230

Planejamento urbano e politica
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RESUMO:

Partindo da premissa de que a questio habitacional possui fortes interfaces com o
planejamento urbano, esse artigo se propde a analisar o Programa Municipal “Morar Feliz” de
Campos dos Goytacazes-R]J, investigando os impactos desta politica sobre os moradores dos
conjuntos, bem como os de seu entorno, no que se refere a qualidade de vida e aos servigos
publicos locais. Apesar da melhoria residencial da populagio alvo, a falta de planejamento
urbano acarretou efeitos negativos “ndo esperados”, uma vez que — construidos nas periferias
pobres da cidade — os moradores desses conjuntos nio lograram nem a complementagao dos
recursos necessarios para ampliar os servicos publicos ja escassos e muito menos estratégias
voltadas para a diminui¢do ou conten¢io do aumento da violéncia.

Palavras-chave: Politica urbana, Habitacdo Social, Segregacio Socioespacial

ABSTRACT:

Based on the premise that the housing issue has strong interfaces with urban planning, this
article proposes to analyze the "MorarFeliz", a local housing program of the city of Campos
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dos Goytacazes-R], investigating the impacts of this policy on the set residents, as well as those
of its surroundings, with regard to quality of life and local public services. Despite the
residential improvement of the target population, the lack of urban planning had "unexpected”
negative effects since the residents of these groups —built in the poor peripheries of the city
—have not been able to complement the resources needed to expand scarce public services
and much less strategies aimed to reduce or restrain the increase in violence.

Keywords: Urban Policy, Social Housing, Socio-Spatial Segregation

I. INTRODUGAO

Este artigo se propde a analisar o programa habitacional municipal “Morar Feliz”,
em Campos dos Goytacazes (R]), investigando os impactos desta politica sobre os
moradores dos conjuntos construidos, bem como os de seu entorno, no que se refere a
qualidade de vida e aos servigos publicos locais. Trata-se de um programa habitacional com
objetivos expressivos de producdo de 10 mil moradias e, por este motivo, propagandeado
pela administragdo local como “o maior programa habitacional do interior do pais”.

A finalidade do programa foi o atendimento de moradores de areas de risco, bem
como de familias que viviam em condi¢oes de vulnerabilidade econdmica e social. O
programa consistiu na doa¢do das casas populares, sendo estas construidas unicamente
com recursos municipais. Apesar das diversas dificuldades existentes em sua execucdo, que
serdo posteriormente apresentadas, trata-se de um programa importante considerando que
o municipio de Campos dos Goytacazesvivenciou nas ultimas décadas um processo de
acelerada urbanizagdo que, como em boa parte da experiéncia brasileira, levou a
precarizacdo das condi¢des habitacionais. Campos dos Goytacazes, municipio de maior
populacio no Norte Fluminense, possui hoje uma populacio de 465.000 pessoas (cerca de
90% na area urbana) tendo tido um incremento populacional de aproximadamente 60.000
habitantes na dltima década (IBGE, 2011).

Em virtude, principalmente, de se computarem os valores do petréleo extraido em
sua costa', o municipio possufa, ha até pouco tempo, um PIB que correspondia a sétima
colocagdo nacional, de acordo com pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografica Estatistica
(IBGE, 2013), a frente de capitais como Porto Alegre, Salvador, Fortaleza, Recife e Goiania,
entre outras.Entretanto, nos dltimos anos, apesar das consideraveis receitas entio vigentes,

o municipio também apresentou administragoes locais incipientes em termos de eficiéncia e

1 O significado pratico deste calculo de PIB municipal contemplando a produgio petrolifera em mar tem sido
objeto de discussdes entre estudiosos, havendo quem se refira a sigla como “Produto Ilusério Bruto”

(PESSANHA, 2013; PETROLEO, ROYALTIES & REGIAO, 2005).
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alocacdo do dinheiro puiblico, o que pode ser percebido pela 48" posi¢io no Ideb (indice de
Desenvolvimento da Educagio Basica) entre os 92 municipios fluminenses(TTMOTEO G.
M.e SILVIA,F. F.2014)°

Nas duas dltimas décadas, ocorreram mudangas importantes do ponto de vista das
forgas politicas, e o chamado “Grupo Garotinho”, que no final dos anos 1980 superou a
oligarquia tradicional, se manteve’ por meio de um discurso de cunho popular e com
politicas de corte carismatico junto a populagdo. Isso porque, além do apelo popular, ha
preocupaciao com a busca de eficicia de algumas politicas publicas estratégicas de grande
impacto social e politico, podendo ser citados, como exemplo, duas importantes iniciativas:
o transporte publico urbano subsidiado pela prefeitura, que se manteve apesar da crise
econdmica, e o programa de habitagdao popular “Morar Feliz”, objeto desse artigo.

Por fim, queremos deixar claro que ndo é objetivo central do nosso artigo realizar
uma andlise comparativa do “Morar Feliz” de Campos dos Goytacazes com o Programa
Federal “Minha Casa Minha Vida” (MCMYV). Entretanto, tendo em vista a grande
importincia e extensio desse programa nacional de habitacdo popular, ¢ inevitavel que, em
certas circunstincias especificas, facamos algumas reflexdes sobre temas correlatos dos
mencionados programas.

Desta forma, este artigo esta dividido em quatro se¢bes, sendo a primeira esta
“Introducdo”, na qual apresentamos seus objetivos e uma breve descricdo de Campos dos
Goytacazes (R]), com énfase nos seus aspectos politicos (po/itics) e de politicas publicas
(public policies). Na segunda secdo, discutiremos de forma sucinta as dificuldades e desafios
enfrentados pelos municipios brasileiros na formulagio e implementagdo das politicas
habitacionais voltadas para as populaces de baixa renda, nem sempre articuladas com o
planejamento urbano. Na terceira parte, a partit de dados das pesquisas realizadas nos
conjuntos habitacionais e nos bairros populares do seu entorno, buscou-se tanto captar a
avaliacio dos novos moradores sobre as residéncias doadas pela Prefeitura, como também
analisar alguns dos efeitos negativos desses conjuntos em relagdo aos servigos publicos
utilizados pelos novos moradores epelos habitantes do entorno. Na dltima se¢io, ou seja,

nas “Considera¢des Finais” sera realizado um sucinto balango do Programa “Morar Feliz”.

2Hsta colocagio refere-se aos resultados provenientes da rede municipal de ensino, que apesar dos avangos
obtidos na colocagio — cuja posicao ja esteve em dltimo lugar — ainda estd muito aquém se comparado a
outros municipios que possuem receitas menotes.

3 Na eleigio municipal de 02/10/16, o candidato a prefeito de Campos apoiado pelo grupo de Anthony
Garotinho (PR) foi derrotado em primeiro turno pelo oposicionista Rafael Diniz (PPS).
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II. DESAFIOS DAS POLITICAS HABITACIONAIS NAS CIDADES
BRASILEIRAS: DEMOCRATIZACAO DO ACESSO A MORADIA.

Nessa secio vamos discutir de forma resumida tanto os desafios das politicas
habitacionais nas cidades brasileiras, como a importancia de uma maior democratizagio do
acesso a moradia, especialmente no que diz respeito a populagio de baixa renda.

O desafio das administragdes das cidades de médio e grande porte de um pais
como o Brasil, com grandes focos de miséria absoluta, é extremamente dramatico. Ao
mesmo tempo em que ¢ necessario desenvolver ag¢oes indutoras de atividades estratégicas
para se evitar perder o desenvolvimento econdémico, no rastro do processo de globalizagao,
também sdo necessirios esforcos para melhorar as precarias condicbes de vida da
populagido de baixa renda, dentre elas o acesso a habitacdo. Se, por um lado, o futuro das
nossas cidades depende da capacidade de organizacio de seus moradores e de pressiao
sobre o poder publico, por outro se encontra umbilicalmente dependente da a¢do do
Estado nos seus trés niveis de governo.

Ressalte-se, ainda, que os contrastes das nossas grandes cidades sdo abismais.
Enquanto uma parte possui condi¢des de urbanidade proximas ou iguais as do primeiro
mundo, a outra parte — duas ou trés vezes maior que a primeira — possui infraestrutura
incompleta,com casas majoritariamente nio legalizadas (ROLNIK,1997).

Na maioria das grandes cidades, a rapida urbaniza¢io a partir de meados do século
XX — aliada a um processo de "industrializagdo tardia", que incorporou somente uma
pequena parcela dos trabalhadores urbanos — acarretou problemas urbanos complexos e
de dificil enfrentamento por parte do poder publico. A melhoria do "habitat", além da
necessidade de uma politica econdomica socialmente inclusiva, estd condicionada aos
avancos no planejamento e politica urbanos. Entre as diversas caréncias da populagdo de
baixa renda vinculadas ao "habitat" (saneamento, abastecimento de 4dgua, energia elétrica e
transporte, entre outras) a que apareceu com mais evidéncia e centralidade foi o déficit de
moradia, que se concentra nas familias com rendas mensais de até trés salarios minimos.
H4 um déficit habitacional de 6,200 milhdes de domicilios no Brasil. (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2015).

Obviamente para a ampliagio das politicas habitacionais o ideal seria uma a¢io
integrada dos trés niveis de governo. Nos ultimos anos, o governo federal, através do

Programa “Minha Casa Minha Vida” (MCMYV), foi o mais envolvido com a questdo
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habitacional em articulagdo com os municipios mais interessados. Apesar do empenho dos
ultimos governos na questio habitacional, ainda ha muito por fazer para mitigar o seu
expressivo déficit.

Frente a uma conjuntura desse tipo, ndo ¢ por acaso que nas grandes cidades
brasileiras os programas de regularizacio fundidria — vinculados a melhorias urbanas —
tém sido crescentemente vistos como um instrumento de politica habitacional
extremamente importante na luta de um grande contingente de moradores de favelas e de
bairros clandestinos em busca da integracdo socioeconémica. A opg¢ao habitacional para a
maioria da populagio pobre — formada por um consideravel contingente de
desempregados ¢ de trabalhadores eventuais ,tem sido os corticos, favelas e bairros
clandestinos, localizados fundamentalmente nas metrépoles e grandes cidades (RIBEIRO e
AZEVEDO, 19906).

Assim, a autoconstru¢io torna-se a solu¢ido possivel para amplas camadas populares
resolverem seus problemas habitacionais. Devido a escassez de recursos e de tempo
disponivel, essas constru¢des prolongam-se por um largo periodo e se caracterizam pelo
tamanho reduzido, baixa qualidade dos materiais empregados, acabamento precario e
tendéncia a deterioragdo precoce (MARICATO, 1979; RIBEIRO& AZEVEDO, 1996).

Segundo dados oficiais o percentual de pessoas vivendo em situacdo de pobreza
extrema no Brasil caiu 64% entre 2001 e 2013, passando de 13,6% para 4,9% da populagio,
o que significa cerca de 9,5 milhdes de pessoas, segundo as informagdes do BANCO
MUNDIAL (2015).* Apesar da importante queda da pobreza nos ultimos anos, os custos
da habitagao continuam elevados para os setores de baixa renda. A experiéncia tem
demonstrado que, apesar dos subsidios diretos e indiretos, mesmo nos paises emergentes
como o Brasil, as casas populares sdo ainda muito caras para a maioria dos setores de baixa
renda.

Nestas circunstancias, a politica habitacional enfrenta um dilema de dificil solu¢io:
se subsidia em maior escala, compromete drasticamente a producdo quantitativa de casas;
se busca um nfvel maior de eficicia — através do retorno de parte do capital aplicado —
exclui uma consideravel parcela da populag¢io dos programas tradicionais de habitagdo
popular.

Daf vem o perigo de politicas urbanas excessivamente padronizadas para todas as

regides ou cidades de um pafs complexo, extremamente diferenciado e socialmente desigual

4 Os dados levantados pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada) a partir da Pnad 2013,
produzida pelo IBGE ¢é muito préxima da levantada pelo Banco Mundial, pois enquanto a taxa de pobreza cai
de 7,58% da populagao para 3,64% de 2004 a 2012, em 2013 sobe para o patamar de 4,03%.

Terceiro Milénio: Revista Critica de Sociologia e Politica
Volume 7, nimero 2, julho a dezembro de 2016



Planejamento urbano e politica habitacional: os desafios do programa “Morar Feliz” em Campos dos

Goytacazes-R]

como o Brasil. Ha mais de 50 anos, Guerreiro Ramos (RAMOS, 1965) ja nos chamava a
atencdo sobre a importancia das chamadas "redugGes sociologicas", a fim de que
pudéssemos adaptar experiéncias bem sucedidas no Primeiro Mundo as nossas
idiossincrasias nacionais.

Ocorre que a regulacdo funciona na maioria das cidades brasileiras somente nas
areas da chamada "cidade legal", como forma de valoriza-las vis-g-vis a chamada cidade
informal ou ilegal. Normalmente é nas areas onde a regulacio do Estado funciona que se
encontram instalados o nicleo da burocracia puiblica eas residéncias das classes médias e
altas e funcionam as atividades empresariais modernas.Em contrapartida, ¢ na cidade
informal, nio regulada, com baixo investimento de infraestrutura e pouca disponibilidade
de equipamentos de consumo coletivo, que habitam os setores mais pobres e
marginalizados de populacio, sendo que em situagbes mais dramaticas estas areas
apresentam-se como verdadeiros guetos, totalmente separadas da cidade oficial.

As possibilidades de ampliagio dos espacos regulados nas cidades brasileiras
dependem, por um lado, da organizacio e pressio politica dos "despossuidos"; por outro
lado, a regulagdo efetiva (por exemplo, legalizagdo de terreno, aprovacdo de plantas
urbanisticas e arquitetonicas, permissao para o desempenho de atividades comerciais etc.)
tem sido importante "moeda de barganha" de liderancas e grupos politicos que a "trocam"
por apoio eleitoral ou legitimidade social.

Evidentemente, ndo se trata apenas de buscar a qualquer preco a ampliagio do
espaco efetivamente regulado, pois muitas vezes a legislacdo em vigor em algumas areas é
de tal forma inadequada ou prejudicial aos setores populares, que a sua ndo observancia é
condicdo sine qua non para a prépria sobrevivéncia dessa populacio. Entretanto, em outras
areas, a simples efetivacdo da legislagio em vigor pode significar a possibilidade de
transformacao para importantes setores populares. Por outro lado, ha também situagbes
em que a entrada do setor publico de forma inadequada "desregula" acertos informais que
funcionam razoavelmente, podendo tornar a situagdo pds-intervencdo pior que a anterior
(SANTOS, 1993).

As possibilidades de responder adequadamente a este duplo desafio dependem, em
grande parte, da capacidade dos governos — federal, estaduais e, principalmente,
municipais — de implementar politicas de forma coordenada. Administragées que

combinem legitimidade social — ou seja, participacido da “sociedade organizada” — com
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um minimo de eficicia operacional formam a base destas cooperagdes, que se estendem as
diferentes politicas sociais.

Em muitas cidades brasileiras esse processo resultou da mobilizagdo produzida
pelas entidades articuladas noMovimento Nacional de Luta pela Moradia (Federagao das
Associacdes de Moradores; Unido Nacional por Moradia Popular — Unido; Comunidade
por Moradia Popular — CMP; e Movimento Nacional de Luta pela Moradia — MNLP). O
movimento vem se organizando desde a extingao do Banco Nacional de Habitagao (BNH),
em 1986, durante o governo do presidente José Sarney, e ganhou for¢ca com a Campanha
da Fraternidade da Confederacio Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) de 1993,
intitulada “Se essa casa fosse minha”. Uma das reivindica¢cdes foi a constituicio de um
Fundo Nacional de Habitacio Popular (FNHP)a ser gerido por um Conselho Gestor. O
fundo foi aprovado em 2005 e regulamentado em 2006, com inicio das atividades em
agosto do mesmo ano (TTMOTEO, 2013).Entretanto, diferentemente do que ocortria com
os antigos fundos do BNH, que possufam fontes permanentes de renda, o Fundo Nacional
de Habitacio Popular (FNHP) até hoje carece de fontes estaveis de recursos.

Quanto a construgdo de casas e conjuntos populares no plano federal, em termos
formais, tem seguido a légica e as regulamentagdes impostas pelo Sistema Nacional de
Habitacao. Isso nao significa, porém, que essas regras sejam aplicadas sempre de forma
homogénea’.

A partir de uma orientacdo compartilhada, pesquisas recentes realizadas pelo
“Observatério das Metropoles” sobre o Programa “Minha Casa Minha Vida”
(MCMV),envolvendo 13 estudos de casos (com representantes de todas as macrorregioes
brasileiras), lancaram luz sobre alguns aspectos.O que mais chamou a atenc¢do dos
pesquisadores foi a “tentativa de desvendar as diferencgas do desempenho do programa no
territério — tanto considerando as diferencas entre metrépoles, quanto as especificidades
interurbanas, particularmente no que diz respeito as novas relagdes entre nucleos e
periferias” (CARDOSO e LAGO, 2013). Segundo os autores citados, as diversidades
encontradas nas pesquisas exigem muitos cuidados nas avaliagdes ¢ a certeza de “que ha
ainda muitos pontos a serem aprofundados e que certamente exigirdo maiores esforgos de

pesquisa e de reflexao” (CARDOSO e LAGO, 2013).

SUm maior ou menor afastamento das regras formais vai depender de diversas variaveis ligadas a atuagio
tanto do prefeito como dos vereadores, associagoes dos sem-casa, empresas de construgdo, qualificagdo
profissional da equipe, entre outros atores). Além disso, vale ressaltar que os atores que implementam um
projeto de casas populares, ao terem que fazer escolhas, através de microdecisées, podem acabar por definir

um determinado tipo de programa com caracteristicas singulares.
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De acordo com o Centro de Estatistica e InformagSes da Fundagao Jodo Pinheiro,
o padrio de renda das familias urbanas que demandam novas moradias nio se alterou nos
ultimos anos. A concentracio do déficit habitacional encontra-se quase todo na faixa “até
trés salarios minimos”, ou seja, de familias realmente pobres. Em 2011 foram de 81,0% e
em 2012 de 82,5% respectivamente, em percentagens globais muito proximas dos anos
anteriores (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015). Essa foi a faixa mais agraciada pelo
programa federal “Minha Casa Minha Vida” (MCMV).

Em seguida, a categoria “mais de trés a cinco” compreendia cerca de 10% das
familias em 2012. Ainda que em grau menor, essa categoria de “baixa classe média”
recebeu subsidios importantes para ter acesso as casas populares. Ressalte-se que juntas as
duas categorias citadas totalizam mais de 92% do déficit habitacional do Brasil
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015).

A faixa “mais de cinco a dez” representa apenas 5,6% das familias e recebeu, como
esperado, alguns poucos subsidios governamentais. Relativamente as anteriores, essa foi a
faixa que mais optou por morar em grandes edificios, geralmente construidos por empresas
privadas especializadas para atender esse grupo de classe média. Alids, em muitos casos, as
compras desses apartamentos foram realizadas pensando na valorizacdao desses iméveis em
médio prazo, o que possibilitaria um ganho rentista aos seus donos.

Por fim, para as familias brasileiras que recebem “mais de dez” salarios minimos, o
déficit habitacional é inexpressivo, variando de 1,8% a 2,1% (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2015).Ressalte-se que para responder prioritariamente a demanda habitacional
das familias mais fragilizadas — renda “até trés salarios minimos” — foram analisadas
variadas propostas habitacionais voltadas a essa populagdo, tendo em vista o fato de que,
em perspectiva histérica,0s membros dessa faixa raramente tiveram acesso a uma habitagdo
de qualidade. Foi a partir desse debate que se chegou ao formato final do Programa “Minha
Casa Minha Vida” (MCMYV), com a promessa de entregar dois milhdes de moradias até o
final de 2014.

Objetivando alcancar esses fins, buscou-se a definicio de varias a¢des. No plano
federal, por exemplo, exigiu-se que todo o processo de assentamento e reassentamento
fosse monitorado por procedimentos normativos indicados no Caderno de Orientacdo
Técnica Social (COTS)", que,além de implementar um Plano Técnico de Trabalho Social,

prevé o desenvolvimento de um

6 COTS - Caderno de Orientacao do Trabalho Técnico Federal.
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[..] conjunto de ag¢les que visam promover a autonomia € O
protagonismo social, planejadas pata criat mecanismos capazes de
viabilizar a participagdo dos beneficiarios nos processos de decisio,
implantacio e manutencdo dos bens/servicos, adequando-os as
necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além de
incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do

empreendimento (COTS, 2013, p. 4).

Segundo o Plano Nacional de Habitacdo, em qualquer projeto habitacional o
trabalho social deveria ser um dos pontos basicos, uma vez que as familias contempladas
deveriam ter o direito de conhecer e opinar sobre o novo local de moradia, tornando este
processo mais democritico e inclusivo’.

Em todo o territério nacional, ainda que de formas diferenciadas e dependendo
muito das conjunturas e idiossincrasias locais, tanto as prioridades para os setores de menor
renda, como as orientagdes sobre a importincia do trabalho social e dos direitos das
familias envolvidas no processo de acessos as moradias foram levadas em conta.

Para o governo federal alcancar — em um curto periodo de tempo — as metas
prometidas de novas moradias foi necessario ampliar vigorosamente a contratacio de
construtoras privadas. Essa estratégia permitiu cumprir os objetivos tracados, mas gerou
alguns efeitos negativos. O primeiro foi a diminui¢do de constru¢bes de conjuntos
habitacionais em parceria com as prefeituras e com as cooperativas habitacionais de
autoconstrucao. O segundo, mais grave, refere-se as dificuldades do governo de
acompanhar adequadamente a fiscalizacio de um numero extremamente eclevado de
construgoes de conjuntos e edificios realizados por empresas privadas, sendo que uma
parte delas sequer possufa experiéncia adequada para atuar nesse ramo de producio em

massa.

ITII- FRAGILIDADE DO PLANEJAMENTO NOS CONJUNTOS E
ENTORNOS: AS IDIOSSINCRASIAS E OS IMPACTOS DO
PROGRAMA “MORAR FELIZ”

7 Cumpre ressaltar, no caso do Morar Feliz, que este pré-morar ocorreu através da identificagdo das areas de
risco e do cadastramento dos moradores. Apenas 10,14% dos moradores entrevistados do Morar Feliz
afirmaram que a Prefeitura de Campos realizou reunido com os mesmos antes de serem realojados nos
conjuntos habitacionais. Contrariamente, grande parte dos moradores, 89,86%, alega ndo ter havido qualquer
reunido, o que poderia ter representado uma oportunidade para compattilhar o projeto junto aos moradores,
reconhecendo as organizagGes comunitarias locais, por meio da realizagdo de um trabalho social mais
inclusivo.
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Esta secdo se propde analisar a politica de produ¢io de moradias populares em
Campos que ocorre de forma desconectada do planejamento da cidade. Isso fica mais
evidente especialmente nas areas periféricas, tanto em relagdo aos moradores dos conjuntos
edificados pelo Programa “Morar Feliz” como sobre os moradores do seu entorno.

O mencionado programa municipal teve inicialmente como meta construir e doar
10 mil moradias utilizando os recursos municipais provenientes dos rgyalties do petréleo.
Como ja dito, dispondo destas receitas diferenciadas, o municipio pode autonomamente
implementar o programa, dispondo, assim, de regras proprias para o seu desenvolvimento.
Apos oito anos de governo (2009-2016) foram entregues 6.500 unidades, longe da meta
prevista. Foram edificados 18 conjuntos habitacionais espalhados pela periferia urbana e
em diversos distritos.

Os ultimos dois anos de gestdo municipal apresentaram grandes dificuldades devido
a significativa diminui¢do no repasse dos rgyalties para o municipio de Campos,
fundamentalmente devido a queda na cotagdo internacional do petréleo, mas também
decorrenteda conjuntura negativa da Petrobras — principal operadora da Bacia de Campos
— por conta da operagao “Lava Jato”.

Desta forma, o Programa “Morar Feliz”’, embora represente um esforco da
administracdo local na democratizagido do acesso a habitagdo para as camadas populares, se
explica pelas suas rarfssimas idiossincrasias: alta arrecadagdo municipal em virtude das
rendas petroliferas até a crise do petréleo, alto impacto na construcdo de casas populares,
aliado a limitada qualidade dos projetos urbanisticos e da infraestrutura oferecida.

Trata-se, assim, de uma reflexdo sobre como, em muitos casos, a falta de
planejamento e a localiza¢do periféricas dos conjuntos habitacionais produzidos para as
camadas populares, geralmente desintegrados da malha urbana e em periferias desprovidas
de infraestrutura e servicos adequados, podem reafirmar um processo de segregacio — o
que ocorreu no caso do Morar Feliz, mas também em conjuntos do programa MCMV, em
outras cidades do Brasil, conforme varios estudos tém apontado. FE conferida aos
residentes destes espacos — conjuntos habitacionais populares — a imagem de clausura e
de confinamento, no qual o direito a habitacdo é concedido, mas o acesso a cidade ¢
negado.

Cabe ressaltar ainda que, no caso do Morar Feliz, a forte demanda potencial por
casas populares, somada a lacuna de critérios bem definidos de prioridades e

compartilhados entre os diferentes atores, parece contribuir para o surgimento de praticas
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clientelistas de interesse politico. Para a realizagdo desta andlise, utilizamos duas pesquisas
quantitativas.

Resulta deste estudo uma andlise das condi¢bes urbanisticas destes espagos, bem
como dos aspectos sociais dos moradores, que se aplicam as limitacGes referentes ao
desenho do programa habitacional®

Além disto, os moradores residentes nestes conjuntos construidos na periferia da
cidade e cercados por uma populagio extremamente pobre estariam vivenciando diferentes
dificuldades, devido ao forte incremento da demanda que estes projetos causaram nos
servicos publicos ja escassos, bem como ao aumento da violéncia e da criminalidade,
apontando para impactos negativos “nio esperados” decorrentes de algumas caracteristicas
estruturais dessa “po/icy” municipal.

Ao considerar que a transformacao do territério urbano rumo a uma situagio de
menos desigualdades passa também pela democratiza¢io do acesso a habita¢io, o discurso
da casa popular tem feito parte da agenda de diversos governos, embora, em muitos casos,
deslocados de um sentido profundo de reforma urbana. No caso de Campos, estas
experiéncias municipais na producdo da habitagao social para populagdo de areas de risco e
favelas estiveram desintegradas de um planejamento de todo o territério urbano,
principalmente no que diz respeito a reconfiguracio e a ampliagio das periferias e aos
assentamentos populares que se formaram nas margens da cidade.

No caso de Campos, temos que suas especificidades levam-na a se diferenciar
fortemente da média das cidades brasileiras, pois ali, devido aos rgyalties do petroéleo,
tinhamos até hd pouco tempo um orcamento que a colocava entre as cidades
proporcionalmente mais ricas do pals, significando ter recursos suficientes para propiciar
20s O0rgaos municipais uma infraestrutura moderna (computadores, maquinas, carros etc.) e
pessoal tecnicamente capacitado.

Entretanto, apesar desses recursos, o desempenho da Prefeitura na area aqui
analisada (habita¢do popular) apresenta obstaculos que impedem uma administracio mais
eficiente. Parte destes entraves pode ser atribuida as necessidades eleitorais; mais

precisamente, o programa de moradia local é, claramente, parte de uma resposta a essa

8A primeira pesquisa, por meio da aplicagio de 370 questiondrios estruturados em 12 conjuntos construidos,
aqui denominada Pesquisa 1, resulta do estudo “Politica Habitacional e Direito a Cidade”. A segunda,
denominada Pesquisa 2, é resultado do projeto de pesquisa “Novos Tertitérios Urbanos”. Foram aplicados
643 questionarios, sendo 377 aos moradores dos conjuntos habitacionais e 266 aos moradores que ocupam o
entorno dos mesmos conjuntos, considerados assim, para efeito de controle de campo, aqueles moradores
que residiam até o terceiro quarteirdo, em linha reta, de afastamento do conjunto habitacional estudado.
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disputa pelo controle do governo municipal, a busca por projetos com forte publicidade e
rapido impacto social. Trata-se de um programa de planejamento pouco estruturado, que

acabou por reafirmar um processo de segregacio urbana existente.
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Figura 01: Localizacdo dos conjuntos pesquisados do “Morar Feliz”. Fonte: Adaptado de
Google Earth, 2014.

O “Morar Feliz” permitiu, dentre outros elementos, o reassentamento em um ritmo
acelerado de um grande nimero defamilias.Contudo, ele nao foi acompanhado de um
trabalho técnico social sistemdtico que possibilitasse aos novos moradores a compreensio
do significado da posse da casa propria, em seus elementos de ressignificagdo constitutivos
de cidadania’. Contudo, esse processo representou, no discurso oficial, a aquisicio de uma
melhor qualidade de vida urbana pelos beneficiados do programa habitacional, como
demonstra a propaganda abaixo com a frase “Transformando Royalties em Qualidade de

Vida™:

Pelo menos formalmente, como jia mencionado, os trabalhos sociais sistematicos sio obrigatérios nos
programas federais, pois promover o acesso a moradia implica uma situagdo mais complexa do que
simplesmente remover um contingente de familias de 4reas degradadas para ambientes com baixa

infraestrutura urbana como ocotre, via de regra, no “Morar Feliz”.
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Nosso novo endereco, MORAR FELIZ

Figura 02: Propaganda do Morar Feliz na entrada da cidade

(Fonte: Acervo proprio dos autores)

A escolha por manter um programa habitacional com recursos proprios permitiu a
municipalidade nio dividir com outros entes federados (o Estado e a Unidao) os bonus
alcancados, que foram personificados fortemente na figura da prefeita Rosinha Garotinho.
Quando os moradores sdo questionados sobre “Quem seria o responsavel por terem
recebido esta casar”, grande parte dos entrevistados, como se verd a seguir, coloca na
prefeita esta funcio, demonstrando que a casa é vista como uma benesse politica e nio
como um diteito a habitacio.

Assim, temos que a prefeita foi percebida pela populagio investigada como sendo a
principal responsavel pela aquisicio da moradia, representando 48% dos entrevistados. A
prefeitura, enquanto 6rgio gestor, é representadabem abaixo, com apenas 15,9%. Outras
respostas apontam para Deus, com 10,2%, e o protagonismo individual como 8,7%,
enquanto a moradia como fruto do acolhimento das necessidades pelo Estado,
representado pela assisténcia social, aparece com apenas 4,7%. O governo federal, como o
maior executor de politicas habitacionais, aparece com 2,2%, revelando o desconhecimento

entre a politica local e o papel da esfera federal na execugio dessas politicas sociais.
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Grafico 01: Responsavel pela aquisi¢ao da moradia, segundo os moradores do Morar

Feliz, em %. Fonte: Pesquisa 1 — Politica Habitacional e Direito a Cidade (2014)

Uma questdo a ser levantada é se essa identificacdo poderia ser vista ndo como um
processo de personalismo das agbes politicas, mas sim como uma acio de
responsabilizacdo pelo agente politico. Contudo, os dados nos demonstram que a
populagio atingida por essa politica publica ndo a reconhece como um direito e, sim, como
uma benesse, como se esse beneficio s6 fosse possivel nesta gestio.

Com isto, o processo instituido de obtencio da casa prépria passa a ser oriundo de
suas relagdes individuais com o poder instituido. Temos, portanto, a reproducio ja descrita
na literatura dessa nova forma de clientelismo urbano (MARICATO, 2008) que passa, por
exemplo, pelo favoritismo, o atendimento de pessoas que nio teriam o direito, mas o
percebem, e outros casos em que os individuos, mesmo tendo o direito, o fazem a frente
de pessoas que, objetivamente, teriam maior urgéncia em acessa-lo. Esse fenémeno leva a
que exista o reconhecimento de certa legitimidade discricionaria do poder publico em
eleger algumas pessoas para receberem um beneficio, mesmo que ela nio tenha esse direito
ou esteja assumindo o lugar de alguém que precise mais, como ¢ o caso das moradias
populares.

Em funcdo da interdependéncia da questio da moradia com outras esferas
recorrentes ¢ complementares, nem sempre um simples incremento dos programas de
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habitacdo se apresenta como a solucio mais indicada para melhorar as condigdes
habitacionais da populagdo mais pobre. Isto porque estes programas podem serfragilizados
ou mitigados caso outras politicas urbanas nao sejam integradas a eles (AZEVEDO, 1994).

Em contrapartida, ao se priorizar um programa habitacional, quanto mais amplas
forem suas interfaces com as diferentes politicas urbanas (transporte publico, energia
clétrica, abastecimento de agua, saneamento, conten¢dao de barreiras e calcamento de ruas,
areas de comercio, recreacdo e lazer, entre outras) maiores serdo as possibilidades de
SUCESSO.

No que diz respeito aos critérios do programa em pauta, uma das questdes
importantes para todos os novos moradores foi o de receber uma casa sem 6nus financeiro
e com saneamento basico. Por outro lado, ainda que haja pessoas atendidas que ndo
correspondiam aos critérios do programa Morar Feliz, acreditamos que parte de sua
legitimidade vem do fato de que a maioria dos atuais moradores estava em areas de risco,
alguns em locais sem saneamento, e neste sentido, a comparagdo entre a casa atual e a
anterior apresentou uma aprovagao significativa, uma vez que 48,8% e 34,2% consideram,
respectivamente, a moradia doada “muito melhor” ou “melhor” do que a casa habitada
anteriormente.

As casas do Morar Feliz sao padronizadas, possuindo 43m®, dois quartos, sala,
cozinha e banheiro, além de uma area externa. E fato que as casas possuem um projeto
construtivo que, conforme anunciado pela Prefeitura, buscou um padrio superior ao
protétipo de casa popular edificado por inimeros programas.

Entretanto, a aprovacdo geral quanto a habitagdo nio impediu que os moradores
apontassem, durante os inquéritos, problemas consideraveis em virtude da nio dotagdo de
equipamentos e servicos complementares nos conjuntos, como transporte, educagio, que
garantissem a insercdo urbana destes moradores. Estes problemas urbanos e sociais
também sio destacados pelos moradores do entorno dos conjuntos, pesquisados a partir da
aplicacdo de questionarios.

Os moradores do entorno dos conjuntos habitacionais apontam uma significativa
queda na qualidade dos servicos publicos disponibilizados para a populacio, e a
responsabilidade atribuida por esses moradores recai sobre a presenga dos moradores
desses novos conjuntos habitacionais implantados. Claramente, enquanto para 0s
moradores antigos viu-se a piora dos servigos, cuja infraestrutura ndo acompanhou o
aumento da demanda, para os moradores dos conjuntos habitacionais populares a melhoria

dos servigos foi, sob alguns aspectos, significativa.
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Tabela 01: Situacio do servico de saneamento segundo moradores do conjunto

habitacional e do entorno

Conjuntos e entornos — setvigos de saneamento

Problema Problema Nio é
Problema
muito pouco um NR NS Total
grave
grave grave problema
61 53 31 225 6 1 377
Conjunto
16,20% 14,10% 8,20% 59,70% 1,60% 0,30% 100,00%
104 44 27 83 6 2 266
Entorno
39,10% 16,50% 10,20% 31,20% 2,30% 0,80% 100,00%
165 97 58 308 12 3 643
Total

25,70%  1510%  9,00%  47,90%  1,90% 0,50%  100,00%

Fonte: Pesquisa 2 — Projeto Novos Territérios Urbanos (2014)

Quanto aos servicos de saneamento, para 39,10% dos moradores do entorno esta
questdo é um problema muito grave, sendo que apenas 16,2% dos residentes nos conjuntos
expressam a mesma opinido. Por outro lado, para 59,7% dos moradores do conjunto isto
ndo é um problema, explicavel pela entrega recente dos residenciais.

Como o entorno ¢ constituido de bairros periféricos onde o saneamento ja possuia
diversos problemas em suas instalacdes, este servico acaba recebendo algumas criticas,
como apontaram 39,1% dos moradores entrevistados.

A Tabela 02 demonstra que tanto nos conjuntos do “Morar Feliz”, quanto no seu
entorno, temos o estabelecimento de uma populagio com rendimento familiar
extremamente baixo. No caso dos conjuntos, 26,5% dos moradores possuem renda
familiar de até 200 reais, ¢ no caso do entorno, esta porcentagem sobe para 38,7% das
familias. Estes dados representam um elemento que, pot si s6, impede que parte do déficit
das agbes publicas pudesse ser completada pela acdo dos préprios moradores. Isto
demonstra que ndo bastam ter recursos or¢amentarios fartos, como no caso de Campos, se
ha pouca envergadura para um planejamento aprimorado, com a¢des de médio e longo

prazo.

Tabela 02: Renda familiar total segundo moradores do conjunto habitacional e do entorno
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Conjunto e entorno - tabulacio cruzada

Renda familiar total
200,01 400,01 600,01 800,01 1000,01 Acima
0a200 Total
a 400 a 600 a 800 aloo0 ai1200 de 1200
100 25 27 77 41 23 84 377
Conjunto
26,50%  6,60% 7,20% 20,40%  10,90%  6,10% 22,30%  100,00%
103 9 15 28 21 13 77 266
Entorno
38,70%  3,40% 5,60% 10,50%  7,90% 4,90% 28,90%  100,00%
203 34 42 105 62 36 161 643
Total

31,60% 530% 650% 1630% 9,60% 560% 2500% 100,00%

Fonte: Pesquisa 2 - Projeto Nowvos Territorios Urbanos (2014)

A Tabela 02 demonstra, ainda, a distribuicdo da renda familiar total por estratos.
Como se pode observar, a renda de até R$ 200 atinge 26,50% das familias do conjunto
habitacional, contra 38,70% entre as familias moradoras do entorno do conjunto. Uma
diferenca de 12,2 pontos percentuais. O outro dado de renda que deve ser melhor
observado trata do estrato entre R$ 600,01 e R$ 800, em que temos a maior diferenca a
favor das familias do conjunto, que perfaz um total de 20,40%, contra 10,50% dos
moradores do entorno, uma diferenca de 9,9 pontos percentuais. Além disto, no estrato de
renda mais alto pode-se observar uma inversio nessa tendéncia das diferencas de renda,
enquadrando-se nesta faixa 223% das familias do conjunto e 28,9% das familias do
entorno. Os dados revelam, claramente, uma alta heterogeneidade do entorno, composto,
em grande medida por pessoas de baixissima renda, pois figuram em maior grau entre
aqueles que recebem até R$200 e aquelas familias que figuram acima de R$1.200 que,
embora nio se possa chamar de alta renda, significa uma melhor capacidade de consumo e,
portanto, de geracdo de bem-estar para o nucleo familiar.

Os dados de renda ainda nos permitem vislumbrar que, no que tange ao publico
atingido, o programa parece ter atendido uma populacio pobre, se considerarmos que
60,7% dos moradores possuem renda familiar até 800 reais. Ainda, pelos dados acumulados
do entorno, com renda até R$800, vimos que somam 58,2%, uma diferenga de apenas 2,5
pontos percentuais, evidenciando a concentragdo de pessoas de baixa renda em um mesmo
local, conduzindo ao refor¢o do processo de segregacdo social dos pobres no interior da
cidade, com suas consequéncias evidentes na mobilidade social.

A auséncia de alguns equipamentos publicos, tais como espagos de lazer, também
parece ser um problema comum aos dois grupos em questio — moradores dos novos

conjuntos e dos bairros do seu entorno —, conforme a Tabela 03.
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Estes espacos de lazer sdo essenciais do ponto de vista urbanistico, como também
social, pois neles ocorre um apoio para o encontro dos moradores, configurando, assim,
locais importantes para a sociabilidade. Entretanto, embora o “Morar Feliz” seja um
projeto recente, nao foram construidas nos conjuntos areas ou pragas de lazer, sendo esta
caréncia assinalada como um “problema muito grave” ou “grave” para 75,9% dos
residentes.

Tabela 03 - Situacio do acesso as areas de lazer, segundo os moradores do

conjunto habitacional e do seu entorno.

Conjunto e Entorno - Falta de dreas de lazer

Problema Prob Problema  Nio é
oblema
muito pouco um NR NS Total
grave
grave grave  problema
] 185 101 45 28 15 3 377
Conjunto
49,1% 26,8% 11,9% 7,4% 4,0% 0,8% 100,0%
126 67 23 38 9 3 266
Entorno
47,4% 25,2% 8,6% 14,3% 3,4% 1,1% 100,0%
311 168 68 66 24 6 643
Total

48,4% 26,1% 10,6% 10,3% 3,7% 0,9% 100,0%
Fonte: Pesquisa 2 — Projeto Novos Territérios Urbanos (2014)

Os bairros do entorno, por sua vez, quando possuem estes espagos, apresentam, em
muitos casos, pracas degradadas, com poucos equipamentos para lazer e praticas
desportivas, tendo sido esta caréncia apontada como um problema “grave” ou “muito
grave” por 72,6% de seus moradores.

Uma questio que pode ser levantada em relagdo a fragilidade destes equipamentos e
servicos se refere ao fato de que os moradores do entorno foram pouco favorecidos, em
termos urbanisticos,com a edifica¢do dos conjuntos habitacionais. Em suma, os conjuntos
financiados pela municipalidade poderiam dispor de mais equipamentos de lazer, tanto para
resolver os seus problemas nessa area, como também visando atenuar as necessidades dos
bairros mais antigos dos entornos. Ou seja, seria uma oportunidade de urbanizar estes
bairros, considerando as suas necessidades, as quais acabam por serem as mesmas dos
conjuntos recém-construidos.

Podemos também observar que o impacto negativo das constru¢oes dos conjuntos
¢ sentido pelo entorno nio apenas no aumento das dificuldades de acesso a servigos e
equipamentos urbanos, revelados pelo acesso ao saneamento basico, como também na
questdao da seguranga publica. A interferéncia do trafico foi apontada como um problema

tanto para o entorno, 64%, como para o conjunto, com 59% dos respondentes, o que tem
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intervindo na sensagio de inseguranga, bem como na sociabilidade local, fragmentada em
ambas as situacOes. Principalmente nos conjuntos, em meio ao recente assentamento e
reconfiguracdo de vinculos vicinais, a atuac¢do do trafico pode impedir, dentre outros

aspectos, as possibilidades de interacdo por demandas coletivas.

Existéncia de trafico de drogas na area de moradia
70% 64%
60% 59%
50%
40%
30%
20%

32% 300, m Conjunto

Entorno
10%
0%

Sim Nao NR/NS

Grafico 02 - Existéncia de trafico de drogas no conjunto habitacional e no entorno.
Fonte: Pesquisa 2 — Projeto Novos Tetritorios Urbanos (2014)

Por outro lado, a percep¢ao dos moradores entrevistados no entorno ¢ de que o
trafico aumentou apds a construgdo dos conjuntos do “Morar Feliz”. Enquanto no
conjunto 52,5% dos entrevistados afirmaram a existéncia do trafico no seu local anterior de
moradia, apenas 31,2% dos moradores do entorno apontam que ocorria este tipo de
comercio ilicito anteriormente. O aumento desta sensagdo de violéncia também pode ter
por consequéncia o aumento da tensdo entre os moradores dos conjuntos e do entorno,
criando espacos de dupla segregacio, no qual os moradores dos conjuntos, estranhos em
uma comunidade consolidada, podem ser interpretados como condutores de atitudes e
processos negativos, quando nio responsaveis diretos pelo trafico.

Esta tensido fica evidente na perspectiva dos antigos moradores dessas regides
periféricas, os quais consideram que o incremento do trafico estaria também relacionado a
construgao dos novos conjuntos. A titulo de ilustracio, conforme relatos adquiridos
durante o processo de pesquisa, alguns conjuntos sdo considerados pelos moradores dos
entornos como “dreas perigosas”, que devem ser evitadas.

No caso do programa “Morar Feliz”, fica evidente que foi estabelecida uma meta
quantitativa alta em termos municipais de producio de unidades habitacionais, a qual

negligenciou os aspectos relacionados ao planejamento da intervencdo social que seria
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produzida e a preparacio para enfrentar as dificuldades de adaptagio ao novo local de
moradia, além, claro, da preparacio das familias do entorno para receberem esse
contingente de novos moradores, o que é previsto e recomendado pelo Ministério das
Cidades (2004).

Assim, definiu-se o cumprimento da primeira etapa, 5.400 unidades, de maneira
apressada, em detrimento de uma articulagdo com outros setores e o desenvolvimento dos
trabalhos técnicos sociais necessarios a este tipo de atividade. Por sua vez, o publico
alcancado pelo programa realmente foi composto por uma significativa populagio de baixa
renda, como vimos acima, para melhores condi¢des de habitacio, mas ndo sociais e
urbanisticas, quando consideramos os demais dados.

Sem negar progressos alcancados, a0 menos em nivel quantitativo, a produgao da
habitacdo social dirigida a segmentos mais vulneraveis da populacdo continua a merecer
reflexdo, considerando os resultados negativos de alguns projetos habitacionais que
acarretam a producio de territérios fragmentados, bem como a repeti¢ao de intervencdes
estereotipadas e impessoais. Recebe renovada estima esta reflexdo mediante as dificuldades
de inclusio de familias e territérios em programas desta natureza, considerando que uma
politica urbana pautada no habitante maximiza sua capacidade de apropriacio, decisio e
controle do urbano.

Vale ressaltar, também, que nio foram edificados espacos de lazer, pracas, ou
centros comunitarios nos conjuntos que abrigam as mais de 5.000 casas. Também nio foi
ponderado um espago especifico para o comércio, o que tem dificultado o cotidiano das
familias nos conjuntos, que se localizam distantes do centro da cidade. Alguns moradores
vém construindo pontos comerciais em suas moradias, o que infringe a destinacdo
residencial instituida pela Prefeitura, embora este fato seja extremamente explicavel quando
pensamos na apropria¢do social deste novo espaco.

Isto demonstra um projeto que parece ter sido elaborado sem maior preocupagio
em uma comunicacio precedente com os moradores, de forma que os diferentes arranjos
comunitarios presentes nos locais anteriores — igrejas, associagdes de moradores e mesmo
pontos comerciais — fossem incluidos nos conjuntos.

E fato que para muitas destas familias a casa cumpria uma fungio para além do uso
residencial, funcionando também como um recurso economico, em atividades comerciais

estabelecidas em suas localidades anteriores. Embora a prefeitura queira manter a aparéncia
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original do projeto, ha uma grande possibilidade de deterioracdo destes espagos, o que
poderia ser evitado caso o seu planejamento considerasse estes fatores acima assinalados.

Além disto, longe de ser apontada como solucio definitiva para a questdo
habitacional do municipio de Campos, afligido por um forte processo de especulagio
imobiliaria, e tendo em vista as caracterfsticas apontadas ao longo texto que ferem uma
politica sustentavel em longo prazo, a escolha pela producio e doagio de residéncias por
parte da gestao municipal pode ser encarada como um efeito perverso dos royalties, que leva
a um histérico local de execugdo de politicas setorizadas, ndo planejadas e com altos custos.

Dado o cenario nacional de investimentos no setor urbano, o programa poderia ter
apresentado uma relagio, ainda que minima, com o governo federal, na busca de parceria
através do “Minha Casa Minha Vida” (MCMYV). Lembremos que esta ndo cooperagdao deve
ser entendida como uma escolha politica da gestio municipal, tendo em vista que a
participagdo nestes projetos ¢ fruto da adesio dos gestores,dependendo assim da sua
vontade politica.

Vale ressaltar que tanto na area habitacional como na de saneamento o governo
federal dispde de um sistema nacional de ofertas desses bens desde os anos 1960 e 1970,
sendo que as reformas nas décadas de 1980 e 1990 ndo afetaram a estrutura basica dessa
distribuicio federativa. Segundo Marta Arretche, “o governo federal arrecada e redistribui,
por meio de empréstimos, os recursos da principal fonte de financiamento destas politicas:
um fundo destinado a indenizar trabalhadores demitidos sem motivo cuja arrecadagio
liquida ¢ direcionada ao financiamento de programas de habitacdo e saneamento, através do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico / FGTS” (ARRETCHE, 2004: 23).

Estes gastos municipais com as casas populares, uma vez repartidos com o ente
federado, poderiam ter sido destinados a outros setores, como no caso da educag¢io, na
qual ja foi apontada, anteriormente, a péssima colocacio do municipio no ranqueamento
do Ideb.

Devemos deixar claro que na area de regulagio urbanistica nao ha "receita de bolo",
devendo-se evitar posi¢oes doutrinarias. Em determinados casos, pode ser importante a
busca de novas regulagdes. Em outros, ao contrario, lutar para a reinterpretacdo ou
implementacdo efetiva de legislagdo ja existente pode ser mais aconselhavel. Em suma,
parte-se do pressuposto de que em uma sociedade profundamente hierarquizada e
extremamente desigual como a brasileira ndo se devem padronizar as “necessidades

urbanas” para os diferentes estratos de renda.
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IV - CONSIDERACOES FINAIS

Sem duvida, o desafio das administragbes das grandes cidades brasileiras, com
grandes focos de miséria absoluta, ¢ extremamente complexo. Se por um lado é necessario
desenvolver agbes nitidamente indutoras de atividades "nobres" para se evitar perder o
"bonde da histéria" decorrente do processo de globalizagdo econdémica, por outro também
sa0 necessarios esforcos para tentar, pelo menos, minorar as precarias condi¢oes de vida da
populagio de renda mais baixa, que vive na chamada cidade informal. Isto significa tanto
iniciativas no sentido de ampliar o atendimento das demandas desses segmentos por
servicos e equipamentos de consumo coletivos, quanto de incentivar atividades produtivas
que possam absorver mao de obra menos qualificada.

Embora o Estado ndo seja uma entidade neutra frente a grupos e classes sociais,
nem paire por cima da sociedade, tampouco é monolitico e impermeavel as pressodes e
reivindica¢des populares. Por isso, muitas das politicas publicas ndo apresentam coeréncia
nas metas perseguidas; aparentemente podem servir a varios propoésitos e nio raro levam a
efeitos e resultados nao antecipados.Isso significa que, sem retirar a importancia teérica das
diversas explicagoes, é necessario analisar cada iniciativa concreta de intervencao do Estado
de per se, para se avaliar quais os componentes fundamentais daquela politica e o peso das
diferentes variaveis.

Em principio pode-se imaginar como uma producao tao dificil, a habitacao popular,
pode ser feita, em grandes proporg¢des, sem auxilio do governo federal. Campos éum caso
atipico, dadas as suas receitas diferenciadas, porémse trata de uma producdo sem condi¢oes
de continuidade. Vincula-se 2 um determinado momento econémico, bem limitado, onde o
grande volume de rgyalties fez com que fosse possivel apresentar um projeto neste nivel. O
enfraquecimento deste tipo de politicatem ocorrido devido a diminui¢do desta receita, fato

vivenciado nos tltimos dois anos (2015 e 2016)"

. Temos a configuracio de um
municipiocom pouca possibilidadedeassegurar a sustentabilidade da politica local de
habitacio.

Além disto, temos a baixa capacidade administrativa e técnicado municipio, que,

embora tenha vivenciado dezenas de projetos na construgido de conjuntos populares —

10 Conforme dados do INFOROYALTIES (http://inforovalties.ucam-campos.br/informativo.php),
corrigidos pelo IGP-DI, o montante recebido por Campos dos Goytacazes a titulo de royalties e participagdes

especiais em 2016 foi de R$ 292,7 milhSes, que representam apenas 22,7% do valor recebido em 2014, que
foi de R$ 1,29 bilhao.
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politica que também ocorreu em gestdes anteriores—, acabou por nio acumular esta
experiéncia devido a uma producio habitacional feita por contratos com a iniciativa privada
para a solu¢io de problemas pontuais.

Evidentemente, apesar da imponéncia quantitativa do programa Morar Feliz, nio
houve a preocupacdo com a configuracio de um corpo técnico especializado para o
municipio, capaz de dar continuidade a programas de moradia popular e de realizar o
acompanhamento dos conjuntos construidos. Com baixa estrutura, majoritariamente
baseada em contratos temporarios, como no caso das assistentes ¢ sindicos sociais, tivemos
a configuracdo neste processo de um nfvel forte de clientelismo, falta de atributos e
transparéncia procedimentais.

E fato que o Morar Feliz representa um empenho da administragio municipal
frente ao acesso de populacoes carentes a moradia. Contudo, é necessario ir além e dar
acesso a cidade, partilhando o urbano em sua plenitude. Ainda no nivel de diretrizes gerais,
para lograr maior eficicia e possibilidades reais de apoio para mudanga, é fundamental uma
estratégia de envolvimento e corresponsabilidade da sociedade organizada, através da
construcdo de canais de participacdo que aumentem gradativamente a ‘“accountability”.
Trata-se de perceber que em sociedades complexas o governo local esta longe de possuir
sozinho o poder sobre os rumos da cidade. Cabe-lhe, sem divida, um papel de lideranga e
de aglutinacdo de aliados para a elaboracdo de agendas minimas e a formacido de coalizdes
com legitimidade e forga suficientes para a elabora¢io e implementagao de mudancas nas
varias areas de sua competéncia formal.

Por fim, ainda que toda federagdo conviva com a busca de um relativo equilibrio
entre autonomia e interdependéncia, no caso brasileiro vivenciamos, segundo Fernando
Abrucio (ABRUCIO, 2004), um “federalismo compartimentalizado”, ocorrendo pouco
entrelacamento entre os trés niveis de governo. O autor chama aten¢do que para o
“entrelacamento” ser eficaz ndo pode se restringir somente as instituicbes vinculadas as
diversas esferas de governo, mas exige também que as politicas e os formatos institucionais
dos programas governamentais favorecam essas interdependéncias federativas, o que
raramente ocorre no Brasil.

Evidentemente, em meio ao auge do programa habitacional Minha Casa Minha
Vida, financiar um programa somentecom recursos proprios foi uma escolha da
municipalidade, quetrouxe ganhos politicos para a prefeita da ocasido ao imprimir sobre a

configuracdo urbana a marca de sua gestdo por meio da construgiao de diversos conjuntos
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populares. Ha, claramente, um reconhecimento por parte dos beneficiarios de que a casa
foi concedida em virtude da a¢do da prefeita.

Com base nestes aspectos, o fator de legitimacio politica e de apoio eleitoral tende
a ter grande importancia na definicdo da populagio-alvo destes programas, na maioria dos
casos pontuais e¢/ou intermitentes e vinculados a uma determinada administragiao. Nao ¢é
por outro motivo que, nas ultimas campanhas eleitorais municipais, muitos candidatos
venham usando o sonho da "casa propria" como uma das bandeiras para lograr apoio
popular.

Nesse sentido, concordamos com Abrucio, para quem

o municipalismo, como projeto democratico no Brasil, s6 dard certo caso
o “intermunicipalismo” e o entrelagamento entre os niveis de governo
tenham éxito. Se isto ndo acontecer, os municipios podem ser
constitucionalmente fortes... mas como poder e instincia democratica,
capaz de resolver os dilemas da coletividade, vdo continuar frageis

(ABRUCIO, 2004).
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