo de determinados servicos publicos que
deveriam ser prestados gratuitamente pelo Estado.

A referida perspectiva defende que a crise fiscal provocou a reducéo
ndo somente do gasto publico em setores estratégicos, nas areas de saude,
assisténcia social e habitacdo, mas também fundamentou medidas de reducéo dos
setores marginalizados, aos programas focalizados na pobreza e na seletividade do
atendimento. O Banco Mundial, um dos principais precursores do aspecto de
descentralizacdo, na década de 1990, colocou em foco uma relacdo da estatizacéo
versus privatizacdo. As parcerias com o setor privado tiveram como objetivo principal
de solucéo dos problemas relacionados a insuficiéncia dos gastos, a ineficiéncia dos
programas publicos e a dificuldade do acesso dos setores menos abastados aos
sistemas sociais. (STEIN, 1997).

Raichellis (2007) destaca trés propostas comuns entre as agéncias
multilaterais®3, como formas de enfrentamento & pobreza. A primeira refere-se aos
programas de estabilizacdo monetéria, de ajuste estrutural, de reformulagdo do
papel do Estado e de alteracdo das politicas pertencentes aos sistemas publicos de
protecdo social. A segunda é a subordinacdo da politica social a politica
macroecondémica, pois 0 mercado se apresenta como mais eficiente para dar
respostas objetivas aos problemas sociais. Por fim, destaca-se que para a pobreza
ser solucionada basta, simplesmente, empurra-la para fora do Estado, transferindo-a
como responsabilidade da sociedade civil e do mercado através do arranjo de
solucdes para seus proprios problemas.

Para a autora acima citada, o Banco Mundial fundamenta o papel do
Estado como um catalisador ou mero sécio que impulsiona as a¢bes conjuntas
realizadas pelo mercado e pela sociedade civil. O papel do Estado passa a ser
traduzido pela trilogia: descentralizacdo, focalizac&o e privatizacdo, essencial para a
andlise do comportamento da sociedade diante destas relagdes, na perspectiva
neoliberal.

No Brasil, esta onda de reformas teve inicio na administracdo Collor
de Melo (1900-1992), a partir da venda de empresas estatais para o setor privado e

de abertura econdmica para investimento do capital externo. Entretanto, tornou-se

%% Dentre estas agéncias, destacam-se os mais recorrentes: Banco Internacional para Reconstrucéo e
Desenvolvimento (BIRD), o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), dentre outros.
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evidente e ganhou forca com a politica de “desfinanciamento” do governo de
Fernando Henrique Cardoso, orientado pelo paradigma de descentralizar a alocagéo
de recursos federais e introduzir principios de mercado para a provisdo de servigos.
(ARRETCHE, 1999).

As propostas descentralizadoras de corte neoliberal, a partir da
década de 1990, foram impulsionadas pelas agéncias multilaterais, no sentido de
promover racionalidade administrativa e ampliacdo da eficiéncia na formulacéo e
operacionalizacdo das politicas sociais. Tais determinacfes imprimiram aos estados
e municipios exigéncias de modernizacéao, atraves de um “Plano Diretor”, regido logo
no primeiro semestre de 1995, sob a gestdo do ministro Bresser Pereira, frente a
direcdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado.
(DURIGUETTO et. al., 2008).

Sob a 6tica do modelo gerencial, o pretendido Plano objetivava dotar

o aparelho estatal de mais “governanca™®*

e de mecanismos politico-institucionais
mais eficientes para executar suas fungdes. Nesse sentido, Duriguetto et. All (2008)
destaca que a descentralizacdo e a modernizacao estatal passaram a ser utilizadas
como mecanismos politico-institucionais, orientados pela perspectiva neoliberal,
expressando o desmonte do Estado, reduzindo “sua atividade regulatéria e produtiva
e a ampliagdo do espaco privado do campo dos direitos sociais conquistados na
Carta de 1988". (DURIGUETTO et. al., 2008, p. 7).

E sobre este diagnodstico de crise fiscal, que a descentralizac&o
passou a ser implementada na década de 1990. Nessa perspectiva, a estratégia de
descentralizagdo, tanto do processo administrativo, quanto da &rea social,
destacam-se como proposicdes referentes a transferéncia de responsabilidades, que
podem ser geridas e executadas simultaneamente pelo Estado, por organizacdes
sociais publicas nao-estatais e por organizacdes privadas que celebram com o
Estado, “contratos de gestéo”, “parcerias”, etc. (DURIGUETTO et. al., 2008, p. 8).

Nesse aspecto, a transferéncia de responsabilidades estatais para
0S niveis estaduais e municipais, configura-se como estratégia de reducdo dos
gastos publicos nas areas sociais, através da focalizacdo do atendimento, da

seletividade das demandas e necessidades sociais, sem falar da precarizacdo dos

% O conceito de governanca € utilizado por Duriguetto et. All (2008), para se referir a incapacidade
financeira e administrativa do Estado brasileiro de efetivar suas decis6es. Sob este conceito, observar
o trabalho de Bento (2003).
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servicos pela auséncia de controle efetivo. Portanto, vdo a contramdo das
conquistas sociais e contrapde-se as possibilidades de universalizacao dos direitos
sociais consubstanciados na Constituicdo Federal de 1988.

Nesta perspectiva de escamoteamento das responsabilidades do
Estado, encontra-se a descentralizacdo como argumento utilizado pelos (neo)
liberais, na perspectiva de reducdo do Estado para o livre mercado, que aparece

como o melhor e mais eficiente instrumento de alocagao de recursos.

Se foi essa a concepcao dominante do processo de descentralizacdo
na esfera federal nos anos 90, observamos variacdes quanto ao
entendimento de suas caracterizagbes e conteldos nos contextos
locais em que vem sendo discutida e implementada. A
descentralizacdo como estratégia para a melhoria na gestdo das
politicas sociais, e principalmente das politicas sociais, esta longe de
assumir um consenso acerca das caracterizagdes que deve assumir
nos contextos locais em que vem sendo discutida e implementada.
(DURIGUETTO et al., 2008, p. 10).

A partir da reflexdo sobre a descentralizacdo, também surgem
possibilidades de destacar a importancia do controle social, postos pelo
protagonismo da sociedade civil por meio da participacao popular. Justamente sob o
processo da participacdo popular, € que na atualidade se evidencia a
democratizagdo das politicas publicas, principalmente as sociais, que passaram a
ser geridas pelos governos locais. Por este enfoque, a descentralizagdo adquire uma
dimensdo mais concreta por ser caracterizada pela gestao local, aproximando-se do
interesse da populacdo, nos aspectos: fiscal, administrativo ou politico.
(ARRETCHE, 2004).

2.2.1 Descentralizacdo na politica habitacional: contradicdes e desafios

No que se refere ao campo da politica habitacional, destaca-se que
a descentralizacdo foi impulsionada pela prépria extincdo do Banco e Sistema
Nacional de Habitacdo. Entretanto, ndo houve a introducdo de nenhum novo
mecanismo de gestdo para o setor de interesse social. O que se observou foi a
reducdo dos recursos financeiros, principalmente do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico, principal fonte de acesso a populagédo de baixa renda, que passaram a

ser geridos pela Caixa Econémica Federal.
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Ainda sob a administracdo do Governo de José Sarney?®, em 1989,
o setor habitacional foi submetido ao Ministério do Interior, com a instituicdo da
Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria (SEAC), junto a Presidéncia
da Republica, através do artigo 7 da Lei Federal n° 7.739, de 16 de marco de 1989.
(LIMA, 20009).

Segundo Azevedo (1996), a politica habitacional da SEAC teve
como objetivo a producdo de mais de meio milhdo de moradias, através do
Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais com recursos, a fundo perdido, do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Estima-se que um terco das unidades
financiadas nao foram finalizado devido a alta da inflagdo, traco marcante daquele
periodo, aliada a ma distribuicdo dos recursos. Para o respectivo autor, 0 processo
inflacionario, por si s6, dificultou consideravelmente o cumprimento das metas fisicas
programadas pelo Governo.

Além disso, o principal desafio do Governo era o maior controle das
metas quantitativas do Programa, sem tornar sua estrutura pesada e onerosa.
Entretanto, a falta de uma politica clara, com prioridades para alocacédo de recursos,
comprometeu significativamente o setor habitacional e o programa habitacional da
SEAC tornou-se alvo “do clientelismo e de toda sorte de trafico de influéncia”.
(AZEVEDO, 1996, p. 83). O modelo centralizador institucional adotado pela SEAC
retirava qualquer possibilidade de autonomia dos governos estaduais e municipais
servindo, no entanto, para garantir uma ingeréncia governamental sobre a politica
habitacional. (SIQUEIRA, 2008).

Destaca-se que diversos problemas econémicos afetavam o pais,
naquele periodo, relacionados a politica de austeridade fiscal, proposta desde a
década de 1980. Dentre tais propostas, procederam-se oito planos de estabilizacao
monetaria, quatro diferentes moedas, onze indices distintos de calculo inflacionério,
cinco congelamentos de precos, quatorze politicas salariais, dezoito modificagbes
nas regras de cambios, mais de cinquenta alteracbes nas regras de controle de

% O governo de José Sarney, datado de 1985 a 1990, representou um marco histérico no Brasil,
Apos vinte e um anos de Ditadura Militar, foi eleito, substituindo, pelo falecimento, Tancredo Neves,
sendo eleito no dia 21 de abril de 1985, Presidente da Republica. O marco de seu governo foi dado
pela elaboracdo da Constituicdo Federal, realizada pela Assembleia Constituinte eleita em 1986,
representando um avango para o regime democratico brasileiro que se instaurava, novamente, no
Brasil.
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precos, vinte e uma propostas de negociacado da divida externa; além dos decretos
governamentais a propésito da austeridade fiscal. (AZEVEDO, 1996).

Por outro lado, com a politica habitacional diretamente dependente
do orcamento federal, seus servicos ndo ficaram de fora dos impactos da crise.
Cordeiro (2006) ressalta que a politica habitacional, diante da crise econdémica
enfrentou uma série de propostas e discursos governamentais, cujo intuito foi
repensar a infraestrutura urbana e o déficit habitacional apontado no pais durante
toda a década de 1990.

Na realidade, observa-se uma saida encontrada pelo Estado para
delimitar o significado da falta de moradia em conceitos e parametros puramente
técnicos. Nesse sentido, o déficit habitacional passou a ser entendido como calculo
resultante da variacdo de par&metros utilizados como indicadores da falta de
moradia, podendo ser diferenciado de acordo com o grau de medi¢cao das diversas
fontes estatisticas. Conforme Ribeiro e Azevedo (1996, apud FILHO, 2006, p. 102)

em relacdo a esta variagao:

a) dados da SUDENE em 1989 estimavam o déficit habitacional em
6.468.667 unidades;

b) a Caixa Econdmica Federal, em documento do seu Departamento
de Habitacdo Popular (Dehap), estima que em 1991 o déficit era de
8.903.398 unidades;

c) a CEPAL, 6rgdo das Nacdes Unidas, em trabalho desenvolvido
entre os anos 1985 e 1992, aponta o déficit habitacional brasileiro em
15.404.033 unidades habitacionais;

d) o Instituto de Desenvolvimento e Apoio a Construcdo (IDACON),
entidade da iniciativa privada, ligada ao ramo da construcdo civil,
avaliava que o déficit brasileiro em 1994 superaria os 12 milhfes de
unidades, projetando para o ano 2000 a necessidade de 14,1
milhdes de habita¢des, sendo 77% desse déficit relativo a familias
com renda mensal até trés salarios minimos.

Os problemas da falta de moradia afetavam diretamente o publico de
menor poder aquisitivo, sendo que 0 seu agravamento ocorreu, principalmente, no
Governo de Fernando Collor de Melo?. Este governo pouco fez para o atendimento
da demanda. Utilizando-se de um discurso moralista de ajustes fiscais, o0 Governo
nao promoveu nenhuma medida para analisar o setor habitacional, a partir do SFH.

Por outro lado, com escassos recursos, vinculou a politica habitacional ao Ministério

%0 governo de Fernando Collor de Melo teve inicio em 1990, foi marcado por denuncias de
corrupgdes que culminam com um impeachment em meados de 1992.
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da Acdo Social (MAS), que ja era responsavel por outras iniumeras politicas de
Estado.

Naquele mesmo periodo, apontou-se uma tentativa de reorganizar a
gestao do sistema de financiamento a habitagcdo com recursos do trabalhador. Com
a instituicdo da Lei n°. 8.036/1990 foi determinado ao Ministério de Acdo Social a
atuacdo como gestor da politica habitacional, enquanto, paralelamente, a Caixa
Econbmica Federal atuava como agente operador e financeiro das acoes
executadas.

Segundo Filho (2006), o Conselho Curador do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (CCFGTS), ou seja, a instancia maxima do Fundo de Garantia
criada em 1989 para socorrer o BNH, definiu resolugbes que fixaram diretrizes e
critérios para aplicacdo dos recursos. A partir das resolugcdes n°. 9 e n® 25 de 1990,
a distribuicdo orcamentaria do Fundo passou a ocorrer da seguinte maneira: 60%
foram destinados para habitacdo de interesse social, 30% para saneamento e 10%
para infraestrutura urbana. (OLIVEIRA, 2009).

O governo federal, ao buscar a re-estruturacdo da politica
habitacional através do FGTS, anunciou o Plano de A¢édo Imediata para a Habitacao
(PAIH). Lancado em maio de 1990, o Plano surgiu como proposta emergencial para
solucionar os problemas de financiamento do setor habitacional, de modo que o
Governo anunciou a producao de cerca de duzentos e quarenta e cinco mil unidades
habitacionais a ser concluida em cento e oitenta dias.

A proposta do referido Plano envolvia trés Programas ou linhas de
financiamentos: o “Programa de Moradias Populares” (unidades acabadas), o
“Programa de Lotes Urbanizados” (com ou sem cesta basica de materiais) e o
“Programa de Acdo Municipal para Habitacdes Populares” (unidades acabadas e
lotes urbanizados). Tais programas tinham como foco o atendimento ao segmento
social de baixa renda, ou seja, na época, até cinco salarios minimos. (FILHO, 2006,
p. 91).

Arretche (2000) destaca que entre 1992 e 1995, ndo foi firmado
nenhum acordo ou contrato de empréstimo para financiamentos habitacionais,
sendo que 0s recursos existentes se limitaram ao pagamento dos contratos firmados
nos programas anteriores. Com o conhecido confisco das cadernetas de poupanca,

o governo Collor de Melo abriu precedentes para o descaso com o crédito e a
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poupanca, comprometendo bruscamente diversas politicas setoriais relacionadas ao
desenvolvimento urbano, principalmente a habitacdo, politicas estas financiadas
com os recursos do FGTS. Sobre este quadro, Paz (2002 apud CORDEIRO, 2006,
p. 51) destaca que:

O FGTS teve, no biénio 1990/1991, seus objetivos conspurcados
pela atuacdo de poderosos interesses. O resultado foi o colapso dos
segmentos habitacionais patrocinados por fontes oficiais. Excesso de
contragbes, sobre precos nos orcamentos, negligéncia para com a
lei, ordem e justica, retiraram o félego financeiro do FGTS que se viu,
no inicio de 1993, com quase 300 mil unidades habitacionais
praticamente paralisadas por caréncia de recursos desde fevereiro
de 1992, os desembolsos vinham sofrendo sensiveis redugfes em
relacdo ao contrato chegando praticamente ao nivel zero em 1993.

A Politica Habitacional ficou totalmente comprometida, pois ocorreu
um volume expressivo de empreendimentos contratados e inacabados. Para
Azevedo (1996), tais dificuldades representaram a utilizagéo indevida dos recursos
da classe trabalhadora com a¢fes que néo produziram os resultados esperados.

Ao assumir a Presidéncia da RepuUblica em 1992, Itamar Franco?’
articulou propostas urgentes e emergentes para viabilizar o término das obras que
haviam sido financiadas no Governo anterior. No ano de 1993, o Ministério de Ac¢ao
Social (MAS) foi transformado em Ministério de Bem-Estar Social (MBES) sendo
incorporado na Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH).

A administracdo Itamar procurou atuar em duas linhas de frente para
o setor habitacional. Segundo Azevedo (1996), o Governo buscou inicialmente
finalizar até meados de 1994, cerca de duzentos e cinquenta mil casas financiadas
no governo anterior, através das tradicionais linhas de financiamento (FGTS), com
recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), além de verbas do Orcamento
Geral da Unido. Posteriormente, com o redirecionamento das acdes referentes ao
desenvolvimento urbano, foram incluidos os Programas: “Habitar Brasil”, voltados
para Municipios com mais de 50 mil habitantes e o “Morar Municipio” destinado aos

Municipios de porte inferior. Ambos estiveram vinculados ao MBES, sendo que o

2" ltamar Franco assumiu a Presidéncia apés o Impeachment de Fernando Collor de Mello, em 1992.
Seu periodo de governo vivenciou um dos momentos mais dificeis da histéria econémica, bem como
reflexo dos problemas de recessdo prolongada, alta inflagdo e desemprego. Entretanto, foi
reconhecido pelo plano econémico de controle inflacionario, sendo o Plano Real um marco que
proporcionou o aumento do poder de compra dos brasileiros e o controle da inflagéo.
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financiamento federal para esses programas foram previstos a partir de verbas
orcamentarias e de parte dos recursos arrecadados pelo Imposto Provisorio sobre
Movimentac¢oes Financeiras (IPMF). (AZEVEDO, 1996).

Nesse periodo, Azevedo (1996) destaca que houve uma mudanca
qualitativa na politica habitacional, pois passou a se falar em descentralizacao
através do incentivo a criacdo de Fundos e Conselhos estaduais e municipais, para
gerir a nova politica com a participacdo da sociedade. Para acessar o financiamento
nos programas habitacionais propostos, estava na obrigacdo dos governos locais a
criacdo de um Conselho Estadual ou Conselho Municipal e respectivamente, o
Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social, para onde 0s recursos seriam
canalizados.

Segundo o mesmo autor, ficaria a encargo dos Governos Estaduais
e Municipais, além da urbanizacao, a elaboracdo dos projetos de engenharia, social
e infraestrutura, bem como a complementacao dos recursos através de contrapartida
obrigatéria. Apesar da boa iniciativa do governo, as mudancas do Sistema
Financeiro de Habitagdo foram parcas e ndo deram conta do desenvolvimento da
politica pretendida, sem falar das dificuldades deixadas pelo governo anterior
(AZEVEDO, 1996).

Esperava-se que o setor habitacional, no governo de Fernando
Henrique Cardoso®®, tivesse um novo modelo onde a democratizacdo e a
participacdo tivessem lugar garantido na proposicdo de diversas reformas
institucionais colocadas pelo presidente. Em seu primeiro mandato (1995 — 1998),
este Governo determinou que a politica de habitacdo fosse vinculada a Secretaria
Especial de Politica Urbana (SEPURB), subordinada ao Ministério do Planejamento
e Orcamento (MPO). Porém, no segundo mandato (1999 — 2000), determinou que a
SEPURB fosse transformada na Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da

Presidéncia da Republica (SEDU/PR), visando dar estrutura propria a area de

8 Fernando Henrique Cardoso governou o Pais 1995 a 2002. Defendeu a politica de estabilidade
financeira dando continuidade ao Plano Real, principal arma de sua campanha eleitoral para re-
eleicdo em 1998. Na ordem financeira, durante seu mandato, endividou o Pais e se atrelou aos
ditames internacionais, aumentou os juros e a divida interna brasileira. Marcado por Emendas
Constitucionais, defendeu a Reforma do Estado, como principal discurso para o saneamento e a
privatizacdo da coisa publica. Na area social, foi extremamente assistencialista, transferindo as
responsabilidades do Estado para outros setores da sociedade civil e, tratando as politicas sociais
como servico de Primeira-Dama, carro chefe de sua politica de assisténcia social, através do
Programa Comunidade Solidaria.
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desenvolvimento urbano e integrar as diversas politicas setoriais, quais sejam:
habitacdo, saneamento ambiental e infraestrutura urbana.

A SEDU continuou sob a responsabilidade do Ministério do
Planejamento e Orgamento. Seu trabalho passou a ser definido através de
Programas descentralizados, entretanto, focalizados na reducdo dos gastos, cujo
objetivo era garantir o devido atendimento da populacdo de baixa renda e que tais
recursos fossem efetivamente aplicados. Desde entdo, a Secretaria passou a
integrar a area da habitacdo e saneamento, bem como as ac6es de formulacéo,
coordenacdo e implementacdo das demais politicas urbanas em nivel nacional.
(OLIVEIRA, 2009).

Para recuperar a credibilidade do setor habitacional, o Estado
passou novamente a oferecer mecanismos para concluséo de obras inacabadas e a
comercializacdo de obras financiadas com recursos do FGTS, viabilizando a
retomada dos financiamentos para a classe de renda média. Em busca de ampliar a
captacdo de recursos, também houve a pactuacdo de diversos Programas, alguns
subsidiados com recursos do FGTS e, outros provenientes do OGU, além de
acordos multilaterais, cabendo ao préprio Governo consolidar a transferéncia de
responsabilidades da gestdo dos programas habitacionais aos estados e municipios.

Nesse foco, Lima (2009) destaca que a politica de desenvolvimento
urbano esteve sustentada em dois pilares: a abertura ao setor privado e a
descentralizacdo administrativa. Na avaliacdo do governo federal, ja ndo era mais
possivel o Estado responder sozinho sobre a questdo habitacional e muito menos
pela expansao de novos servi¢os. Isso demandava a necessidade de participagao
tanto do setor privado, quanto dos estados e municipios.

O Governo, para adequar suas propostas e programas, no ano de
1995, solicitou um levantamento & Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)?°. Este
levantamento contribuiu para a constru¢cdo de uma Politica Nacional de Habitacgéo,
sendo definida pela descentralizagéo, em busca pelo planejamento e pela eficiéncia,
no ano de 1996. Através de um amplo estudo efetuado pela FJP, foi definido um

novo conceito de déficit habitacional, que passou a envolver todas as suas

29 Instituicdo publica vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo do Estado de Minas
Gerais. E 6rgéo oficial de estatistica do estado e presta servicos aos governos estaduais e federal,
prefeituras e camaras municipais, além de acdes do campo da pesquisa e producdo de indicadores
econdmicos, demograficos e sociais.
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dimensdes e mecanismos de mensuracdo, consubstanciando na constru¢cdo de uma
politica habitacional. (FJP, 1995, apud FILHO, 2006).

Dentre as poucas informacdes acerca da estrutura da Politica
Nacional de Habitacdo de 1996, foi a partir dela que a habitacdo passou a ser
tratada de maneira mais qualitativa. Foi adotada como principal estratégia a
diferenciacéo entre as necessidades habitacionais e a melhoria da qualidade de vida
por meio das condi¢cOes habitacionais da populacdo de baixa renda. Na esteira da
descentralizacdo das diversas politicas sociais, ela pode ser compreendida a partir

dos seguintes objetivos:

i) universalizacdo do acesso a moradia; ii) articulagcdo das acdes
governamentais com a sociedade civil; iii) democratizacdo da gestédo
de programas habitacionais com mecanismos de participacdo e
controle social; e iv) promoc¢do do desenvolvimento institucional das
entidades que atuam no setor habitacional. (IPEA, 2007, p. 283).

Os respectivos objetivos nortearam o lancamento de novas linhas de
créditos, através de programas mais diversificados que passaram a atender
diferentes segmentos sociais. Ressalta-se que, de 1995 a 2001, foram criados os
principais programas da politica habitacional daquele governo, sdo eles: o Pro-
Moradia, Programa Carta de Crédito; Programa de Apoio a Producédo de Habitacéo
(Pro-Moradia), Habitar Brasil e Programa de Arrendamento Residencial (PAR).

Ndo havera um trato especifico acerca dos objetivos dos
programas>° construidos. Entretanto, estes foram os principais programas do
Governo FHC, sendo que para atender o segmento de renda mais baixa, destacam-
se apenas 0s programas Habitar Brasil e Pr6-Moradia. Os demais programas foram
vinculados ao setor privado e a prépria (in) capacidade de pagamento dos mutuarios
limitava o acesso a moradia.

No periodo de tentativa de construcdo de uma politica habitacional,
ressaltam-se as influéncias provenientes do contexto internacional. Em 1996 ocorreu

a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos, Habitat 11*!, da

% A especificidade de cada programa habitacional desenvolvido no Governo FHC, pode ser
observada nos trabalhos de Azevedo (2007) e Lima (2009).

%L A | Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat 1) foi realizada em
1976, em Vancouver (Canada) e resultou na “Declaragdo de Vancouver sobre Assentamentos
Humanos”. A 1l Conferéncia das Nacfes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat II,
realizada em Istambul (Turquia), resultou na “Declaracdo de Istambul” e na constru¢do da Agenda



67

qual o Brasil se tornou signatario. Nesta Conferéncia foi redigida e aprovada a
Declaracdo de Istambul, uma manifestacdo de natureza politica assinada pelos
Chefes de Estado, com vista a acdes de aspectos sociais sustentaveis e
descentralizadas no ambito da gestdo local. Outro documento assinado pelos
signatarios foi a Agenda Habitat, no qual os paises participantes se comprometeram
a implementar monitorar e avaliar os resultados do seu Plano Global de Acéao.
(OLIVEIRA; CASSAB, 2010).

A principal consagracdo da Habitat Il refere-se aos aspectos da
descentralizacdo e ao poder da gestdo local, como influentes nos processos de
decisdo da politica urbana. A Habitat Il passou a servir como guia de orientacao para
0s Municipios resolverem seus proprios problemas urbanos, articulando forcas e
buscando parcerias com os diversos setores da sociedade. Nesse encontro, foram
assumidos compromissos relevantes, desde a sustentabilidade nos assentamentos
humanos, como a melhoria das condi¢cbes de vida nas moradias, até a busca pela
construcdo de agbes que pudessem garantir a igualdade de género nas Politicas,
Programas e Projetos. (FERNANDES, 2003).

Nesse contexto, o Governo federal passou a descentralizar suas
acOes e se concentrou mais em Programas menores, dando mais prioridade a
qualidade dos empreendimentos do que a quantidade de atendimentos através da
producdo habitacional em larga escala. Em relacdo a estes empreendimentos
maiores, restaram acdes prioritarias com recursos internacionalizados, que
agruparam estratégias governamentais, juntamente com o BID, para o
desenvolvimento de infraestrutura produtiva, saneamento e da proposta de Reforma
do Estado®, junto aos governos municipais e estaduais. (MARCHI, 2004, p. 42).

E importante ressaltar que no governo de FHC, o BID influenciou
consideravelmente o desenvolvimento urbano, bem como o setor habitacional.
Segundo Cordeiro (2006), destacam-se dois principais objetivos da estratégia
institucional do Banco: a reducao da pobreza e a equidade social com crescimento
sustentavel do ponto de vista ambiental. Esse 6rgao definiu quatro areas prioritarias

de atuacdo da seguinte forma:

Habitat. Sua implementacdo depende de um Plano Global de Acdo, adotado em consenso pela
comunidade internacional, com o0s objetivos de reduzir a pobreza e promover o desenvolvimento
sustentavel no acelerado processo de urbanizacdo. (FERNANDES, 2003).

%2 Sobre a Reforma do Estado, indicamos a leitura das obras de Behring (2006) e Bento (2006).
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- Incentivo & competitividade mediante o apoio a politicas e
programas que aumentam o potencial de desenvolvimento de um
pais numa economia aberta e globalizada;

- Modernizagcdo do Estado pelo fortalecimento da eficiéncia e
transparéncia das instituicdes publicas;

- Investimento em programas sociais que expandam as
oportunidades para os pobres;

- Promocdo da integracdo regional com o estabelecimento entre
paises que desenvolvem mercados para bens e servicos. (BID,
2003E apud CORDEIRO, 2006, p. 103).

No campo habitacional, ja no segundo mandato de FHC, a principal
acdo do BID ocorreu por intermédio do Programa Habitar Brasil. Este programa,
além de ter a habitacdo como um eixo essencial de atuacdo, para atingir seus
objetivos de “melhoria de qualidade de vida da populacdo” residente em
assentamento subnormais, promovia um aspecto completo de urbanizagdo. Nas
palavras de Cordeiro (2006), foi “um programa que ndo atendia s6 a provisao de
moradias”, mas também trabalhava interligado as vérias acdes de urbanizacdo e de
acordo com a realidade local da populagéo a ser atendida.

As acdes propostas pelo BID ocorreram através de dois
subprogramas, a saber: Desenvolvimento Institucional (DI) e Urbanizacdo de
Assentamentos Subnormais (UAS). A estes subprogramas atribui-se parte da
responsabilidade por impulsionar a descentralizacdo das operacfes do setor urbano
e habitacional. Segundo Cordeiro (2006), ao subprograma de Desenvolvimento
Institucional coube a atuacdo na capacitacdo dos municipios para o processo de
melhoria das condi¢cBes habitacionais para familias de baixa renda. Os Planos
Estratégicos Municipais (PEMAS)* foi uma das propostas do DI para os municipios,
permitindo em diversas cidades a regularizacdo de moradias em assentamentos
subnormais e propiciando condi¢cdes para ampliagao da oferta de habitagcbes a baixo
custo, bem como a implantacdo de estratégias de controle de ocupacdes em areas
irregulares.

As acbes do subprograma de Urbanizacdo em Assentamentos
Precérios objetivavam a implantacdo de projetos de urbanizagédo, de modo integrado
e planejado. Compreendiam propostas de regularizacao fundiaria e a implantacao de

infraestrutura urbana e de recuperacdo ambiental em areas degradadas,

% Cordeiro (2006) destaca que o PEMAS consiste em um documento apresentado pelo Municipio ou
Distrito Federal, para ingresso no Programa Habitar Brasil, constituindo a andlise de sua situagéo
urbana e habitacional, apresentando estratégias para a requalificacdo dos investimentos no setor.
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assegurando a efetiva mobilizacdo e participacdo da comunidade na concepcéo e

implantac&o dos projetos.

O Programa HABITAR BRASIL-BID foi, desse modo, idealizado
como um projeto piloto para financiar obras e a¢gdes nos municipios
capitais de estado ou integrantes de regibes metropolitanas e
aglomerados urbanos. O Acordo de Empréstimo entre a Unido e o
BID foi firmado em setembro de 1999, criando o aparato normativo e
orcamentario necessario. Desde 2005 estdo encerradas as
inscricbes para entrada de municipios beneficiarios do Programa,
gue prossegue na implementacao dos projetos e acdes contratados.
De 1999 até 2005 foram firmados contratos de repasse com 119
municipios. (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2011).

Diante desse contexto, ressalta-se o Contrato de Empréstimo:
OC/1126/BR*, do Programa Habitar Brasil — BID, em consonancia com o Programa

Avanca Brasil, cujas imposi¢Oes do BID foram as seguintes:

- Promover y profundizar la reforma y modernizacién del Estado tanto
a nivel federal como a niveles estadual y municipal;

- Apoyar los esfuerzos por mejorar la competitividad y acceso al
mercado de la produccion brasilefia, apontando a la iniciativa de
reduccion del “Costo Brasil” y al proceso de modernizacién
economica por medio del fortalecimiento del sistema financeiro, el
apoyo a las micro, pequenas y medianas empresas, la rehabilitacion
de la infraestructura basica, El desarrollo turistico y la integracién
regional;

- Apoyar los esfuersos por reducir las desigualdades sociales y la
pobreza, priorizando los setores de educacién y salud, incluyendo
intervenciones para mejorar la eficiencia del gasto social y apoyar la
descentralizacion de los servicios sociales, buscando asociaciones
estrechas com la comunidad y la sociedad civil;

- Atender los problemas de manejo ambiental y recursos naturales
com énfasis en la proteccion de los ecossistemas vulnerables. (BID,
2000 apud MARCHI, 2006, p. 46).

As estratégias orientadas pelo BID, mesmo apresentando-se com
um carater de “solidariedade” ao desenvolvimento do pais, favoreceram mais aos
aspectos econdmicos do que, de fato, as necessidades sociais da populagéo
atendida por meio de seus pretensiosos programas. Além do mais, suas acdes
beneficiavam a flexibilizagcdo do atendimento dos demandantes por moradia, bem

como promoveram as conhecidas parcerias com o setor privado e a criagdo de

% Contrato entre a Unido e o BID, para urbanizacdo de favelas. Disponivel em:

<http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/federal/lista_completa_programas/programa_habitar_brasil.
asp>. Acesso em: jul. 2011.
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fontes de financiamentos paralelos, deixando os problemas da politica urbana em
segundo plano. (LIMA, 2009).

Embora a politica habitacional tenha apresentado alguns avanc¢os no
que concerne a sua tentativa de organizacdo, no aspecto do orcamento ela
continuou sem receita propria, tal como nos governos anteriores. Segundo LIMA

(2009, p. 28):

Na realidade, tal desempenho resultou ndo apenas da politica de
governo de Fernando Henrique Cardoso, que priorizou o ajuste
econdmico em detrimento das demandas sociais, mas do préprio
formato da PNH. Sem receita propria, ficava ela a mercé dos
indicadores econémicos e das decisbes politicas, sem dizer da
énfase no setor privado e nas iniciativas de estados e municipios
como mecanismos de desresponsabilizacdo do governo central com
as questdes locais.

As instancias municipais, conforme a referida autora destaca, sob
pesadas restricdes fiscais e orcamentarias e sem incentivos federais, foram
submetidas a inumeros tipos de constrangimentos, sobretudo aos aspectos
financeiros e politicos, para responderem aos problemas que se agravavam nas
cidades. Pode se notar nesse governo, que as acdes habitacionais estiveram
desvinculadas de um oOrgdo que fosse capaz de coordenar e fazer valer as
proposicdes de uma politica habitacional orientada para o segmento de interesse
social. Até o final da era FHC, os empréstimos habitacionais ficaram limitados ao
setor privado, com o Programa de Arrendamento Residencial, além de contratos de
empréstimos individuais, como principal referéncia do governo, através do
“Programa Carta de Credito”. (LIMA, 2009).

Em 1999, quando a Secretaria de Politica Urbana foi extinta e
passou a fazer parte da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, a politica
habitacional passou a ser considerada sob a perspectiva de desenvolvimento urbano
que ganhou forca com as diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade (2001).
Tal Estatuto estabeleceu a funcéo social da propriedade, bem como regulamentou o
capitulo da politica urbana presente na Constituicdo Federal de 1988, por meio dos
Artigos 182 e 183. Os principais elementos desse documento e a perspectiva da

descentralizacédo da politica habitacional serdo tratados a seguir.
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2.3 HABITACAO E ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade é resultado de um conjunto de esforcos que
partiram dos movimentos de lutas por reforma urbana desde a década de 1980. Seu
desenho inicial foi apresentado pelo Senador Pompeu de Souza, em 1989, por meio
do Projeto de Lei n° 181, visando regulamentar o capitulo sobre a politica urbana da
nova Constituicdo Federal. De acordo com Fernandes (2009), antes mesmo que tal
projeto fosse amplamente discutido, toda uma nova ordem de cunho juridico
urbanistico de base municipal, efervescia fundamentada diretamente na
promulgacéo da Carta Constitucional, proporcionando uma série de experiéncias da
gestéao local ao longo da década de 1990.

As bases dessas experiéncias partiram diretamente da necessidade
de implementacdo de planos diretores e de programas de regularizacdo fundiaria,
dentre outras acdes e instrumentos, que passaram a ser exigidos pelo governo
federal frente aos municipios com populacdo superior a 20 mil habitantes. Desse

modo,

[...] o Brasil se tornou um interessante laboratério de planejamento e
gestdo urbana, com novas estratégias e processos que estabeleciam
novas relacdes entre os setores: estatal, privado, comunitario e
voluntério no que diz respeito ao controle do desenvolvimento
urbano. Novos programas de regularizacdo fundiaria foram
formulados e comecaram a ser implementados em diversos
municipios. Enfase especial foi colocada na qualidade politica desses
novos processos decisérios da ordem urbanistica local, com a
participacdo popular sendo encorajada de diversas formas, desde a
definicdo de politicas puablicas em “conferéncias da cidade” a
introducdo de processos inovadores de orcamento participativo.
(FERNANDES, 2009 p. 60).

Importantes experiéncias, nesse processo, passaram a ser
reconhecidas internacionalmente sobre as estratégias de gestdo urbana e de
compromisso com a reforma urbana. Porto Alegre, Santo André, Diadema, Recife e
Belo Horizonte, dentre outras experiéncias, sao destacados por Fernandes (2009),
como exemplos claros destas experiéncias de gestdo voltada para o compromisso
social, garantindo a participacdo da populacdo em espacos decisérios. O mesmo
autor aponta que a auséncia de regulamentagao por lei infraconstitucional sobre o

capitulo da politica urbana acabou gerando entraves juridicos e politicos, ja que a
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auto-aplicabilidade dos principios constitucionais feriam os interesses que eram
contrarios a reforma urbana.

O Estatuto da Cidade, aprovado pela Lei de n 10.257 de 10 de julho
de 2001, surgiu como mecanismo de legitimacdo da politica urbana e
potencializador dos conceitos de descentralizacdo e de participacdo nas politicas
publicas preconizados na Constituicdo de 1988. Segundo Mancini (2008), foi a partir
do referido documento que se viabilizou um conjunto de principios e instrumentos
cujos objetivos tém sido a orientagcdo do planejamento e da gestdo urbana no ambito
municipal.

De acordo com Mancini (2008) o Estatuto da Cidade possibilitou
uma nova caracteristica do planejamento e da gestdo democratica das cidades.
Além de institucionalizar instrumentos para a descentralizacdo, contribuiu
diretamente para a garantia da participacdo no que se refere as discussdes sobre o
planejamento participativo da cidade numa perspectiva de totalidade.

O referido documento estabelece as diretrizes gerais da politica
urbana, destacando-se como principais instrumentos, aqueles que compartilham de
uma nova Vvisdo sobre a politica urbana, presentes na referida Lei: “gestdo
democratica; plano diretor; parcelamento, edificacdo ou utilizacdo de compulsoérios;
IPTU progressivo no tempo; desapropriagcdo com pagamento em titulos da divida
publica; usucapido especial; concessao de uso especial para fins de moradia; direito
de superficie; direito de preempcéo; outorga onerosa do direito de construir e de
alteracdo de uso; operacdes urbanas consorciadas; transferéncia do direito de
construir; estudo de impacto de vizinhanga, e; consorcio imobilidrio”. (BASSUL,
2002; BERNARDI, 2007).

Dentre estes instrumentos mencionados, o Plano Diretor € o que

incide diretamente sobre o planejamento da politica habitacional nos municipios.

Isso porque a proposta de um Plano Diretor Municipal,
institucionalizado como lei municipal, tal qual apresentado pelo
Estatuto da Cidade, possibilita planejar as cidades e 0s municipios
de forma articulada, considerando toda a infraestrutura urbana
necessaria para a garantia de sua plena funcédo social, possibilitando
melhores condi¢cbes de moradia. (MANCINI, 2008, p. 39).

Mancini (2009) destaca os planos diretores municipais como

mecanismos institucionalizados ainda na década de 1970, num periodo em que as
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cidades brasileiras passavam por um processo rapido de urbanizacdo. Todavia,
agueles planos diretores, elaborados sob a tutela da ditadura militar, demonstravam
uma simples visdo tecnocrética e desconsideravam o0s interesses da populagéo.
Para a mesma autora, o Plano Diretor re-institucionalizado pelo Estatuto da Cidade
foi uma forma de responder as reivindicagcdes dos movimentos de luta pela Reforma
Urbana, conforme ja destacado no presente trabalho.

Portanto, o Plano Diretor se tornou obrigatdrio aos municipios com
mais de vinte mil habitantes, além de que em seu processo de elaboracdo devem
ser definidos instrumentos possibilitadores de uma maior aproximacdo entre as
politicas urbanas e seus cidadaos. Esse plano deve ser revisto a cada dez anos e 0s
prefeitos municipais que ndo cumprirem com este prazo, corre o risco de responder

por improbidade administrativa. Portanto, o Plano Diretor:

[...] passa a ser um instrumento legal no nivel municipal que,
obrigatoriamente, deve ser elaborado e ter sua gestdo acompanhada
da participacdo da populacdo e das associacdes representativas de
varios segmentos sociais e econdmicos. Deve conter ainda
orientacBes para a politica de desenvolvimento e expansdo urbana
do municipio, incluindo em seu escopo as determinacdes das
politicas nacionais de preservacao cultural e ambiental, de turismo,
de mobilidade urbana, habitacdo e outros. (MANCINI, 2008, p. 39).
(grifo nosso).

Nos aspectos de planejamento da politica urbana, o Estatuto da
Cidade também estabeleceu diretrizes e instrumentos que estdo diretamente
interligados com a politica habitacional. Desse modo, o Artigo 2° do Estatuto prevé o

seguinte:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao
trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geracoes;

XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacéo,
consideradas a situacao socioeconémica da populag¢do e as normas
ambientais. (apud MANCINI, 2008 p. 41).

Outro aspecto relevante na elaboracéo dos planos diretores refere-

se a elaboracdo das diretrizes para regularizacdo fundiaria das cidades. Aspecto
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esse que possibilita ao municipio assegurar o direito a moradia para populacéo de
baixa renda, além de garantir o uso e a ocupacao do solo de forma adequada as
necessidades de moradias, visando a melhoria da qualidade de vida da populagéo
residente em assentamentos precarios. Portanto, os planos diretores passam a
estabelecer diretrizes gerais para que a politica habitacional municipal possa ser
efetivada, devendo conter, mesmo minimamente, orientacbes gerais mediantes
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, destacando-se: as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) e a Regulariza¢do Fundiaria. (MANCINI, 2008).

E salutar lembrar que as ZEIS s&o resultados do processo de luta
dos movimentos sociais de moradores de assentamentos irregulares, iniciados ainda
na década de 1980, conforme mencionamos no primeiro capitulo desse trabalho. Os
movimentos de resisténcias a remocdes forcadas e de luta pela melhoria da
qualidade de vida nos assentamentos irregulares, tinham como principal bandeira a
regularizacao fundiaria dessas areas.

As areas de zoneamento especial apresentam uma importancia
fundamental para o planejamento da cidade e, no atual contexto, para o pleno
desenvolvimento da politica habitacional voltada para o segmento de interesse
social. Bernardi (2007) destaca que os institutos de regularizacdo fundiaria e as
ZEIS devem contribuir para o ordenamento das fun¢des sociais da cidade, além de
ter um espaco especifico de aplicacdo estabelecido nos planos diretores.

Segundo Mancini (2008), a regulamentacdo de uma ZEIS pode
ocorrer pelo préprio Plano Diretor Municipal ou ainda por uma lei de aplicabilidade
municipal especifica. O estabelecimento das ZEIS tem como principal objetivo
aplicar instrumentos de regularizacdo fundiaria em ocupacgdes irregulares, além de
definir areas da cidade como de interesse social. Todavia, concorda-se com
Bernardi (2007), que nem sempre as areas que abrigam familias em subcondicdes
habitacionais sdo passiveis de regularizacdo. Muitos residem em areas de dificil
acesso e, isolados do contexto urbano, sendo impossivel a aplicabilidade dos

instrumentos técnicos previstos pelo Estatuto da Cidade.

A utilizacdo desse instrumento em determinada area da cidade
permite inserir assentamentos irregulares a malha urbana tornando-
os regulares juridicamente, possibilitando a introducdo de servigos de
infraestrutura, regulando o mercado de terras urbanas, aumentando
a arrecadagdo do municipio. Permite, ainda, que terrenos né&o
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utilizados ou subutilizados sem destinagdo social sejam
transformados em &reas para programas habitacionais. (MANCINI,
2009, p. 41).

Diante do presente exposto, o zoneamento especial da cidade tem
como objetivo promover o0 acesso a cidade aqueles que por diversas questdes foram
ocupando as regides mais afastadas, devido ao avanco do desenvolvimento urbano
sobreposto ao interesse coletivo dos trabalhadores que necessitavam de um espaco
para habitar. Ressalta-se que o Estatuto da Cidade é o elemento basilar da gestéao
democrética, que além de conquista dos movimentos de lutas por reforma urbana, é
instrumento norteador da politica habitacional no contexto da politica de
desenvolvimento urbano.

Ressalta-se, no referido documento, que as orientacbes para a
gestdo municipal através da elaboragcédo desses instrumentos devem ser capazes de
viabilizar a participacao popular, de modo que a politica urbana possa convergir para
a democratizacdo da cidade. Processo este aplicavel a medida que foram sendo
construidos espacos de participacdo como os conselhos, as conferéncias de politica
urbana, além de audiéncias publicas, previstos em todos 0s niveis de governo.
(BERNARDI, 2007).

Conclui-se que o Estatuto da Cidade fortaleceu a perspectiva da
gestdo descentralizada da politica habitacional, inserida numa perspectiva mais
ampla que é o desenvolvimento urbano. Ao estabelecer a politica urbana como
responsabilidade da gestdo local, ele fundamenta que a politica habitacional passa a
ser realizada pelos municipios, tornando-a mais préxima dos cidadédos. De acordo
com o referido documento a gestdo democratica da cidade deve ser respeitada e
exercida, através da participacdo da populacdo e de associagcbes representativas
dos varios segmentos sociais, “na formulacdo, execucdo e acompanhamento dos
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. (BERNARDI, 2007, p.
293).
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3 A ATUAL POLITICA HABITACIONAL

As bases de implantacdo da gestdo de uma nova politica
habitacional no Brasil foram instituidas, a partir de 2004, sob a estrutura do
Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Habitacdo. Nesse capitulo,
pretende-se conhecer o desenho institucional da Politica Nacional de Habitacdo de
2004, desde a criagcdo de seu 6rgdo gestor até o processo que se propde
descentralizado e participativo no ambito da consolidacdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. Destacou-se a elaboracdo do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social como instrumento de consolidacdo da politica de
habitacdo de interesse social, bem como instrumento de articulagcdo do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social.

3.1 O DESENHO INSTITUCIONAL DA PoLiTICA NACIONAL DE HABITACAO

A ascensdo de Luis In4cio Lula da Silva ao governo federal, em
2003, demonstrou indicios de mudancas ao setor urbano. Em seu primeiro mandato,
o Governo instituiu o Ministério das Cidades, num cenario de articulacdo das
politicas: urbana, habitacional, de saneamento e de transporte, cujas caracteristicas
regulatérias buscavam envolver as trés esferas de governo (federal, estadual e
municipal). Ressalta-se que esse mandato também foi marcado pelo processo de
aproximacdo entre o Estado e a sociedade, nos diversos aspectos em que
permeiam a democratizagdo das politicas publicas no pais, conforme indicado na
Constituicdo Federal de 1988.

A literatura pesquisada® evidencia o Projeto Moradia, divulgado no
ano 2000, como a base de atuacdo do Ministério das Cidades. A elaboracdo desse
respectivo projeto deu-se a partir de um conjunto de discussdes entre especialistas e
liderangas sociais, convidados por Luiz Inacio Lula da Silva, através do Instituto
Cidadania, uma organizacdo ndao governamental e sob sua prépria coordenacao.
Apobs intenso processo de discussdo entre varios setores da sociedade, “a equipe
convidada formulou uma proposta — cuja redacgéo final foi de Aloysio Biondi — da qual
fazia parte a criagdo do Ministério das Cidades”. (MARICATO, 2006, p. 215).

% Bonduki (2008); Instituto Cidadania (2000); Lannoy (2006) e Maricato (2006).
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Para Cardoso (2011), o Projeto Moradia foi um documento baseado
nas experiéncias de administracdes locais do Partido dos Trabalhadores, que previa
a criagdo de uma estrutura capaz de incentivar as acdes de reforma urbana,
habitacdo, saneamento e transporte publico. Previa também a articulacdo entre os
diferentes atores sociais ligados ao setor, no sentido de adequar uma estratégia
global e equacionar os problemas referentes a questdo urbana e habitacional
historicamente deixada de lado no pais. Como proposta de criacdo do Ministério das
Cidades, o Projeto previa a utilizagdo da prépria estrutura da Secretaria de Estado e
do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica.

As acOes habitacionais articuladas nesse Ministério encontraram
respostas, tanto nos programas existentes, quanto na construcdo da nova Politica
Nacional de Habitacdo, provenientes de um processo histérico de lutas vivenciado
no campo da politica urbana, jA apontado no presente estudo. Os principais
programas habitacionais*®, concentrados na primeira gestdo do Governo Lula (2003
— 2006), fizeram parte de uma heranca institucional recebida de 6rgdos ministeriais
do governo anterior, ou seja, programas que visavam prioridade no atendimento as
familias em condicbes de extrema pobreza. A diferenca é que tais programas
passaram a ser reformulados e articulados em um Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social, do qual iremos tratar mais adiante neste trabalho.

A criacdo do Ministério das Cidades, por meio da Medida Proviséria
de n° 103, de janeiro de 2003, mais tarde convertida na Lei n°® 10.683 de maio de
2003, constituiu-se no que diversos autores®’ indicam como o marco legal das
politicas urbanas no Brasil e, dentre elas, a politica habitacional. Esta afirmacgéo
demonstra o avanco conquistado pela politica habitacional que passou a ser
compreendida como politica urbana, na medida em que as diretrizes para a gestao
das politicas publicas apontam para superacdo da matriz patrimonialista, clientelista
e autoritaria, historicamente presente nas intervengbes anteriores da politica
habitacional brasileira.

Segundo Maricato (2006), Azevedo (2007) e Bonduki (2008), a
construcdo do Ministério das Cidades baseou-se em trés principais problemas
sociais: moradia, saneamento ambiental e questdes reunidas sob o tema do

transporte urbano, ao que se denomina hoje de transito e mobilidade urbana.

% Carta de Crédito FGTS, PAR, Pré-Moradia e Habitar Brasil — BID.
" Bonduki (2007); Rolnik; Cymbalista; Nakano (2011) e Maricato (2006).



78

Conforme os autores, o Ministério também se responsabilizou pela centralidade da
questdo fundiaria e imobiliaria para o desenvolvimento urbano, criando uma
secretaria especifica que passou a ser responsavel pelas questdes do planejamento
territorial e da regularizacao fundiéria no pais.

A temdtica “inclusdo social”, presente no ideéario politico do
respectivo Governo, preconizou que o Ministério das Cidades, para atingir seus
objetivos, deveria garantir o acesso a moradia digna a populacéo, especialmente a
de baixa renda. Tal atendimento fundamenta a integracdo entre a politica
habitacional e a politica urbana, através de acdes que devem ser exercidas atraves
dos planos diretores municipais®, conforme tratamos no capitulo anterior. Essa
articulagéo objetiva a garantia da funcao social da propriedade, bem como o acesso
da populacdo de baixa renda a moradia adequada, além da politica fundiaria cujo
papel é “viabilizar a realizacdo de Programas Habitacionais”. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004, p 29).

Na construcdo do Ministério das Cidades, o governo federal
empenhou-se na criacdo de condicbes para viabilizar a implementacdo da nova
politica urbana. Assim, entende-se que o referido Ministério ndo possui como sua

responsabilidade executar os programas urbanos, pelo contrario,

O Ministério das Cidades foi criado com o carater de 0rgéo
coordenador, gestor e formulador da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, envolvendo, de forma integrada, as
politicas ligadas a cidade, ocupando um vazio institucional e
resgatando para si a coordenacdo politica e técnica das questdes
urbanas. Coube-lhe, ainda, a incumbéncia de articular e qualificar os
diferentes entes federativos na montagem de uma estratégia
nacional para equacionar os problemas urbanos das cidades
brasileiras, alavancando mudancas com o apoio dos instrumentos
legais estabelecidos pelo Estatuto das Cidades. (BONDUKI, 2008, p.
96).

Como oOrgdo gestor da Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano, o Ministério das Cidades assumiu a responsabilidade na busca de solucdes

% O Plano Diretor é instrumento fundamental para materializacdo da funcéo social da cidade,
conforme estabelecido pela Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988. Com a aprovacgéo do
Estatuto da Cidade em 2001, os planos diretores participativos passaram a ser de responsabilidade
dos municipios. Ver mais a esse respeito os trabalhos Bonduki; Rossetto; e Ghilardi (2010); Ferreira
(2011) e Rolnik; Cymbalista; e Nakano (s/d). Disponivel em:
<http://www.fau.usp.br/cursos/graduacao/arg_urbanismo/disciplinas/aup0268/Solo_Urbano_e_His_(ro
Inik_Nakano_Cymbalista).pdf>. Acesso em 10 de jun. de 2011.
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para os problemas habitacionais. Neste sentido, a Secretaria Nacional de Habitacéo
(SNH) foi criada, justamente, para tratar do setor habitacional voltado a populacéo de
baixa renda. A Secretaria passou a gerenciar o conjunto de programas e acdes do
Ministério, através dos seguintes departamentos: Departamento de Producéo
Habitacional; Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagao
Técnica; Departamento de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios.

Nesse contexto, em que se organizou e planejou toda uma estrutura
institucional no ambito do desenvolvimento urbano, a habitacdo adquiriu estrutura
propria. Bonduki; Rossetto e Ghilardi (2009) apontam trés eixos fundamentais no
processo de formulacdo e implementacdo da nova politica habitacional, ou seja, a
atual Politica Nacional de Habitacdo estd assentada sob as bases da politica
fundiaria, politica financeira e estrutura institucional.

Em relacdo a Politica Fundiaria, cabe aos municipios fazer valer o
cumprimento dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, ja tratados neste
trabalho: planos diretores municipais, regularizacdo fundiéria, dentre outros,
salientando-se que sdo instrumentos especificos de regulacdo da politica urbana.
Tais instrumentos incidem diretamente sobre a especulacdo imobiliaria e sobre a
segregacao socio-espacial, que aprofunda nos municipios as desigualdades no
acesso ao direito a cidade.

Bonduki, Rossetto e Ghilardi (2009) afirmam que no ano de 2005, o
Ministério das Cidades lancou a Campanha do Plano Diretor Participativo com o
objetivo de incentivar os municipios a se empenhar nos processos de regularizacao
fundiaria. Neste sentido, a politica fundiaria € apontada como instrumento que
perpassa o processo de construcdo da nova Politica Habitacional, sendo necessério

compreendé-la enquanto uma:

[...] legislagdo que permitira, no ambito do municipio: definir
instrumentos para combater propriedade subutilizada ou néo
utilizada, indicar &reas especificas para habitacdo de interesse
social, criar mecanismos para obtencdo de recursos a serem
aplicados em moradia e infraestrutura urbana e assegurar a gestdo
democratica das cidades. O tema da regularizacao fundiaria mereceu
a criagdo de um programa especifico e inovador no ambito do
governo federal, em que pese, além de outros motivos, a significativa
dimensao dessa questdo nos municipios brasileiros e do patrimdnio
fundiario e imobiliario da Unido que em todo o pais apresenta
irregularidades em sua ocupagdo. (BONDUKI; ROSSETTO;
GHILARDI, 2009, p. 32).
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Segundo Azevedo (2007), até o més de outubro de 2006, mais de
1700 municipios, metropolitanos e aqueles com mais de vinte mil habitantes, foram
obrigados a elaborar e revisar seus planos diretores, conforme determina o Estatuto
das Cidades. No sentido de viabilizar este processo, o Ministério das Cidades teve
um papel expressivo, tanto por meio de financiamentos quanto por meio de cursos
de capacitacdo as equipes técnicas responsavel pela politica urbana em cada
municipio.

No aspecto financeiro, 0 governo adotou a estratégia de expansao
da politica de crédito para o financiamento habitacional. Através da caderneta de
poupanca, ampliou-se o montante de recursos do FGTS para fins de moradia
popular, a0 mesmo tempo em que os bancos privados foram incentivados a atuar no
financiamento imobiliario para o segmento de renda meédia. Conforme Filho (2006),
os recursos do FGTS praticamente dobrou na segunda metade do mandato do
Governo Lula (2007-2010). Por outro lado, os recursos do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social revelaram-se como uma das principais estratégias de
investimento para a populacdo de baixa renda.

O governo federal também estabeleceu um novo relacionamento
entre o Ministério das Cidades e a Caixa Econbmica Federal, redefinindo a
distribuicdo dos recursos do FGTS, a fim de priorizar a populagéo de renda entre
zero e cinco salarios minimos, faixa populacional onde se concentrava o0 maior
indice de falta de moradias. No ambito do subsidio a populacédo de baixa renda, o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)*°, criado em 2005,
passou a ter atribuicbes especificas junto ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social dispostas pela Lei n® 11.124/2005. Segundo Maricato (2006) a
importancia do FNHIS é que através dele, estados e municipios irdo se incorporar ao
referido sistema para ampliar esforcos no sentido de responder massivamente ao
problema da questao habitacional.

No contexto institucional, o Ministério das Cidades adotou a
perspectiva de democratizacdo da politica urbana. Em seu primeiro ano de gestéao,
convocou a primeira Conferéncia Nacional das Cidades em 2003 e atuou como

articulador das Conferéncias municipais, regionais e estaduais das cidades,

¥ O Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social, disposto pela Lei 11.124/2005, é resultado de
um projeto de iniciativa popular apresentado ao Congresso Nacional em 1992, acompanhado de um
abaixo assinado com mais de 1 milhdo de assinatura de eleitores (MARICATO, 2006).
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realizadas em todo o territério nacional, totalizando a participacdo de cerca de 3.400
municipios (Cordeiro, 2006). O resultado dessas conferéncias foi consubstanciado
na criacdo do Conselho Nacional das Cidades (2003) e na aprovacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano. (BONDUKI, 2008).

Ao envolver a participacdo dos diversos segmentos da sociedade e
do Poder Publico, o Conselho Nacional das Cidades agregou a finalidade de
assessorar, elaborar estudos e pesquisas, propor diretrizes a execucdo da politica
urbana nacional. As a¢cfes do setor urbano submetem-se a avaliagdo e deliberacéo
em quatro Comités Técnicos compostos no Ministério das Cidades: Habitacao,
Planejamento Territorial Urbano, Saneamento Ambiental, e, Transporte e Mobilidade
Urbana. Nesses comités sédo debatidas e deliberadas propostas e acbes a serem
executadas em todo o territorio nacional. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, p. 12).

No ambito do setor habitacional, foco do presente estudo, houve
uma organizacdo de seu gerenciamento que passou a se vincular a Secretaria
Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades, conforme iremos abordar no

proximo item.

3.2 A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO E SEUS INSTRUMENTOS DE GESTAO

A trajetdria da politica habitacional brasileira tem sido amplamente
marcada por profundas mudancas nas concepc¢cdes e modelos de intervencdo. Ao
percorrermos a linha do tempo, desde os IAPs, passando pela FCP e pelo BNH, até
o periodo mais recentemente, denominado vazio institucional, segundo Aguiar
(2008), verifica-se que nenhum o6rgéo foi capaz de atender de fato aos problemas
urbanos e habitacionais do Brasil. Por outro lado, observa-se que o periodo entre o
pos-BNH e o Ministério das Cidades também foi marcado por uma instabilidade
Ministerial, comprometendo significativamente a manutencdo das acbes do setor

urbano e habitacional.

Com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, comega-se a
implementar mudancas no sentido de definir um novo formato no
campo da politica habitacional no pais, quando este passa a ser o
orgdo responsavel pela politica de desenvolvimento urbano, e dentro
desta, pela politica setorial de habita¢do. Inscrito numa concepcéao
integrada de desenvolvimento urbano, o formato da politica de
habitacdo do atual governo seria definido através da Secretaria
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Nacional de Habitag&o, 6rgédo central que tem por responsabilidade a
formulacdo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), tendo como
atribuicdo definir as diretrizes, as prioridades, as estratégias e os
instrumentos necessarios para viabilizar a implementacdo daquela
Politica. (AGUIAR, 2008, p. 82)

A estratégia de criacdo de orgdos setoriais, a saber: a Secretaria
Nacional de Programas Urbanos, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental e
a Secretaria Nacional de Transportes e Mobilidade Urbana; contemplou a politica
habitacional no contexto da politica urbana. E possivel afirmar que a politica
habitacional, adquiriu um Orgdo especifico que a articula no campo do
desenvolvimento urbano do pais em suas multiplas determina¢des. Uma melhor
apreensdo da estrutura do setor, a partir da nova politica habitacional, pode ser

visualizada através da sua estruturacdo apresentada na seguinte forma:

Figura 1 — Organograma da atual Politica Nacional de Habitac&o

Politica Nacional de

Habitacao
v
v v v v
Sistema Nacional Desenvolvimento Plano Nacional de Sistema de Informacéo,
de Habitacao Institucional Habitacao Monitoramento e
Avaliagdo da Habitag&o
y———> Poupanca
Habitacdo de Habitacdo de
Interesse Social Mercado
|—> Mercado de Capitais
Fundo Nacional de Orgcamento Geral da
Habitacdo de B Unido
| Interesse Social
Sistema Nacional Fundo de Garantia
de Habitacdo de > do Tempo de
Interesse Social Servico

Fundo de Amparo
—|  ao Trabalhador

Fonte: Ministério das Cidades, 2011, adaptado pelo autor.
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A implantacdo e o0 desenvolvimento de uma politica publica
requerem necessariamente a criacdo de instrumentos referentes a sua sistematica,
gue possibilitardo a sua proposta de gestdo. A politica habitacional, sob a gestdo do
Ministério das Cidades esté vinculada a Secretaria Nacional de Habitacdo, composta
pelos seguintes instrumentos: Sistema Nacional de Habitacdo (SNH),
Desenvolvimento Institucional (DI), Sistema de Informacdo, Avaliacdo e
Monitoramento da Habitacdo (SIMAHAB) e Plano Nacional de Habitagao
(PLANHAB).

Nos aspectos de democratizacdo da Politica Nacional de Habitacéo,
partindo-se da descentralizacdo e estruturacdo institucional pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, considera-se também de fundamental importancia para sua
consolidacdo a capacitacdo dos agentes publicos, sociais, técnicos e privados. O
instrumento de Desenvolvimento Institucional teve um papel essencial nessa
integracéo entre os diversos agentes envolvidos com a questdo habitacional. E por
meio do Plano de Capacitagdo e Desenvolvimento Institucional que o referido

instrumento se desenvolve no ambito da Politica Habitacional,

[...] criando-se assim, as condi¢cdes necessarias a implementacédo do
modelo de politica habitacional que se deseja: transparente,
democratico, descentralizado e transparente, por meio do qual se
promoverda o direito de acesso a moradia digna a todos os cidadaos.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 53).

Tratando-se de uma politica publica na oOtica da descentralizacao, a
fim de garantir agilidade e respaldo no resultado das acfes desenvolvidas no
territério nacional, a PNH também propbs a instrumentalizacdo do Sistema de
Informacdo, Avaliagdo e Monitoramento (SIMAHAB). O SIMAHAB vem
desenvolvendo estratégias para revisao e redirecionamento da politica habitacional e
seus Programas. Por meio dessa instrumentalizacdo, a politica habitacional agregou
o desenvolvimento de uma base de informagdes, bem como o monitoramento e a
avaliacdo continua dos programas e projetos de forma articulada com os demais
aspectos da politica urbana.

A consolidacdo desse Sistema de Informacdo significou um
compromisso assumido pela Secretaria Nacional na divulgacao dos resultados das
acOes desenvolvidas pelo poder publico no setor. Como instrumento de producéo de
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indicadores habitacionais, o SIMAHAB pretende ser capaz de medir a realidade
habitacional em suas multiplas dimens@es social, econdmica, administrativa, juridica,
financeira e funcional. Para Naime (2010), além de ser responsavel pelo subsidio
das informacdes no processo decisério, esse sistema de monitoramento possibilitara
responder as necessidades do conjunto de demandas da sociedade de forma mais
efetiva. Por isso, ele representa um papel fundamental no processo de transparéncia
e no controle social “das acdes governamentais, num contexto em que o Estado
busca reorientar as suas ag¢des para reducao das desigualdades sociais e garantia
do direito & moradia digna”. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 56).

Uma longa e histérica auséncia do Estado no setor habitacional
tornou necesséaria a articulacdo do Ministério das Cidades para a criagdo do Sistema
Nacional de Habitacdo. A relacao estabelecida entre estados e municipios resultou
na criacdo de dois subsistemas que compdem a PNH: o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e o Sistema de Habitacdo de Mercado. Este altimo
compreende ao provimento habitacional destinado especificamente para o0s
segmentos com maior capacidade de pagamento.

Em junho de 2005, a partir da Lei n.° 11.124, a Politica Nacional de
Habitacdo foi impulsionada pela regulamentacdo do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (SNHIS). Segundo Naime (2010) e Azevedo (2011), essa
conquista foi extremamente significativa por se tratar da devida atencdo do Estado
para uma historica divida com o setor habitacional brasileiro, sendo que o Projeto de
Lei que determinava a construcdo do SNHIS foi aprovado somente treze anos apos
sua tramitagdo no Congresso Nacional. Neste rol de instrumentos, 0 SNHIS também
integra 0 Fundo Nacional de Habitac&do de Interesse Social (FNHIS), bem como seu
Conselho Gestor (CGFNHIS). Conforme os referidos autores, esse processo refere-
se a primeira lei de iniciativa popular no periodo p6s-Constituicdo Federal de 1988.
Portanto, ele reflete um conjunto de lutas e reivindicagdes da sociedade no ambito
da consolidacdo da atual politica habitacional.

O SNHIS é responsével pela Coordenacéo de todos os programas e
projetos destinados a habitacdo de interesse social, e relne
conselhos, 6rgaos e instituicbes da Administracao Publica direta e
indireta dos entes federados que estejam relacionados a
implementacdo de programas habitacionais, além do Ministério das
Cidades, CEF e o Conselho das Cidades (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2008 apud NAIME, 2010, p. 6).
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O Sistema também adotou a responsabilidade de articulagéo
necessaria entre os 0rgaos gestores e promotores de oferta a moradia, tais como as
Companhias Habitacionais, Associacdes e Organizagcdes né&o Governamentais.
Essas articulacdes sdo estabelecidas através da proposta de elaboracao dos Planos
Habitacionais a nivel local, bem como da criacdo dos Fundos Estaduais, Fundos
Municipais e Fundos Locais de Habitacdo, dentre outros instrumentos,
gradativamente construidos, a partir da institucionalizacdo dos Conselhos Estaduais,
Municipais ou Locais de Habitacao.

Na dinamica da atual politica habitacional, o governo federal vem
adotando medidas de enfrentamento dos problemas habitacionais de maneira
descentralizada, pois a nivel local estabelecem-se as lutas e manifestam-se as
contradicbes das desigualdades sdcias territoriais. A construcdo do Plano Nacional
de Habitac&o representa a definicdo de um documento de constru¢cdo conjunta no
territdrio nacional, elaborado entre 2007 e 2008, responsavel pela formulacdo das
estratégias de enfrentamento das necessidades habitacionais, até o ano de 2023. O
presente documento pretende definir as diretrizes, metas, objetivos fisico-
financeiros, linhas programaticas, instrumentos, mecanismos de articulacdo e
aplicacao de recursos em todo territério nacional. (PLANHAB, 2010).

Entende-se que esse Plano, “atrelado as estruturas institucionais e
ao arcabouco legal definido, pretende conferir estabilidade para a politica
habitacional” (NAIME, 2010, p. 6), ou seja, visa garantir a politica habitacional
estabilidade, resguardando-a das oscilagbes politicas e orcamentarias, que
historicamente foram sendo responsaveis pela fragmentacdo da intervencdo do
poder publico no setor. O objetivo geral do Plano é reunir um conjunto de estratégias

a curto, médio e longo prazo

[...] que estruturem a agdo do Estado brasileiro e direcionem as
intervengdes de natureza publica, privada e dos demais agentes, em
consonancia com o0s dois subsistemas do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNH estabelecidos pela Politica
Nacional de Habitacdo: i) o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, voltado para organizacdo de acdes que
promovam a moradia digna para a populacdo de baixa renda; e ii) o
Sistema Nacional de Mercado, que objetiva a reorganizacdo do
mercado privado de habitacdo de modo que os investidores privados
possam atender parcelas da populacdo com condi¢Bes de arcar com
a aquisicdo de habitacdo propria, mas que hoje utilizam recursos
publicos para esse fim. (BRASIL, 2005, p. 8).
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Segundo Naime (2010), para o estabelecimento de um sistema
federativo de habitacdo social, de maneira integrada entre estados e municipios, o
SNHIS determinou que o acesso aos recursos do FNHIS so6 seria viabilizado
mediante prévia adesdo ao Sistema. Outra exigéncia marcante, nesse processo,
refere-se a elaboracdo dos Planos Estaduais e Locais de Habitacdo de
Interesse Social (PEHIS/PLHIS), como meio de viabilizar o Plano Nacional de
Habitacdo (PLANHAB). Estes Planos devem ser condizentes e articulados com a
Politica Nacional de Habitacdo, além de constituir os Fundos Estaduais e Fundos
Locais de Habitacdo de Interesse Social e seus respectivos conselhos gestores.
Portanto, a elaboracdo do PLHIS torna-se um dos desafios para consolidacdo da
habitacdo de interesse social nos municipios, sendo que este processo de
elaboracdo sera tratado, no proximo capitulo, a partir do Municipio de Londrina.
(grifos nosso).

Ressalta-se que paralelamente a construcdo da atual politica
habitacional, o governo federal passou a priorizar programas de grandes impactos.
Em 2007, o governo federal langcou o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), cujo objetivo foi incrementar investimentos publicos em areas estratégicas e
estimular o crescimento do pais a partir de conjuntos estratégicos de infraestrutura
social e urbana, logistica e energética. Desse modo, o PAC constituiu-se num
conjunto de politicas, diretrizes e acbes econdmicas voltadas para o crescimento
brasileiro, tanto nos aspectos econdmicos quanto nos aspectos sociais*.

Bonduki; Rossetto e Ghilardi (2011) destacam que o0 setor
habitacional foi contemplado entre as grandes linhas, através do investimento e
estimulo ao crédito e ao financiamento. No ano de 2008, no ambito do PAC
Habitac&o, o governo federal langcou o Programa Minha Casa Minha Vida, a fim de
viabilizar o acesso a um milhdo de moradia para familias com renda mensal até dez
salarios minimos. Nesse enfoque, 0s autores apontam a importancia da articulacédo
desse Programa com as demais acdes previstas no Plano Nacional de Habitacao,
pois através dessa proposta, o Ministério das Cidades passou a colocar a habitacéao

de interesse social na agenda do pais.

“° Documento do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp?p=not&cod=2194&cat=264&sec=29>. Acesso em: 26 de
jul. de 2011.



87

Paralelamente aos avancos representados pela criagdo de um
aparato institucional, no Ministério das Cidades, é importante ressaltar a debilidade
gue representa sua fraqueza institucional. Segundo Bonduki (2008), o significado
dessa fraqueza € referente ao papel destinado a Caixa Econdmica Federal, um
orgao estruturado especificamente para tratar o setor urbano e dentro dele o setor
habitacional, enquanto agente operador e principal agente financeiro dos recursos
do Fundo de Garantia, subordinada ao Ministério da Fazenda. Para o autor, € um
equivoco a centralizacdo dos recursos no ambito de uma instituicdo financeira,

devido seus paradigmas possuirem fins comerciais.

Em tese, o Ministério das Cidades € o responsavel pela gestdo da
politica habitacional, mas, na prética, a enorme capilaridade e poder
da Caixa, presente em todos 0s municipios do pais, acaba fazendo
gue a decisdo sobre a aprovacdo dos pedidos de financiamentos e
acompanhamento dos empreendimentos seja sua responsabilidade.
(BONDUKI, 2008, p. 97).

Um dos exemplos mais claros de capitalizacdo do setor habitacional
foi justamente o Programa Minha Casa Minha Vida, criado pela Lei Federal
11.977/2009 e regulamentada pelo Decreto 6.962, de 17 de setembro de 2009. Tal
Programa constitui-se num dos desdobramentos do Plano Nacional de Habitagéo e
parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento, foi anunciado num contexto de
crise financeira internacional, vivenciada por diversos paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos que enfrentavam seus impactos desde setembro de 2008. Esta
crise também afetou o setor da construcdo civil, causando uma perspectiva de
retracdo dos investimentos propostos para os tradicionais programas de producao
habitacional. (ROLNIK; NAKANO, 2009).

Tais autores fazem uma analise da atual politica habitacional em
relacdo o Programa Minha Casa Minha Vida, de modo comparativo as acgfes
desempenhadas pela politica habitacional no periodo do BNH. Os autores chamam
a atencédo para alguns aspectos que podem tornar o pacote habitacional do referido
Programa em meras armadilhas e falacias, até mesmo porque ele esta inserido na
relacéo direta existente entre 0 governo e as construtoras, através do setor bancario.
Em seu inicio, visava alicercar-se nas bases de uma politica de ampliacdo do
acesso ao crédito pelas diferentes formas de atendimento pelo setor privado, no

entanto, seguiu “sem conexdo com qualquer estratégia urbanistica ou fundiaria e
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confundindo politica habitacional com politica de geracdo de empregos na industria
da construcéo civil”. (ROLNIK; NAKANO, 2009, p. 4).

De acordo com estes autores, o anuncio dessas medidas
anunciadas (além da auséncia de vérias outras) preveem um impacto urbanistico
semelhante ao vivido no periodo do BNH. Esse fator fomenta a preocupacéo devido
a atual proposta do governo federal em utilizar recursos do FGTS, proveniente dos
trabalhadores, no financiamento para aquisicdo de imodveis em valores de até R$
600 mil reais, alterando o limite de até entdo, R$ 350 mil reais. Essa medida
dimensiona a ndo intencédo governamental em assumir, de fato, 0 compromisso com
a consolidacao da politica habitacional estruturada em um planejamento que partiu
do SNHIS. (ROLNIK; NAKANO, 2009).

Assim, observamos que o Programa Minha Casa Minha Vida pode
apresentar resultados muito mais significativos para as construtoras e empreiteiras
do setor imobiliario, do que propriamente resolver o problema da questdo
habitacional no pais. Muitos municipios vivenciam um canteiro de obras, dentre as
possibilidades do atendimento da populagéo de baixa renda e a real capacidade de
pagamento desta demanda. Nesse contexto, um ponto a ser questionado se refere a
consolidacdo da Politica Nacional de Habitacdo no processo de planejamento.
Enquanto os estados e municipios se esforcam para realizar o planejamento
habitacional, tal Programa ocorre paralelo ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e vai a contramao do planejamento proposto.

Os dilemas do Programa Minha Casa Minha Vida sdo demandas
gue merecem outro estudo a parte, frente a politica habitacional que ainda se
encontra em processo de construcdo. Devido aos limites desse trabalho, a seguir
daremos énfase ao Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, buscando
demonstrar suas pretensdes e como ele tem se estruturado no cotidiano do

planejamento a nivel local.
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3.3 O PLANO LocCAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL NA PERSPECTIVA DE GESTAO

DA POLITICA HABITACIONAL

A criacdo do Ministério das Cidades e a retomada do planejamento
urbano e habitacional possibilitaram ao Governo federal uma série de acdes,
visando orientar o planejamento das ac¢des publicas e privadas, bem como efetivar o
direcionamento dos recursos existentes para o enfrentamento das necessidades
habitacionais. Nesse aspecto, um dos grandes desafios para os estados e
municipios conseguirem investimentos federais para habitacdo de interesse social,
tem sido a elaboracédo de seus Planos Estaduais e Locais de Habitacdo de interesse
social.

De acordo com Cunha e Melo Borges (2011), através do SNHIS, o
planejamento habitacional se tornou um fator condicionante para 0 acesso aos
recursos do Fundo Nacional de Habitacdo. Esse planejamento passou a ser definido
em lei (Lei 11.124/2005), enquanto a resolucao de n° 24, de 18 de fevereiro de 2009,
do Conselho Gestor do FNHIS definiu aos estados e municipios deveriam,
obrigatoriamente, apresentar seus planos habitacionais até o dia 31/12/2010, para o
acesso aos recursos ndo onerosos do FNHIS. O prazo foi prorrogado pelo periodo
de mais um ano. (BRASIL, 2010).

A preparacdo e a capacitacdo institucional a nivel local é de
competéncia dos municipios, pois poderdo receber os recursos disponiveis no
FNHIS, além de se organizarem de forma articulada ao SNHIS. Nesse sentido, a
criacdo de um Sistema habitacional, para o segmento de interesse social,
estabeleceu “a obrigatoriedade aos entes federados, de terem o seu Fundo e
Conselho Local, além de elaborarem seus Planos Locais de Habitacdo de interesse
Social. (DAMASIO et al., 2010, p. 2).

O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, conforme o Brasil
(2005) deve ser compreendido como:

[...] um conjunto de objetivos e metas, diretrizes e instrumentos de
acao de intervencdo que expressam o entendimento dos governos
locais e dos agentes sociais, a respeito da maneira de como deve ser
orientado o planejamento local do setor habitacional, especialmente
habitacdo de interesse social, por meio de suas diversas
modalidades de atuacdo, visando promover o acesso a moradia
digna, especialmente aos extratos de mais baixa renda, tendo por
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base o0 entendimento dos principais problemas habitacionais
identificados na localidade. (BRASIL, 2005, p. 11).

O PLHIS deve ser articulado com o Plano Diretor, juntamente a sua
legislacdo complementar, pois € no ambito do Plano Diretor ou da Lei que
regulamenta as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) dos municipios que
ocorrem a efetivagdo do direito a cidade. Segundo Denaldi (2010), esses
instrumentos definem os procedimentos e padrdes urbanisticos especiais para
producdo destinada ao segmento de interesse social. Nesse sentido, o
estabelecimento de mecanismos de regulacdo e controle sobre a producao
habitacional, permite a existéncia da Habitagdo de Mercado, sem deixar que a
habitacdo de interesse social seja servida dos equipamentos comuns da cidade.

Damasio et al. (2010) e Denaldi (2010) apontam o PLHIS sendo um
documento condicionante de ades&o ao Sistema Nacional de Habitacdo. No entanto,
este documento deve ser entendido com um instrumento essencial no processo na
retomada da perspectiva do planejamento para o setor de habitacdo de interesse
social. Desse modo, o Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de
Habitacdo e com recursos oriundos do FNHIS e do OGU, lancou em 2007, a acao
“Apoio a elaboragdo dos Planos Habitacionais de Interesse Social’, a fim de
subsidiar os municipios na elaboracéo de seus Planos.

O referido documento, de acordo com o trabalho de Denaldi (2010),
deve conter, no minimo, um diagndstico do setor habitacional e um plano de acéao.
Nesse enfoque, o diagndstico serve como base de informacdes a respeito do déficit
habitacional (quantitativo e qualitativo), além de ser uma referéncia sobre os
assentamentos precarios e o levantamento de suas caracteristicas urbanisticas,
ambientais, fundiarias e sociais. O PLHIS deve também estabelecer uma base
capaz de estimar a evolucdo das necessidades habitacionais bem como
dimensionar 0s recursos necessarios ao enfrentamento do problema. Ja o plano de
acdo, que constitui o PLHIS, consiste no conjunto de estratégias definidas para
resolucdo dos principais problemas, principalmente aqueles referentes a habitacéo
de interesse Social.

As determinacdes do Sistema Nacional de Habitagéo aos PLHIS sé&o
importantes, embora “a obrigatoriedade e a abrangéncia de seus propdsitos

estabelecem uma pauta de dificil enfrentamento pelos entes federados”. (DAMASIO
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et al., 2010, p. 2). Dessa forma, também é recente o ideéario de planejamento urbano
ou habitacional no pais. Portanto, os municipios de uma forma geral ainda nao
possuem uma estrutura preparada para o enfrentamento dos problemas presentes
no cotidiano de seus territorios. Além do mais, a maioria dos municipios ndo possui
capacidade suficiente para gestdo de seus programas habitacionais e, por isso,
geralmente terceirizam seus servicos.

Segundo a autora, supracitada, outro fator agravante do
planejamento urbano na Otica dos municipios, refere-se a ingeréncia na
descentralizacdo da politica habitacional, posta pela Constituicio de 1988.
Descentralizaram-se as obrigacbes, mas o0s recursos ainda continuaram
centralizados sob a estrutura burocratica da Caixa Econ6mica Federal. Mesmo
assim, a instituicdo do SNHIS e do FNHIS em 2005, permitiu que desde 2007,
grande parte dos municipios passasse a definir acdes descentralizadas através da
elaboracdo de conselhos e planos de habitacdo de interesse social. Para o
enfrentamento das dificuldades orcamentérias e institucionais, é que desde 2006 o
FNHIS ja tem disponibilizando os recursos, através do repasse fundo a fundo, para a
acdo de apoio a elaboracdo dos planos locais de habitacdo. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2010).

Conclui-se que a estrutura de uma politica publica requer todo um
processo de organizacao, tanto de sua estrutura administrativa quanto da sociedade
civil em seus processos de participacao e luta pela garantia dos direitos de acesso
aos servicos prestados. O desafio da atual Politica Nacional de Habitacdo é, sem
sombra de duvida, consolidar a perspectiva do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, através do processo democratico de elaboracdo dos Planos

Estaduais e Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social.
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4 O PROCESSO DE ELABORACAO DO PLANO LOCAL DE HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL DO MUNICIPIO DE LONDRINA-PR

O presente capitulo retrata o processo de elaboracdo do Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Londrina-PR, sob a perspectiva de
trés eixos de anadlise: o planejamento, a participacdo popular e a gestdo
descentralizada. Inicialmente, discorre-se sobre o setor habitacional, destacando os
principais instrumentos condutores da politica habitacional no Municipio ao longo da
existéncia de seu 6rgdo gestor. Posteriormente, destaca-se a gestdo da politica de
habitacdo municipal e sua adequacdo com as novas determinagfes da Politica
Nacional de Habitacdo de 2004. Por fim, apresenta-se o processo de elaboracao do
PLHIS, tendo como referéncia as reunides do Conselho Municipal de Habitacdo, a
capacitacao institucional e dos conselhos para atuacédo no Plano, além da utilizacao
de entrevistas realizadas com trés sujeitos que atuaram diretamente na elaboracao

do Plano.

4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS E A POLITICA HABITACIONAL NO MUNICIPIO DE LONDRINA

A Companhia de Habitacdo de Londrina (COHAB-LD) € responséavel
pelas acdes do setor habitacional do Municipio. Trata-se de uma sociedade
composta por acdes de economia mista*!, criada pela Lei n°® 1008, de 26 de agosto
de 1965, na gestdo do prefeito José Hosken de Novaes*’, com o objetivo de
equacionar o problema habitacional do Municipio. A COHAB-LD fora idealizada
ainda em 1964, a partir da criacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo e do Banco
Nacional de Habitagdo. Também fez parte de um conjunto de instituicdes
habitacionais impulsionadas pela Lei Federal 4.380/1965. (COHAB-LD, 2011).

Conforme abordagem realizada no primeiro capitulo do presente
trabalho, a tentativa de estruturar a politica habitacional brasileira, nesse periodo,
ocorreu em trés fases alicercadas no tripé: Sistema Financeiro de Habitacdo, Banco

Nacional de Habitacdo e Servico Federal de Urbanismo. E importante ressaltar a

“L E a entidade dotada de personalidade juridica de direitos privado, determinada por lei para a
exploragdo de atividade econdmica, cujas acbes com direito a voto pertencem em maior parte ao
poder publico. Geralmente é determinada para exercer uma atividade que € prépria da iniciativa
privada, mas, por alguma razédo qualquer, houve intervencdo do Estado. (BERNARDI, 2007).

“2 Governo municipal datado de 1963 a 19609.
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relacdo da criacdo da COHAB-LD com o periodo de atuacdo do Banco Nacional de
Habitacdo, em sua segunda fase, onde foram instituidos diversos 6rgaos de atuacao
nas politicas municipais de habitacdo. Portanto, a COHAB-LD é fruto das medidas
institucionais do BNH, na criagdo de agentes do setor habitacional, tais como as
demais COHAB'’s e INOCOOP’s, dentre outras instituicdes e sociedades de créditos
imobiliarios, cuja finalidade era incentivar a producdo de moradias populares.

Segundo Amorim (2011), na década de 1970, trinta e dois conjuntos
habitacionais foram implantados no Municipio, somando um percentual de 34,7% do
total implantado nas trés dltimas décadas do século XX. Muito embora esses
empreendimentos habitacionais tenham sido distribuidos entre as regides Norte e
Sul da cidade, a maior parte de sua producédo se concentrou na Regido Norte do
Municipio, tendo em vista o baixo valor dos terrenos. Ja na década de 1980, foram
construidos mais 40 conjuntos habitacionais, somando mais de onze mil unidades.
Com uma baixa na producdo habitacional, a década de 1990 contou apenas com
21,7% do total das moradias entregues nos periodos mencionados.

Ressalta-se que nos anos de 1980, surgiu a reflexdo sobre a
capacidade de intervencao do Poder Publico no setor habitacional para producéo de
casas populares. Entretanto, tal expansao ocorrida entre estes dois periodos (1970-
1980), enfrentou em seguida uma forte retracdo, tendo em vista a recessao
econdmica e a falta de recursos no BNH para atender as diversas COHABs

instituidas no pais. Nesse sentido, segundo Arretche (2002 apud LIMA, 2009, p. 31):

[...] das 44 companhias municipais criadas pelo BNH, 12 fecharam e
mais de 20 redirecionaram suas atividades para a é&rea de
desenvolvimento urbano. A politica social de habitacdo deixou de ser
dominantemente produzida por intermédio de companhias municipais
de habitacdo e passou a operar segundo linhas de crédito ao
mutuério final.

A crise financeira que acarretou a faléncia do SFH na década de
1980, dentre outros problemas no cenario nacional, provocou 0 aumento do preco
da producéo habitacional, consequentemente, esses valores foram repassados aos
associados finais dos empreendimentos. O valor excessivo das prestagdes fez com
que as familias de baixa renda nao tivessem mais condi¢cdes de arcar com 0s custos
de seus imdveis, assim muitos mutuarios deixaram de quitar suas dividas. Todos

estes fatores sdo apontados pela COHAB-LD (2011) como principais responsaveis
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pelo agravamento da problematica habitacional, que fugiu ao controle municipal,
principalmente a partir do final da década de 1980.

Cordeiro (2006) destaca que 0s projetos e programas habitacionais
desenvolvidos pela Companhia Habitacional, ao longo de sua historia, tiveram o
papel de “amenizar’ o problema habitacional, portanto, ndo passaram de acdes
especificas e pontuais. Martins (2007) ressalta que do total de empreendimentos
residenciais entregues pela COHAB-LD entre os anos de 1970 e 2000, 55,7% foram
financiadas com recursos do BNH; 40% pela Caixa Econdémica Federal; do total
restante, 1,9% foi financiado pela Companhia de Habitacdo do Parana
(COHAPAR)*® e apenas 2% pela prépria COHAB-LD.

Apds a Constituicdo Federal de 1988, cada municipio teve que
elaborar sua Lei Organica Municipal. Em Londrina, esta Lei foi promulgada em abril
de 1989, onde a habitacdo é abordada no Titulo 5° - Da Ordem Econdmica e Social,
Capitulo 8° - Da Habitac&o, nos Artigos 200 a 202:

Art.200 — A politica Habitacional do Municipio, integrada a do Estado
e a da Unido, objetivara a solucdo da caréncia habitacional de acordo
com 0s seguintes principios e critérios:

1° - oferta de lotes urbanizados;

20 - estimulo e incentivo a formacado de cooperativas populares e de
habitacéo;

3° - atendimento, prioritariamente, a familia carente que resida no
municipio a pelo menos 2 anos;

4° - formagéo de programas habitacionais, pelo sistema de mutirdo e
autoconstrucao;

5° - construgcdo de moradias dentro de padrbes de seguranca,
conforto, saude e higiene.

§ Unico — fica assegurada a participacao popular, na formulagéo e
execucédo da politica habitacional do municipio.

Art.201 — Na construcdo de casas populares, observar-se-a a
proporcionalidade da area de construcdo, em relacdo ao numero de
pessoas, que a habitardo conforme a lei.

Art.202 — O municipio criara mecanismos de apoio a construcdo de
moradias no meio rural, para pequenos produtores e trabalhadores
rurais, através de recursos canalizados especificamente para este
fim, sejam estes oriundos do préprio municipio, do estado ou da
unido. (D.l., 2002 apud CORDEIRO, 2006. p. 98).

3 A Companhia de Habitacdo do Parana (COHAPAR) é uma sociedade de economia mista cujo sécio
majoritario € o Estado do Parana. Foi instituida legalmente através da Lei 5.113 de 1965 (Estatuto
Social da Companhia de Habitagdo do Parana). Surgiu com o propoésito de integrar ao Sistema
Financeiro de Habitacdo, tendo como missdo o equacionamento do déficit habitacional do Estado,
prioritariamente, para a populacdo de baixa renda. (PADILHA, 2007).
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A autora assinala ainda que, embora estejam apontadas na Lei
Organica Municipal, as diretrizes da Politica Habitacional de Londrina, ndo foram

consubstanciadas em uma politica publica municipal.

A Politica Habitacional de Londrina e sua Lei Organica do municipio,
promulgada em 5 de abril de 1989, e ainda posteriores altera¢cdes em
seu titulo 5° - Da Ordem Econdmica e Social, Capitulo 8° - Da
Habitacdo artigos 200 a 2002, limitam-se a estabelecer diretrizes
genéricas. Porém, tais diretrizes ndo foram ainda consubstanciadas
efetivamente em uma Politica Habitacional Municipal. (CORDEIRO,
2006, p. 98).

JA na primeira metade da década de 1990, a administracao
municipal passou a apontar a preocupacao em torno dos rumos negativos que a
questdo urbana e a questdo habitacional foram tomando. A primeira acdo que
apontava para um planejamento ocorreu em 06 de setembro de 1993, quando foi
editada a Lei Municipal n® 5.526, que dispunha sobre a criacdo do Fundo Municipal
de Habitacdo e do Conselho Municipal de Habitag&o.

Cordeiro (2006) ainda destaca que a constituicdo do Fundo e do
Conselho Municipal de Habitacdo tinha como objetivo propiciar o apoio e o suporte
financeiro para os programas habitacionais voltados ao segmento de baixa renda. A
iniciativa de criagdo destas instancias colegiadas de controle social e de
planejamento da politica habitacional acabou sendo frustrada. No dia 15 de
setembro de 1997, antes mesmo de sair do papel, por meio da Lei Municipal de n°
7.153, o Fundo Municipal de Habitacdo foi extinto, juntamente com o Conselho
Municipal de Habitacdo, sem haver nenhum processo de discussao popular sobre
sua viabilidade.

E importante recordar que entre as décadas de 1970 e 1990, o
Municipio de Londrina foi marcado por administracbes municipais de carater
eminentemente populista. Nesse contexto, ressalta-se a administracdo de Antdnio

Casemiro Belinati**, conhecida como o periodo em que mais se produziu moradias

** Foi eleito Prefeito Municipal de Londrina em quatro ocasides, sendo que exerceu o mandato em
apenas trés delas (1977-1982; 1989-1992; 1997-2000). Considerado um dos prefeitos mais
populistas da histéria do Pais, foi cassado em seu terceiro mandato por improbidade administrativa,
sob acusacgOes de diversos crimes, dentre eles: superfaturamento de obras publicas, compra de
votos, promocgao pessoal com dinheiro publico e criacédo de licitagdes fraudulentas. Retornou as urnas
em 2008, vencendo as eleicdes municipais no segundo turno. Entretanto, em recurso aberto pelo
Ministério Puablico Federal, foi impedido de assumir a Prefeitura tendo as prestacdes de contas
reprovadas pela Camara Municipal e pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana.
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através de conjuntos de habitacdo popular. Apoiada em programas de habitacao
popular do governo federal, inicialmente a administracdo municipal adquiriu lotes em
areas longinquas, distantes do centro principal, como estratégia do entdo prefeito
para o posterior atendimento e, consequentemente, o ganho de votos. (SILVA,
2003).

Conforme Silva (2003), o periodo que reflete essas trés ultimas
décadas do século XX, vivenciou uma confluéncia de interesses na constru¢do de
habitacdes, a fim de suavizar a crise habitacional que afetava o Municipio. O autor
destaca a administracdo Belinatti, cujo discurso disseminava a afirmacao de que nao
haveria problemas com a falta de moradia devido a atencdo do prefeito. Para o
prefeito, ndo haveria tal problema porque “ele a forneceria aos habitantes”. Ao
utilizar a expressao “o prefeito fornecia a moradia”, Silva (2003) se refere ao fato de
que a populacao foi influenciada a acreditar que a casa era uma doacdo do entao
prefeito. Desse modo, uma politica clientelista imperou no Municipio, com o tom de
gque a casa era um beneficio concedido pelo prefeito e ndo que elas eram
produzidas com recursos publicos.

A auséncia de planejamento para o setor habitacional, que se
materializava na multiplicacdo de moradias irregulares, passou a conviver com as
novas determinacdes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, a partir de 2001.
Conforme mencionado anteriormente, o pais como um todo passou a vivenciar o
processo de construcdo dos instrumentos previstos pela politica urbana,
principalmente pelas exigéncias de aplicabilidade do Plano Diretor Participativo, bem
como da Lei de Uso e Ocupacao do Solo e da funcao social da propriedade.

Em julho de 1998, por meio da Lei N° 7.632, o Municipio havia
aprovado seu Plano Diretor, bem como a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo por
intermédio da Lei N° 7485/1998. Como forma de garantir a aplicabilidade desses
instrumentos, o Municipio passou a ordenar a funcdo social da cidade,
empreendendo mecanismos para impedir as ocupacdes crescentes em areas de
preservacdo permanente e fundos de vale, além do processo vertiginoso de
ocupacodes irregulares de terras, que até entao ocorriam frequentemente na cidade.

O inicio do ano 2000, que também marca o fim da era Belinatti na
administracdo publica municipal, possibilitou ao setor urbano repensar sobre um

conjunto de acdes estratégicas impulsionadas pelo Programa Habitar-Brasil,
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financiados com recursos do BID em parceria com o Orcamento Geral da Unido.
Dentre as aclOes estabelecidas, a que mereceu mais destaque ocorreu por
intermédio do Subprograma de Desenvolvimento Institucional (DI) que, segundo
Cordeiro (2006), possibilitou o desenvolvimento do Plano Estratégico Municipal para
Assentamentos Subnormais (PEMAS). A partir da experiéncia da construcdo do
PEMAS e das ac¢des de urbanizacdo de assentamentos precarios, outras acdes
foram impulsionadas no Municipio.

Para viabilizar a adequacdo dos processos de urbanizacdo e
producado habitacional, Cordeiro (2006) destaca o levantamento realizado pelo poder
publico municipal, entre 29/01/2001 e 28/02/2001, que apontava minimamente a
situacao urbana das éreas subnormais, representada por ocupacdes irregulares, por
assentamentos e favelas. Este trabalho, coordenado pela administracédo do Prefeito
Nedson Micheletti**, possibilitou uma avaliacdo das acBes corretivas do Poder
Publico, bem como um processo de erradicacdo as novas invasées. Nesse sentido,
dentre outras acgles realizadas pela COHAB-LD no periodo, destacam-se o0s
projetos do Programa Habitar Brasil-BID, na regido Oeste e na regido Norte de
Londrina, que serviram de base para intervencdes focalizadas no investimento em
infraestrutura urbana de algumas regifes da cidade.

O Programa Habitar Brasil-BID |, realizado na Poligonal*® Jo&o
Turquino/Maracana, atendeu com moradias regularizadas um total de cento e
dezesseis familias, além das acdes de infraestrutura e implementacdo de
equipamentos coletivos, tornando-se referéncia na segunda proposta do Programa
Habitar Brasil, da Poligonal Primavera, regido norte de Londrina.

A proposta do segundo Programa Habitar Brasil-BID foi composta
pela producédo de 257 moradias, além de a¢cbes de saneamento basico, construcao
de equipamentos publicos, pavimentacdo asfaltica, trabalho de mobilizacdo
comunitéria, educacéo sanitaria e ambiental e geracdo de renda. Em sua fase final,
0 Programa passou a ser alocado no orcamento do Plano de Aceleragdo do

Crescimento, como parte das estratégias a nivel federal, uma vez que o governo

*> Governo datado de 2001 a 2008, periodo marcado pelo estimulo & organizacéo da participacdo dos
diversos segmentos sociais nas politicas publicas e conferéncias municipais.

% por poligonal compreende-se o conjunto de empreendimentos formado por um ndmero maior que
cinco bairros aglutinados num espaco geogréafico.
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estava em busca de constante independéncia dos recursos internacionalizados,
conforme mencionado no capitulo anterior. (OLIVEIRA, 2009).

Nas ultimas décadas, os municipios tém vivenciado um conjunto de
experiéncias, a partir da adequacado urbana posta pela esfera Federal, que tem
possibilitado uma organizacdo do setor habitacional. Aléem do Estatuto da Cidade,
aprovado em 2001, a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, também passou a
empreender maior responsabilidade aos Municipios no que se refere a gestao local
do planejamento habitacional, de maneira articulada a politica urbana. Cabe
destacar que a Campanha Nacional dos Planos Diretores Participativos, ocorrida em
2005, dentre outros processos de mobilizacdo por meio das conferéncias das
cidades e de habitacdo, j& abordados nesse trabalho, teve peso essencial para
refletir a gestdo das cidades e a politica habitacional de interesse social.

Em 2006, ocorreu a | Conferéncia Municipal de Habitacdo de
Londrina, em decorréncia da mobilizacéo social por meio das pré-conferéncias e da
aproximacéo entre os gestores publicos municipais e a populagéo, a fim de pautar
solugcdes para o enfrentamento da problemética habitacional do Municipio. Tal
mobilizacdo resultou na producdo de trés importantes documentos: a Politica
Municipal de Habitacdo, a Minuta do Projeto de Lei de criacdo do Conselho
Municipal de Habitagcdo de Londrina e a instituicdo do Fundo Municipal de Habitagao
de Londrina. Em dezembro do mesmo ano, o Municipio encaminhou ao Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, para a assinatura do Termo de Adeséo,
no qual se comprometeu a instituir por Lei o Conselho Municipal de Habitacdo e o
Fundo Municipal de Habitacdo até o dia 31 de dezembro de 2007. (COHAB-LD,
2011).

Em julho de 2008, o Projeto de Lei 110/2007, que instituiu o
Conselho Municipal de Habitacéo, foi submetido a Camara Municipal de Vereadores,
posteriormente, sendo aprovado e convertido na Lei n° 10.278, de julho de 2007.
Modificado por quatro emendas no legislativo, a referida Lei foi atualizada pela Lei
10.613 de dezembro de 2008. Nesse mesmo ano, a Lei que instituia Conselho
Municipal de Habitacdo foi submetida ao prefeito e, posteriormente, sancionada
instituindo o Conselho Municipal de Habitag&o de Londrina.

Em 2009, ap0s a realizacdo de diversas pré-conferéncias, ocorreu a

I Conferéncia Municipal de Habitacdo, para a discussdo dos aspectos da
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regularizacao fundiaria e da legislacdo urbanistica adequada a realidade local do
Municipio. E importante ressaltar que o Conselho de Habitacdo do Municipio foi
criado ainda na | Conferéncia Municipal de Habitacdo. Entretanto, os conselheiros
eleitos naquela Conferéncia sequer chegaram a assumir 0 mandato. Desse modo, o
Conselho s6 passou a funcionar efetivamente no ano de 2010, apos a Il Conferéncia
Municipal de Habitacao.

Com a posse, os novos membros do Conselho Municipal de
Habitacdo assumiram grandes desafios, a fim de possibilitar ao Municipio a
adequacdao frente aos processos de gestdo, conforme a nova Politica e o Sistema
Nacional de Habitacdo. O empenho desenvolvido pelo 6rgdo gestor da Politica
Habitacional do Municipio, desde a | Conferéncia Municipal de Habitacdo, demonstra
o desafio a ser assumido pelo CMHL, a partir das exigéncias de integrar o Municipio
as diretrizes do Ministério das Cidades e do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social.

No que se refere as determinacdes para a gestdo da atual Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a presente contextualizac&o limita-se a
descrever e analisar como foi realizado o processo de elaboracdo do PLHIS no

Municipio de Londrina.

4.2 A CONSTRUGCAO DO PLANO LOCAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE LONDRINA

Para viabilizacdo desta fase do estudo foi realizado levantamento
em diversos documentos, tais como: Contrato de Gestdo do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social, relatérios parciais e finais dos produtos*’ do Plano,
além de Atas das reunides do Conselho Municipal de Habitacao referente ao periodo
de julho de 2010 a julho de 2011. Fontes estatisticas e bibliograficas foram
consultadas, bem como os principais jornais locais: Folha e Jornal de Londrina. Foi
realizada observacgao participante em diversas reunides do Conselho Municipal de
Habitac&o e nas capacita¢cdes institucionais promovidas pelo Instituto Fazer, a fim de
acompanhar diretamente o processo de elaborac¢éo do referido Plano.

Durante o0 desenvolvimento dessa pesquisa identificamos a

necessidade de levantar os pontos de vista dos diferentes agentes envolvidos no

“" Considera-se por produto do Plano, cada uma das etapas que o constitui.
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processo de elaboracédo do PLHIS, de modo que as lacunas levantadas ao longo do
trabalho pudessem ser preenchidas. Neste sentido, realizamos entrevistas a partir
de um roteiro com questdes semiestruturadas (APENDICE B). Participaram dessas
entrevistas 03 representantes dos principais 6rgaos ligados a politica habitacional e
ao Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Londrina, a saber:
Companhia Municipal de Habitacdo, Conselho Municipal de Habitacdo e Instituto
Fazer.

Ao analisar os documentos referentes ao processo de elaboracao do
PLHIS, observou-se que este ocorreu por intermédio do Contrato de Repasse entre
a Companhia de Habitacdo de Londrina e a Caixa Econ6mica Federal, vinculado ao
Programa de Habitacdo de Interesse Social — A¢do Apoio a Elaboracdo de Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social, do Ministério das Cidades.

Além dos recursos financeiros disponibilizados pelo Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social, o Municipio buscou a contratacdo de uma
empresa por meio de licitacdo*® para promover a elaboracdo do PLHIS e a
capacitacdo institucional, bem como do Conselho Municipal de Habitagdo. E
importante destacar que o0s critérios estabelecidos para selecdo da empresa
responsavel, para elaboracdo do conjunto de instrumentos referente ao PLHIS de
Londrina, estéo presentes no Termo de Referéncia n° 034/2010%.

O referido Termo de Referéncia apresenta um esboco do trabalho a
ser desempenhado pela empresa contratada, pautando-se nas diretrizes da Politica,
do Plano e do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, além de
considerar a politica municipal de habitacdo e o conjunto de instrumentos locais e da
gestdo orcamentéario-financeiro, destacando-se: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA. (COHAB-LD,
2010).

8 O Processo de licitagdo para o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de
Londrina ocorreu na modalidade Pregdo Presencial sob o n® 009/2010-COHAB-LD. O Contrato de n°
000.766, entre a Companhia Municipal de Habitacdo e o Instituto Fazer foi assinado no dia 31 de
maio de 2010. Disponivel em: <http://www.cohabld.com.br/licitacao/PREGAO-009-2010-.pdf>. Acesso
em: jun. 2011.

9 Este documento apresenta um resumo dos servicos técnicos especializados a serem contratados
para elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Londrina. O
documento apresenta um esbo¢o do que o Municipio dispde no setor habitacional a servir de base
para contratacdo do referido objeto. Disponivel em: <http://www.cohabld.com.br/licitacao/PREGAO-
009-2010-TR-034-2010%20.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2011.
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O processo de contratacdo da empresa responsavel pela elaboragéo
do PLHIS, bem como pela capacitacdo institucional e do Conselho Municipal de
Habitacdo, ocorreu em conformidade com a Lei 8.666/1993%°, onde o Municipio
dispbs sobre as exigéncias postas pela Lei Federal 11.124/2005. Ainda no ano de
2010, a partir do decreto de n° 40, de janeiro de 2010 e publicado em 01 de fevereiro
desse mesmo ano>', foi instituido um grupo de trabalho com a responsabilidade de
atuar na fiscalizacdo das a¢cbes e documentos referentes ao objeto de contrato para
elaboracdo do PLHIS. Essas acdes de fiscalizacdo se concentraram diretamente na
relacdo e nos tramites burocraticos entre a Companhia de Habitacdo, o Instituto
Fazer e a Caixa Econémica Federal.

O edital de licitacdo do PLHIS foi divulgado entre os dias 13 e 28 de
maio de 2010, em diversos locais publicos, tais como: Diario Oficial da Unido, Jornal
Oficial do Municipio, dentre outros jornais locais, além do quadro de avisos internos
da COHAB-LD.

Apéds o periodo de divulgacdo, houve apenas um participante, no
processo licitatério: o Instituto Fazer de Desenvolvimento Econdmico e Social, que
se tornou vencedor da licitagdo®?. Cabe ressaltar que a proposta da licitante somou
um montante de R$ 64.829,78 (sessenta e quatro mil, oitocentos e vinte e nove reais
e setenta e oito centavos) para o desenvolvimento do trabalho, que se constituiu em
trés etapas: Proposta Metodoldgica, Diagndstico do Setor Habitacional e Estratégias

de Acao (conforme anexo). Os valores somados foram divididos da seguinte forma:

% A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 regulamenta o Artigo 37, inciso XXI da Constituicdo Federal,
estabelece normas gerais sobre as licitacdes e contratos da Administracdo Publica, a esta Lei,
subordinam-se 6rgdos da administrac@o direta, fundos especiais, autarquias, fundagfes publicas,
empresas publicas, sociedades de economia mista, além das demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (BRASIL, 1993).

*! Documento publicado no Jornal Oficial do Municipio, n° 1.211, de 01 de fevereiro de 2010. Aponta
0 grupo de trabalho, constituido por 08 profissionais da COHAB-LD, podendo ser composto por
outros profissionais convidados para contribuirem na elaboracdo do PLHIS. Documento disponivel
em: <http://wwwl.londrina.pr.gov.br/jornaloficial/images/stories/jornalOficial/jornal1211.pdf>. Aceso
em: 20 de jul. de 2011.

%2 A assinatura do contrato 000.766/2010, entre a COHAB e o Instituto Fazer, é datada de 07 de
junho de 2010, disponivel na Pg., 208. Sec¢éo 3, do Diario Oficial da Unido (DOU) de 23/06/2010.
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Quadro 01 — Valores para elaboracao do PLHIS de Londrina-PR

ETAPAS VALOR POR PRODUTO
ETAPA |
o R$ 12.965.96
Proposta Metodoldgica
ETAPAII
R$ 32.414,89

Diagnostico do Setor Habitacional
ETAPA III

Estratégia de Acdo

R$19.448,93

Fonte: COHAB-LD, 2010 *.

Para dar inicio as atividades de elaboracdo do PLHIS, a equipe do
Instituto Fazer tomou como base os instrumentos legais ja disponiveis no Municipio.
A fim de agrupar um conjunto de estratégias para o planejamento habitacional, os
documentos-base que orientaram o0s aspectos da gestdo local da habitagdo no
municipio de Londrina, bem como o marco legal do setor, foram os seguintes: Plano
Estratégico Municipal de Assentamentos Subnormais (PEMAS), Politica Municipal
de Habitag&o, Conferéncias Municipais (2006 e 2009) e o Plano Diretor Participativo
de Londrina, aprovado em 1998, mas, que se encontra em fase de revisdo no
legislativo. (COHAB-LD, 2011).

4.2.1 A discussao do PLHIS no Conselho Municipal de Habitacao

A parte da pesquisa que se apresenta a seguir € resultante da
sistematizacdo e andlise das atas de reunides do Conselho Municipal de Habitacéo.
Utilizou-se esse procedimento por compreender que as atas sdo documentos
essenciais de registro de informacdes e por permitir a reconstru¢do da trajetoria de
discusséo do processo de elaboracao do Plano.

A fase preparatéria, ou seja, a apresentacdo da Proposta
Metodolbgica que compde o Plano ocorreu na terceira Reunidao Ordinaria do CMHL,
no dia 06 de julho de 2010. Nesse momento, o Instituto Fazer, juntamente com a
COHAB-LD, delimitou os procedimentos que seriam adotados no decorrer do

%% Resultado do Pregéo Presencial n® 009/2010. Disponivel em:
<http://www.cohabld.com.br/licitacao/PREGAO-009-2010-RESULTADO.pdf>. Acesso em: 21 jul.
2011.
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trabalho. A equipe de trabalho do Instituto Fazer apontou a contribuicdo de cada um
de seus profissionais no decorrer do processo e, posteriormente, foi definida a
execucao do Plano em trés etapas distintas, a saber: a Proposta Metodolégica, o
Diagnéstico do Setor Habitacional e o Plano de Ac¢éo para o setor habitacional.

Quanto as areas profissionais que atuaram na elaboragcéo do PLHIS,
estas foram definidas no Termo de Referéncia, bem como especificadas no contrato
000.766/2010, entre a Companhia de Habitacdo de Londrina e o Instituto Fazer de
Desenvolvimento Econbmico e Social. As principais areas envolvidas nesse
processo foram: pedagogia, urbanismo, geografia, direito e administracdo, dentre
outras.

Para discutir o processo de elaboracdo do PLHIS, é importante
ressaltar quais foram os objetivos especificos que nortearam sua elaboracdo. Sao

eles:

Orientar as acdes do poder publico e da iniciativa privada para que
venham garantir o acesso a moradia adequada as familias de menor
renda, integrando a Politica de Habitacdo de Interesse Social as
politicas de desenvolvimento urbano e demais politicas publicas; -
definir agbes de curto, médio e longo prazo que ampliem o acesso a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, infraestrutura,
transporte, servicos, trabalho e lazer, respeitando as diretrizes de
ordenamento e controle do uso e ocupac¢do do solo, de preservagao
do ambiente natural e construido, garantindo a participagdo da
comunidade; - possibilitar 0 acesso aos recursos publicos federais
destinados a habitagdo de interesse social através da participa¢éo no
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, e aos
subsidios para as populaces de baixa renda; indicar mecanismos
gue estimulem, prioritariamente, a producdo de habitacdo para a
populacdo de baixa renda e que reduza o déficit habitacional do
municipio de Londrina; - atender o territério do municipio de Londrina
contemplando areas urbanas, a area urbana dos distritos rurais e da
habitacdo rural stricto sensu, passiveis de intervencdo do poder
publico, atendendo os critérios de adequagdo ambiental, urbanistica
e econdmica financeira. (CMHL, 2010, ATA 3. REUNIAO, p. 6).

Durante a terceira reunido ordinaria do CMHL, o Plano Local de
Habitac&o de Interesse Social de Londrina, foi apontado pelo Instituto Fazer como o
instrumento da Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social e,
principalmente, do planejamento do setor habitacional, sendo necessario 0 seu
desenvolvimento através de processos participativos e democraticos. Nessa reunido,

os conselheiros enfatizaram a importancia da ampla divulgacdo a sociedade,
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ressaltando a necessidade da participacdo publica, inclusive do prefeito municipal.
Também € importante destacar a apresentacdo de duas propostas ligadas
diretamente ao processo de elaboracdo do PLHIS: primeiro, a instituicdo de um
grupo de trabalho para acompanhar o processo no Conselho; segundo, a realizacao
de oficinas de capacitacdo e reunides ampliadas junto a comunidade, viabilizando a
democratizacéo e a participacado popular no decorrer da elaboracdo do Plano.

O Instituto Fazer e a COHAB realizaram trés encontros, onde foram
realizadas oficinas, com palestras e debates no intuito da capacitacao institucional e
dos conselhos municipais para atuacao no PLHIS.

A etapa inicial de capacitacdo institucional compreende o primeiro
encontro realizado nos dias 26 e 27 de outubro de 2010, com a participacao
aproximada de 60 pessoas, entre técnicos, gestores e representantes de Conselhos
Municipais. Na realidade, o evento foi direcionado aos técnicos da COHAB-LD, as
secretarias municipais e aos membros do CMHL e do Conselho das Cidades, mas,
foi aberto a participacdo de outros interessados.

Esta etapa foi realizada através de palestras desenvolvidas pelo
Instituto Fazer e abordou as seguintes linhas tematicas: a questdo urbana no Brasil,
através de um breve histérico que identificou as contradicbes da habitacdo no
contexto capitalista de producdo; a emergéncia do Estatuto das Cidades, como
instrumento de regulamentacdo da Politica Urbana no Brasil; a Politica e Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, demonstrando o Plano Nacional de
Habitacdo e os parametros para a elaboracdo do PLHIS, como determinacfes do
Ministério das Cidades.

A segunda etapa de capacitacgao institucional realizada nos dias 18 e
19 de novembro, contou com a participacao aproximada de 50 pessoas, dentre 0s
membros dos Conselhos de Habitacdo e das Cidades e representantes das
principais secretarias ligadas a politica de desenvolvimento urbano do Municipio. O
encontro teve como objetivo discutir o horizonte temporal do PLHIS, a partir da

realizacdo de palestras e oficinas que abordaram os seguintes temas:

[...] as condicdes da legislacdo urbana que incidem sobre a questao
habitacional, as condi¢des institucionais para viabilizar a implantacéo
do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse social, as condicdes
de infraestrutura urbana e condicionantes ambientais para o desenho
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do PLHIS e, finalmente, as condigbes de caréncia qualitativa e
guantitativa de habita¢cdes em Londrina. (COHAB-LD, 2011)

As ac¢Oes desenvolvidas nessa etapa compreendem os aspectos do
Diagnostico do Setor Habitacional, dentre eles: a identificacdo das necessidades
habitacionais presentes e futuras, bem como a relacdo do diagndstico com a
guestdo urbana e ambiental do Municipio. Nessa fase, notou-se que os dados
apresentados pelo Instituto Fazer poderiam comprometer significativamente a
elaboracdo do Plano, aléem da sua aplicabilidade, uma vez que se embasavam em
fontes estatisticas ultrapassadas, ndo condizentes com a realidade atual do
Municipio de Londrina*.

A titulo de esclarecimento, os dados apresentados através de
palestra realizada no dia 18 de novembro de 2010, em grande parte, foram
baseados nos dados do Censo Demografico de 2000. Até entdo, o IBGE nao havia
divulgado o seu ultimo relatorio referente ao Censo, 0 que apés a prorrogagdo do
Plano pelo Municipio, tornou obrigatério aos envolvidos a revisdo do Plano, bem
como a reformulacdo dos dados utilizados apresentados pela COHAB.

A partir da apresentacdo dos dados e das indagacdes dos técnicos
do Instituto de Pesquisas e Planejamento Urbano de Londrina (IPPUL) e da COHAB,
foi possivel observar que a dificuldade de implementacdo da politica habitacional do
Municipio esta vinculada n&do apenas a falta de recursos para operacionalizar os
servicos. A falta de didlogo entre os 6rgdos que tratavam as politicas setoriais:
politica urbana e politica habitacional — Companhia Habitacional e Instituto de
Planejamento de Pesquisas Urbanas de Londrina — e 0 numero extremamente
reduzido de profissionais para operacionalizar os programas de habitacdo para a
populacdo de baixa renda foram atribuidos como principais fatores responsaveis
pelo agravamento da problemaética habitacional do Municipio®.

O resultado das discussoes realizadas, durante a segunda etapa de
capacitacao institucional e dos conselhos, foi encaminhado ao CMHL e esteve em
pauta na sua primeira reunido extraordinaria, ocorrida no dia 26 de novembro e na

oitava reunido ordinaria, ocorrida no dia 13 de dezembro de 2010. A fim de pactuar o

> Mais tarde estes dados foram revisados, o que se constituiu no documento final do Plano.
Disponivel em: <http://www1.londrina.pr.gov.br/dados/images/stories/Storage/cohab/cmhl/
PLHIS/Horizonte-Temporal-do-PLHIS.pdf>. Acesso em: 20 de janeiro de 2011.

*° Esses dados também podem ser vistos detalhadamente no documento final do PLHIS. Disponivel
em: <www.cohabld.com.br>. Acesso em 03 junho de 2011.
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diagnéstico e o plano de acdo do setor habitacional, o CMHL procedeu aos
encaminhamentos necessarios para finalizar o processo de elaboracédo do PLHIS. O
diagnoéstico do setor habitacional de Londrina, dentre outras determinagfes para
regulamentacdo do Plano, apresentou um carater especifico das condicdes
habitacionais do Municipio, devendo ser compartilhado e aprovado pelo CMHL.
(CMHL, 2010, ATA 1. REUNIAO EXTRAORDINARIA).

A discussédo do Plano de Acao, durante a oitava reunido ordinaria do
CMHL, dentre outros assuntos, permitiu observar que além do setor habitacional, os
instrumentos da politica urbana nédo consolidada no Municipio, também
apresentaram inumeros entraves para a elaboracdo do PLHIS. No sentido de definir
0S respectivos entraves, o Instituto Fazer apontou quatro eixos de avaliacdo: os
instrumentos de planejamento da gestédo urbana, o juridico urbanistico, o tributério e
financeiro e o da democratizacao da gestao urbana.

Destes, enfatiza-se apenas 0s eixos “planejamento da gestéo
urbana” e “democratizagcdo da gestdo urbana’. Os demais eixos se referem
especialmente as areas contdbeis, de direito urbanistico e de arquitetura, e nao
foram desenvolvidos devido ao foco delimitado para esse trabalho.

No que se refere o planejamento da gestdo urbana, o Instituto Fazer
detectou que ndo existia previsdo de recursos para o Fundo de Habitacdo de
Interesse Social no Plano Plurianual e indicou a necessidade de sua inclusdo. Outro
fator apontado se refere a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentéaria Anual (LOA). Na LDO, até o ano de 2010, o Municipio ndo havia
definido as prioridades para investimentos em habitagéo de interesse social, o que
deve ocorrer através de alteracdo da Lei. Até o final do PLHIS, tal alteracdo nao
havia se realizado.

O fator que chama atencéo, € que embora o Municipio tenha todas
essas dificuldades em relagdo a gestdo da habitacdo de interesse social, foi
justamente entre os anos de 2010 e 2011, que o setor logrou éxito em obter o maior
volume de investimentos, através do Programa Minha Casa Minha Vida. Entretanto,
devido a sua sistemética, as contratacbes desse Programa ndo passaram pelo
controle do Conselho Municipal de Habitagcdo e da propria COHAB. Destaca-se
ainda, que o Programa acabou tirando de cena a maior parte dos assuntos das

pautas referente ao PLHIS, conforme se pode visualizar nas atas do CMHL, bem
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como no trabalho de concluséo de curso de Ferreira (2011), que aborda claramente
sobre as discussdes realizadas durante o ano de 2011.

Quanto ao eixo de democratizacdo da gestao urbana, foi destacada
a necessidade de capacitagdo para os conselhos municipais que apresentam
interfaces com a politica de desenvolvimento urbano®, para atuacdo de forma
coerente aos objetivos da Politica Municipal de Habitacdo e do PLHIS. Quanto a
consolidagdo do Fundo Municipal de Habitagdo, deu-se destaque a necessidade de
dotacdo orcamentéria propria do Municipio, ampliando seus obijetivos, incluindo a
producdo de habitacdo de interesse social e definindo formas especificas de
aquisicao de lotes habitacionais.

E vélido relembrar que o PLHIS foi tragado, com base nas propostas
estabelecidas pela primeira Conferéncia Municipal de Habitacdo, durante a criacao
da Politica Municipal de Habitacdo. Entretanto, outros instrumentos, tal como o
Plano Diretor Participativo, realizado em 1998, revisado em 2008, e a proposta de
Lei que define as Zonas Especiais de Interesse Social, dos quais o PLHIS depende
diretamente, apresentaram sérias complicacbes que merecem uma andlise especial
referente a politica urbana municipal. O Plano Diretor municipal e seus anexos estao
tramitando, hd mais de dez anos no Legislativo e ja apresentam necessidades de

novas alteragoes.

A andlise do aparato legal e normativo, particularmente a Lei de ZEIS
e a de Uso e Ocupacéo do Solo, ressaltou o fato de que em muitas
situacdes este ainda esta em fase de elaboracdo ou de aprovacédo
pela Camara Municipal, o que limita uma leitura adequada do
impacto que estes provocarao. Além disso, a ndo regulamentacao de
diversos instrumentos do Estatuto da Cidade, ja previstos no Plano
Diretor Participativo do Municipio de Londrina, resulta em cenérios de
baixa previsibilidade. (COHAB-LD, 2011, p. 11).

Na oitava reunido ordinaria do CMHL, outro fato que chamou
atencéao foi a discusséo que se estabeleceu mediante ao prazo para elaboracao do
Plano. A visdo do presidente do Conselho, que também é presidente do 6rgao
gestor, e o consenso dos demais conselheiros foi que pela inviabilidade do prazo,
para novos encaminhamentos, havia a necessidade de votar a aprovacéo do Plano,

sugerindo que as correcdes e possiveis alteracdes fossem realizadas apds a

%% |dentificamos nessa interface os seguintes conselhos: Conselho das Cidades, o Conselho
Municipal de Habitag&do e o Conselho Municipal do Meio Ambiente.
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finalizacdo do Plano, de acordo com as orientacdes da Caixa Econbmica e do
Ministério das Cidades. (CMHL, 2010, ATA 8. REUNIAO).

Quanto a entrega do Plano a Caixa Econémica Federal, € importante
destacar que no final de 2010, o Ministério das Cidades ampliou o prazo de entrega
aos Municipios até o dia 31 dezembro de 2011, conforme abordado no segundo
capitulo desse trabalho. No dia 13 de dezembro de 2010, o Instituto Fazer
apresentou a inviabilidade da finalizacdo do Plano Habitacional no prazo acordado,
sendo, portanto, orientado pelo Conselho Municipal de Habitagcdo a solicitar a
prorrogacéo do prazo contratado®’, a qual foi aprovada por unanimidade pelo CMHL,
atendendo a importancia do tempo para imprimir mais qualidade ao Plano. O
contrato foi prorrogado por um periodo de trés meses, ou seja, passou a valer até o
dia 31 de margo de 2011.

No dia 14 de marco de 2011, quando ocorreu a décima primeira
reunido do CMHL, houve a divulgacdo do recebimento de um oficio do Instituto
Fazer, que estabelecia um calendario com as seguintes informacdes:

» dia 22/03/2011 — disponibilizacdo de cépia eletrbnica do material
produzido (PLHIS) para os conselheiros do CMHL;

» dias 24 e 25/03/2011 — realizacdo da terceira e ultima etapa de
capacitacdo dos atores institucionais e conselheiros municipais;

» Dia 31/03/2011 - entrega formal completa da documentagao
estabelecida no Contrato.

O prazo previsto para o encerramento do contrato era até 31 de
margo de 2011. No entanto, no ano de 2011, o Plano entrou em pauta de discusséo
em fevereiro, na décima reunido ordinaria. Cabe destacar ainda, que houve a
retomada da discussao realizada na oitava reunido, onde o PLHIS ja havia sido
aprovado sem a devida finalizacdo. Ap6s o debate e a justificativa apresentada de
que a situacao era emergente, o conselheiro municipal de habitac&o e diretor técnico
da COHAB, afirmou que o Plano seria entregue em tempo hébil. Nesse sentido
solicitou um voto de confianca aos conselheiros para que prorrogasse o periodo de

contrato com o Instituto Fazer.

" O prazo para realizacdo do PLHIS foi prorrogado até o dia 31 de maio de 2011. Esse fato cabe
destaque pelo que pretendiamos impor a nossa pesquisa, de certo modo, prejudicada pelas
constantes prorrogacfes, o que nos impedia de poder trabalhar de imediato com dados oficiais do
PLHIS.
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Durante as discussfes, houve o questionamento de transformar o
Plano em Projeto de Lei, apos sua finalizacdo. Como a decisédo de optar ou nao pelo
encaminhamento do Plano ao Legislativo e tornd-lo em Lei € de responsabilidade do
Conselho, foi esclarecido pelo conselheiro Jonas Vilar Pitz, que: “na celebracdo do
convénio com a Caixa e o0 Ministério, ndo existe a exigéncia que o Plano se
transforme em Projeto de Lei, existe uma orientacdo”. (CMHL, ATA 10. REUNIAO, p.
12). A visdo do conselheiro € que sempre existiu a preocupacao, pelo cumprimento
das determinacdes estabelecidas em lei, portanto, ele recomendou que essa
discusséo deveria ser realizada apos a finalizacao do Plano.

Nesse sentido, a décima reunido do CMHL tratou as dificuldades de
leitura do documento final do PLHIS, que seria encaminhado pelo Instituto Fazer,
para analise dos Conselheiros, com um prazo inferior a uma semana para realizacdo
da ultima etapa de capacitacdo institucional dos conselhos. Essa observacdo pode

ser constatada na indagacao do conselheiro Gerson Guariente:

de novo vamos ficar com data apertada, o pessoal tem trés meses
para corrigir 0 que ndo havia sido aprovado porque faltou discusséo,
vao entregar toda a documentacgdo terca-feira que vem, ai teremos
um dia para ler. NOs precisamos de tempo, precisamos sentar, olhar.
Acho que precisamos discutir entre nés esse Plano e j4 que néo
houve a necessidade de apresenta-lo no fim do ano, acho que nao
temos que ter pressa novamente de correr com isso. (CMHL, ATA 11
REUNIAO).

A referida colocacdo reflete também a inquietacdo dos demais
conselheiros, que passaram a falar na solicitacdo de uma nova prorrogacdo do
prazo, com a justificativa de que n&o haveria tempo habil para a releitura do Plano,
bem como das correcbes que seriam apontadas na ultima etapa de capacitacao
institucional. Além do encaminhamento para prorrogacdo do contrato entre a
COHAB e o Instituto Fazer, o Conselho decidiu por unanimidade adiar a data de
realizacdo da terceira etapa de Capacitacao Institucional do PLHIS.

No intuito de apresentar as propostas preliminares do PLHIS, para
discussdo e aprovacgdo junto a sociedade civil organizada, nos dias 28 e 29 de
marco de 2011, ocorreu a terceira etapa de Capacitacdo Institucional aberta aos
conselhos municipais e a sociedade civil organizada. Nesta etapa foi apresentado o

relatorio final do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, a fim de que os
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participantes apreciassem 0 seu contetdo, que apds aprovado seria encaminhado
ao Conselho Municipal de Habitacdo para pactuacao e, por fim, entregue a Caixa
Econdmica Federal.

Para finalizacdo do Plano, que deveria necessariamente ser
aprovado na respectiva etapa de capacitacao institucional, houve a necessidade de
revisdo em alguns aspectos técnicos apontados pela equipe técnica da COHAB-LD
e pelos participantes do encontro. E importante ressaltar que na ocasido foi
levantada a necessidade de adequacdes do PLHIS, tendo em vista sua real
aplicabilidade na politica habitacional do Municipio. O ponto central das discussées
foi justamente a aplicabilidade do Plano e sua futura execucdo foi remetido a
discussdo do CMHL, em sua décima segunda reunido ordinaria.

Nessa reunido, ficou evidenciada a preocupacao trazida pelos
conselheiros, principalmente por aqueles que representam o poder publico e
pertencem ao quadro de profissionais da COHAB/LD, quanto ao “problema” que
observam no PLHIS. Tal problema, muito mais do 6rgéo gestor do que propriamente
do PLHIS, pode ser claramente observado no seguinte relato de um representante

do orgao gestor no CMHL:

O problema maior que vejo no PLHIS, é que o Plano vai atingir
diretamente as atribuicbes da Cohab em relagdo a politica de
habitacdo. Se analisarmos hoje a politica do Governo Federal, os
convénios celebrados séo entre Uniao e Municipios. Dentro de uma
regra de jogo, hoje a Cohab néo existe dentro do contexto. (CMHL,
2011, ATA 12. REUNIAO).

E possivel observar nesse contexto, uma clara preocupacdo do
conselheiro em que pesa o significado histérico da COHAB no Municipio. Por outro
lado, ndo descaracteriza a perda de capacidade do 6rgao, enfrentada diante do novo
modelo de gestdo da politica habitacional.

O conselheiro afirma que, a partir da aplicabilidade do Plano, a
Companhia de Habitacdo pode acabar perdendo o seu carater de promotora de
programas e projetos habitacionais, o que pode transforma-la numa Secretaria de
Habitac&o, transferindo a responsabilidade da gestdo para outros setores. Na visao
do conselheiro, essa transformacéo tornaria o processo de producdo habitacional

mais moroso, ja que a COHAB-LD possui autonomia na busca direta pelos recursos
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federais e faz diretamente os processos licitatorios para viabilizar a execucdo dos
projetos. (CMHL, 2011, ATA 12. REUNIAO).

Quanto aos demais aspectos que tiveram relagcdo direta nas
alteracdes de prazos do processo de elaboracdo do PLHIS, a décima terceira
reuniao ordinaria do CMHL deixou claro que apesar do Plano ja ter sido referendado,
havia a necessidade de alteracdo de outros documentos. Entretanto, esses

documentos j& vinham sendo construidos no campo da politica urbana municipal.

A nossa grande preocupacdo estd na configuracdo dessa
informacéo, ou seja, a base das informacdes. Isso ja foi feito e agora
esta fazendo o processamento das acBes do Plano e
concomitantemente, estamos concluindo a minuta do Projeto da
ZEIS que seria as Zonas Especiais de Interesse Social.
Acompanhado da minuta desse Projeto de Lei vai o mapeamento da
cidade com as especificacfes das zonas especiais que seriam um,
dois e trés dentro desse projeto, estabelecendo quais sdo as areas
gue serdo direcionadas para 0s novos assentamentos e onde estédo
as areas passiveis de regularizagdo. (CMHL, 2010, ATA 13.
REUNIAO).

Sobre os detalhes expressos pelo Instituto Fazer, na décima terceira
reunido do CMHL, destaca-se: a necessidade de uma base de dados que
alimentasse o diagndstico realizado, bem como a necessidade de adequacédo do
Projeto de Lei sobre as Zonas Especiais de Interesse Social. Tal projeto tramita na
Camara Municipal de Vereadores desde 2010 e néo tem previsdo de aprovacao. A
elaboracédo do PLHIS e sua articulacdo, com esses instrumentos da politica urbana,
permitirdo a organizagdo do setor habitacional, através do conhecimento da
realidade habitacional baseada na demanda quantitativa e qualitativa do Municipio.

O esclarecimento acerca das divergéncias de informacdes presentes
na base de dados do diagndstico do setor habitacional, que implicava no atraso da
aprovacao do Plano, foi assunto relevante na décima quarta reunido do CMHL. As
corregdes sugeridas ao PLHIS, esclarecidas pela Coordenadora do Instituto Fazer,
Senhora Rosemeire Friedmann, apontam divergéncias referentes a falta de
informac@es de dados constantes na base original fornecida pela COHAB-LD. Nesse

sentido, conforme o Instituto Fazer,
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Um exemplo das informagfes que tiveram que ser revistas se referiu
aos Distritos e Patrimbdnios. Pela base de dados original o Unico
distrito abordado era o de Guaravera, ap6s o estudo detalhado
através dos cadastros fornecidos pela Secretaria de Ac¢do Social,
CRAS, e Cad Unico foram complementadas as informacées sobre a
situacdo que se encontram as familias de baixa renda cadastradas
na A¢do Social e o déficit habitacional de Guaravera bem como dos
distritos de: Lerrovile, Maravilha, Warta, Ireré, Sao Luis, Paiqueré,
Espirito Santo, além dos Patrimbénios Selva e Guairaca. (CMHL,
2010, ATA, 14. REUNIAO).

Observa-se que a prépria elaboracdo do PLHIS dependeu da
articulacdo de outros érgaos, que ndo atuam diretamente na politica habitacional. A
contribuicdo de outras politicas, que ja se consolidaram na utilizacdo de sistemas de
informacé&o, é essencial para o reordenamento da politica habitacional, bem como
demonstra a necessidade do 6érgdo gestor apoiar a construcdo de uma base de
dados segura e confiavel.

Identifica-se, que a principal contribuicdo dos participantes no
processo de elaboracdo do PLHIS se refere ao apontamento da necessidade de
revisdo integral do Diagnoéstico do Setor Habitacional. A construcdo desse
instrumento, pautada em fonte de dados secundarios®, prejudicou sua prépria
confiabilidade. Essa revisdo que abrangeu a correcdo dos dados relativos aos
aglomerados urbanos e dos distritos, consagrou o referido diagnéstico numa
somatoria que indicou, até o periodo de elaboracdo do Plano, o total de 25.143
domicilios, correspondentes ao déficit habitacional do Municipio.

Para possibilitar maior compreensdo e acompanhamento dos
técnicos, conselheiros e demais segmentos, o Presidente do CMHL determinou que
o documento fosse digitalizado e encaminhado para todos os conselheiros e apds a
devida leitura, o mesmo seria referendado pelo Conselho®. Ao concluir as analises,
no dia 04 de julho de 2011, na décima quinta Reunido do CMHL, o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Londrina foi aprovado. Depois de
encerrado o0 seu processo de elaboracéo, o relatério final do PLHIS foi encaminhado
a andlise da Caixa Econbmica Federal, que sem contestacdo encaminhou sua

aprovacao ao Ministério das Cidades.

%8 As fontes utilizadas foram: Fundacé&o Jo&o Pinheiro (2000) e dados do IBGE (2000).

*® Durante esta reunido, o Presidente co CMHL informou sobre o envio de uma copia do PLHIS aos
demais 6rgdos e entidades do Municipio, como: IPPUL, Camara de Vereadores, Universidades de
Londrina, Sinduscon, Clube de Engenharia, e outras que manifestassem interesse.
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Efetuado o registro histérico sobre a discussédo do PLHIS, a partir
das atas, passaremos a apresentar os dados coletados através das entrevistas que
foram orientadas pelos seguintes eixos de analise: planejamento, participacdo e
gestdo descentralizada. Relembramos que os dados foram levantados junto a trés
representantes (INSTITUTO FAZER, COHAB e CMHL) que participaram diretamente

neste processo de elaboracao.

4.2.2 O Planejamento

Baptista (1981) destaca que o planejamento € realizado a partir de
um processo metodoldgico de aproximagdes sucessivas, onde o centro de interesse
€ a situacdo definida como objeto de intervencdo. Essas aproximacdes
compreendem um conjunto dinamico de variaveis que se realizam de forma
permanente, de modo geral, em todos os tipos e niveis de planejamento.

Geralmente o planejamento € aplicado a definicdo de atividades
necessarias para atender problemas determinados, bem como a organizacéo diante
de fatores essenciais, como a disponibilizacdo de recursos e prazos para sua
execucdo. Neste sentido, segundo Kahn (1971 apud BAPTISTA, 1981 p. 19) o
desencadeamento do planejamento ocorre a partir de estimulos ou pressoes,
concebidos como instigadores ou fatores desencadeadores do processo que O
determina. Tais fatores representam circunstancias de acfes cotidianas,
demandadas por alguns aspectos citados por Baptista (1981), dos quais

sistematizamos os seguintes:

- exigéncias de agéncias de financiamento;

- transferéncia do poder decisério para novas liderancas;

- necessidade de fundamentar novos programas;

- necessidade de utilizar recursos escassos para atender grandes
problemas.(BAPTISTA, 1981, p. 19).

Dentre 0s aspectos ressaltados observa-se que planejar € uma
decisdo politica, que além de resultante desses estimulos, requer necessarios
instrumentos de acompanhamento consciente da acdo planejada como politica
permanente de intervencdo. Conforme a autora, ainda que o planejamento seja

considerado um processo continuo e dindmico, proveniente desses estimulos, o
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comum € que a elaboracao de planos, de programas ou projetos ocasionais acabem
se limitando aos prazos, se ndo houver um rigoroso acompanhamento consciente
“da acdo planejada como politica permanente intervencao”. (BAPTISTA, 1981, p.
20).

O planejamento foi apontado pelos sujeitos de nossa pesquisa como
a principal importancia do PLHIS para a cidade de Londrina. Em geral, os
entrevistados véem o Plano como elemento norteador da politica habitacional, que
permitira ao Municipio atender de forma mais adequada a populacao de baixa renda
e gerenciar o processo de ocupacdo do seu espaco habitado. A seguir,

apresentamos alguns fragmentos que visam ilustrar tal avaliacéo:

[...] eu vejo o Plano como um norte, um inicio para a gente construir a
politica de habitacdo a partir de um balizamento que seria esse estudo
preliminar, esse planejamento inicial. (COHAB).

[...] eu acho o Plano muito importante porque se vocé ndo norteia 0s rumos
da cidade para o futuro vocé ndo sabe onde ela vai chegar. Entdo eu
acredito que essa seja a importancia fundamental do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social que € nortear a politica habitacional da
cidade para o futuro. (CMHL).

Entdo o plano traz todas as possibilidades de um acompanhamento, ele
aponta como acompanhar, como avaliar, como 0s Varios segmentos podem
participar do processo. (INSTITUTO FAZER).

Ao observar o PLHIS como instrumento que pretende nortear o setor
habitacional, os relatos apresentam a concepcdo do planejamento tratado por
Baptista (1981), que aponta o seu aspecto racional como forma pratica de direcionar
as acOes de forma consciente. Neste sentido, promovem a compreensao através da
racionalizacdo da acédo, tendo em vista que a propria palavra “planejamento” ndo se
evidencia em todos os relatos, mas convergem para a tematica.

No relato do representante da COHAB, destacamos que ao
considerar o Plano como estudo preliminar o sujeito demonstra que o planejamento
habitacional ainda ndo estd acabado. De fato, depois de elaborado ele deve ser
divulgado para que seja compartilhado pela sociedade, de forma que ela possa
conhecé-lo, acompanha-lo, além de fiscalizar sua aplicabilidade na politica

habitacional de interesse social do municipio de Londrina.
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A novidade trazida pelos sujeitos € que o PLHIS consiste em um
instrumento especifico que pretende organizar o setor habitacional, servindo como
instrumento indicador do poder publico para execug¢do de servigos destinados ao
interesse social. Através do acompanhamento e da avaliacdo das a¢fes que serdo
implementadas nos niveis de curto, médio e longo prazo, o poder publico podera
direcionar acfes e reduzir o processo irregular de ocupacdes presente no histérico
habitacional do Municipio, bem como atender de forma mais efetiva a demanda
existente por moradia na cidade.

A perspectiva de planejamento apresentada pelos entrevistados vai
de encontro com o objeto principal do PLHIS, ou seja, promover o sentido ampliado
da habitacdo de interesse social, compreendendo que o Plano também contém
subsidios importantes para consolidacdo dos instrumentos da politica urbana que
ainda nao foram contemplados através do Plano Diretor Municipal, que integra a
politica de desenvolvimento urbano.

O acesso aos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, também surgiu como um dos aspectos mais relevantes da
elaboracdo do PLHIS para a cidade de Londrina, como foi expresso pelo

representante da COHAB:

A inicial importancia do PLHIS é o cumprimento de um dever legal
para o Municipio se habilitar junto ao Ministério das Cidades. Para
receber recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social os municipios precisam ter esse plano desenvolvido.

Embora essa informacdo tenha surgido apenas no relato do
representante do érgdo gestor da politica habitacional, queremos chamar a atencao
do leitor que, ao retomar as atas do CMHL, que tratam acerca das discussdes do
PLHIS, a questdo do orcamento era reiteradamente lembrada. Na ocasido, as
discussbes do PLHIS no CMHL, bem como as reportagens realizadas por jornais
locais®, com profissionais envolvidos na elaboracdo do Plano, davam a clara
impressdo de que o interesse sobre os recursos do SNHIS se sobrepunha a

importancia do planejamento habitacional. O mesmo entrevistado afirmou ainda que:

% E| ORZA, Telma. Londrina comeca a fazer Plano de Habitacdo. Jornal de Londrina, Londrina, 27
de outubro de 2010.
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[...] foi feito um trabalho, contratado uma empresa para realiza-lo e é
importante o Municipio de Londrina ter cumprido essa obrigacdo de
ter o Plano Local. (COHAB)

Ainda que seja explicita a compreensdo do PLHIS como um dever
legal e requisito para habilitacdo do Municipio junto ao SNHIS, corre-se o perigo do
Plano ter sido apenas mais um instrumento elaborado pelo Municipio, simplesmente,
pela obrigacdo ou pelo interesse no acesso aos recursos ndo onerosos do FNHIS.
Alertamos que, caso isso ocorra, esse Plano podera tomar o0 mesmo rumo de outros
instrumentos da politica municipal de desenvolvimento urbano que ainda nédo foram
consolidados, sequer sairam do papel.

Os entrevistados apontam que o Plano é especifico da habitacdo de
interesse social, entretanto, ndo deve ser desvinculado da politica de
desenvolvimento urbano. Nesse sentido, € importante esclarecer que até a
aprovacao final do PLHIS, ocorrida em julho de 2011, o municipio de Londrina ainda
ndo havia consolidado as ZEIS, bem como ndo havia finalizado o processo de
revisdo do seu Plano Diretor. Neste sentido, o representante do Instituto Fazer

destaca que:

O Plano é fundamental para o planejamento global da cidade, ele
aponta para a questdo habitacional, mas, também define que o
planejamento urbano necessita de uma nova dindmica, e o que a
gente aponta € que é preciso que o IPPUL tenha condi¢cdes de
realizar esse planejamento urbano. (INSTITUTO FAZER).

Referindo-se ao planejamento global, o PLHIS passa a ser
compreendido num sentido mais amplo, ou seja, o planejamento da cidade que
perpassa pela necessidade de se definir o planejamento urbano. Pensar o
planejamento habitacional nessa perspectiva requer acdes que possibilite ao
Municipio o gerenciamento do processo de ocupacdo e de adequacdo de seus
habitantes ao espaco habitado. Por isso, corrobora-se a afirmacdo de Cordeiro
(2006), que destaca que a cidade deve ser pensada na perspectiva de totalidade, de
forma que a rede de servi¢os publicos, infra-estrutura e 0 acesso dos habitantes aos
equipamentos sociais devem ser caracteristicos do entorno da moradia.

Isso também aparece no seguinte relato do representante da
COHAB:
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[...] porque a habitagdo ndo é s6 a casa, mas, sdo discutidas outras
guestBes em relacdo a ocupacao fundiaria, a regularizacao fundiaria,
diversos assuntos que interagem com a questao habitacional.

O atendimento a demanda habitacional através da perspectiva de
regularizacdo fundiéria, ja destacada neste trabalho a partir do Estatuto da Cidade,
tem como objetivo garantir o direito de moradia as pessoas que vivem nha
informalidade. Por isso, concordamos com a afirmacao de Bernardi (2007 p. 300)
que a urbanizacdo e a regularizacdo de areas como favelas e assentamentos,
devem seguir a critérios especificos, portanto, “diferentes do restante da cidade”.

A importancia do PLHIS para a cidade de Londrina reafirma a
possibilidade dos gestores conhecerem a real necessidade habitacional da
populacdo e consolida-la de fato como politica de desenvolvimento urbano, tal como
apresenta o representante do Instituto Fazer:

O Plano, além de focar as pessoas que estdo precisando de
habitacdo, ele aponta para a fragilidade da legislacdo urbana de
Londrina que n&o institucionalizou os instrumentos do Estatuto da
cidade, e que pode ser uma estratégia positiva na gestdo do espaco
urbano.

Observamos que a importancia do PLHIS esta além de caracterizar
as pessoas que vivem em situacfes de risco e precisam de uma casa. Destaca-se
nesse contexto a importancia geral dos componentes do Plano, como o diagnéstico
do setor habitacional e as estratégias de acdo adotadas para implementa-lo, que
podem colaborar para que o Municipio proceda a adequacdo da sua legislacéao
urbana as necessidades de um crescimento democratico e sustentavel da cidade.

Ao apresentar a importancia do planejamento habitacional para a
cidade de Londrina, buscamos também conhecer a visdo dos sujeitos quanto as
principais caracteristicas do processo de elaboracdo do PLHIS. Os sujeitos
enfatizaram muito mais as dificuldades do que propriamente os pontos positivos e
pontos negativos durante a elaboracdo do PLHIS. Destacamos, inicialmente, que o
anico ponto positivo apresentado pelos sujeitos como principal caracteristica do
PLHIS se refere ao diagnostico do setor habitacional:
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“[...] Londrina, como as demais cidades brasileiras, ndo tinha um
programa que pudesse diagnosticar a situacdo real do seu setor
habitacional”. “[...] a COHAB contratou uma empresa especializada
para fazer esse diagnéstico, e foi através desse diagnostico que o
pessoal integrante do Conselho Municipal de Habitagcdo acabou por
aprovar o PLHIS”. (CMHL).

Segundo Baptista (2011) o diagndéstico é um estudo que consiste na
compreensao e na caracterizacdo global de uma determinada realidade, é a fase do
planejamento em que a investigacdo e a reflexdo tornam-se meios operativos e
programaticos no empreendimento de determinada intervencdo. Conforme a autora,
a analise do diagndstico deve ser considerada sob a perspectiva de um conjunto
dindmico de informagdes que devem ser alimentadas constantemente no decorrer
do processo.

Queremos ressaltar que, embora o diagndstico tenha adquirido o
status de principal caracteristica do PLHIS, diversas foram as dificuldades para sua
finalizacdo. A falta de informacdo, bem como a inconsisténcia dos dados
apresentados pela COHAB ao Instituto Fazer para construcédo do diagnostico foram
fatores determinantes pela morosidade durante o processo de elaboracdo do Plano.

Essa dificuldade pode ser constatada através dos seguintes depoimentos:

Londrina ainda administra informagfes de forma muito convencional.
Os dados nao dialogam entre si, os conceitos nao sdo homogéneos
e, quando tentamos organizar essa informacdo isso foi um caos.
(INSTITUTO FAZER).

[...] houve uma grande dificuldade com o 6rgéo fiscalizador que é a
Caixa Econbmica Federal, houve um vai e volta de trabalhos
apresentados que dependiam de corre¢fes, entdo nés demoramos
um tempo bem consideravel em relagcao ao previsto por conta dessa
necessidade de refazer algumas questdes. (COHAB).

E valido lembrar que até o ano de 2010, o Municipio de Londrina ndo
dispunha de um diagndstico que permitisse identificar sua demanda e as projecdes
futuras sobre seu déficit habitacional. Posteriormente, o relato do representante da
COHAB demonstra que a apresentacédo desses dados era inconsistente, diante dos
oficios e solicitacdes da entidade fiscalizadora, ou seja, a Caixa Econdmica Federal.

O representante do Instituto Fazer declarou ainda que os dados

fornecidos pelo 6rgédo gestor tornaram a elaboracdo do PLHIS ainda mais morosa,
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uma vez em cada etapa que os produtos eram entregues pelo Instituto Fazer, as
acOes precisavam de nova revisdo. Se jA ndo bastasse a inconsisténcia das
informacdes apresentadas pela Companhia, tal como identificamos na andlise
documental, com a divulgacdo do Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica de 2010, tornou-se obrigatério ao Municipio rever a elaboracdo de seu

diagnéstico, ainda que ele ndo tenha sido sequer finalizado.

Outro problema que encontramos foi em relacdo ao processo de
transicdo dos dados do Censo do IBGE de 2000 para os dados de
2010.Como estavamos trabalhando com os dados de 2000 e logo
que sairam dados de 2010 tivemos que refazer uma série de
informacdes [...]. INSTITUTO FAZER).

A dificuldade quanto a inconsisténcia das informag¢des também fez
parte do relato do representante do CMH, que destacou:

E importante a gente ressaltar aqui que houve obstaculos porque a
cidade é complexa, possui muitas desigualdades sociais como todas
as cidades brasileiras, entdo houve assim uma dificuldade até para
diagnosticar uma realidade localizada. Porque a préopria populacéo
néo fornece dados reais, entdo houve sim obstaculos, mas no geral o
trabalho foi muito bem feito, a equipe do Instituto Fazer, a COHAB, o
Conselho sempre estiveram envolvidos. (CMHL).

Devemos ter o cuidado para nao cair no erro de culpar a populagéo
pela inviabilidade do fornecimento completo dos dados solicitados. De fato, ao
mesmo tempo em que essa populacdo ndo apresenta os dados reais, € necessario
verificar até que ponto ela detém essas informacdes. Neste sentido, fica implicito no
relato do sujeito que a dificuldade em diagnosticar uma realidade também decore do
fato de que esta populacdo nem sempre tem o acesso as informacgdes basicas sobre
suas proprias condi¢cdes de moradia.

Uma grande preocupacdo demonstrada no relato dos entrevistados
€ quanto ao aspecto de incerteza presente no contexto da Politica Nacional de
Habitacdo. O depoimento a seguir demonstra um dos principais motivos dessa

preocupacao:

Porque cada governo que entra langa o seu programa de governo, 0
seu projeto de governo. E a gente tem que se adaptar se quiser
conseguir os recursos. Entdo nem sempre o planejamento que a
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gente faz acaba vingando, porque a gente faz um planejamento para
atuar na producéo habitacional para uma determinada faixa de renda
e as vezes naquele determinado momento ndo existe nenhum
recurso para aquela faixa. (COHAB).

Neste relato fica explicita a dependéncia do Municipio frente aos
recursos federais para investimentos nos programas direcionados ao segmento de
baixa renda, confirmando também o que j& haviamos identificado neste trabalho,
sobre a auséncia de orcamento proprio da politica habitacional do Municipio. O
representante da COHAB relatou, ainda, que tal incerteza faz com que a aplicacéo
dos recursos seja direcionada para uma faixa de renda maior, haja vista que o
Municipio ndo tem or¢camento préprio e os programas disponibilizados pelo governo
federal nem sempre estdo adequados ao setor de baixa renda que concentra o
maior déficit habitacional.

Muito embora o Municipio tenha encontrado dificuldades com
relagdo ao orgamento da politica habitacional, ele ainda estava se estruturando do
ponto de vista do seu planejamento. E esse aspecto que 0s sujeitos demonstraram,
unanimemente, como principal dificuldade encontrada no processo de elaboracéo do
PLHIS:

Outro fator que eu considero agravante e que foi complicador é que o
municipio estava numa euforia de producao habitacional em cima do
Programa Minha Casa Minha Vida e situa¢cfes que a gente analisava
agui num determinado momento, trés meses depois elas haviam sido
alteradas. (INSTITUTO FAZER).

Agora no caso da habitacdo para baixa renda através do Programa
Minha Casa Minha Vida, apesar de ser para camada de baixissima
renda, nosso planejamento ndo sera facil de manter. E ndo sera facil,
porque a iniciativa privada vai construir as unidades habitacionais
onde for de seu interesse, mas também onde for viavel e
economicamente executavel. (COHAB)

Tivemos algumas questbes, recentemente, referente ao Programa
Minha Casa Minha Vida, que esta sendo implementado na zona
norte de Londrina, onde invadiram algumas casas. Saiu até no jornal
muita gente questionando o projeto [...] (CMHL).

A partir dos depoimentos verifica-se que a principal contradicdo
apresentada foi a concomitancia da elaboracdo do PLHIS, adotando a proposta do

Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, quando o proprio governo
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federal canalizou os principais recursos, nao vinculados ao Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, a adesdo dos municipios ao Programa Minha Casa
Minha Vida. Os relatos apontaram claramente que este Programa se desenvolveu
em paralelo a elaboragdo do PLHIS e foi totalmente na contramé&o da proposta de
planejamento e de organizacdo do setor habitacional, que com tantos esfor¢os vinha
sendo realizado.

Tal contradicdo entre a proposta do PLHIS e a execucédo do
Programa Minha Casa Minha Vida é que, enquanto o primeiro veio disciplinar o
ordenamento da cidade para a habitacdo de interesse social, o segundo nao
respeitou o planejamento proposto. E ainda que tenha atendido uma minima parcela
do segmento de interesse social, sua relagdo ocorre diretamente entre o setor
bancéario e as industrias da construcao civil. Tanto, que o préprio representante do
Orgdo gestor expressou sua preocupacao quanto a relagdo entre a atuacdo das
construtoras, ja que elas ndo possuem vinculo com o planejamento estabelecido e
sequer participaram do processo de elaboracdo do PLHIS.

Em geral, as demais dificuldades encontradas na elaboragédo do
PLHIS, estiveram ligadas a necessidade de adequac&o dos instrumentos da politica
de desenvolvimento urbano a politica de habitacdo de interesse social, conforme

pode ser observado nas seguintes declaragdes:

[...] tinhamos algumas leis tramitando na camara, como a Lei de
ZEIS que ndo estavam aprovadas e que em cima das quais néo
podiamos projetar nada, e até hoje elas ndo foram aprovadas. E até
o final do processo de elaboragdo do PLHIS o Conselho ainda n&o
era deliberativo, ele era um Conselho consultivo e isso reduzia o
poder politico do Conselho, sua autonomia para deliberar sobre o
Plano. (INSTITUTO FAZER).

Tivemos também outras dificuldades, como a que tivemos para
adequar o nosso PLHIS com os outros programas, com a ZEIS e
com o Plano Diretor. Mas, eu vejo essas dificuldades em rela¢do aos
instrumentos urbanos dum ponto de vista que eu considero natural,
porque se trata de um assunto novo. (COHAB).

NOs tivemos algumas dificuldades sim, mas, esse pessoal que foi
contratado pela COHAB, através também do Conselho de Habitagéo,
foi um pessoal muito capacitado. Essa equipe fez um trabalho
extremamente importante, principalmente no que se refere a articular
0 planejamento com as Zonas Especiais de Interesse Social.
(CMHL).
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E comum entre os relatos a necessidade de aprovacdo da Lei de
ZEIS para que a habitacdo adquira, de fato, a caracteristica do interesse social, uma
vez que é através delas que o Municipio pode destinar espacos ociosos da cidade
para producdo habitacional e defini-las como areas destinadas ao atendimento do
segmento de baixa renda. A articulacdo entre a politica habitacional e a politica
urbana, através do PLHIS pode ser compreendida como um processo essencial que
pretende combater a segregacéo espacial, bem como a especulagéo imobiliaria e o
processo desordenado de ocupacdo irregular presente no Municipio. Através desses
instrumentos pretende-se que 0s ocupantes dessas areas tenham o acesso integral
aos equipamentos sociais que constituem a cidade em sua totalidade.

A novidade apresentada nestes relatos foi a mengédo feita pelo
representante do Instituto Fazer em relacdo ao papel que coube ao Conselho
Municipal de Habitacdo. O Conselho n&o era deliberativo, 0 que inviabilizava
qualquer possibilidade de decisdo dos conselheiros sobre a politica habitacional,
conforme exigéncia do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social para o
repasse dos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social®.

Diante dos limites desse item, ndo cabe aqui aprofundarmos acerca
do Conselho, uma vez que se trata de um instrumento de controle social e de
participacdo popular. Entretanto, dimensionamos apenas a dificuldade mencionada
pelo sujeito quanto ao planejamento da politica habitacional, j& que pelas
determinacdes do Ministério das Cidades € que ele se propde de forma participativa

entre a sociedade.

4.2.3 A participacao popular no processo de elaboracdo do PLHIS

Nesse trabalho, vimos que o processo de descentralizacao politico-
administrativa, indicado pela Constituicdo Federal de 1988, trouxe uma nova
perspectiva para a democratizacdo das politicas publicas que passaram a ser de
responsabilidade da gestdo local. Quanto a isso, Jovchelovitch (1998) jA apontava
que na medida em que ocorre a participacdo nas politicas sociais, viabiliza-se a
descentralizacdo desejada, ou seja, a participacdo torna-se o fundamento da

'\ funcao deliberativa do CMHL foi aprovada pela Lei n°® 11.283, de 04 de agosto de 2011.
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democratizacdo de uma politica, representando o espaco de engajamento dos
cidadaos.

No processo de elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social a participacdo dos diversos atores sociais € determinada pelo
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, bem como disposta pela
Resolucdo de n° 02/2006, do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social. Todavia, € de responsabilidade do Municipio definir como ocorrera
a discusséao e a pactuacdo com a sociedade, das etapas referentes Plano, a saber: a
Proposta Metodolégica, o Diagndéstico do Setor Habitacional e as estratégias de
acdo, adotadas para estabelecer medidas de organizacdo do setor habitacional de
interesse social.

Destaca-se que 0 municipio de Londrina n&o realizou uma
mobilizacdo especifica para promover a participacdo em torno do processo de
elaboracdo do PLHIS. A definicho da adocdo desse procedimento metodologico

pode ser ratificada pelo seguinte depoimento:

No Municipio de Londrina ndo realizamos uma mobilizacao popular
para construcdo do PLHIS. Por qué? Porque vinhamos de duas ou
trés atividades na é&rea da habitacdo que ja havia trabalhado
diretamente com a populagdo em reunides e oficinas [...]
(INSTITUTO FAZER).

O relato enfatiza a utilizacdo de propostas criadas através de
instrumentos participativos ja constituidos pelo poder publico municipal em torno da
politica de habitacdo e da politica urbana, estabelecidas através do Plano Diretor e
da construcao das Zonas Especiais de Interesse Social. Tais instrumentos integram
a politica urbana do municipio de Londrina, entretanto, ainda nao foram
consolidados. Ressalta-se ainda, que as atividades em torno das ZEIS também
definiram um Grupo de Apoio, cujos representantes integraram o Conselho
Municipal de Habitacdo e participaram durante todo o processo de elaboragdo do
PLHIS.

De acordo com a Resolucdo de n° 04/2006, do CGFNHIS, é de
fundamental importancia a discussdo das etapas de elaboracdo do Plano em
espagos participativos ja constituidos no municipio com a finalidade compativel a
disposta pelo SNHIS. Entretanto, as estratégias adotadas pelo Municipio, através da
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utilizacdo das propostas resultantes da construcdo desses espacos, diferem do que
trata a referida Resolucdo sobre a possibilidade de discussdo do PLHIS nas
referidas instancias de participagéo.

A contradicdo presente na metodologia adotada pelo Municipio é
que, das propostas tiradas das conferéncias municipais de habitacdo (2006-2009),
bem como do resultado das discussdes sobre as ZEIS (2008), o Municipio de
Londrina ainda ndo tinha iniciado o processo de elaboracdo do seu Plano Local de
Habitac&do de Interesse Social. Ou seja, as referidas acoes se desenvolveram muito
antes da proposta de realizacdo do PLHIS.

Se a discussdo sobre determinados instrumentos tinha suas
especificidades na politica de desenvolvimento urbano, é possivel questionar: em
que ponto o processo de elaboracdo do PLHIS de Londrina correspondeu a
perspectiva da gestdo democratica ou de planejamento participativo proposto pela
Politica Nacional de Habitacdo? Se o Municipio ainda ndo havia iniciado o processo
de elaboragao do seu PLHIS, quando ocorreram as discussdes sobre as ZEIS e as
conferéncias municipais de habitacdo, pode-se inferir que a comunidade nao
debateu sobre ele.

A auséncia de participacdo da comunidade € um dos aspectos
recorrentes no relato dos sujeitos e interferiu diretamente na elaboracdo do Plano.
Na visdo de todos os entrevistados, a participacdo ndo apresenta uma histéria

auspiciosa na politica habitacional do Municipio:

Nés haviamos participado de dois processos onde a populacao foi
mobilizada, houve reuniées em todos os assentamentos, favelas. [...]
e a gente percebia que a motivacdo da populacdo para discutir a
politica de habitacdo era praticamente zero. (INSTITUTO FAZER).

[...] nés tivemos inimeras reunides abertas para a comunidade,
convocando a comunidade, mas, a participacdo da comunidade com
toda sinceridade foi pouca. NOs esperavamos que a populacdo se
interessasse mais, em todos os programas, em todos os projetos.
(CMHL).

A participacdo eu acredito que foi muito aquém do que a gente
esperava, principalmente da comunidade, da sociedade civil
organizada, e, principalmente os 6rgéos técnicos e cientificos como
as universidades, que se eu ndo me engano ndo teve um participante
representante de universidade. (COHAB).
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Inicialmente, aponta-se a realizacdo de acdes que tinham como
objetivo a mobilizacdo popular em torno de outras etapas da politica urbana.
Posteriormente, chamam a atencdo para o processo de elaboracdo do PLHIS,
destacando que o interesse da comunidade sobre a politica habitacional sempre foi
muito baixo. Eles destacam que o interesse da populacéo deveria ser maior, ja que a
habitacdo possui um significado muito importante para as familias que estédo
constantemente enfrentando a luta por moradia.

No depoimento do representante do Instituto Fazer, destaca-se o
interesse inexistente da populacao para discutir apolitica de habitacdo do Municipio.
O mesmo apontou, ainda, que o Municipio dispunha de varios conselhos; entretanto,
eles funcionam somente pelo estimulo do préprio poder publico e, por isso, muitas
vezes se reduzem meramente ao atendimento das necessidades burocréticas,
conforme ja abordamos durante o trabalho. Ele acredita que a populacdo ainda nao
percebeu a forca para atuar de forma organizada pelos interesses coletivos, algo
que sO serd possivel a partir do interesse comum da populacéo, algo que depende
exclusivamente da populagéo.

Segundo o representante do Conselho Municipal de Habitacdo, a
mobilizacdo foi realizada e houve intenso trabalho de mobilizacdo junto a
comunidade. A auséncia de participacdo é atribuida pelo conselheiro ao proprio
aspecto histérico de exclusdo da populacao frente aos meios de informacdes e de

tomadas de decisdes no setor habitacional.

Eu acredito que houve uma grande dificuldade no sentido da
participagdo, porque muitas pessoas que participaram as vezes elas
nao tinham a qualificacdo para entender a complexidade do assunto
da habitacdo. Eu vi isso, e vocé que também participou, vocé sabe,
VvOoCé viu isso, muitas vezes as pessoas ddo suas opinides, pedem a
palavra, mas elas ndo conhecem a realidade, até porque elas nunca
foram, digo assim, até citadas para participar do processo, entdo as
pessoas nao conhecem. (CMHL).

O processo de participacdo na elaboracdo do PLHIS, de acordo com
os debates do CMHL, foi realizado justamente para que a sociedade civil
participasse. Ainda que ela ndo tenha participado como deveria, podemos inferir que
a culpa nado foi apenas da populacdo. Ao apresentar o aspecto de auséncia da

participacdo no PLHIS, apresenta-se a contradicdo na forma em que a sociedade foi
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convidada a participar do processo, ou seja, se ela ndo foi capacitada para tal,
também nao dispunha de condic¢des suficientes para exercé-la com qualidade.

E importante lembrar que durante as reunies do CMHL, ocorreram
propostas de realizacéo de encontros a fim de promover a participa¢do da sociedade
civil e do poder publico municipal na elaboracdo do PLHIS. Entretanto, esses
encontros, tiveram mais o carater de anunciar o trabalho realizado pelo Municipio,
do que propriamente envolver a participacdo no processo, conforme destacam 0s

entrevistados:

Por mais que a gente faca uma abertura para participacédo social,
nem sempre atende a expectativa que a gente acha que deveria ter a
contento, mas, chegamos ao final com um trabalho bem qualificado.
(COHAB).

Do meu ponto de vista, por causa da urgéncia da aprovacdo desse
Plano, até mesmo por causa dos programas habitacionais, o Plano
foi aprovado as pressas, mas ele ainda merecia uma discussao mais
apurada em relacdo a todos os segmentos da sociedade londrinense.
(CMHL).

Ao evidenciar o desinteresse da populacdo, demonstra-se a
inexperiéncia do municipio de Londrina quanto a capacitacdo para participacdo na
politica habitacional de interesse social. Por outro lado, o amadurecimento politico
se apresenta como necessidade urgente para que a participacdo ocorra, a partir do
proprio interesse da sociedade. Nesse sentido, corrobora-se a afirmacédo de
Goncalves (1990 apud Bernardi, 2007), que destaca que a participacdo ndo se
limita a referendar, executar e dar sugestbes; € necessario antes de tudo, que a
populacdo tenha condigcBes para exercé-la, através do debate de propostas, da
deliberacdo sobre elas, mudando o proprio curso de acédo estabelecido pelos
coordenadores e formular alternativas de acéao.

Ainda, segundo o relato do representante do Instituto Fazer, a
populacdo ndo percebeu a forca que tem para atuar de forma organizada pelos seus
interesses, algo que s sera possivel a partir do interesse coletivo. E nesse sentido,
gue concordamos com Bento (2003), quando afirma que a participacdo s6 pode ser
potencializada & medida que os cidaddos passam a ser chamados para participar
como tais e ndo meramente para aprovar instrumentos e leis de interesses

corporativos. De acordo com o autor, € preciso que essa participacdo nao seja um
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mero instrumento de consulta, “a maneira de uma pesquisa de mercado, nem focada
em questdes técnicas ou gerenciais, sendo que deve compreender a possibilidade
de discutir e deliberar sobre questdes politicas”. (BENTO, 2003, p. 249).

4.2.4 A gestao descentralizada

No que se refere a descentralizacdo da politica habitacional em
Londrina, ressalta-se o cumprimento da adeséo ao Sistema Nacional de Habitagéo,
desde dezembro de 2006%, e a constituicdo do Conselho Municipal de Habitacéo,
também aprovado em 2006, mas que s6 passou a funcionar efetivamente a partir do
ano de 2010.

No contexto da gestédo descentralizada, o trabalho buscou investigar
qual a avaliacdo dos entrevistados em relacdo a gestdo descentralizada da politica
de habitacdo de interesse social do Municipio. Identificou-se que o processo de
elaboracdo do Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social, contribuiu como um
indicador para que o Municipio possa investir na gestao da politica habitacional.

Inicialmente, cabe pontuar que o Municipio ndo possui a capacidade
necessaria para realizar a gestao preconizada pela Politica Nacional de Habitacéo,
tal como é demonstrado pelo seguinte depoimento do representante do Instituto

Fazer:

A COHAB nao tem o controle da gestdo da politica urbanistica, a
COHAB ¢é um o6rgdo executor da politica de habitacdo. Quem
coordena a politica urbanistica é o poder executivo municipal tendo
por base o Plano Diretor. [...] tudo isso sera ou nao realizado de
acordo com a dindmica da politica local. Se n6s nao lograrmos
adequar a legislacao urbanistica, revermos algumas questdes de
IPTU e coisas desse tipo, a COHAB por si s ndo altera a politica
urbanistica”. (INSTITUTO FAZER).

Este relato confirma que a capacidade do Municipio realizar a gestado da
politica habitacional ndo depende apenas das decisbes da COHAB-LD. A
comunicacdo entre os oOrgdos, que ja foi apontada como um desafio para o

planejamento da politica habitacional, também se torna um desafio para a

%2 Data de publicacdo do termo de adeséao, assinado entre a Prefeitura de Londrina e o Ministério das
Cidades. Disponivel em:
<http://portal.cnm.org.br/sites/6700/6745/situacao_municipios_Lei_11124 0104 _2011.pdf>. Acesso
em: Jan. de 2012.
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perspectiva de gestdo descentralizada da politica habitacional em Londrina. Nesse

sentido, o representante da COHAB declara o seguinte:

A responsabilidade e a capacidade do municipio em fazer a gestéo
da politica de habitacéo de interesse social € um assunto de extrema
responsabilidade. Para isso é necessario adotar e respeitar o
planejamento que é feito, ndo adianta inventar moda.

Para o entrevistado, respeitar o planejamento realizado através do
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social é possibilitar ao Municipio a
capacidade de cumprir os desafios propostos pelo referido instrumento. No entanto,
ja foi apontado pelo representante do Instituto Fazer, que o respeito ao planejamento
também ira depender da dinamica local, ou seja, se a gestdo é local o Plano é
indispensavel. Mas, a resposta a implementacdo do Plano depende também da
populacdo, tanto pela demanda por moradia quanto pelo acompanhamento da
efetividade da habitacdo integrada a politica de desenvolvimento urbano.

A capacidade de gestdo municipal € um aspecto que podera ser
ampliado através da implementacdo do PLHIS. Sobre a atual capacidade de gestao
do Municipio os sujeitos relatam que a estrutura institucional da Companhia de
Habitacdo € o proprio aspecto inviabilizador da execucéo da politica habitacional de
interesse social. Tal conclusdo pode ser ratificada nos seguintes fragmentos da

avaliacao dos suijeitos:

A estrutura da COHAB enquanto operadora da habitacdo foi criada
nos moldes duma Companhia, mas, com a estrutura de um Sistema
Financeiro, como se fosse um banco. Mas, hoje nés estamos em
outra época, a COHAB néo é banco. (COHAB).

Eu vejo, na verdade, a falta do gestor publico em trazer para o
guadro da COHAB uma renovacdo de profissionais que dé o
dinamismo que a cidade merece. J4 faz muito tempo que a
Companhia ndo repde esses profissionais. A COHAB tem poucos
profissionais, entdo os trabalhos que tem sido feito ocorrem pela
garra daqueles profissionais que estao la. (CMHL).

Inicialmente, do ponto de vista institucional, Londrina teria que sofrer
alguns ajustes, deveria ter um reordenamento institucional da prépria
COHAB. Hoje n6s temos um Conselho que é deliberativo, a lei do
Conselho mudou durante o processo de construcdo do PLHIS.
(INSTITUTO FAZER).
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Ambos os relatos demonstram que a capacidade de gestdo do
Municipio para executar a politica de habitacdo de interesse social esta
comprometida, devida fragilidade institucional e administrativa do seu 6rgdo gestor.
Evidencia-se ainda que a simples vontade dos profissionais que atuam na instituicao
nao é suficiente para dar o dinamismo que a cidade merece. Sobre a vontade
politica dos profissionais, corrobora-se a afirmacdo de Nogueira (1998, p. 194), que
aponta a necessidade de vocacao para a atuagdo no servigo publico, “com base na
articulacdo do conhecimento cientifico, criatividade, conduta ética, visdo politica e
sensibilidade social”.

A necessidade de modernizacdo do 6rgdo gestor, expressa pelos
sujeitos, € um dos aspectos que demonstra o desafio para o Municipio se capacitar
do ponto de vista da gestao da politica habitacional. Durante a analise do contetdo
das atas do Conselho Municipal de Habitacdo, ja4 havia sido demonstrada a
resisténcia dos conselheiros, principalmente aqueles ligados a COHAB-LD, quanto a
modernizacdo do oOrgdo gestor. No préprio relato do representante da COHAB,
observa-se que esta necessidade tornou-se urgente, tendo em vista o atual contexto
em que o 6rgao se insere.

A novidade apresentada no relato do representante do Instituto
Fazer destaca que a capacidade da gestdo da politica habitacional ndo se resume
meramente as acdes assumidas pela COHAB-LD. Por sua vez, retrata a importancia
do Municipio constituir o seu Conselho e do Fundo Municipal de Habitacao,
apontando o avanco e a adequacao do Municipio ao Sistema Nacional de Habitacao
de Interesse Social. E possivel analisar que a constituicio do Conselho Municipal de
Habitacdo no Municipio, por si s6 é uma expressao que demanda a COHAB a
revisdo de suas atribuices, principalmente, no que se refere a necessidade de sua
democratizacéo e controle social.

Submetido ao controle social, o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social amplia a perspectiva da gestdo habitacional ao nivel local. Nesse
sentido, o Municipio também deve ter a responsabilidade pelo seu or¢camento,

conforme destaca o representante do Instituto Fazer:

Pela primeira vez Londrina tem uma destina¢do orcamentaria para o
Fundo Municipal de Habitacdo, uma coisa que deveria ter sido
comemorada com fogos de artificios, pois é a primeira vez que se
tem recursos do orcamento para a habitacdo de interesse social. E
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pouco dinheiro, € quase que insignificante, mas é uma demonstracdo
de que o0 municipio vai investir, que 0 municipio possui vontade
politica de investir. (INSTITUTO FAZER).

Ao apresentar este avango para a gestdo da politica habitacional de
interesse social, o entrevistado compreende que a proposta do Sistema Nacional de
Habitacdo parte da relacdo entre o Fundo Nacional de Habitacdo e o Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social. Neste sentido, ele relatou que cabera ao
Conselho acompanhar e deliberar sobre as agbes do setor, na medida em que o
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social se tornard o indicador das
necessidades habitacionais para o segmento de interesse social.

Se adotada pelo Municipio, a organizacdo da gestdo permitird o
atendimento da populacao de forma mais eficiente, bem como as ac¢des poderao ser
compartilhadas entre os diversos 6rgdos que constituem as demais politicas de
desenvolvimento urbano. Sobre a necessidade da revisdo do formato da gestao
habitacional em Londrina, identifica-se a seguinte avaliacdo presente no depoimento

do representante do Instituto Fazer:

[...] como Secretaria, ela teria uma potencialidade de intervengéo na
politica habitacional de uma forma mais abrangente, porque ela
dialogaria com as outras secretarias que possuem impactos diretos
com a Habitac&o que sédo: IPPUL, Secretaria de Obras, Secretaria de
Planejamento, Secretaria do Meio Ambiente, CODEL, e a relacéo
entre essas politicas seriam mais horizontal. (INSTITUTO FAZER).

Na avaliacdo desse sujeito o principal desafio para implementacao
do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, € a necessidade da gradual
substituicdo da COHAB por uma secretaria municipal de habitacdo. A demonstracéo

de que a modernizacao do o6rgao gestor € um desafio, sucede pelo seguinte motivo:

Existem resisténcias em transformar a COHAB em secretaria até
porque existe uma histéria, existe um conjunto de funcionarios que
também possuem carreiras, mas, no Plano apontamos 0s problemas
gue demonstram que a COHAB deveria ser substituida por uma
secretaria e gradativamente ser dissolvida, pois, se ela enfrentasse
uma nova crise do setor imobiliario como o da década de 90 ela nao
sobreviveria. (INSTITUTO FAZER).

Tal apontamento torna explicita a resisténcia da transformacéo da

Companhia de Habitacdo em uma secretaria. A gestdo burocratica, centralizada na
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esfera de um unico 6rgdo ainda nao foi superada em Londrina, fato que também
dificulta a concretizacdo da descentralizacdo nas decisdes tomadas na esfera da
gestdo local. Muito embora haja quem se oponha a substituicdo da COHAB por
secretaria de habitacdo, compreende-se que através dela o Municipio teria maior
poder de decisdo e controle por efetivar a gestdo compartilhada com outros setores,
inclusive a sociedade civil

O perfil do gestor publico também foi apontado pelo representante
do CMHL como desafio para implementacdo do Plano Local de Habitacdo de

Interesse Social:

Eu acredito que se houver vontade politica do mandatario do
municipio, onde vocé una as for¢cas de um programa, de um trabalho
ou de um levantamento que se constituiu num programa, entdo o
chefe do executivo podera dar uma direcdo para a COHAB, para o
IPPUL, para a Secretaria de obras, para que esses programas
possam ser implementados. (CMHL).

O conselheiro compreende que tornar a politica habitacional mais
eficiente, antes de tudo, depende da capacidade e do compromisso do gestor em
relacdo a determinada politica publica. Nessa perspectiva, Nogueira (1998) ja
afirmava que o gestor que se necessita hoje, difere do gestor privado. Ele precisa,
antes de tudo, ser técnico e politico, responsavel e competente para articular as
acOes e propostas, bem como negociar com os demais atores sociais que ainda nao
estdo cientes e ndo se imbuiram da nog¢ao dos seus direitos.

Dentre suas competéncias encontra-se a vontade politica, de modo
que a atuacdo do gestor esteja voltada para a democratizacdo, transparéncia
governamental e, principalmente, voltada para a relacdo entre o Estado e a
sociedade civil nas politicas publicas. Compreende-se a vontade politica, como
aspecto essencial para que o Municipio, em sua organizacdo, possa cumprir o
planejamento proposto e estruturar seu 6rgdo gestor para que ele possa atuar na
perspectiva para a qual ele foi construido: a habitac&do de interesse social.

Ao percorrer a trajetoria da politica habitacional de Londrina, conclui-
se que o Municipio sempre seguiu a dindmica dos programas do governo federal.
Atrelado a esse contexto, encontra-se a dificuldade em realizar a gestdo da politica
habitacional de interesse social vinculada a falta de clareza ao que se propde o

PLHIS. A auséncia da participacdo social na elaboracdo de seu planejamento
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habitacional também €& outro aspecto que demonstra o desafio da gestédo
descentralizada na politica habitacional.

Dentre as propostas de gestdo descentralizadas para a politica
habitacional, destaca-se que o0 segmento de interesse social tem avancado ao
tramitar da vontade politica dos municipios para a responsabilidade e compromisso
do 6rgado gestor. Cabe salientar que a elaboracdo do PLHIS ndo € a garantia de que
ele serd executado. Mas, depende significativamente da atuacdo do Conselho
Municipal de Habitagdo, no exercicio efetivo do seu papel de controle social,
acompanhando, fiscalizando e tornando explicito aos demais segmentos da

sociedade que o Municipio tem um Plano Local de Habitacdo de Interesse Social.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo de mestrado buscou conhecer o processo de
elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social do Municipio de
Londrina, realizado entre junho de 2010 e julho de 2011.

Para iniciar esse processo, partimos de um estudo sobre o historico
da politica habitacional brasileira, buscando compreender como ela se constituiu
enquanto politica publica. Observamos que a intervencdo do governo federal no
setor habitacional, antes da Constituicdo Federal de 1988, foi quase inexistente e
ocorreu em paralelo ao processo de desenvolvimento industrial brasileiro.
Observamos que nao houve nenhuma definicdo de planejamento, tanto do setor
habitacional quanto da area urbana, nos diversos 6rgaos que foram instituidos com
0 proposito de solucionar o problema habitacional da populacdo de baixa renda.

No primeiro capitulo, onde apresentamos a trajetéria da politica
habitacional antes da Constituicdo Federal de 1988, notamos que as medidas mais
abrangentes de intervencdo estatal ocorreram no periodo do regime militar, como
resposta as péssimas condi¢cdes de moradia da populacdo. Embora o BNH tenha
provocado um consideravel efeito quantitativo, sua atuacdo nao consolidou
nenhuma proposta de planejamento. Com 0 objetivo de promover o financiamento
habitacional para o atendimento da populacdo de baixa renda, privilegiou mais aos
interesses de média e alta renda e favoreceu os interesses da industria da
construcao civil, fugindo de seu objetivo que era resolver o problema da habitacao
de interesse social.

No segundo capitulo, destacamos a Constituicdo Federal de 1988
como o marco legal para a gestdo das politicas sociais no Brasil. Nesta linha
consideramos a descentralizacdo da politica habitacional como resultado das
reivindicagbes dos movimentos de luta por moradia e pela reforma urbana. A
perspectiva de municipalizagdo por, um lado, foi marcada pela auséncia da
capacidade institucional dos Municipios para investimentos destinados ao setor de
habitacdo de interesse social. Por outro lado tornou a gestdo dos servicos mais
proximos da populacdo, permitindo aos municipios o conhecimento da sua demanda

e da realidade local.
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Na logica da democratizacdo da politica urbana, a descentralizacéo
do setor habitacional s6 foi regulamentada como responsabilidade dos municipios
através do Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257 de 2001 - e teve maior impulso a partir
da estruturacdo do Ministério das Cidades em 2003. O Estatuto da Cidade
estabeleceu a gestdo democratica como um exercicio coletivo entre o Estado e a
sociedade civil, organizada ou ndo, como forma de implementacdo da politica
urbana no Brasil. Esta proposta permitiu considerar que o planejamento da politica
habitacional na perspectiva da politica de desenvolvimento urbano deve ser
aprovado, acompanhado e efetivado o pleno exercicio do controle social através dos
diversos segmentos sociais.

No terceiro capitulo, estudamos a estrutura da atual Politica
Nacional de Habitacdo de 2004, cujo 6rgdo gestor é o Ministério das Cidades. A
Secretaria Nacional de Habitacdo, bem como o Sistema e Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, estabelecidos pela Lei Federal n°® 11.124, de 2005,
possibilitou a constru¢cdo de uma politica habitacional integrada a politica nacional de
desenvolvimento urbano. Esta proposta de acédo tem fortalecido consideravelmente
a perspectiva de gestdo descentralizada da Politica Habitacional de modo que o
atendimento destinado ao segmento de baixa renda passa a ser garantido
legalmente.

Considerando a elaboracdo do PLHIS pelos estados e municipios,
como uma das condicionalidades, definidas pela atual Politica Nacional de
Habitacdo para o0 acesso aos recursos federais ndo onerosos, descrevemos a
importancia do planejamento e a proposta de consolidagdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. Nesse contexto, compreendemos que a implantagcao
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social tem como foco dar
estabilidade a politica habitacional em todo o territério nacional. O Plano Local de
Habitac&o de Interesse Social, articulado com os demais instrumentos que integram
a politica urbana — os planos diretores e as ZEIS - trazem efetividade a politica
habitacional numa perspectiva de que habitacdo ndo pode ser destituida do contexto
urbano.

No quarto capitulo estudamos ainda os antecedentes da politica de
habitacdo a nivel municipal, considerando a necessidade desse resgate historico

para contextualizar o planejamento habitacional realizado em Londrina. Isso nos



135

permitiu retratar como o Municipio atuou nessa area a partir da estruturacdo da
Companhia de Habitacdo para atender a populacdo de baixa renda. Nesse sentido,
0 Municipio tentou ao seu modo administrar os problemas da habitacdo de interesse
social, seguindo a dinamica dos programas habitacionais disponibilizados pelo
governo federal, sem nenhuma iniciativa de investimento do poder publico municipal.

Foi realizado também um registro histérico das discussdes
concernentes a discussao do PLHIS no Conselho Municipal de Habitagdo. Notamos
que a grande preocupacao dos conselheiros e agentes envolvidos na elaboracéo do
Plano estava relacionada ao atendimento das exigéncias do Ministério das Cidades
para que o Municipio tivesse 0 acesso aos recursos do FNHIS. Tal discusséo
acabou sobrepondo a importancia do planejamento local proposto pela politica
habitacional, salientando que o Conselho também estava aprofundado nas
discussbes do Programa Minha Casa Minha Vida, dado que foi confirmado na
pesquisa de campo.

Através da pesquisa documental questionamos ainda a aprovagao
do Plano, na oitava reunido ordinaria do Conselho. Consideramos um equivoco a
“confianca na empresa licitada”, apresentada como justificativa de que o Plano
deveria ser aprovado as pressas, sem mesmo ele ter sido finalizado. Esse
guestionamento faz pertinéncia aos demais instrumentos da politica urbana,
elaborados pelo Municipio que sequer foram implementados devido ao jogo de
interesses persistente em suas discussfes no legislativo. A analise desses
instrumentos teve uma abordagem transversal em nosso trabalho, uma vez que eles
dependiam de emendas para atender o PLHIS e o encaminhamento ndo podia ser
deliberado pelo Conselho, que era apenas consultivo.

Para aprofundar o teor da pesquisa, abordamos ainda a visdo de
representantes dos 6rgdos envolvidos diretamente com a elaboracdo do Plano,
quanto ao processo de elaboracdo do PLHIS. Através dos depoimentos coletados,
nos apropriamos de trés categorias de analise para investigar a avaliacdo dos
sujeitos quanto a composicao do referido processo.

Para tecer as consideracfes finais deste trabalho, ressaltamos
alguns aspectos na avaliagdo dos entrevistados sobre a importancia do Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social para a cidade de Londrina. Eles demonstraram

clareza na compreensédo de que a execucado do PLHIS é uma exigéncia do Ministério
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das Cidades e, foram além, quando apontaram o planejamento como a principal
importancia do PLHIS. A perspectiva do planejamento global, apresentada em um
dos relatos também nos fez refletir que a habitacdo de interesse social requer
pensar que a moradia ndo pode estar desvinculada do contexto urbano. Nesse
contexto, o cidadéo deve ter 0 acesso aos equipamentos que constituem a cidade e
0 acesso as demais politicas publicas que as constituem.

Quanto a participacao social no processo de elaboracdo do PLHIS,
ja haviamos identificado na andlise documental, a falta de clareza tanto dos
conselheiros quanto dos gestores neste processo. A auséncia da participacdo nos
levou a refletir, que, se o proprio 6rgao gestor encontrou dificuldades para execucao
do PLHIS, realizado juntamente com a empresa licitada, essa dificuldade também
refletiu na populagdo que historicamente nunca foi convidada a participar das
discussbes da politica de habitacdo. Neste sentido, os proprios depoimentos dos
entrevistados expressam 0 preconceito a participacdo social, quando julgam que a
sociedade civil ndo tem qualificacdo para exercer tal debate sobre a temética da
habitacao.

Ao discutir a participagcdo no processo de elaboracdo do PLHIS,
também destacamos a principal dificuldade quanto a dinamica contraditéria da
politica habitacional. Conforme o0s depoimentos comprovaram, a proposi¢cao do
Programa Minha Casa Minha Vida, desenvolvida paralelamente ao planejamento da
habitacdo de interesse social, demonstra a clara regressdo da perspectiva de
consolidacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Ja haviamos
apresentado, no terceiro capitulo, que a proposta inicial do referido Programa era
resolver o problema da construcéo civil, aliada a proposta de atender em maior parte
a populacédo de baixa renda. A avaliacdo dos sujeitos quanto a essa preocupacao
corresponde, mais uma vez, ao efeito quantitativo do programa desconsiderando o
planejamento da habitagcdo de interesse social, uma vez que 0S recursos Sao
repassados diretamente as construtoras e empreiteiras sem a necessidade do
Fundo de Habitacdo e muito menos do Conselho.

Convém destacar que a postura dos entrevistados também
representou a defesa de cada 6rgéo inserido no processo de elaboragdo do PLHIS,
durante sua discussdo no CMHL. Entretanto, eles expressaram os limites e as

possibilidades da politica habitacional a partir da elaborac&o do Plano, apresentando
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gue no aspecto local o Municipio ainda tem dificuldades na capacidade de gestédo da
politica habitacional de interesse social. E nesse sentido que eles apontaram ainda
para a importancia do diagnéstico do setor habitacional, apontando para a demanda
que requer investimentos massivos, mas, antes de sua execu¢cdo o planejamento
realizado deve ser respeitado.

Conclui-se que a relacdo do PLHIS com os aspectos de
desenvolvimento institucional, articulagdo com a politica urbana, e a auséncia de um
sistema de informacdo integrado trazem ao contexto a necessidade continua de
revisdo do PLHIS e de capacitacdo institucional tanto do 6rgado gestor quanto do
Conselho. Ressaltamos que a aplicabilidade do Plano, também ird depender do
dialogo entre a COHAB-LD e os demais 6rgaos que possuem o controle da gestao
da politica urbana. Buscar o apoio da sociedade civil durante sua implementacao é
decisiva para que a politica habitacional possa se consolidar na perspectiva
integrada do Sistema Nacional de Habitac&do de Interesse Social.

Espera-se que o resultado desta pesquisa possa contribuir para a
reflexdo sobre a gestdo da politica habitacional brasileira, mas, principalmente, que
ela possa subsidiar novas discussdes e servir como base para uma futura avaliacao
sobre a maneira como PLHIS de Londrina esta4 sendo executado. Embora tenhamos
apontado limites e desafios, cabe registrar que o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social € extremamente relevante para a cidade, especialmente por ter
retratado a realidade local do setor habitacional e fundamentar os compromissos

gue devem ser assumidos pelo seu érgdo gestor.
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APENDICE A —Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Titulo da pesquisa: Gestdo da Politica Habitacional: o processo de elaboracdo do
Plano Local de Habitac&@o de Interesse Social do Municipio de Londrina-PR.

Prezado (a) Senhor (a):

Gostariamos de convida-lo(a) a participar da pesquisa de Dissertacdo de Mestrado,
“Gestdo da Politica Habitacional: o processo de elaboracdo do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social do Municipio de Londrina-PR”, realizada pelo
mestrando Marcelo Nascimento de Oliveira, sob orientacdo da Prof? Dr2 Marcia
Pastor. O objetivo da pesquisa é analisar o processo de elaboracdo do Plano Local

de Habitacdo de Interesse Social.

A sua participacdo € muito importante e ela se dara através de entrevista (gravada)
a ser realizada em local de sua preferéncia. Gostariamos de esclarecer que sua
participacdo € totalmente voluntéria, podendo vocé: recusar-se a participar, ou
mesmo desistir a qualqguer momento sem que isto acarrete qualquer 6nus ou
prejuizo a sua pessoa. Informamos ainda que as informacfes serdo utilizadas
somente para os fins desta pesquisa e serdo tratadas com o mais absoluto sigilo e
confidencialidade, de modo a preservar a sua identidade. Informamos que o/a
senhor/a ndo pagara nem sera remunerado/a por sua participacdo. Garantimos, no
entanto, que todas as despesas decorrentes da pesquisa serdo ressarcidas, quando
devidas e decorrentes especificamente de sua participagdo na pesquisa.

Caso vocé tenha duvidas ou necessite de maiores esclarecimentos pode nos
contatar: Marcelo Nascimento de Oliveira, telefone: 84266350/84433471, email:
marcelogol2@hotmail.com. Este termo devera ser preenchido em duas vias de igual

teor, sendo uma delas, devidamente preenchida e assinada entregue a voceé.

Londrina, 29 de novembro de 2011.
Pesquisador Responsavel: Marcelo Nascimento de Oliveira
RG: 8.961.154-7 — SSP/PR.
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, tendo sido

devidamente esclarecido sobre os procedimentos da pesquisa, concordo em
participar voluntariamente da pesquisa descrita acima.

Assinatura (ou impressao dactiloscépica):
Data: de de 2011.
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APENDICE B

Roteiro da Entrevista
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APENDICE B - Roteiro da Entrevista

1) Qual a importancia da elaboracdo do PLHIS para a cidade de Londrina?

2) Quais foram as principais caracteristicas do processo de elaboracdo do PLHIS?

(dificuldades, pontos positivos e negativos).

3) Como se deu a participacdo na discussdo do PLHIS, da: comunidade em geral;

da sociedade civil organizada; do Conselho Municipal de Habitacdo?

4) Como vocé analisa a responsabilidade e a capacidade do municipio de Londrina

em realizar a gestao da politica de habitacdo de interesse social?

5) Quais os principais desafios para implementacdo do PLHIS?



