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INTRODUCAO

O presente trabalho é produto do estudo realizado a respeito do programa
Socorro Social, como parte da politica habitacional desenvolvida na ultima gestdo do
governo de Joaquim Roriz (2002-2006) no Distrito Federal.

O interesse pelo tema se deve por duas razdes principais. A primeira delas € que
0 meu estagio supervisionado obrigatério foi realizado na Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Habitacio (SEDUH), na Geréncia de Servigos
Comunitarios (Gesec/Social), de agosto de 2004 a maio de 2006. Este periodo se
constituiu como uma experiéncia muito rica para minha formacio profissional. Minha
funcdo como estagidria de Servico Social, consistia na triagem das familias para
atendimento pelo programa Socorro Social, bem como realizar visita “in loco” com o
objetivo de averiguar as condi¢des de vida e moradia desses usudrios.

O segundo motivo, que estd relacionado ao anterior, ¢ que a forma como
programa havia sido elaborado, no que concerne ao seu objetivo de entregar um lote
sem nenhum auxilio financeiro ou material para a construcido das habitacdes, parece
bastante intrigante. As principais indagagcdes sdo: como estas familias, cuja renda
mensal ndo ultrapassa dois saldrios minimos conseguiriam construir suas casas? Serd
que seria suficiente o lote para solucionar o problema de moradia delas?

O perfil dos demandantes desse programa era: extrema pobreza apresentada na
maioria dos casos, cuja renda mensal de muitas familias consistia no auxilio de algum
programa social de transferéncia de renda (Bolsa Escola, Renda Minha, Peti, etc.) ou
beneficio do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Outra caracteristica recorrente
era a situacdo de sauide, pois muitos apresentavam problema de sadde grave, as vezes
com incapacidade laborativa e/ou gastos elevados com a compra de medicamentos ou
tratamento da doenca ou deficiéncia.

A SEDUH, representada por seus gestores, durante todo o tempo de execucio do
programa (2002-2006), nunca se preocupou em realizar uma avaliagdo para saber os
impactos do Socorro Social sobre a vida dos seus beneficidrios. No entanto, havia um
interesse por parte do corpo técnico da Gesec/Social em realizar esta avaliagdo, visando
com base nos resultados, sensibilizar os formuladores do programa quanto a

necessidade de melhora-lo, para que empreendesse acdes que de fato viessem a



responder efetivamente as necessidades reais dos demandantes desta politica. Porém,
devido ao acumulo de atividades no setor esta avaliagdo nunca chegou a se concretizar.
Dessa forma nasceu o interesse na realizacdo desta pesquisa, que trata da
avaliacdo das condi¢des de vida dessas familias, ap6s um tempo transcorrido do
recebimento do lote no &mbito do programa Socorro Social. Analisando, assim, a forma
como o Governo do Distrito Federal (GDF) respondeu a questio da moradia aos
segmentos de menor renda, no periodo de 2002 a 2006.
O objetivo geral desta pesquisa é:
= Avaliar como o GDF respondeu a demanda habitacional das familias do
segmento de baixa renda por meio do programa Socorro Social, averiguando
se o programa foi eficaz para a resolucdo da situacdo precidria de moradia
dessas familias numa perspectiva de promogdo da cidadania e garantia de
direitos.
Os objetivos especificos sao:
] Averiguar quantas familias foram contempladas com lotes residenciais no
periodo de 2002 a 2006;
= Verificar, com base na amostra das familias, quantas permanecem no local,
quais recursos financeiros dispuseram para construir as moradias, € a opinido

delas a respeito do programa.

A Hipoétese Basica da pesquisa é:
O programa Socorro Social ndo contribuiu para melhoria das condi¢des de
vida e moradia de seus usudrios de forma efetiva.
Desta hipdtese basica desdobram as seguintes Hipdoteses Secundarias:
= Devido a situacdo de caréncia econdmica extrema das familias beneficiadas,
a entrega de lotes sem o auxilio financeiro ou material, ndo soluciona a questao.
= As familias permanecem no local, mas vivendo em condicdes de moradia

ainda precadrias.



Metodologia

A pesquisa de campo foi realizada com a utilizacdo dos métodos quantitativo e
qualitativo, pois compreende-se que o conjunto de dados quantitativos e qualitativos
ndo se opdem. Ao contrdrio, se complementam, pois a realidade abrangida por eles
interage dinamicamente, excluindo qualquer dicotomia (MINAYO, 1994).

Em relagdo a abordagem quantitativa, Minayo (2005), aponta que em maior
parte dos estudos avaliativos tem-se usado este método, visto que a avaliagdo preocupa-
se em mensurar o impacto ou efeito da intervengdo. “Este tipo de abordagem é
importante também para conhecer a cobertura, a concentracio e a eficiéncia de
programas, agdes e intervencdes, para avaliar objetivos bastante especificos [...]”
(MINAYO, 2005, p. 72 apud MULLEN; IVERSON, 1982).

Ja a abordagem qualitativa aprofunda-se no mundo dos significados das acdes
e relagdes humanas, num lado ndo perceptivel que ndo pode ser captivel por equacdes
(MINAYO, 1994). Esta abordagem ¢é utilizada aqui para apreender as mensagens
contidas nas falas dos pesquisados no momento da aplica¢do do instrumental.

Avaliar significa emitir um juizo de valor ou mérito ao objeto sob avaliacdo. E
esta avaliacdo pode ocorrer em diversos momentos do ciclo de uma politica/programa,
ou seja, na fase de diagndstico, elaboragdo, execugdo e resultados (AGUILAR;
ANDER-EGG, 1994). No mesmo sentido, Arretche (2006) considera que avaliacdo
envolve necessariamente um julgamento, atribui um valor ao objeto sob avaliacdo e
uma medida de aprovagdo ou desaprovagdo a uma politica/programa.

Mais especificamente, a avaliagdo de efetividade' é para Arretche (2006, p.
31-32 apud FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986):

o exame da relacdo entre a implementacdo de um determinado
programa e seus impactos e/ou resultados, isto €, seu sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nas condi¢des sociais

prévias da vida das populacdes atingidas pelo programa sob avaliagao.

Assim, com base nessa metodologia, foi desenvolvido um estudo avaliativo do

programa Socorro Social. A amostragem foi escolhida com base no universo de 35 lotes

" Aguilar e Ander-Egg (1994, p.54) consideram a avaliago de efetividade e eficdcia a mesma coisa, pois
ambas estariam inseridas na avaliac@o de resultados, o que os autores chamam também de “avaliagdo de
impacto”.



distribuidos no Riacho Fundo II no ano de 2002, no qual foram selecionadas 19
familias, residentes nas quadras QS 14 e QS 16, para a aplicacio dos questiondrios>. O
critério de escolha das familias foi intencional com base na seqiiéncia dos enderecos em
cada conjunto.

Essa pesquisa demonstrou que as familias tiveram grande dificuldade para a
construcdo das moradias; a maioria reside em habitacdes de tijolos, porém sem
acabamento (reboco e pintura); falta ainda infra-estrutura urbana (pavimentacdo nas
ruas) e equipamentos comunitdrios (escolas, Centro de Satde, Posto Policial, entre
outros) nas quadras pesquisadas.

Com este trabalho pretende-se, portanto, propiciar a abertura de um espaco
para discussdo acerca do direito a moradia, como um direito social previsto pela
Constitui¢ao Brasileira, abordando a temética voltada para os segmentos de baixa renda,
pois, conforme apresentado no capitulo 2 deste trabalho, foram os menos favorecidos
pelas politicas habitacionais desenvolvidas pelos governos brasileiros.

Desse modo, defende-se a universalidade do acesso a programas habitacionais
que priorizem esse direito, numa perspectiva de garantia da cidadania dos usudrios dos
programas, rompendo com as praticas clientelistas recorrentes nas diversas conjunturas
politicas do Brasil.

Este trabalho est4 dividido em trés capitulos:

O Capitulo I aborda a questdo habitacional no capitalismo, a partir momento
da primeira revolucdo industrial, passando pela emersdo do Estado de Protecdo Social
nos paises capitalistas avancados; depois analisando a questdo urbana, a questdo
habitacional e a questdo social como trés eixos inter-relacionados; sendo finalizado com
uma rapida explanacdo do marco legal que respalda o direito a habitagdo como um
direito social.

O Capitulo II remete a trajetéria da politica habitacional brasileira do pds-
guerra até a contemporaneidade, com o objetivo de apresentar as formas como se davam
esta politica: as formas de financiamento, os critérios de seletividade e a abrangéncia
para a sociedade. No entanto, antes € feita uma breve explanag@o acerca das primeiras
iniciativas de implantacdo de politicas sociais no Brasil no pds-guerra, observando a

relacdo Estado-Sociedade nas diversas conjunturas politicas do pais no decorrer da

* Esta amostra corresponde a 54% do total de lotes distribuidos nessa localidade, naquele ano.



histéria, visando compreender a forma como os governos respondiam as demandas
sociais.

O Capitulo III trata a questdo habitacional no ambito do Distrito Federal
fazendo um breve resgate histdrico acerca desse problema que se apresentou antes da
inauguracdo da capital brasileira. O recorte temporal se da a partir da década de 1990 a
2006, passando pelos governos Cristovam Buarque e Joaquim Roriz. Neste capitulo
apresenta-se também os principais resultados da pesquisa.

Nas Consideragdes Finais retoma-se sucintamente o tema abordado nos
capitulos deste trabalho e apresenta os principais resultados da pesquisa, bem como as
propostas para a melhoria dos programas habitacionais destinados aos segmentos de

baixa renda.



CAPITULO 1

A QUESTAO HABITACIONAL NO CAPITALISMO

Este capitulo estd subdividido em trés partes cuja abordagem sobre a questdo
habitacional serd dada no primeiro momento da revolugdo industrial, passando pela
emersdo do Estado de Protecdo Social nos paises capitalistas avangados; depois
analisando a questdo urbana, a questdo habitacional e a questdo social como trés eixos
inter-relacionados, como também serd apresentado alguns dados acerca do déficit
habitacional brasileiro referente ao ano de 2005, a fim de situar o problema de moradia
na atualidade. O capitulo € finalizado com uma rdpida explanag¢do da habitacdo como
um direito social, apresentando nesse topico o marco legal que respalda o direito a

habita¢do como um direito social.

1.1 A Questao habitacional a partir da primeira revolugdo industrial

A questdo habitacional remonta aos primérdios do processo de
industrializacdo, no século XVIII, cujo problema ja era apontado por Engels (1979)
sobre as condicdes de moradia da classe operdria na Alemanha, elucidando as primeiras
manifestagdes da temdtica, bem como as primeiras formas de enfrentamento por parte
da classe burguesa.

Trata-se de um fendmeno urbano gerado primeiramente pela expropriacio dos
trabalhadores camponeses de suas terras pelo capital, e posteriormente, pela situacdo de
pauperizagdo desse trabalhador em vias do processo de industrializacdo e urbanizagao,
pelo qual os camponeses foram instigados as cidades para trabalhar nas fabricas. Acerca
disso, Silva M. (1989 apud Castells®, 1983, p. 460), considera que a urbanizagao nesse

periodo,

Fundamenta-se na decomposicdo prévia das estruturas sociais
agrarias, com emigracdo da populacdo para centros urbanos ja
existentes, fornecendo a forca de trabalho essencial a
industrializacdo, caracterizada pela passagem de uma economia
doméstica de manufatura e depois uma economia de fabrica, com

3 Ver CASTELLS, Manuel. A questdo urbana. Sdo Paulo, Paz e Terra, 1983.

10



concentracdo de mdo-de-obra, criagdo de mercado e constituicdo de
um meio industrial (p.15).

Engels (1979) aponta que as condi¢des salariais dos operdrios no periodo eram
extremamente precarias, assim como as condi¢cdes de moradia desse trabalhador, sendo
esta dltima considerada pela burguesia como um foco disseminador de epidemias que
“contaminava” toda a cidade, inclusive os bairros nobres onde residiam os senhores
capitalistas. Nesse periodo Engels define como um periodo de “crise aguda da
habita¢@0” engendrada pela revolugdo industrial.

As primeiras medidas para atenuar o problema s6 foram tomadas quando a
situacdo chegou ao seu estado de agudizacdo, sendo impossivel assim ndo percebé-lo.
No entanto eram medidas de cunho paliativo e sanitdrias que nio solucionavam de fato
o problema, pois tinham como finalidade apenas resolver um problema de saude
publica.

Com base nisso, Engels afirmava que somente esse tipo de intervencio nio era
suficiente para resolver a questdo, pois se tratava de um problema estrutural, que
somente poderia ser solucionado com a superagdo do sistema capitalista de produgdo.
Assim, este autor considera que enquanto houver capitalismo é inevitavel a questdo
habitacional, pois esta € inerente ao sistema e as condi¢des salariais ndo permitiriam que
o trabalhador operdrio dispusesse de recursos para adquirir uma moradia digna. A
respeito disso o autor considera que: “[...] Uma sociedade nido pode existir sem
problemas de habitagdo quando a grande massa de trabalhadores dispde apenas do seu
saldrio, isto €, da soma dos meios indispensaveis a sua subsisténcia e a sua reproducéo
[...]” (ENGELS, 1979, p. 24).

De acordo com Engels (1979) pode-se notar que o acesso a habitacdo estd
intrinsecamente ligado a questdo econdmica, mais especificamente a situagdo salarial
dos trabalhadores, que serd elemento determinante do acesso, ou ndo, aos bens e
servigos que irdo proporcionar o seu bem-estar.

No entanto, no periodo analisado pelo autor, a questdo habitacional ndo era
reconhecida como um problema social que demandava uma intervengdo do Estado com
a finalidade de solucionar o problema. Ao contrdrio, o Estado se prestava a defender
somente os interesses da classe burguesa e do capital, que era o gerador das mazelas

sociais, em detrimento dos interesses da classe operaria.
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A partir do final do século XIX o capitalismo concorrencial passa a ser
substituido pelo capitalismo monopolista, implicando mudangas sociais que serdo mais
perceptiveis no segundo pds-guerra, com a hegemonia do capital norte-americano e a
intensa mobilidade social do capital ocasionando mudangas na divis@o internacional do
trabalho e a ampliacdo da industrializagdo no interior das sociedades de economias
periféricas. Essas mutacdes irdo condicionar um intenso processo de desenvolvimento e
modernizacdo capitalista nos paises subdesenvolvidos, aumentando a exploragdo do
trabalho e o processo de urbanizacdo (SILVA M., 1989).

Essas mudancas na esfera produtiva vao significar transformacdes reais no
cotidiano da classe trabalhadora, pois as demandas por modernizagcdo, inovacdes
tecnoldgicas, abertura para capitais estrangeiros, aceleracdo do crescimento econdmico
com reducdo dos custos produtivos, exigéncia de mao-de-obra especializada, entre
outros, vao atingir diretamente os ganhos reais dos trabalhadores, acarretando assim, um
maior empobrecimento da populacdo e conseqilente perda da qualidade de vida,
agravando a questdo social nos paises periféricos.

No século XX emerge um novo modelo de Estado intervencionista, que se
caracteriza pela provisdo do bem-estar social® objetivando reduzir “as iniqiiidades
geradas no interior das sociedades capitalistas”. Este Estado protetor surge em
contraposi¢do ao Estado minimo do século anterior regido pelo liberalismo cléssico,
numa “fase de acumulac@o de capital marcada pela expansdo da concorréncia cada vez
mais imperfeita” demonstrando a fragilidade da auto-regulacio do mercado
(POCHMANN, 2004. p.4).

Pochmann (2004) relata que a politizagdo da vida social e a forte pressdo
exercida pela sociedade foram fatores preponderantes para a “desmercantilizagdo da
sociedade capitalista”, assumindo, dessa forma, o Estado o controle das forcas do
mercado e concedendo prote¢do social a todo cidaddo reduzindo os niveis de
desigualdade. Nesse sentido, Behring e Boschetti (2006) afirmam que a mobilizacdo e a
organizagdo da classe trabalhadora teve um papel fundamental para a obtencdo e

ampliagdo dos direitos politicos (direito ao voto, organizacdo de sindicatos, liberdade de

* Pierson (1991) relata que no século XIX o Estado liberal também promoveu algumas politicas de bem-
estar. O autor cita o caso da Inglaterra vitoriana que implementou diversas “medidas sobre o controle de
fabricas, a qualidade da habitagdo, a seguranga da satude publica, a provisdo da educagdo publica [...]”,
entre outros (p.3).
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expressdo e manifestacdo) e sociais na época, contribuindo desse modo, para a mudanga
do papel do Estado no ambito das sociedades capitalistas a partir do final do século XIX
e inicio do século XX.

A questdo social nos paises desenvolvidos passa a ser vista como um problema
que pode afetar a coesdo social e a produtividade, devido aos conflitos gerados pela
insatisfacdo da classe trabalhadora diante da crescente pauperizacdo. Assim comega a
implantacdo de algumas medidas que vao beneficiar as classes de menor renda’.

Todavia é importante ressaltar que a experiéncia do Estado de Bem-Estar
Social foi uma particularidade vivenciada por paises desenvolvidos de economias
avancgadas, cujas bases eram estabelecidas sobre uma sociedade assalariada com o
mercado de trabalho organizado, numa situagdo de pleno emprego. Acerca disso este
autor explica que

[...] o pleno emprego transformou-se no principal fundamento do
processo de estruturacdo do mercado de trabalho organizado a partir
do assalariamento, bem como possibilitou o acesso a um padrio
relativamente homogéneo de bem-estar, a partir das altas taxas de
crescimento econdmico entre o final da II Guerra Mundial e o fim da
Guerra do Vietnd (POCHMANN, 2004, p.6).

Os paises desenvolvidos puderam alcancar niveis de bem-estar social que
abarcavam diversos aspectos da vida do cidaddo, tais como educagdo, satide, transporte
e moradia, além dos programas de garantia de renda (bolsas de estudo, aposentadorias,
pensdes e seguros) (POCHMANN, 2004).

Desse modo, embora o Estado de Bem-Estar Social® ndo tenha sido uma
unanimidade em todos os paises capitalistas, ele foi fundamental para a redugdo da
pobreza e das desigualdades sociais das classes subalternas nos paises de economias
avancadas, pois proporcionou de certa forma, a elevacdo do padrio de vida das
populagdes pobres, como também contribuiu para a distribui¢do da renda.

Este breve resgate acerca do Estado de prote¢@o social demonstra os avancos

significativos de algumas politicas sociais para as classes de menor renda. Os paises

> Embora a intencio dos reformadores visasse a desmobilizacio das lutas dos trabalhadores com
concessdo de alguns direitos sociais, contraditoriamente, isso se constituia em um equilibrio de poder
visto que “o saldrio social reduz a dependéncia do trabalhador em relagdo ao mercado e aos empregadores
[...] tornando-se uma fonte de poder” (Esping-Andersen, 1991 apud Heimann, 1929).

® No capitulo 2 desse trabalho & feita uma breve abordagem a respeito do Estado de protegdo social no
Brasil, focalizando sobretudo na politica habitacional em diversos momentos da histéria brasileira.
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periféricos experimentaram também, embora timidamente, algum progresso na drea
social, mudando de certa forma o quadro critico de extrema pobreza ocasionada pelas
crises capitalistas, principalmente na era considerada de ouro do Welfare State (1945-
1975).” No Brasil, esses avancos nas politicas sociais contemplaram também a drea da
politica habitacional, que até o periodo da segunda Guerra Mundial néo tinha sido alvo

da atencdo privilegiada dos governos brasileiros.

1.2 O urbano, a habitagcdo e a questdo social: trés questoes interligadas

Nesta secdo parte-se do pressuposto de que ndo ha como dissociar a questdo
urbana da questdo habitacional e, sobretudo, da questdo social, pois todas sdo
provenientes de uma raiz comum das desigualdades estruturais geradas pelo modo de
producio capitalista. A seguir € realizada uma breve explanacio dessas questdes com o
fim de entender melhor o tema estudado nesse trabalho.

Ao tratar do tema do urbanismo, Ribeiro (1996) considera que na Europa a
questdo urbana surgiu como uma transforma¢do da questdo social num contexto de
reformas sociais na qual a questdo social estava no centro dos debates. O autor relata
que no Brasil, o urbano ndo vinha carregado desse ideal reformador, tal como acontecia
nos paises europeus (de onde as teorias eram normalmente importadas), mas sim de um
ideal de constitui¢do de uma identidade e nacionalidade no pais, onde a questdo social
ainda ndo possuia um destaque na agenda politica do Brasil, dando, desse modo, uma
conotacdo distinta ao urbanismo brasileiro.

Os reformadores brasileiros tradicionalmente dicotomizavam a questdo urbana
da questdo social, imprimindo na politica urbana um aspecto excludente em suas acdes,
e isto por meio da segmentacdo e segregacdo dos espagos nas cidades, conformando-os
de acordo com o nivel de renda das classes sociais (RIBEIRO,1996).

Nesse sentido, Lojkine (1997) considera que a politica urbana € resultado das
contradi¢des urbanas, das relagdes entre forgas sociais opostas no modo de ocupagdo ou

de producdo do espaco urbano, expressando a contradi¢do entre capital/trabalho.

7 Pierson (1991) considera que a era de ouro do Welfare State foi entre os anos de 1945-1975, periodo
este em que ouve ampliacdo dos gastos sociais para expansdo de beneficios sociais e ampla cobertura,
“consenso politico em favor de uma economia mista e de amplo sistema de bem-estar”’, comprometimento
com o crescimento econémico e pleno emprego (p.19).
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A forma como o Estado elabora, fomenta e implementa a politica urbana, faz
desta um instrumento que acentua as contradi¢cdes sociais ao determinar o uso do espaco
urbano de forma segregativa, ao definir quais serdo as zonas de producgéo e reproducdo
da forca de trabalho, as zonas que serdo destinadas para as habitagdes de ricos e pobres
e as zonas que serdo destinadas para o comércio, inddstrias, concentragdo dos
equipamentos coletivos, entre outros, objetivando sempre a acumulacio e

desenvolvimento do capital. A respeito disso, Ramos (2002, p.137) considera que:

As politicas urbanas incidem sobre o espago, imprimindo sua
marca na configuragdo territorial e social. As politicas de
responsabilidade do poder central dizem respeito, em sua
maioria, as condi¢des gerais necessdrias a reproducido ampliada

N

do capital e as medidas de controle e incentivo quanto a
instalacdo e ampliagdo dos meios de produgado do capital.

A segregacdo socioespacial, segundo Ramos (2002) € prépria das relacdes
capitalistas que promovem o acesso desigual da populacdo aos meios de producio,
circulag@o e troca da riqueza social, como também dos bens e servicos coletivos, na qual
a minoria que detém esses meios se apropria do valor agregado pelo trabalho de outros.
A segregacdo também se expressa nas moradias, onde as pessoas que possuem melhores
condicdes residem nas areas nobres da cidade, enquanto os pobres, desempregados ou
subempregados, sdo espargidos para as periferias onde os equipamentos coletivos sdo
mais escassos e deteriorados.

A populacgao carente e excluida, diante do alto custo das moradias nos centros,
¢ incitada pela necessidade a invadir 4reas publicas e de reservas ambientais, se
arriscando com a edificagdo de habitagdes em dreas vulnerdveis, como encostas e
alagados, devido & auséncia de uma politica habitacional eficaz, gerando aglomerados
urbanos em 4reas impréprias, dando origem a diversos tipos de assentamentos.

Nisso nota-se a interligagdo da questdo urbana a questdo habitacional, pois
uma politica urbana que apresenta caracteristicas excludentes e ndo considera o bem-
estar das classes de menor renda, antes as segrega a zonas distantes dos centros urbanos
onde se concentra os equipamentos coletivos e mercado de trabalho, vai contribuir para
a reproducdo da pobreza e da supressdo da cidadania desses segmentos populacionais.

Com isso, é gerado um ciclo vicioso de pobreza e agravamento da questdo social, pois
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as populagdes segregadas nas periferias dispdem de uma infra-estrutura urbana precaria
bem como da oferta ineficiente e escassa de equipamentos coletivos (escolas, centros de
saude, seguranca publica, transporte, moradia, etc.), propiciando o desenvolvimento
desigual nas diversas zonas das cidades.

A respeito disso Sd e Barbosa (2002, p. 54) concluem,

O quadro de contraposi¢do entre uma minoria qualificada e uma
maioria com condi¢des urbanisticas precdrias relaciona-se a todas as
formas de desigualdade, correspondendo a uma situagdo de exclusdo
territorial. Essa situacdo de exclusdo é muito mais do que a
expressdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais: €
agente de reprodugdo dessa desigualdade. [...] a populagdo que esta
em situacdo desfavordvel acaba tendo muito pouco acesso a
oportunidades de trabalho, cultura ou lazer (grifos no original).

Niao obstante, o valor do solo urbano estd subjugado as leis de mercado, se
constituindo como uma mercadoria cujo acesso é determinado pelo poder de compra de
cada segmento populacional. Nas cidades capitalistas as zonas que concentram oS
equipamentos coletivos e dispdem de maior investimento para garantir a rentabilidade
do capital, sdo, naturalmente, as zonas onde os precos dos terrenos sdo mais elevados,
impossibilitando o acesso dos segmentos de menor renda. Segundo Silva M. (1989,
p-29) “o solo urbano, em economias de mercado, além de base material de apoio para o
capital, € utilizado como reserva de valor, dando origem ao processo de especulacio
imobilidria”, aguardando a sua valoriza¢do, ocasionando a expansdo horizontal
desnecessdria.

Nesse sentido, segundo o estudo realizado pela Fundagdo Jodo Pinheiro em
parceria com o Ministério das Cidades (2007), no ano de 2005 foi estimado no Brasil
cerca de 6,736 milhdes de domicilios vagos, dos quais 5,084 milhdes estdo
concentrados nas dreas urbanas, sabendo-se que parte deles encontram-se inabitados
porque sdo estoques do mercado imobilidrio.

A tabela a seguir expde estes dados por regioes.
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Tabela 1
Domicilios vagos e percentual em relacio ao total dos domicilios particulares
permanentes- 2005°

Especificacdo Domicilios Vagos Percentual em Relacao
ao total dos domicilios
REGIOES Total Urbana  Rural Total Urbana Rural
Norte 423.418 312719 110.699 114 11,2 12,1
Nordeste 1.827.988 1.081.999 745989 13,7 11,1 20,8
Sudeste 3.117.713 2.661.874 455.839 13,1 12,1 25,7
Sul 876.036  640.062 235974 10,5 9,2 17,0
Centro-Oeste 491.245  387.630 103.619 12,8 11,7 19,2
Brasil 6.736.404 5.084.284 1.652.120 12,7 11,3 20,2

Fonte (dados basicos): Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), 2005. Fundagdo Jodo Pinheiro e Ministério das Cidades
(2007).

Silva M. (1989) apresenta trés aspectos importantes sobre o estudo da
habitagdo popular: 1) o problema da habitacdo nas cidades estd diretamente ligado a
questdo fundidria urbana, que causa a segregacdo espacial; 2) a habitacdo ocupa um
papel fundamental no ciclo de reprodugdo do capital, que contribui com a fixacdo do
valor da forca de trabalho, e no caso brasileiro o custo da habitacdo nao € computado no
valor da reproducdo da forca de trabalho, j4 que a acumulacdo se da pela
superexploracdo do trabalhador; e 3) o paifs tem privilegiado investir em infra-estrutura
voltada para o desenvolvimento industrial em detrimento dos investimentos em
equipamentos coletivos, estando af a habitacdo popular fora das prioridades do governo,
ndo sendo tratada com a devida seriedade no Brasil.

No Brasil estima-se um déficit habitacional, que de acordo com o Ministério
das Cidades (2007), tem relacdo direta com as deficiéncias do estoque de moradias.
Assim, inclui as moradias sem condicdes de serem habitadas devido a precariedade das

construgdes ou as que apresentam desgaste na estrutura fisica que devem ser repostas,

¥ Tabela extraida e adaptada a partir de: MINISTERIO DAS CIDADES. Déficit Habitacional no Brasil
2005. Belo Horizonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2007.

Disponivel
em:<http://www.cidades.gov.br/index.php?option=content&task=category&sectionid=16&id=109&menu
fid=235&menupid=213&menutp=habitacao>. Acesso em: 19/11/2007.
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como também a necessidade de incremento do estoque devido a coabitagdo familiar’ ou
moradias estabelecidas em locais ndo residenciais.

Segundo dados do Ministério das Cidades (2007) o déficit habitacional, em
2005, foi estimado em 7,903 milhdes de moradias, sendo que as zonas urbanas
correspondem a 81,2% do total brasileiro (6,414 milhdes de moradias).

O déficit habitacional brasileiro, de modo geral, concentra-se nas regides
Sudeste e Nordeste, 71,4% em relacdo ao total. Na primeira o déficit é estimado em
2,899 milhdes de unidades, e na segunda a caréncia de moradias corresponde a 2,743
milhdes de unidades.

No entanto, as regides Norte e Nordeste, em termos relativos, sdo as que
apresentam habitagdes mais precdrias, sendo necessario o acréscimo de moradias de
22,9% e 20,6%, respectivamente. A regido Centro-Oeste apresenta o déficit de 14% e

regido Sul 10,4% dos domicilios.

Tabela 2

Déficit Habitacional Urbano, por faixa de renda média familiar mensal - Brasil,
2005

(Percentagem em faixas de saldrio minimo)

Especificagdo 2005
REGIOES Até 3 s.m. Maisde 3a5s.m. Mais de 5 s.m.

Norte 89,3 7,4 3,3
Nordeste 94,7 3,3 2,0
Sudeste 89,3 6,3 4.4
Sul 84,0 10,8 5,2
Centro- 90,4 5,7 3,9
Oeste

Fonte (dados basicos): Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), 2005. Fundagdo Jodo Pinheiro e Ministério das Cidades
(2007).

Nota: s.m.: salario minimo.

? Coabitagdo familiar compreende a soma das familias conviventes secundarias e das que vivem em
domicilios localizados em comodos exceto, os cedidos por empregador (MINISTERIO DAS CIDADES,
2007).
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Tabela 3

Habitacao precaria, Coabitacao familiar e Onus excessivo com aluguel

(Percentagem)
Especificagdo Urbana Rural
REGIOES Habitagdo  Coabitacao Onus Total Habitacdo  Coabitacdo  Total
precaria familiar excessivo com precaria familiar
aluguel
Norte 17,8 70,6 11,6 100 67,0 33,0 100
Nordeste 15,5 64,0 20,5 100 60,1 39,9 100
Sudeste 6,2 56,5 37,3 100 37,0 63,0 100
Sul 13,0 58,1 28,5 100 38,1 61,9 100
Centro- 9,3 54,0 36,7 100 67,6 32,4 100
Oeste
Brasil 11,0 60,0 29,0 100 57,1 429 100

Fonte (dados basicos): Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), 2005. Fundagdo Jodo Pinheiro e Ministério das Cidades
(2007).

Quando se estuda os componentes do déficit habitacional, verifica-se que ha
uma predominincia da coabitacdo familiar, 56,8% da estimativa brasileira e 59,3% do
déficit metropolitano. Este componente refere-se ao compartilhamento mituo da
habitag@o por mais de uma familia, cuja predominancia estd nos centros urbanos devido
a caréncia de novas moradias e pelos precos elevados dos aluguéislo. Isso se deve
também ao fato de que o déficit se concentra em grande parte sobre as familias que
possuem renda mensal inferior a 3 saldrios minimos, correspondendo a 5,779 milhdes
de domicilios, ou 90,3% do total urbano estimado no Brasil.

A respeito do déficit habitacional, Silva M. (1989) critica que ha uma
tendéncia em escamotear a questdo habitacional brasileira, transformando-a em um
mero déficit habitacional, reduzindo a questdo a um problema conjuntural. Na verdade,
trata-se de um problema estrutural, cuja moradia, contraditoriamente, se constitui como
um elemento essencial para a reproducdo da for¢a de trabalho. Dessa forma,

principalmente quando se trata da habitacdo popular, hd um grande desinteresse do

' Este estudo aponta que o 6nus excessivo com aluguel é mais marcante nas regides Sudeste, Sul e
Centro-Oeste.
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Estado em solucionar o problema, porque as questdes politico-ideoldgicas se colocam

acima dos interesses dos segmentos populares. Assim,

A escassez de moradia € percebida como manifestagcio da
desigualdade implantada pelo capitalismo enquanto sistema de
producdo. E um fendmeno que cresce paralelamente ao exército
industrial de reserva, sendo ambos benéficos para o processo de
acumulagdo, na medida em que o capitalismo cria, como condicio
necessdria a sua expansio, a existéncia de uma classe que nio tenha
outra coisa para vender a ndo ser sua forca de trabalho (SILVA M.,
1989, p.31).

Na préxima secdo serd apresentado o marco legal da politica habitacional no
Brasil e uma breve discussdo considerando a habitacio como um direito social que

dever estar disponivel a todo cidadao.

1.3 A habitagd@o como um direito social

Conforme mencionado na secio 1.1. deste capitulo a questdo habitacional nos
primdrdios da revolucdo industrial e constitui¢do dos espacos urbanos nao era tratada
como um direito social das classes trabalhadoras e, assim, perdurou por muito tempo até
a emergéncia dos Estados de Protecdo Social, que em muitos paises capitalistas
avancados significou um progresso na implantagio de politicas sociais e ampliacdo dos
direitos sociais em diversas areas, até mesmo da moradia. No Brasil, houve também
alguns avangos, porém ndo de um modo tdo amplo como ocorreu nos paises europeus
de economias desenvolvidas e paises da América do Norte (Canada e Estados Unidos).

Esta secdo trata do marco legal do direito & moradia a nivel internacional,
alguns tratados e pactos dos quais o Brasil € signatirio, como também a legislacdo
nacional referente ao tema.

Conforme a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU de 1948 ¢
garantido que “toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia saide e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestudrio, moradia [...]” (artigo
25, §1°). O Brasil também ratificou sua participagio no Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos e Sociais e Culturais (Pidesc), que representa um importante marco legal,

N

no qual 138 paises sdo participantes, no que tange ao direito a moradia digna,
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preconizado em seu artigo 11, § 1°, que os Estados signatirios devem primar pela
garantia desse direito a todo cidaddo sem distinga@o de classe social.

Esses pactos e convengdes internacionais ratificadas pelo Brasil tém forca de
lei, demandando do Estado Brasileiro o compromisso e o dever de garantir o direito a
moradia a todo cidaddo.

A Agenda 21, elaborada na Conferéncia da ONU no ano de 1992, no Rio de
Janeiro também tratou da questdo do direito a moradia como um elemento necessario ao
bem-estar do cidaddo em seu capitulo 7. Em 1996 houve a Conferéncia da ONU em
Istambul, 2° Habitat, que do mesmo modo abordou o tema da moradia, aprovando a
Agenda Habitat, que foi adotada pelo Brasil. Nesse documento ficou acertado o direito a
moradia adequada para todos e o desenvolvimento sustentivel dos assentamentos
humanos num mundo em urbanizagdo (MORAIS; GUIA; PAULA, 2006).

Além disso, a Constitui¢do Brasileira quando trata dos Direitos e Garantias
Fundamentais, no artigo 6°, garante que € direito social do cidadio o acesso a moradia;
e artigo 7°, secdo IV, que diz que o saldrio minimo deve atender as necessidades basicas
do trabalhador e de sua familia, tais como: moradia, alimentagdo, educagdo, saude, etc.
O artigo 182 da mesma Constituicdo que trata da Politica Urbana, também assegura

que:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder ptiblico
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 (CONSTITUICAO
FEDERAL, Caput, art.182, 2006, grifo nosso).

Também o artigo 23, § 9°, assinala que € dever da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico”.

Desse modo, o direito a moradia estd incorporado no direito brasileiro de
acordo com os tratados internacionais de direitos humanos do qual o Estado Brasileiro é
signatdrio. Assim, obriga o Brasil (e as trés unidades da federag@o) a proteger e fazer
valer esse direito.

Pelo Estatuto da Cidade, criado por meio da Lei Federal 10.257/2001, sdo

estabelecidas as diretrizes que orientam a criacdo dos planos diretores (com base nos

21



artigos 182 e 183 da Constitui¢@o) para ordenamento territorial e urbanistico, visando o
desenvolvimento das cidades de modo sustentavel, permitindo a todo cidadéo o direito
“a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, [...]”(artigo 2°).

Assim, conforme explanado acima, o marco legal que sustenta o direito a
moradia é razoavelmente vasto na legislacdo brasileira, faltando ao poder publico
cumprir o que estd estabelecido na legislacdo, elaborando politicas piblicas no campo
habitacional que de fato garantam o bem-estar da populacdo como um todo, sobretudo
aos segmentos de menor renda, que conforme serd abordado no capitulo 2 deste
trabalho, foram os menos privilegiados pelas iniciativas governamentais referentes a

politica habitacional no decorrer da histéria.
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CAPITULO 2

A POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL

Neste capitulo a discuss@o centra-se na problemadtica habitacional no contexto
nacional a partir do pds-guerra, com o objetivo de resgatar o surgimento das primeiras
formas de intervencdo estatal no que tange as politicas habitacionais, apontando para a
forma como se dava essa politica: as formas de financiamento, os critérios de
seletividade e a abrangéncia para a sociedade.

A primeira se¢do do capitulo expde como se deu as primeiras iniciativas de
implantacdo de politicas sociais no Brasil no pés-guerra, observando a relagdo Estado-
sociedade nas diversas conjunturas politicas do pais no decorrer da histéria, visando
compreender a forma como os governos respondiam as demandas sociais. E a ultima
secdo do capitulo iré tratar do histérico da politica habitacional brasileira.

Esse recorte temporal se justifica pelo fato que no pds-guerra, o mundo
presenciou uma intervencdo maior do Estado na economia com suporte nas teorias
keynesianas por meio das estratégias anti-crises, sendo que o chamado Estado de Bem-
Estar Social ou Welfare State'', encontrou nessas teorias referéncia basica para as acdes
dos governos nesse periodo, com a implementacdo de uma gama de politicas sociais
para atender as mais variadas demandas apresentadas pela sociedade (SILVA A., 1999).

As politicas sociais implantadas no pés-guerra visavam atenuar os conflitos
gerados pela “incapacidade” do mercado em suprir as necessidades de todos. Isto é,
diante das possiveis “lacunas” deixadas pelo mercado, o Estado intervinha com a
prestacdo de determinadas politicas e servigos sociais para atender as necessidades da
populacdo em casos de situagdes de vulnerabilidade social com a prestacdo de seguros
sociais (em situacdes de desemprego, invalidez, doencas, velhice, etc.), servicos de
assisténcia social aos mais pobres e previdéncia social para os trabalhadores

contribuintes (SILVA A., 1999, p. 60).

' Alguns autores consideram que o Brasil vivenciou um modelo de Welfare State, que no caso brasileiro
Draibe (1990) classifica como “Meritocratico-Particularista”, sendo a politica habitacional parte da gama
de politicas sociais implantadas por este Estado “protetor”. Nesse trabalho, considera-se que, ainda que o
Brasil tenha experimentado no pds-guerra uma expansao de alguns direitos sociais para certos segmentos
da sociedade, isto ndo se configurou como um modelo de Welfare State tal como na Europa e em outros
paises de “primeiro mundo”, mas aqui este “Estado de Bem-Estar Social” ndo foi efetivo, porque nunca
houve a situag@o de pleno-emprego que desse suporte a essas politicas.
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No entanto, essas politicas sociais serviam, maiormente, no caso brasileiro,
para legitimar governos autoritdrios junto a sociedade e desmobilizar as lutas sociais,
enfraquecendo os movimentos populares, contribuindo para a reproducdo da classe
trabalhadora para o capital. As politicas sociais, dessa forma, ndo eram vistas como um
direito social, mas como um instrumento de manipulacdo em beneficio de interesses

politicos e corporativistas (FALEIROS, 1987).

2.1. As politicas sociais no Brasil de 1945-1980

De acordo com Draibe (1990) o Brasil, no periodo de 1930 a 1970 vivenciou
algumas iniciativas de politicas sociais com caracteristicas especificas e limitadas aos
trabalhadores assalariados seguindo um parametro nacional condizente com a realidade
histérico - politica e econdmica vivenciada no periodo, distinguindo-o assim, de alguns
modelos conhecidos na Europa e Estados Unidos.

Niao ¢é objetivo aqui elucidar detalhadamente as politicas sociais implantadas
no periodo, mas sim, fazer uma breve explanacdo das suas principais caracteristicas,
contemplando o seu contexto histdrico e politico.

O periodo compreendido entre os anos 1930 e 1960, que compreende a era
Vargas, ¢ marcado por uma mudanga politica que reconfigurou as relagdes entre o
Estado e a sociedade, com base numa relagdo autoritiria de cima para baixo, cujo lema
era a “colaboracdo de classes” em substituicdo a luta histérica entre classes, com o
objetivo de promover uma politica de integracdo do mercado interno e industrializacdo
do pais (FALEIROS, 2000, p. 45).

Conforme Faleiros (2000, p. 46) nesse periodo foram desenvolvidas algumas
politicas voltadas para o social, dentre elas a formulacido da politica trabalhista e a
concessdo paulatina de seguros sociais para algumas categorias trabalhistas. Dessa
forma, este autor define o modelo de protecdo social na era Vargas como “fragmentado
em categorias, limitado e desigual na implementacdo dos beneficios”, se comparado
com outros modelos existentes no mundo.

Nesse periodo nota-se também a existéncia de politicas corporativistas, que
favoreciam alguns segmentos em detrimentos da garantia dos direitos de cidadania,
subjugadas a 16gica do mercado politico, servindo como moeda de troca politica e como

instrumento de integra¢do nacional (MELO, 2006). Dessa forma, as politicas sociais
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nio eram tomadas como um direito social de todo cidadio, mas sim, como uma
cidadania regulada e corporativista, na qual “os direitos sociais sdo conferidos aos
grupos ocupacionais, que, por sua vez, sdo reconhecidos e regulados pelo Estado como
demandantes legitimos de direito” (MELO, 2006, p. 14).

Acerca do modelo de regulacdo estatal, Abreu (1999) acredita que no Brasil
foi desenvolvido o “regulacionismo estatal-desenvolvimentista” com a auséncia de
pacto entre classes sociais'?, sendo implantada esta politica de cima para baixo, pela
elite conservadora, detentora do poder, sem a participacdo dos segmentos populares. E
essa atitude autoritdria se refletiu também na forma como as politicas sociais eram
elaboradas, isto, é, uma politica que ndo era voltada para os interesses populares, mas
sim carregadas de ideologias, entrando na agenda publica brasileira como um
mecanismo de reproducdo da forga de trabalho e contencdo de conflitos sociais, tendo
como pressuposto fundamental o fortalecimento do Estado.

No periodo subseqiiente, ou o da ditadura militar (1964-1984), o pais
vivenciou uma fase de desenvolvimento econdmico com a expansdo da produtividade,
modernizacdo da economia e abertura dos mercados para a entrada de capital
estrangeiro (FALEIROS, 2000). A respeito desse periodo, especificamente a partir da
década de 1960 até 1970, Draibe (1990, p.9) considera que € um periodo no campo das
politicas sociais de grandes transformagdes, fase que esta autora define como o de
consolidagdo do sistema de protecéo social brasileiro, porque

[...] se organizam os sistemas nacionais publicos ou estatalmente
regulados na drea de bens e servigos sociais basicos (educacdo, saude,
assisténcia social, previdéncia e habitacdo), superando a forma
fragmentada e socialmente seletiva anterior, abrindo espagos para
certas tendéncias universalizantes, mas principalmente para a
implementagdo de politicas de massa, de relativamente ampla
cobertura.

Mas ainda que por um lado tenha sido um periodo de grande crescimento
econdmico, por outro, foi uma época marcada por perdas das liberdades individuais, dos

direitos politicos e civis, devido a repressdo e censura aos opositores do governo

12 Ao contrario do Brasil, nos paises europeus e nos Estados Unidos, ao ser estabelecido o Estado
regulador e de bem-estar social, houve uma ampla participacdo da sociedade, sendo que, inclusive
algumas politicas foram implantadas devido a existéncia de uma co-relagdo de forcas entre os governos e
a sociedade civil. Assim, a articulacdo das intervencdes do Estado regulador representou um acordo entre
classes, com participagdo do Estado, patronato e trabalhadores (FALEIROS, 2000).
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ditatorial. Ressalta-se também, a auséncia de pactos democraticos, cultura do bem
comum e a manutencdo de uma estrutura oligarquica histérica e uma grande
concentragcdo de renda, acrescentando ainda a caréncia de universaliza¢do dos direitos
politicos e sociais da populagdo, sem uma perspectiva cidada e de igualdade de direitos
(ABREU, 1999).

Ainda em relagdo aos anos dos governos militares, Faleiros (2000) assinala
que diante da falta de legitimidade politica, estes governos adotaram algumas politicas
visando o apoio das classes populares, no entanto tratava-se de politicas tecnocréticas,
centralizadas no poder estatal e sem a participagdo democratica da populacao.

Dentre algumas agdes pode-se citar a unificacdo dos institutos de previdéncia
social com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) no ano de
1966, havendo ampliacdo de outras categorias ao acesso a Previdéncia tais como:
trabalhadores rurais (1971), empregados domésticos (1972), jogadores de futebol (1973)
ambulantes (1978), entre outros.

Na drea habitacional destaca-se que houve uma inovagdo na politica social
com a primeira intervencao estatal nesta drea com a criacdo do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) (1966) e Programa de Integracdo Social (PIS) Programa de
Formagdo do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep), criados como mecanismos de
“formac@o de patrimonio dos trabalhadores e da assim chamada participagio nos lucros
das empresas” (Draibe, 1990, p.9). O FGTS funcionava como um mecanismo de
arrecadagdo compulséria para o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) por meio da
obrigatoriedade de recolhimento de 8% dos rendimentos mensais dos trabalhadores,
descontado sobre a folha de pagamento. Estes recursos, inicialmente administrados pelo
BNH, constituiam um fundo unificado de reservas individuais, cujos titulares eram os
trabalhadores, sendo destinados para estimular o setor da construcéo civil e financiar a
politica habitacional brasileira. (MAIA, 2003; SILVA M., 1989).

Com as lutas populares, a organiza¢do dos movimentos sociais e forte pressao
dos trabalhadores organizados leva ao fim da ditadura militar. J4 no primeiro governo
civil, os movimentos sociais clamavam por uma nova Carta Magna que refletisse a luta
democritica e consolidasse direitos sociais. Com isso, em 1988, o pais tem uma nova
Constituicdo que preconiza politicas sociais universalistas e ampliacdo dos direitos de

segmentos antes discriminados, como as mulheres, os indigenas e as criangas, além da
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incorporacdo dos trabalhadores rurais ao acesso aos direitos trabalhistas e
previdencidrios de forma integral (FALEIROS, 2000).

No entanto, ainda que no marco legal houvesse esses avancos, na pratica, a
situacdo de desemprego, a pobreza'® e a miséria da populagio, revelava ao pais que a
questdo social brasileira ndo seria resolvida somente por meio do crescimento
econdmico, mas sim com a elaboracdo de politicas sociais atreladas a politica
econdmica, que viesse reduzir a grande desigualdade social existente no pais
(GONCALVES, 1998).

Gongalves (1998) cita que embora nos anos 1980, o Brasil tivesse um indice
elevado de gasto social, este era mal direcionado, privilegiando mais as classes médias e
altas da populacdo, em detrimento dos segmentos mais pobres de baixa renda; isso
afetou todas as dreas, porém, maiormente as dreas da habitacdo, educacdo e saude
(GONCALVES apud DRAIBE, 1989).

O quadro 1 extraido de (Melo (2006)14, demonstra de modo sintético a
evolucdo das agenda publica brasileira, apontando o cendrio politico e o suposto efeito
esperado pelas politicas implementadas em cada periodo.

Quadro 1
Evolucao da Agenda Publica Brasileira

Principio Organizador das | Efeito Esperado das politicas
Politicas Piblicas
Primeira Era|Integracdo Social e nation |Incorporagcdo tutelada das massas
Vargas building urbanas a sociedade oligarquica; a
(1930-1945) constru¢gdo de uma  ordem
institucional que permitisse a
incorporagdo dos novos atores a
arena politica.

Periodo

Populismo Ampliacdo da Participagdo Submeter as politicas a 16gica do
(1945-1960) mercado politico; politicas como
moeda de troca politica.
Crise do | Redistribuigdo Expansdo  organizacional  do
Populismo aparato publico das politicas;
(1960-1964) reformas de base permitem superar
o desenvolvimento social e a
estagnacdo; “socialismo ou
subdesenvolvimento”.
Continua...

13 Segundo Gongalves (1998), baseada no relatério da CEPAL acerca da pobreza da América Latina, nos
anos 1980 o indice de pobreza correspondia a 40% e o de indigéncia a 18% da populagao.
'* Extraido e adaptado a partir de Melo (2006, p. 12).
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Continuagdo do quadro 1
Autoritarismo Modernizacdo conservadora Submeter as politicas publicas a

Burocratico Crescimento sem distribui¢do |ldgica da acumulagio; reformismo
(1964-1967) conservador; expansio dos
(1967-1973) complexos empresariais de

provisio de bens e servicos
sociais; desenvolvimento social
como trickle down do crescimento.

Distensao e | Redistributivismo Expansiao acelerada dos
transi¢ao Conservador: “Redistribution | complexos empresariais de
(1974-1984) with Growth” (Banco | provisio de bens e servicos

Mundial); primado da | sociais, com opgdo

desigualdade sobre a pobreza | moderadamente redistributiva.
absoluta no debate publico.
Nova Republica | Reformismo social-democrata: | Redesenhar politicas tornando-as
universalismo,descentralizacdo | mais eficientes, democraticas e
e transparéncia. redistributivas; €nfase no modus
operandi das politicas; eliminacio
do mistargeting.

Collor Cesarismo Reformista: | Reestruturacdo ad hoc e pouco
reformas como imperativos de | consistente das politicas:
“governabilidade”. focalizacdo, seletividade e

redefini¢do do mix publico-privado
das politicas.

Governo FHC Instituir a Boa Governanga; | Focalizagdo, seletividade e
acdo publica como fixagdo de |redefinicio do mix publico-
regras do jogo estdveis e |privado das politicas; restaurar as
universalistas; primado da|bases fiscais das politicas;
pobreza absoluta sobre a|politicas compensatérias  dos
desigualdade no debate | custos sociais da estabilizagdo.
publico.
Fonte: Melo (2006, p.12).

Este quadro demonstra de modo sintético a evolucdo da concepgdo das
politicas publicas no Brasil. No primeiro momento, na década de 1930 até 1973, sob
regime burocritico e autoritdrio, as politicas ptiblicas eram submetidas as ldgicas do
mercado e seguiram critérios clientelisticos e corporativistas como forma de
sustentdculo e legitimidade entre os governos e a sociedade. Nos periodos subseqiientes
(1974-Nova Republica), ainda que permanecessem algumas caracteristicas anteriores
(tais como clientelismo, subserviéncia ao mercado etc.), essas politicas passam a
apresentar um outro aspecto que € o da eficicia e a introducdo do cardter redistributivo.
A partir dos anos 1990, percebe-se um retrocesso, com a reapresentacio da focalizacgdo,
seletividade, mix publico-privado, como conseqiiéncia das politicas neoliberais

adotadas pelo Estado.
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Especialmente no governo de Fernando Henrique Cardoso, sua politica
econdmica foi pautada por ajustes neoliberais. Estes ajustes se caracterizam por um
conjunto de regras de condicionalidade aplicadas em diversos paises e regides para
obtencdo de apoio politico e econdmico dos governos centrais e dos organismos
internacionais. As reformas neoliberais implicam na desregulamentacdo dos mercados,
abertura comercial financeira, privatizacdo do setor publico e redugdo do papel do
Estado (SOARES, 2003).

Sobre as politicas sociais as conseqii€éncias também sdo nefastas, visto que os
investimentos na drea social sdo consideravelmente reduzidos, predominando nessa area
as privatizagéesls, focalizagdo e descentralizagdo, no qual as responsabilidades do
Estado em prover o bem-estar social sdo transferidas para outras esferas, como a
sociedade civil e o mercado (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Nesse sentido Soares
(2003, p. 27) relata que “a quest@o social passa a ser objeto de a¢des filantrépicas e de
benemeréncia, deixando de ser responsabilidade do Estado”.

Em termos de direitos sociais, as reformas neoliberais significam um
retrocesso em relacdo a protecdo social, pois os avangos adquiridos por meio da
Constituicao de 1988 estdo pouco a pouco sendo desmontados. Com isso, presencia-se o
aumento da pobreza de forma generalizada, gerada tanto pelo aumento do desemprego e
precarizacdo das condi¢des de trabalho, como pela ineficiéncia das redes sociais de
assisténcia e protecdo social dos segmentos excluidos.

O modelo de protecdo social brasileiro foi erigido com base na contribuigio
prévia por parte dos trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho, ou seja,
para se ter acesso aos beneficios da previdéncia social, era necesséario haver contribuido
antes, e para tanto, o requisito basico era a condicao salarial do emprego.

No entanto, como conseqii€éncias dos ajustes neoliberais que provocou a
desregulamentacdo do mercado de trabalho, implicando em maior flexibilidade das
relacdoes e perdas dos direitos trabalhistas, este Estado de protecdo social ndo se
efetivou, tal como ocorreu nos paises de economia avancada, porque nio teve um

suporte consistente que permitisse sua estabilidade. A situacdo de pleno emprego nunca

'> Conforme Soares (2003, p. 33) essa privatizagio dos servigos sociais se da de diversas maneiras: “seja
pela contratacdo direta de servicos privados, seja pela mercantilizagdo introduzida no aparato publico™[...]
por meio de “mecanismos de gestdo de natureza privada, e da possibilidade de cobranga dos usudrios
pelos bens sociais” adquiridos.
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foi uma realidade brasileira que viesse assegurar a todos um padrdo minimo de bem-
estar social, configurando-se como um direito social garantido pelo Estado.

Nio obstante, as politicas sociais, segundo Faleiros (1987), apresentam como
objetivo fundamental cooperar para a reproducdo da classe trabalhadora para o capital.
O autor considera ainda, que esta reproducdo quando é gerada pelo Estado capitalista,
constitui-se como um mecanismo de distribuicdo de renda ou da riqueza socialmente
produzida, e isto, na forma de beneficios, prote¢do e servicos, sem que as relagdes de
producido capitalistas sejam afetadas, contribuindo, dessa forma, para a manutencdo da

ordem vigente.

2.2. Programas habitacionais implantados a partir do pos-guerra até a década de
1990

No pés-guerra, houve no Brasil uma intervencdo timida do Estado no setor
habitacional com a criacdo da Fundacdo da Casa Popular (FCP) no ano de 1946, que
tinha como objetivo fundamental a centralizagdo e coordenacdo das atividades
referentes ao desenvolvimento habitacional. No entanto, esta Fundagfo apresentava uma
perspectiva de acdo de cardter mais politico do que o desenvolvimento efetivo de suas
funcdes, que consistiam basicamente: na realizacdo de pesquisas, diagnéstico,
planejamento, coordenagdo da politica e financiamentos de projetos no setor'®
(GONCALVES, 1998, apud PEREIRA, 1987).

Além disso, essa fundagdo continha uma aspiracdo ideoldgica de alcancar
legitimidade e aproximacao entre os trabalhadores urbanos. Foi caracterizada como uma
acdo pulverizada e limitada, apresentando aspectos clientelisticos nas formas de
decisdes de onde construir, bem como na classificacio dos candidatos para os conjuntos
habitacionais (SILVA M., 1989).

As intervengdes mais sdlidas no setor habitacional ocorrem mesmo a partir de
1964, momento em que € criado o Banco Nacional de Habitacio (BNH) e o Sistema

Financeiro da Habitacdo (SFH). Porém, hd uma critica a este tipo de politica

' Gongalves (1998) cita que os financiamentos concedidos pela Fundagio Casa Popular eram

provenientes dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs); ressaltando que desde 1923 estes
institutos ja financiavam moradias para os associados das organizacdes de seguro, sendo entdo, a questao
habitacional abordada no periodo como um beneficio concedido pela Previdéncia Social (GONCALVES,
p.59 apud PEREIRA, 1987, p. 134).
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habitacional gerenciada pelo BNH, visto que os critérios de selecdo eram meramente
econdmicos, em detrimento das reais necessidades da populagdo de baixa renda. A

respeito disso Silva M. (1989, p.170) relata:

[...] o BNH foi criado muito mais para atender a requisitos politicos,
econdmicos e monetarios dos governos militares do que para sanar o
problema de habitacdo do trabalhador. [...] O critério econdmico tem
se constituido no pardmetro determinante, mesmo quando se trata de
programas de habitacdo popular, nos quais a preocupagdo com a
inadimpléncia condiciona os financiamentos a presumivel capacidade
de pagamento das familias a serem atendidas. Para garantir esse
critério, os custos da habitagdo popular t€m sido atenuados com a
utilizacdo de terrenos distantes e precarios em todos os sentidos;]...]
(p-170).

Na década de 1970, sobretudo no governo de Giesel (1974-1979), num
contexto politico de reformas e pressdes sociais, a politica habitacional, assim como as
demais politicas sociais, passa por redefinicdes numa perspectiva de desenvolver uma
politica popular, resultando na criacdo de alguns programas habitacionais como
alternativas ao déficit habitacional”, tais como o Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados (PROFILURB), Financiamento de Constru¢do, Conclusido, Ampliacido ou
Melhoria de Habitacdo de Interesse Popular (FICAM), o Programa de Erradicagido de
Subhabitagao (PROMORAR) e o Projeto Jodo de Barros (MELO, 19809).

O PROFILURB, instituido no ano de 1975, consistia basicamente no
financiamento de moradias para familias de condicdo econdmica instdvel, com renda até
trés saldrios minimos. O programa apresentava como ponto positivo a incorporacdo de
um segmento antes excluido dos programas anteriores, € como pontos negativos, a
baixa eficiéncia e efetividade de suas acdes, além de ser taxado como o gerador de
“favelas organizadas” devido a construg¢do de conjuntos de tipo convencional.

O Programa FICAM (1977) funcionava de modo articulado ao anterior,
constituindo-se como uma alternativa as habitagdes convencionais, propiciando aos

financiados a possibilidade da autoconstrugdo. Este programa ainda abarcava uma

17 Silva M. (1989, p. 170) relata que o déficit habitacional em 1964 era de 600 mil habitagdes, e no ano de
1985, vinte e um anos depois, cerca de 4 a 15 milhdes habita¢des. Esse déficit segundo esta autora,
corresponde a quase a metade da populacdo residente nas grandes cidades, cujas condi¢cdes de moradias
eram em grande parte muito precarias.
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clientela de menor renda no financiamento individual de material de construcdo, sendo
uma inovagdo em comparacio aos modelos existentes no periodo.

O PROMORAR (1979) é considerado por Melo (1989, p.3) como “a forma
mais acabada da politica habitacional” percebendo, em termos quantitativos, um grande
nimero de unidades habitacionais'®, sendo considerado um recorde desse modelo de
politica no Brasil. Visava a melhoria das habitacdes populares em favelas tendo como
meta erradicar as habitacOes insalubres, sem, no entanto, remover os moradores do
local.

Com esse programa os estados e os municipios recebiam empréstimos para
efetuarem melhorias em termos de infra-estrutura urbana e os moradores recebiam
financiamentos para melhoria ou construcdo de suas moradias, sendo que, entre as
regides brasileiras, a regido nordeste foi a que mais recebeu investimentos do programa
(Gongalves, 1998). Todavia, a critica que se faz a este programa se refere ao uso dele
como um instrumento de manobra politica seguindo uma légica clientelista na alocacio
dos conjuntos, tendo como objetivo promover os interesses do entdo Ministro do
Interior, Mério Andreazza, que pretendia a presidéncia na época (GONCALVES, 1998;
MELO, 1989).

E, por fim, o Projeto Jodo de Barros, criado em 1984, tratava-se de um
programa de autoconstru¢do de moradias populares, que visava evitar o processo de
favelizagdo gerado pelas construgdes espontaneas sem planejamento. Este programa,
para Melo (1989), apresentava como diferencial sua atuacdo a ntdcleos urbanos de
médio e pequeno porte.

No entanto, a baixa eficicia e efetividade desses programas “alternativos” em
solucionar a questdo do déficit habitacional brasileiro, foi uma marca do seu fracasso.
Pois o segmento populacional mais carente de provisdes habitacionais foi o menos
contemplado, sendo que, ao contrdrio, as parcelas da sociedade mais beneficiadas foram
as de classes média e alta, demonstrando claramente que o tipo de politica desenvolvida
ndo privilegiava os interesses das classes populares, mas sim serviam de fachada para o
marketing politico dos governos militares.

Na nova Republica a questdo habitacional ndo toma contornos diferentes em

relacdo ao periodo anterior, ainda que no discurso politico houvesse a promessa do

'® Segundo Melo (1989), cerca de % das 600 mil habitacdes produzidas pelas COHABs (Companhia de
Habitacdo Popular), foram realizadas pelo programa PROMORAR.
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resgate de uma “divida social” devido a ineficicia das politicas sociais desenvolvidas
nos momentos anteriores, dentre elas, a politica habitacional.

Como pano de fundo, esse periodo € marcado pela mudanga politica com a
queda do regime militar e a reconstituicdo do poder aos governos civis, num clima de
profunda agitacio popular com a eclosio de diversos movimentos sociais que
pressionavam o governo para que interviesse na questio social.

Gongalves (1998) aponta para duas questdes que formataram a politica
habitacional na época, sdo elas: a crise institucional e a reforma urbana.

A crise institucional se referia a politica urbana federal, que no periodo passou
por uma série de mudangas institucionais que afetavam diretamente a politica
habitacional enquanto integrante desta. Para maior esclarecimento, a politica urbana na
Nova Republica foi privilegiada com a criacdo de um Ministério especifico para
executar tal politica, havendo também uma vinculag@o fragmentada a outras instancias
governamentais. No entanto, o que gerou a crise foi a questdo do poder e a dificuldade
de delegacdes de responsabilidade na implementacdo da politica. O agravamento dessa
crise ocorreu no ano de 1985 com as mudancas do Ministério e sua posterior extingdo,
seguida pela extincdo do BNH'® que gerenciava a politica habitacional (GONCALVES,
1998).

Em 1985 € criado o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
(MDU), que dentre suas competéncias, tinha a responsabilidade de gerenciar a politica
habitacional, juntamente com as politicas de saneamento bdsico, desenvolvimento
urbano e meio ambiente. As acdes no setor habitacional consistiam basicamente em
programas para: autoconstrucdo de lotes urbanizados; assentamentos de familias em
dreas urbanas e incremento progressivo de infra-estrutura urbana, bem como, realocacdo
de familias residentes em dreas de risco; construcdo de moradias de baixo custo;
urbanizagdo de favelas; regularizag¢do fundidria em dreas publicas e particulares; apoio a

aquisi¢do de material de construg@o a baixo custo (GONCALVES, 1998).

19 «A politica habitacional herdada na Nova Republica foi uma politica profundamente remendada por
meio de medidas de ajuste, ante a conjuntura de crise econdmica que desestruturou profundamente o
SFHJ...], cuja preocupacdo fundamental continuava sendo o fortalecimento do modelo empresarial
utilizado pelo BNH enquanto 6rgdo gestor da PHB” (SILVA M., 1989, p. 117). Ndo obstante, o nio
cumprimento do discurso de retorno as funcdes sociais para qual o BNH fora criado, culminou em sua
extingdo.
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Em 1986, o BNH foi incorporado a Caixa Econdémica Federal (CEF) que
assumiu a responsabilidade em financiar as habitacdes com base no FGTS. A crise dos
anos 1980 afeta drasticamente a politica habitacional aumentando o nimero de
inadimplentes do SFH. A populacido de baixa renda em sua grande parte permaneceu
excluida da politica adotada. Segundo Gongalves (1998), a CEF destinou apenas 3% do
volume total de seus financiamentos habitacionais para as familias na faixa de renda de
até 3 saldrios minimos, que correspondia a 38% da populacdo urbana da época. Em
contrapartida, as familias de maior renda, com renda superior a 10 saldrios minimos
receberam cerca de 60% dos recursos alocados, perpetuando assim, o critério de
seletividade baseado nas condicdes econdmicas da populacao.

Quanto a reforma urbana, esta entra na agenda politica somente a partir de
1985 e 1986, com base na pressdo popular que incentivou o ingresso da reforma no
texto da Constituicdo que estava sendo votada no Congresso Nacional. Em 1988, a
politica de desenvolvimento urbano foi finalmente contemplada na Carta Magna, com
dois artigos (182 e 183) que tratavam basicamente: considerar a questdo da justica
social atrelada a cidadania no que tange ao acesso aos espagos nas cidades e o
rompimento com os acessos privilegiados das classes de maior poder aquisitivo em
determinados setores da cidade, com o intuito de minimizar o processo de segregacdo
socioespacial nas cidades brasileiras.

A década de 1990 é marcada pela consolidagdo das politicas neoliberais e
reestruturacdo produtiva do capital que reconfigura completamente as relacdes de
trabalho, minimizam o Estado com as privatiza¢gdes e concede a abertura dos mercados
nacionais para o capital estrangeiro e estabilizacdo da moeda com reforma monetaria,
fiscal e desregulamentacdo (SILVA A., 1999).

As principais conseqiiéncias dos ajustes das politicas neoliberais sdo: a
reducdo do gasto social com politicas publicas sociais, a flexibilizacdo e
desregulamentacdo das relacdes trabalhistas, aumentando a margem de desemprego e
surgimento de empregos informais ou subempregos, e conseqiiente, desprotecdo desse
cidaddo ao acesso aos seguros sociais e a outros bens de consumo e servigcos bdsicos,
tais como a saude, educacio e habitacdo (SOARES, 2003).

Em relacdo a politica habitacional, pouco houve de inovacao nesse setor. No

governo Collor prevaleceu o modelo de politica habitacional que privilegiasse os
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extratos sociais de renda mais alta, sendo que o setor de menor renda foi banalizado e
entregues ao descaso.

Na gestdo de Itamar Franco, houve algumas alteracdes com a instituicdo do
Programa Habitar Brasil, destinado a municipios com mais de 50mil habitantes, e Morar
Municipio (para os municipios de menor porte), que ndo dependiam do sistema de
financiamento do SFH. Esse governo procurou terminar a construgio de 260 mil casas
populares que haviam sido iniciadas no governo Collor pelo financiamento tradicional
do FGTS, recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e verbas orcamentarias
(AZEVEDO, 2007). Os projetos habitacionais do periodo consistiam em: constru¢do de
moradias, baseadas na ajuda - mudtua entre moradores; producdo de lotes urbanizados e
melhorias habitacionais. Porém, para o acesso a esses programas, os beneficidrios
deveriam ja possuir o imével.

Em relacdo ao Programa Habitar Brasil, este tem como objetivo oferecer suporte
financeiro aos municipios para atuar na melhoria das condicdes habitacionais da
populacdo, com foco especial nas familias de baixa renda (até 3 saldrios minimos) que
vivem em ambientes precdrios. Realiza obras e servigos para regularizacdo e
urbanizagdo de assentamentos precarios complementados com agdes voltadas para o
desenvolvimento comunitario da populacio residente, e a regularizacio fundidria.

Atualmente, a partir da criacdo do Ministério das Cidades em 2003, ficou sob
responsabilidade deste Ministério e da Caixa Econdmica Federal a gestdo do programa.
E atribuicdio do primeiro, promover treinamentos, planejar, organizar, coordenar e
controlar sua execucdo, enquanto que a CEF fica encarregada da operacionalizacdo do
programa, por meio dos projetos em que se desdobra, orientando suas formulacdes e
realizando as atividades de andlise, aprovacdo, acompanhamento e avaliacdo dos

projetos integrados.

Tabela 4
Limites de Custos de Projetos Integrados de Urbanizacao de Assentamentos
Subnormais (UAS)
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Custo do projeto integrado® R$ 9.000.000,00

Custo de Urbanizacao por familia R$ 8.000,00

Custo de Unidade Habitacional basica R$ 8.000,00

(UHB) por familia

Custo do Mo6dulo hidraulico por familia R$ 1.500,00

Custo de Melhorias Habitacionais por R$ 1.500,00

familia

Custo de Obras Especiais 25% do custo total do Projeto

Trabalho de Participacido Comunitaria Repasse limitado a R$ 320,00 por
familia

Fonte: Ministério das Cidades. Programa Habitar Brasil (BID).

Nota: Tabela extraida e adaptada a partir do portal eletrénico do Ministério das Cidades.
Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/index.php?option=content&task=section&id=208>.
Acesso em: 19/11/2007.

Outra inovac¢do do governo Itamar foi a criagio do Fundo Municipal ou
Estadual de Bem-Estar Social, que por sua vez arrecadava o dinheiro proveniente dos
financiamentos, isto €, ao se realizarem as construcdes e melhorias de moradias, eram
cobrados dos beneficidrios uma quantia equivalente a 5% do valor do saldrio minimo
vigente, pelo periodo minimo de cinco anos, cujo valor eram reaplicados nesse fundo®.
Contudo até o final da gestdo Itamar o governo ndo tratou da criagdo de um fundo
federal, o que resultou na dependéncia desses programas de verbas or¢camentérias ou de
recursos provisorios, fragilizando-os institucionalmente (AZEVEDO, 2007).

No governo FHC a politica habitacional passou a ser discutida de forma
integrada a politica urbana e a politica de saneamento ambiental, sob direcdo da
Secretaria de Politica Urbana. Dentre as principais a¢des no setor, o governo FHC
pretendia: investir cerca de 26,5 bilhdes para beneficiar 1.394.900 familias com recursos
do FGTS (R$ 19,6 bilhdes) e das contrapartidas de estados e municipios (R$ cerca de
6,9 milhdes); articulagdo com politicas complementares e recorrentes e defesa de uma
politica fundiéria urbana que impedisse o estoque de terras para fins especulativos,

concessdo de créditos por meio dos programas Cred-Mac e Cred-Casa para familias

20 Esses custos referem-se a dezembro/1999 e sdo atualizados com base na variacdo do indice do Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcio Civil (SINAPI), 2 excecdo do Trabalho de
Participagdo Comunitdria, que serd atualizado com base na variacdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), ambos publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

2l Além disso, houve a criagio de conselhos habitacionais com participacdo da sociedade civil e
representantes do governo, para evitar os desvios de recursos da Unido e garantir a existéncia constante de
verbas para a construgdo de casas populares (AZEVEDO, 2007).

36



com renda de até 8 saldrios minimos e a criagdo dos programas Pr6-Moradia e Programa
Habitar Brasil com recursos de bancos internacionais e FGTS e, por fim, o Programa de
Arrendamento Residencial (PAR) para a faixa entre 4 e 6 saldrios minimos, entre
outros, destinados a outras faixas de renda (AZEVEDO, 2007).

No governo Lula (2002-2006) destaca-se a criacao do Ministério das Cidades,
por meio da Medida Proviséria 103, depois convertida na Lei 10.683, de 28 de maio de
2003, constituindo-se um fato inovador nas politicas urbanas, na medida em que
superou o recorte setorial da habitacdo, do saneamento, dos transportes (mobilidade) e
transito para integri-los, levando em consideragdo o uso e a ocupagdo do solo. Além
disso, propiciou a definicdo de uma politica nacional de desenvolvimento urbano em
consonancia com os demais entes federativos (municipios e estados), demais poderes do
Estado (legislativo e judicidrio) e participagdo da sociedade, visando coordenar e
integrar os investimentos nas cidades brasileiras, de modo a diminuir a desigualdade
social e promover a sustentabilidade ambiental.

E importante lembrar, que a formagio deste Ministério foi possivel devido a
mobilizacdo do movimento social organizado por profissionais, liderancas sindicais e
sociais, Ongs, intelectuais, pesquisadores e professores universitarios. Esse movimento
alcangou vdrias conquistas nos ultimos 15 anos, tais como a insercao inédita da questio
urbana na Constituicdo federal de 1988, a lei federal Estatuto da Cidade, de 2001, e a
Medida Proviséria 2.220, também de 2001%°.

Assim, com base nessa explanagdo da trajetoria das politicas adotadas pelos
governos brasileiros, a partir do pds-guerra, nota-se que em termos do desenvolvimento
da politica habitacional para os segmentos de menor renda, as agdes foram bastante
pontuais e fragmentadas, ndo alcancando resultados satisfatérios que viessem constituir-
se na consolidagdo de direitos sociais € numa perspectiva emancipatdria dos cidadaos.

Segundo publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU)* em 10 de maio de
2007, para o ano de 2007, as acdes voltadas para drea habitacional serdo efetuadas por
meio do Pr6-Moradia, cujo objetivo € oferecer acesso a moradia adequada a populacdo
em situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal até R$ 1.

050,00 (um mil cingiienta reais). As frentes de atuacdo deste programa consistem na:

*2 Disponivel em: < http://www.cidades.gov.br>.
*? Disponivel em: http:/www.in.gov.br/materias/pdf/do/secao1/10_05_2007/do1-37.pdf. Acesso em:
25/11/2007
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urbanizagdo e regularizacdo de assentamentos precdrios; edificacio de conjuntos
habitacionais e desenvolvimento institucional.

Diante disso, o proximo capitulo aborda a politica habitacional no contexto do
Distrito Federal, sobretudo, delimitando-se no governo de Joaquim Roriz, no periodo
compreendido entre 2002-2006, no qual é feita uma avaliagdo sobre o caso especifico
do programa habitacional Socorro Social, destinado as familias em situacdo de extrema
pobreza. Esse estudo visa retirar elementos para reflexdo acerca do modo como a
politica habitacional brasileira tem se mantido inerte no tempo, bem como apresenta
algumas propostas para o desenvolvimento de programas voltados para os interesses

populares
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CAPITULO 3

POLITICA HABITACIONAL NO DISTRITO FEDERAL - Avaliaciio do
Programa Socorro Social

3.1. As respostas dos governos do DF frente ao problema créonico de moradias na
capital (1990-2006)

A disputa por espacos fisicos no DF data do periodo da construcdo de Brasilia.
Com o passar do tempo, em decorréncia da intensificagdo dos fluxos migratérios de
outras regides brasileiras para a capital, pdde-se observar uma crescente expansio
urbana em 4reas antes ndo planejadas para a habitagdo, gerando uma ocupacio
desordenada do territério por meio do estabelecimento de diversos assentamentos nas
regides marginais do centro da cidade (PAVIANI, 1996).

A demanda por habitacdo foi crescente durante todo o periodo de constituicao
da capital brasileira, sendo ainda um problema ndo solucionado na contemporaneidade.
Muitos estudos®* apontam que as causas do problema de moradia no DF estd
relacionado ao fator migracdo, pois desde seu inicio o DF foi um atrativo para as massas
trabalhadoras que sonhavam com uma vida melhor na cidade. Muitos pensavam em
condicdes melhores de emprego e renda e ainda em fixar moradia na cidade por meio da
aquisi¢do de um lote. Ainda hoje permanece alta a migracdo para o Distrito Federal.

Como respostas as essas demandas habitacionais, € com o objetivo de resolver
os problemas das “favelas” que ofuscavam a beleza do centro da capital, os governos
optaram por segregar os trabalhadores sem moradia nas periferias, que na época
significava ir para o meio do cerrado e comegar uma cidade do “zero”, sem nenhuma
infra-estrutura urbana. Assim deu-se inicio as primeiras cidades satélites do DF que
serviram de base de instalacdo para os trabalhadores que vieram trabalhar na construcéo
civil nesse periodo: Nicleo Bandeirante e Candangolandia (1956), Taguatinga (1958) e

Cruzeiro (1959)%.

** Ver: PAVIANI, Aldo. As correntes migratoérias para o Distrito Federal. In: Revista Brasileira de
Geografia. Rio de Janeiro, jul./set., 1973.

»Portal eletronico do Governo do Distrito Federal. Disponivel em:<
http://www.distritofederal.df.gov.br/>.
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Todavia o tratamento da questdo habitacional no DF desde sua origem, na
verdade refletia o que acontecia no pais de um modo geral, pois conforme mencionado
no capitulo 2 deste trabalho, as formas como os governos respondiam a demanda
habitacional eram baseadas numa politica clientelista, corporativista e desprovida de
cardter emancipatério dos cidaddos, sem nenhum compromisso em garantir direitos
sociais aos segmentos de menor renda, que eram quem mais padecia dessa politica por
sua propria situacdo econdOmica. Além disso, tratava-se de politicas focalizadas e
marcadas pelo caréter de descontinuidade, afetando a eficicia e a efetividade das acdes
empreendidas.

A trajetéria das politicas habitacionais no DF foi também marcada pela
formulagdo de programas habitacionais carentes de uma elaboragcdo sistemadtica que
visasse a eqiiidade no acesso e promovesse uma melhoria efetiva das condi¢cdes de
moradia da populacdo necessitada. Ao contrario disso, presenciou-se, a implementacéo
de uma politica habitacional materializada por meio de programas que consistiam na
distribuicdo desmedida de lotes, sem oferecer, principalmente as populagdes carentes,
condicdes minimas de infra-estrutura urbana e recursos (materiais e financeiros) para a
implantacdo das novas moradias; como também, em alguns governos, houve omissio
em relagdo a politica habitacional, interrompendo o atendimento oferecido pelas
politicas/programas que ja vinham sendo implementados anteriormente.

Essa descontinuidade na prestagdo dos bens e servigos resulta em muitas
perdas em termos de direitos sociais dos cidaddos, que sofrem uma interrupcdo no
atendimento (sendo que, muitas vezes sdo bens e servicos essenciais e de urgéncia para
a vida da pessoa no momento, como o caso da moradia); e politico, pois afeta a
legitimidade dos governos frente a populacdo que fica descrente diante das promessas
nido cumpridas pelo poder publico. Desse modo, a populacdo passa a omitir-se nos
processos decisérios, ausentando-se das tomadas de decisdes, resultando numa
passividade politica, principalmente dentre os segmentos de menor renda que
geralmente apresenta um nivel educacional mais baixo e ndo possuem uma cultura de
reivindicar direitos quando estes lhe sdo suprimidos.

No governo Cristovam Buarque, que compreendeu o periodo de 1995 a
1998, a politica habitacional foi inicialmente esquecida, pois foi decidido pela nova

gestdo ndo priorizar esse setor, visto que para eles, o tema estava intimamente
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relacionado ao governo de Joaquim Roriz, cuja forma como este havia implementado a
politica habitacional no DF foi extremamente criticada na campanha eleitoral de
Cristovam. Além disso, o governo de Cristovam Buarque visava investir mais em
seguranga publica, educagio e saide.

Gouvéa (1999) aponta que houve, no inicio da gestdo de Cristovam, uma crise
organizacional e financeira no Instituto de Desenvolvimento Habitacional (Idhab),*® que
deixou a instituicdo imobilizada ndo efetuando nenhuma acdo no setor habitacional
durante o primeiro semestre de 1996, embora houvesse alguns planos para esta drea”’. A
instituicdo ficou sem receber recursos durante os primeiros dezenove meses,
restringindo a atuacdo do governo em relag@o a politica habitacional a entrega de 367
lotes em Sobradinho.

As crises foram provocadas por articulagdes politicas do governo Roriz para
inviabilizar a politica habitacional do seu sucessor. Para isso, Roriz colocou grande
parte da terra urbana com valor comercial como garantia aos bancos para as obras do
metrd. Desse modo, o governo que o sucedesse ndo poderia desenvolver, de imediato,
nenhuma politica habitacional de oferta de lotes. Em relagéo a crise financeira, esta se
deu devido a oposicdo do governo Federal ao Partido dos Trabalhadores (PT),
dificultando o acesso as verbas federais nos primeiros dois anos do governo de
Cristovam Buarque (GOUVEA, 1999).

Essa crise culminou na exoneracdo dos técnicos responsaveis pelo Idhab, e a
contratacdo de outros técnicos trazidos de S@o Paulo, que pouco conheciam da
problemdtica habitacional histérica do DF, demandando tempo para que eles
elaborassem um plano de ag¢do no setor. Com isso, o setor habitacional foi
extremamente prejudicado com o desenvolvimento de acdes pouco efetivas,
acrescentando-se ainda o tratamento da questdo habitacional por meio de intervencdo
policial violenta contra os moradores das invasdes. Gouvéa (1999) relata que o governo
Cristovam ndo foi capaz de conter o crescimento das dreas invadidas, permitindo a

expansdo alarmante destas no periodo de sua gestdo. Um exemplo foi a Estrutural (que

26 Atual Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (Seduma).

" Havia as propostas para desenvolvimento de programas de construcio da Vila Tecnolégica, das
Moradias Progressivas, construgdo de apartamentos, oferta de lotes urbanizados e constru¢do de canteiros
comunitdrios com o auxilio de técnicos do Idhab. Tudo isso ficou inviabilizado nos primeiros dezenove
meses por falta de verbas (GOUVEA, 1999).
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no periodo ainda era considerada uma invasio), cujo nimero de familias residentes na
regido passou de 300 para 3 mil.

Na metade do governo, ou seja, somente em julho de 1997, é que o governo
Cristovam d4d encaminhamento no setor habitacional com a regularizacdo de 92 mil
lotes entregues na gestdo Roriz.

“A maioria dos lotes ndo tinha impedimento para a
regularizacdo, e esta s6 ndo se efetivou, como determina a Lei
N.° 6.766/79, antes da distribui¢do, por entender o governo
passado que, mesmo entregando os lotes de forn}a precéria e
ilegal, teria os votos de seus ocupantes” (GOUVEA, 1999, p.
259).

Houve o atendimento de algumas familias que receberam “cheque lote”, que
se tratava de um documento entregue pelo governo Roriz de forma criminosa, dias antes
das eleicdes, as familias garantindo um lote, sendo que em muitos casos, estes eram
inexistentes.

Contudo, a atuagdo do governo Cristovam Buarque em relacdo a politica
habitacional, ndo foi muito expressiva em termos do desenvolvimento de programas
voltados a questdo da moradia, havendo o destaque dessa gestdo para as agdes que
visavam a implantag@o de infra-estrutura urbana em alguns assentamentos populares e de
classe média, bem como a criagdo de novos bairros na zona leste do DF (GOUVEA,
1999). Todavia foram acdes setorizadas que ndo contemplavam a maior parte da demanda
apresentada pela populacido do DF.

A trajetéria do governo de Joaquim Roriz (1988-1990; 1991-1995), foi
marcada pela distribuicio de lotes semi-urbanizados como resposta as demandas
habitacionais crescentes no DF. A politica habitacional, era, portanto, destaque dentre as
politicas publicas sociais empreendidas por este governo.

No fim da década de 1980 o governo de Joaquim Roriz criou o Programa de
Assentamento de Populagdo de Baixa Renda com o objetivo de erradicar as invasdes de
terras publicas e instalar as familias nas cidades satélites ja existentes. Este programa
compreendia trés etapas: 1) Cadastramento e selecdo da populagdo residente em
invasdes e inquilinos de baixa renda; 2) Remocao da populagdo para locais definitivos;
3) Consolidacdo dos novos assentamentos (GONCALVES, 1998). No entanto, estes
critérios foram descartados mais tarde pelo proprio governo que passou a distribuir lotes

conforme seus interesses particulares, usando a entrega dos lotes como mecanismo para
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obtencdo de votos no periodo eleitoral, constituindo-se uma verdadeira “farra de lotes”

(GOUVEA, 1999).

As gestdes subseqiientes (1999-2006) do governo Roriz mantiveram as

caracteristicas anteriores, dando continuidade a entrega de lotes para a populacdo do DF

por meio do estabelecimento de alguns critérios que serdo mais adiante expostos. A

pratica clientelista foi em parte velada pela formulagdo de uma politica habitacional que

parecia garantir direitos sociais de forma efetiva, constituindo-se, na verdade, uma

contradi¢do do que estava estabelecido na lei, e o que era de fato realizado na prética.

A politica habitacional desenvolvida nesse periodo, conforme disposto no

Decreto™ n.° 24.628, de 07 de junho de 2004, teve como objetivo garantir a continua

melhoria da qualidade de vida da populacdo do Distrito Federal. Os principios

norteadores dessa politica baseavam-se fundamentalmente:

Ocupacdo ordenada do solo seguindo as diretrizes do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal (Pdot), nos Planos Diretores Locais
(PDLs) e no Estatuto da Cidade;

Melhoria da estrutura urbana existente, por meio de adensamento dos nucleos
urbanos ja constituidos e verticalizacdo das moradias em habitacdes coletivas;
Preservacdo do conjunto urbanistico tombado de Brasilia reconhecido pela
Unesco como Patrimonio Cultural da Humanidade;

Gestido Democratica garantindo a participagdo dos agentes publicos e privados
que atuam no setor, e da comunidade nos processos de formulacio,
implementagdo e avaliagdo das politicas urbana e habitacional;

Direito do cidaddo ao acesso a terra e a moradia digna, considerando a habitacdo
ndo limitada apenas a moradia, mas como um conjunto dos beneficios urbanos,
seja com a infra-estrutura, com equipamentos publicos comunitdrios e demais
servicos urbanos;

Captacdo e geracdo de recursos para a sustentabilidade das politicas de
desenvolvimento urbano e habitacional; e,

Melhoria das condic¢des habitacionais com a participacdo efetiva da comunidade,

entidades civis e 6rgdos governamentais.

** Disponivel em: < http://www.seduh.df.gov.br>. Acesso em 19/11/2007.
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Esses principios foram parcialmente materializados por meio de projetos e
programas sociais desenvolvidos pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo (Seduh),” érgdo do governo responsdvel pela politica habitacional nesse
periodo. A distribuicdo dos lotes era viabilizada por meio de inscricdo no Cadastro
Geral de Inscritos (Cidhab) e pelo programa Socorro Social e Atendimento Emergencial
voltado para o segmento em estado de extrema pobreza, que é objeto de andlise desta
monografia.

Nesse periodo foram empreendidos também pelo governo, em parceria com a
Caixa Economica Federal (CEF) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
projetos e programas voltados para a aquisicdo e melhoria das habitagdes, como o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) ¢ o projeto Vila Varjao, este ultimo
como parte do programa Habitar Brasil do governo federal.

O PAR ¢ voltado para a populagdo que ganha até cinco saldrios minimos e da
ao mutudrio a op¢do de compra do imodvel apds cinco anos de pagamento. Uma das
dificuldades para viabilizacdo deste no DF é a questdo fundiiria, que prejudica a
parceria entre os governos federal e distrital. Além disso, o prego do metro quadrado é
bem mais elevado do que em outras regides do pais. De 2004 a 2007, apenas 1.152
unidades habitacionais do PAR foram entregues na capital federal, sendo que 784 delas
em 2004 e as outras 368 até o final de 2005 (SIMAO, 2007).

O Projeto Vila Varjdo, financiado pelo BID, consiste na construcdo e melhoria
estrutural das habitacOes existentes e na infra-estrutura urbana do local. O BID em
parceria com a CEF, responséveis pelo financiamento, e a Seduma, pelo corpo técnico
para efetuacdo dos projetos habitacionais e urbanisticos, oferecem as familias da Vila
Varjdo a op¢do de escolher entre a constru¢do de uma unidade habitacional, ou a
concessdo de um auxilio no material de constru¢do. Na ultima gestdo de Roriz estavam
previstas a construgdo de 298 casas pelo projeto. Todavia, segundo informagdes obtidas

por técnicos da institui¢do, somente foram iniciadas as obras de 228 moradias que ndo

* Esta Secretaria foi criada por meio da Lei n.°1.797, de 28/12/1997. Originalmente se chamava
Secretaria de Habitagcdo e Desenvolvimento Urbano (Shdu). Na gestdo de Roriz, no periodo 1999-2002,
foi proposta uma reforma nesta Secretaria, que se efetivou por meio da Lei 2.296 de 21/01/1999,
passando a designar-se Secretaria de Desenvolvimento e Habita¢do (Seduh).

%0 PAR esti dentro do conjunto de agdes do Plano de Aceleracio do Crescimento (PAC) empreendido
pelo governo federal.
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chegaram a ser concluidas devido ao embargamento efetuado pelo Ibama desde abril de
2006, por considerar a area de sensibilidade ambiental’’.

No entanto, para solucionar o problema, o atual governador do DF, José
Roberto Arruda, pretende desenvolver esse projeto em outras Regides Administrativas,
como Ceilandia e Samambaia, para onde deseja deslocar cerca de 150 familias
residentes na Vila Varjdo que ndo tiveram suas casas concluidas por conta do
embargamento do Ibama (SEDUMA, 2007). Em relacdo ao PAR, o governador
pretende angariar junto ao governo federal a quantia de R$ 10 milhdes para o ano de
2008 a fim de dar andamento na constru¢do de 300 moradias. Esta quantidade ainda é
pequena diante da demanda que se apresenta a este programa.

Assim, embora o governo de Joaquim Roriz tenha empreendido algumas acdes
na 4rea habitacional, nem sempre estas correspondiam as necessidades reais do publico-
alvo. A forma como o governo geriu esta politica aprofundava bem mais os problemas
habitacionais do que os solucionava: os programas de assentamentos para os segmentos
de baixa renda contribuiam para a expansdo horizontal dos nicleos urbanos no DF,
desprovidos de infra-estrutura urbana e equipamentos comunitérios, resultando na baixa
qualidade de vida dessa populacdo e acentuando o processo de favelizacdo das cidades
satélites da capital.

Nao obstante, havia um distanciamento e uma verdadeira contradicdio em
relacdo ao que estava preconizado na lei que regulamentava a politica habitacional para
o DF e a pritica no cotidiano das a¢des efetuadas pela Seduh. Muitas vezes, os critérios
de selecdo eram pouco claros e confundiam os usudrios dos servigos desta Secretaria,
principalmente em relag@o aos inscritos no Cidhab, que nunca sabiam qual a pontuacio
exata para o recebimento do lote.

Com base nessa breve contextualizacio acerca da politica habitacional no DF,
a proxima secdo ird tratar especificamente do objeto de estudo deste trabalho, que é o
programa Socorro Social, sobre o qual serd realizada uma avaliacio do periodo

compreendido entre 2002 e 2006, periodo de execucao do programa.

3 Informag@o obtida na Seduma, em novembro de 2007.
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3.2. Programa Habitacional Socorro Social (2002-2006)

3.2.1. Breve historico e perfil do programa

O Programa Socorro Social foi criado no ano 2000, por meio da Instrucéo
Normativa 02/2000, na gestdo do Governador Joaquim Roriz, com o intuito de atender
as familias numerosas™ e de baixa renda. Posteriormente surgiram outras portarias que
regulamentaram o programa: Portaria 116-126/2001; Portaria 138-165/2002; Portaria
33/2004 e Portaria 28/2005. Estas Portarias ora ampliavam o acesso, ora reduziam
rigorosamente os critérios de ingresso no programa. A cada mudanga de portaria as
familias que ndo possuiam os requisitos exigidos eram descartadas, gerando insatisfagio
e falta de credibilidade na politica habitacional como um todo. As primeiras portarias,
até a n.°33/2004, exigiam apenas uma das situagdes especificas (que serdo apresentadas
a seguir) para ingresso no programa. A Portaria 28 passou a exigir duas situacdes
especificas e os processos ja formalizados anteriormente, deveriam ser reanalizados a
luz dessa nova portaria.

Para objeto de andlise neste trabalho, serd adotada somente a dltima Portaria
28/2005 que regulamentou o programa Socorro Social, que estabelecia os seguintes
critérios para ingresso no programa:

=  Comprovar tempo de moradia no Distrito Federal nos ultimos cinco anos por
meio de documentos pessoais, cartio de atendimento hospitalar, cartdo de
vacina, declarag@o escolar e comprovante de votacio;

= Ter familia em estado de desamparo com dependentes: menores de idade ou
quando maiores de idade portadores de deficiéncia mental ou fisica; com
invalidez absoluta e irreversivel ou com doenga grave comprovada por laudo
médico, observando se o requerente possui a tutela legal dos mesmos;

= Caracteristicas da renda familiar: até 3 (trés) saldrios minimos; renda per
capita de V2 saldrio minimo. Podem ser descontadas da renda familiar as
despesas com tratamento médico, desde que apresentadas as receitas médicas

junto a notas fiscais recentes;

32 Nesta portaria ndo explicava o critério que caracterizasse uma familia numerosa e nem a faixa de renda
para ingresso no programa. A partir da Portaria 126/2001 foi retirado o termo “familia numerosa”, talvez
pela imprecisdo do termo e o critério de renda passou a ser apresentado, ou seja, renda mensal familiar
per capita de até meio salario minimo, obedecendo ao limite de até trés salarios.
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= Naio ter sido atendido em Programa Habitacional pelo Governo do Distrito
Federal;

= Naio ter sido proprietdrio, promitente, comprador, cessiondrio ou usufrutudrio
de qualquer imével no Distrito Federal;

= Cumprindo as exigéncias acima, € preciso apresentar duas ou mais situagdes
especificas:

» Redugdo dréastica da renda familiar motivada por abandono, morte ou
invalidez de algum membro da familia;

» Doenca grave irreversivel (do requerente ou dependente) comprovada
com laudo médico, que acarrete despesas elevadas para o tratamento
comprovadas por receitudrio e notas fiscais;

» Doenca grave irreversivel; defici€éncia absoluta ou permanente (do
requerente ou dependente) comprovada com laudo médico, que impeca o
exercicio de atividade profissional que provenha a prépria manutengdo
ou de seus familiares;

» Familia em desabrigo por calamidade publica ou em condigdes de
extrema pobreza ou residindo em dreas de risco quando constatadas por

visita “in loco”.

Os critérios para ingresso neste programa eram bastante seletivos, alcancando
uma clientela extremamente pobre, tendo sua situacdo agravada pela presenca de
problemas de satide os quais requeriam gastos mensais com tratamento € medicamentos.

O programa concedia somente a entrega do lote, sem nenhum suporte
financeiro ou material para a constru¢do das novas moradias. Conforme observacio
efetuada na institui¢do durante nosso periodo de estdgio académico obrigatério (2004-
2006), pdde-se observar que a maioria destas familias vivia em moradias muito
precdrias - pequenos comodos alugados ou cedidos e invasdes - devido a sua situacdo de
baixa renda, revelando a necessidade maior que a da simples posse de um lote.

No entanto, embora o programa fosse voltado para um segmento
extremamente empobrecido, muitas familias ndo se enquadravam nos critérios
estabelecidos, principalmente por ndo apresentarem as duas situacdes especificas. Essa

exigéncia foi uma “inovagdo” desta ultima Portaria, pois os formuladores do programa

47



idealizavam que o quantitativo de beneficidrios estava exagerado. Assim, propunham
que a solugdo era o estabelecimento de um critério a mais, de modo que restringisse o
acesso ao programa.

Essa atitude provocou uma grande indignacdo no corpo técnico da
Gesec/social que trabalhava cotidianamente com as diversas situacdes apresentadas por
estas familias, conhecendo de perto as necessidades reais dos usudrios do programa.

A equipe técnica da Gesec/social era constituida por: uma sociéloga, duas
assistentes sociais, uma psicologa, uma pedagoga, uma agente social, um técnico
administrativo e quatro estagidrias de servigo social. Este setor era responsdvel pela
triagem das familias para ingresso no Socorro Social, visita in loco, e levantamentos
socio-econdmicos para projetos habitacionais da Seduh.

Os técnicos responsdveis em elaborar o programa pouco conheciam da
realidade dessas familias. Os formuladores ndo eram dotados de conhecimentos técnicos
e especificos na drea social, o que pode explicar, mas ndo justificar o desconhecimento
das necessidades reais dessa populagdo. No processo de elaboragdo do programa, nem
mesmo os técnicos da Gesec eram consultados, sendo um processo inteiramente fop-
down™.

A questdo politica também era outro entrave que acarretou nessa restri¢ao,
visto que nesse periodo as demandas habitacionais tinham crescido muito, e a Seduh
teve que tomar medidas para conter esse numero de usudrios que chegavam todos os
dias, estando muito acima das capacidades de atendimento da institui¢do™.

A tabela 5 apresenta um demonstrativo do nimero de lotes entregues pelo

programa Socorro Social no periodo 2002-2006.

33 Entende-se como processo fop-down, quando determinada politica piblica ou programa é elaborada de
modo centralizado, de cima para baixo (MOREIRA; FERNANDES; SUCENA, 2004), sem a participacdo
dos segmentos demandantes da politica e debates com especialistas da drea, podendo, desse modo,
acarretar em equivocos por ndo conhecer a realidade dos usudrios.

* E importante lembrar, que esse aumento das demandas habitacionais, nada mais era do que
conseqiiéncia da prépria politica habitacional implementada pelo GDF, que estimulava ainda mais a
chegada de migrantes no DF ao longo do tempo.
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Tabela 5:
Numero de lotes distribuidos pelo Programa Socorro Social (2002-2006)

Ano N.° de Lotes Distribuidos Variagao
2002 66
2003 3
-95%
2004 110
3567%
2005 16
-85%
2006 28
75%
TOTAL 223

Fonte dos dados: Seduma. Visita institucional realizada em 16/08/2007.
Fonte/ tabela: Elaboragdo prépria.

Conforme observado na tabela 5 o quantitativo de lotes entregue em 2004 foi o
maior no periodo analisado (2002 a 2006), com um crescimento de 3.567% em relacdo a
2003. Isso pode ser explicado em parte, pela vigéncia da Portaria 33, que exigia apenas
que o usudrio apresentasse uma situacio especifica™ para atendimento prioritario. No
caso, a extrema pobreza, que era a situacio da grande maioria.

Nos anos 2005 e 2006, ja estava em vigor a Portaria 28, de maio de 2005, que
restringiu o acesso exigindo duas situacdes especificas, ji relatadas anteriormente.
Com isso, percebe-se claramente que houve uma reducio acentuada do nimero de lotes
distribuidos para os casos de Socorro Social, se comparado com o ano de 2004. Em
2005 foram entregues 16 lotes apenas, e em 2006, 28 lotes. Uma diferenca apenas de 12
unidades, talvez pelo fato de ter sido ano eleitoral, o governo tenha “agilizado” a
distribuicdo, pritica comum para se obter apoio do povo. Essa situacdo € melhor

visualizada no grafico 1.

% Apresentar uma das seguintes situacdes: Existéncia de doenga grave com gastos elevados para o
tratamento; Doenga grave ou deficiéncia que impeca o exercicio da atividade profissional; familia ao
desabrigo por calamidade publica, em que as condi¢des de vida demonstre pobreza extrema; casos
emergenciais de familias, cuja histéria de sofrimento seja tal modo evidente merecendo atendimento pelo
programa.
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Grafico 1
Lotes distribuidos pelo Programa Socorro Social (2002-2006)
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Fonte dos dados: Seduma. Visita institucional realizada em 16/08/2007.
Fonte/ Grafico: Elaboragfo propria.

Em 2002, primeiro ano em que foram distribuidos lotes pelo programa Socorro
Social, foram entregues 66 lotes em diversas regides administrativas do DF. Dentre
elas: Santa Maria, Samambaia, Recanto das Emas e Riacho Fundo II. Nesta dltima o
nimero de lotes doados foram 35, distribuidos em trés quadras novas: QS 14, QS 16 e

QS 18.

3.3. Programa Socorro Social: Efetivacdao de um direito ou clientelismo?

3.3.1. Metodologia, campo de observagdo e instrumentos utilizados

Para a realizag@o desta pesquisa optou-se pelo método quantitativo, devido a
objetividade e praticidade que tal caminho proporciona. No entanto, o uso do método
qualitativo ndo foi descartado, visto que apresenta uma grande utilidade na leitura dos
dados quantitativos no momento em que se abstrai das respostas (tanto escritas, como
faladas) dos individuos informagdes que vao além das pretendidas pelo questionério.

Assim, a coleta de dados no campo foi viabilizada por meio da aplicagdo de
questiondrios com perguntas fechadas e eventuais anotagdes acerca de comentérios que
os moradores pesquisados faziam, julgadas importantes e que ndo estavam

contempladas no instrumento de pesquisa. A observacdo do campo de pesquisa também
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se constituiu como um instrumento utilizado, no qual, péde-se perceber o modo de vida
dessa populacdo naquele ambiente.

A amostragem foi retirada com base no universo de 35 lotes distribuidos no
Riacho Fundo II no ano de 2002, dos quais foram selecionadas 19 familias para a
aplicacdo dos questiondrios. O critério de escolha das familias foi intencional com base
na seqiiéncia dos enderecos em cada conjunto.

A escolha do ano de 2002 como objeto de andlise € justificado por marcar o
inicio do programa e, desse modo, existe uma maior defasagem temporal. Isto significa
que, para a pesquisa, cinco anos transcorridos permite uma melhor no¢do do nivel de
eficicia e efetividade das a¢Ges deste programa sobre a vida de seu publico-alvo.

Ressalta-se também que a escolha dessas familias € possivel devido a
homogeneidade do segmento pesquisado36, pois com base na observacdo de campo,
grande parte delas se encontram ainda em situacio de extrema pobreza e vivendo em
moradias em processo de construgdo. Desse modo, a amostra escolhida consegue
representar a situacdo de vida do objeto estudado como um todo, permitindo sua
avaliac@o.

Com base nisso, o propésito fundamental desta pesquisa foi realizar uma
avaliacdo de efetividade do programa Socorro Social, verificando como no decorrer dos
anos a situagdo dessas familias ficou em termos de melhoria do padrdo de vida apds o

recebimento do lote.

36 Egsa homogeneidade se da ndo somente no Riacho Fundo II, mas sobre todas as familias beneficiadas
pelo programa que estdo localizadas em outras regides administrativas do DF. A caréncia econdmica
delas ndo estd condicionada somente a localidade onde vivem, mas trata-se de um problema estrutural
maior gerado pelo sistema capitalista, cujo programa em andlise, ndo objetivava , e nem poderia resolver.
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3.3.2. Historico da cidade

O Riacho Fundo I’ foi criado no ano de 1990 quando o governo decidiu
erradicar a invasio existente no Setor de Industria e Abastecimento (SIA) efetivando um
assentamento de 562 familias na QN 01.

Em 2001, o governador Joaquim Roriz assinou o Decreto 21.909, de 17 de
janeiro de 2001, (DODF n°® 16 de 23 de janeiro de 2001), criando a sub-administracio
Regional do Riacho Fundo II, descentralizando o atendimento, que antes era feito na
Administracdo Regional do Riacho Fundo I.

Em 2003, por meio da lei 3.153, de 07 de maio, o Riacho Fundo II foi
desmembrado definitivamente do Riacho Fundo I, tornando-se a Regido Administrativa
(RA XXI).

Esta RA estd subdividida em Quadras Industriais — QI, Quadras Nortes — QN,
Quadras Centrais — QC e atualmente as Quadras Sul — QS que € a terceira etapa do
Riacho Fundo II, além dos Conglomerados Agrourbanos de Brasilia (CAUB I e II) que
atende as familias de baixa renda com objetivo de exploragdo agraria cooperativista.

A cidade, segundo dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios
(PDAD) 2004, tem uma populacdo urbana de 17.386 mil pessoas, das quais 51,5% sdo
mulheres e 48,5% sao homens. A renda domiciliar mensal é em média de R$ 845,00

(3,3 saldrios minimos no periodo da pesquisa), e a renda per capita é de R$ 236,69.

37 Fonte das informagdes: Portal da Administracio Regional do Riacho Fundo II. Disponivel em:
http://www.riachofundoii.df.gov.br/001/00101001.asp?ttCD_CHAVE=202. Acesso em:19/11/2007.
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A Pesquisa

Nos dias 15 e 18 novembro de 2007 foi realizada a pesquisa nos conjuntos 03 e
04 da QS 14, e conjuntos 01, 02 e 05 da QS 16 do Riacho Fundo II. Foram visitados 19
lotes e aplicados questionarios a 10 familias. Isso se deve ao fato de que havia, desse
total, dois titulares ndo residentes, cinco segundo moradores’® e dois locatdrios (familias
que alugaram o imdvel), totalizando nove familias que ficaram de fora da pesquisa por
nao se constituirem o foco de estudo desse trabalho. Nestas quadras foram entregues 35
lotes no ano de 2002% por meio do programa habitacional Socorro Social da Secretaria
de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (Seduh), atualmente Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (Seduma).

A QS 14 e a QS 16 estao situadas num local distante das demais quadras do
Riacho Fundo II, que devido a este distanciamento e a auséncia de urbanizagﬁo40, se
comparado com as demais quadras dessa RA, parece ser uma outra pequena cidade.

O acesso a essas quadras apresenta-se um pouco dificil visto que hd somente
duas alternativas de transporte coletivo publico que vai até 14: um 6nibus “Circular” e
outro com destino a Rodovidria do Plano Piloto. Cada um demora em média 30 minutos
para passar. Segundo relato de uma das moradoras, estes Onibus circulam nessas
quadras somente ha oito meses. Isto significa que essa comunidade ficou quase cinco
anos sem transporte publico coletivo, dificultando o acesso ao trabalho, a escola dos
filhos e aos Centros de Satide e hospitais para aqueles que apresentam enfermidades.

A maioria das familias pesquisadas informou que residem no local desde a
entrega dos lotes. Relataram que nesse periodo ndo havia nenhuma infra-estrutura
urbana minima no local, isto &, ndo tinha nessas quadras rede de dgua e luz elétrica nos
primeiros meses apds a concessdo dos lotes. Alguns moradores disseram que havia
nesse periodo caminhdes-pipa que forneciam dgua, cuja armazenagem era feita em
tambores postos em frente aos lotes. Acrescentaram ainda que era muito dificil tal

situacdo porque no local criavam-se animais (cavalos), e estes bebiam da dgua dos

*¥ Caracteriza-se o “segundo morador” como a pessoa que comprou o lote do proprietério titular que
recebeu o lote do governo. Segundo a pesquisa, dos 19 lotes selecionados, havia 5 situa¢des em que havia
um segundo morador.

%% Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (SEDUMA), em visita institucional
realizada em 16/08/2007.

40 Ver anexo I, p. 79.
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tambores, contaminando-a. Quanto a energia elétrica, nos primeiros meses, era
fornecida por meio de “gambiarras” puxadas das quadras vizinhas mais antigas.
Somente ap6s um ano foi instalada a rede publica elétrica e rede de dgua e esgoto.
Como conseqiiéncia, houve o acréscimo de algumas despesas para or¢amento doméstico
dos moradores, pois eles tinham que custear o poste de luz implantado frente aos seus
lotes que trazia energia para suas residéncias, bem como também pagar as caixas de
esgoto e os medidores de dgua e energia, que foi bastante oneroso para estas familias de
baixa renda. Alguns relataram que ficaram vérios meses pagando essas taxas e que
atualmente a conta de 4gua ainda vem onerosa devido a estas instalacoes.

Embora j4 tenha cinco anos da instalagao das familias nas quadras QS 14 e QS
16, as ruas ainda nao possuem pavimentacao, sendo isso também uma grande queixa
dos moradores, pois no periodo da seca t€m que enfrentar a poeira e durante o periodo
de chuva, os buracos nas ruas e a lama. Essa situag@o agrava ainda mais as condi¢des de
saiude dessas familias que, em sua maioria, ganharam o lote pelo programa Socorro
Social em virtude do estado de extrema pobreza e por apresentar problema de satde
grave, sendo, portanto, contraditério e desrespeitoso o governo permitir que familias

vulnerdveis fossem residir num local sem o minimo preparo para recebé-las.

3.3.3. Principais resultados

O instrumento utilizado para coleta de dados foi questiondrio fechado contendo
14 perguntas onde o entrevistado responderia “sim” ou “ndo”; e a dltima pergunta, a de
n.° 14, o entrevistado deveria atribuir uma nota ao programa na escala de 0 a 10.

As perguntas inicialmente tinham o objetivo de identificar quem era o morador
atual dos lotes: se era o proprietdrio titular’', ou se era um segundo morador™®,
locatério™, ou outro. Em seguida, as perguntas eram referentes: a) renda mensal
familiar, para analisar o nivel de renda dessas familias atualmente; b) se apresentavam
na familia algum problema de saide grave ou deficiéncia; ¢) nimero de filhos; d)
nimero de pessoas residentes no lote; e) condi¢des de moradia no local. Este item

refere-se a andlise da infra-estrutura da moradia construida contemplando a qualidade

*! Proprietario titular: pessoa que recebeu o lote diretamente do governo.
> Segundo Morador: pessoa que adquiriu o lote do proprietario titular.
* Locatario: pessoa que vive numa residéncia alugada.
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da habitacdo, bem como a infra-estrutura urbana no local (pavimentagéo das ruas, redes
de 4gua, esgoto e energia elétrica), a presenga de equipamentos comunitarios (escolas,
centros de saude, posto policial e corpo de bombeiros) préximo a quadra.

Na segunda parte do questiondrio, as perguntas se referiam as condicOes de
moradia antes do recebimento do lote pelo programa Socorro Social, repetindo as
mesmas perguntas da primeira parte do questiondrio no que concerne a parte de
equipamentos comunitdrios e infra-estrutura urbana. As perguntas novas tratavam da
situacdo de moradia antes do recebimento do lote: a) se era alugada, prépria, cedida,
invadida, ou outra; b) qual foi a principal dificuldade que a familia havia enfrentado
assim que recebeu o lote, se era de ordem financeira (para construir a moradia), se foi a
auséncia de infra-estrutura urbana no local e falta de equipamentos comunitirios
basicos; c¢) quais as vantagens que o programa proporcionou a familia; d) qual a
sugestdo para a elaboracdo de programas habitacionais; e, por fim, ) uma avaliagdo, na

qual o morador atribuia uma nota na escala de 0 a 10 ao programa.

3.3.4. Analise dos dados

Na primeira pergunta que visava saber quem era o morador do lote atualmente,
52,3% (10) dos pesquisados eram os proprietarios titulares dos lotes; 10,5% (2) era
titular ndo residente**; 26,3% (5) era segundo morador e 10,5% (2) era locatario.

Vale ressaltar que a pesquisa visava obter informagdes acerca dos proprietarios
titulares que receberam o lote diretamente do governo. Desse modo, os demais tipos de
moradores ficaram de fora da pesquisa por ndo fazer parte do objeto de andlise. Assim,
o total agora de entrevistados seria 10 e ndo 19. Pois, dos 10 entrevistados, subtrai-se 9
correspondente ao proprietario nao residente (2), segundo morador (5) e o locatario
2.

A tabela e o gréfico a seguir demonstram melhor estes dados.

* Proprietario titular niio residente: considera-se o proprietario que ainda ndo reside no lote, seja
porque nao construiu o imdvel ou porque ainda estd em fase de construcéo.
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Tabela 6
Atuais moradores dos lotes

Proprietdrio Titular Titular ndo Segundo Morador | Locatdrio
residente
n.’ %0 n.’ % n.° % n.’ %
10 52,3% 2 10,5% 5 26,3% 2 10,5

Fonte: Elaboracdo prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo II, dias 15 e 18/11/2007.

Grafico 2
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Fonte: Elaboragao prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo 11, dias 15 e 18/11/2007.

Na pergunta referente ao nivel de renda das familias, 80% (8) apresentaram a
renda mensal de até 1 salario minimo; e, 20% (2), apresentaram a renda de até 2
salarios minimos. Nisto percebe-se a permanéncia da situacdo de extrema pobreza
dessas familias no decorrer do tempo, demonstrando que em termos econémicos, nio
houve uma melhoria efetiva no nivel de renda. Isso talvez devido ao problema do
desemprego no pais e o baixo nivel educacional dessas familias o que as impossibilita
de ingressar no mercado formal de trabalho, bem como pela inacessibilidade aos
direitos sociais garantidos pela Seguridade Social.

Quanto a situagdo de sadde, grande parte respondeu ter problema de satde grave
80% (8). Sendo compreensivel esses dados, uma vez que o programa era destinado a

familias que apresentavam extrema pobreza e problemas de saude.
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Em relagdo ao nimero de filhos, 40% (4 familias) disseram ter dois filhos; 40%
(4 familias) trés filhos, seguido de 10% (1 familia) que tém quatro filhos, e 10% (1
familias) disse ndo ter nenhum filho. A variacdo, portanto, do ndmero de filhos das
familias pesquisadas, € de 2 a 3 filhos.

A respeito do nimero de residentes no lote, 60% dos pesquisados afirmaram ter
de 3 a 4 pessoas residindo em seus iméveis.

Condicoes de moradia no local: 100% (10) das familias pesquisadas
apresentaram moradias de tijolos. O que demonstra uma melhora sutil nas condicdes de
habitabilidade delas se comparadas com as condi¢des de moradia antes de receber o lote
pelo programa: 80% (8 familias) residiam em casa de tijolos e 20% (2 familias)
disseram ter residido em barraco de madeirite. De um modo geral, segundo informacdes
dos moradores das quadras pesquisadas, todos ali foram atendidos pelo programa
Socorro Social. E, pode-se perceber que a maioria das construgdes daquelas quadras era
de tijolos, foram raros os casos de construcdes de barracos de madeirite.

Em relacdo a isso, a pesquisa demonstra que, provavelmente, devido o decorrido
dos anos (cinco anos apds a entrega dos lotes), essas familias conseguiram alocar
recursos aos poucos para a construcdo de uma moradia de tijolos, ainda que simples
(porque a maioria das casas ndo estava pronta: paredes rebocadas e pintadas). Outro
fator relevante é que essas familias conseguiram ajuda de terceiros para a construgao,
visto que pela pesquisa foi constatado que a maioria ainda apresenta o nivel de renda
muito baixo. A metade dos pesquisados (5 familias) responderam que conseguiram
construir a moradia com recursos proprios mais a ajuda de terceiros (parentes e
amigos); 30% (3 familias) construiram somente com seus recursos; 10% (1 familia)
somente com a ajuda de terceiros, pois ndo possuiam nenhuma condi¢ao financeira; e,
uma familia relata que conseguiu financiamento junto a da Caixa Economica Federal.

Na tabela 7 e no grifico 3, apresentados a seguir, pode-se visualizar melhor

esses dados.
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Tabela 7
Modo como as familias construiram as moradias

Recursos proprios e | Recurso proprio | Ajuda de | Financiamento
ajuda de terceiros terceiros
n.’ % n.’ % n.’ % n.’ %
5 50 3 30 1 10 1 10

Fonte: Elaboragdo prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo 11, dias 15 e 18/11/2007.

Grafico 3
Modo como as familias construiram as moradias

O Recursos
proéprios e
ajuda de

terceiros
B Recursos

préprios

O Ajuda de
terceiros

B Financiamentos

Fonte: Elaboracdo prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo II, dias 15 e 18/11/2007.

Das casas construidas atualmente, 50% (5 casas) apresentam quatro comodos
cada; 20% (2 casas) cinco comodos; 20% dois comodos apenas, e 10% (1 casa), trés
comodos. Antes de receber o lote pelo programa a quantidade de cdmodos das casas
era: 40% (4) das familias pesquisadas disseram ter residido em casas de um comodo
apenas; 30% (3 familias) em casas de trés comodos; 20% (2 familias) em casa de dois
comodos e 10% (1 familia) disse ter residido em casa de quatro cdmodos. Com base
nesses dados, percebe-se que as familias tiveram uma melhoria em termos de espaco
fisico de suas residéncias, tendo mais comodos em suas casas atuais. Veja tabela 8 e

Grifico 4 a seguir.
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Tabela 8
Quantidade de comodos antes e depois

N.de comodos Antes Depois
n.’ % n.’ %
5 0 0 2 20
4 1 10 5 50
3 3 30 1 10
2 2 20 2 20
1 4 40 0 0

Fonte: Elaboragdo prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo 11, dias 15 e 18/11/2007.

Gréfico 4
Quantidade de comodos antes e depois

5- O 5 comodos
® 4 comodos
4_
O 3 comodos
3 B 2 cé6modos
9] B 1 co6modo
1 4
0_

Antes Depois

Fonte: Elaboragdo prépria. Pesquisa realizada no Riacho Fundo 11, dias 15 e 18/11/2007.

A seguranca publica também € um grande problema para os moradores, pois
segundo eles, pequenos furtos, assaltos e roubos nas casas vem sendo uma constante
naquelas quadras. A auséncia de um posto policial no local tem propiciado o aumento
desses delitos. Inclusive no ultimo dia da pesquisa de campo (18/11/2007) foi

presenciada a chegada da policia em uma das residéncias em virtude de um assalto, no
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qual os vizinhos contaram que os assaltantes levaram varios eletrodomésticos da
familia. Esse fato ocorreu as 10h da manha.

Situacio das familias antes de receber o lote: 70 % (7 familias) disseram que
moravam de aluguel, e 30% em moradias cedidas por terceiros.

As familias relataram que nos locais onde residiam antes, a maioria tinha todos
0s equipamentos comunitdrios proximos de suas residéncias e que funcionavam bem.
Centros de saide, 90% respondeu que tinha préximo; escolas, responderam 100% sim;
posto policial, 100%; e corpo de bombeiros, 50% disseram ter proximo.

Infra-estrutura urbana: 80% disseram que havia pavimentacio nas ruas; todas
disseram que havia rede elétrica publica e rede de dgua e esgoto.

Dificuldades enfrentadas no momento do recebimento do lote: 70% disseram
que a maior dificuldade foi financeira, pois devido ao baixo nivel de renda tiveram
dificuldades para construir logo suas casas ainda que necessitassem urgentemente da
moradia; e, 30% disseram que a caréncia de infra-estrutura urbana minima (como 4gua e
luz) foram as principais dificuldades enfrentadas, principalmente, pelo agravante da
situacdo de saude das familias, bem como os equipamentos comunitarios basicos, centro
de saude e escolas foram os mais citados.

Quando foi perguntado as familias quais foram as principais vantagens que o
programa havia trazido para elas, 70% responderam que foi a estabilidade da moradia,
isto €, ndo sdo mais obrigados a mudar-se de localidade constantemente, e, 30% disse
que a principal vantagem foi sair do aluguel, pois este era bastante dispendioso no
or¢amento familiar.

Para a melhoria dos programas habitacionais, 60% opinaram que seria
importante a concessdo de auxilio financeiro para constru¢do das moradias; e, 40%
consideram importante a articulacdo dos programas habitacionais com outros programas
sociais, principalmente os relacionados a geragdo de emprego e renda, pois 0s
beneficiados do programa apresentam o perfil socioecondmico e educacional muito
deficitario. Isso atesta a necessidade de uma articulagdo entre a politica de trabalho do
GDF com as demais politicas sociais. Esses dados demonstram que as familias tém o
interesse de emancipar-se e ter sua autonomia financeira, em vez da dependéncia

tutelada do Estado.
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Um ponto em comum entre os usudrios do Socorro Social é a pobreza, presente
em todos os casos, o que os coloca numa situacdo de vulnerabilidade social
acompanhada de demandas que extrapolam as atribuicdes da Seduma e as competéncias
dos profissionais desta institui¢do, pois vao além do problema de acesso & moradia.
Com freqiiéncia comparecem a esta instituicdo usudrios solicitando a assistente social
auxilio por meio de cesta basica.

Esse fato leva a reflexdo de que as formas tradicionais de intervengdo nas
expressoes da Questdo Social t€m sido pouco efetivas, por estarem regidas pela
segmentacdo de necessidades e por respostas setorizadas e especializadas. As
transformacgdes societdrias desencadearam demandas que vdo além dos limites das
respostas institucionais. Nesse contexto, uma alternativa de intervengdo com o objetivo
de responder as novas demandas, tem sido a idéia de trabalho em rede, que inclui redes
de solidariedade, redes de suporte social e redes primarias. (MIOTO, 2002).

De acordo com Mioto (2002), a discussdo do trabalho em rede é especialmente
importante no ambito do Servico Social, pois estd presente nos processos de trabalho do
assistente social.

Em relagéo a nota do programa na escala de 0 a 10, 70 % deram nota 10, pelo
fato de terem pelo menos o lote para construir sua moradia. Alguns moradores
ressalvaram que ainda que no inicio, quando chegaram 14, tivesse sido muito dificil,
hoje estdo satisfeitos por que o lote agora é propriedade deles, o que gera seguranca e
um sentimento de gratiddo por tal beneficio.

A representacdo social do “ter uma casa” vai além das questdes objetivas, ela
esta presente no imaginario dos sujeitos, pois a ideologia da casa prépria se apresenta
como uma forma de superacdo, ao menos em parte, da condicdo rebaixada que a
extrema pobreza imprime aos segmentos afetados por ela (PELUSO, 1999). Adquirir
uma moradia significa para estas familias ascender socialmente, ji que outrora ndo
tinham nada que fosse de sua propriedade e, com o lote, sentem que estio em uma
posicdo melhor, ainda que sua situacdo real de renda ndo tenha se modificado. Em
conclusdo, Peluso (1999, p.129) afirma em relag¢do a obten¢do da casa propria: “estar de
posse desse objeto € afirmar-se perante o mundo, e a afirmacio € tanto maior quanto
mais esforco proprio foi investido em sua aquisigdo. [...] na esfera do morar, [...] cada

um sabe quem € e qual a sua posi¢do na escala social”.
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Desse modo, embora em sua grande maioria as familias encontrem-se
satisfeitas por terem a tdo sonhada moradia, estas somente esperam que o governo do
Distrito Federal dé continuidade as obras de urbanizagéo efetuando a pavimentacio das
ruas e construindo escolas para as criancas, pois esta foi uma queixa freqiiente das méaes
que disseram ter que pegar Onibus todos os dias para levar os filhos para estudar nas
escolas situadas em outras quadras (distantes) do Riacho Fundo II.

Essa populacdo deseja que o sonho da casa prépria seja vivenciado em
plenitude, sem os pesadelos que a periferizagdo dos espacos proporciona como a
auséncia dos equipamentos comunitdrios essenciais para a vida na cidade (seguranca
publica, centro de satde, escolas, dareas de lazer, etc.) e a falta de urbanizacdo. Pois,
conforme preconiza o Estatuto da Cidade no artigo 2°, todo cidaddo tem o direito de
viver em uma cidade urbanizada com infra-estrutura urbana, tendo acesso ao transporte

e aos servicos publicos em geral de modo igualitério.
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CONSIDERACOES FINAIS

A questdo habitacional remonta ao processo de industrializacdo. O
desenvolvimento capitalista ocasionou um novo meio de vida mediante a criacdo das
cidades, as quais se tornaram o locus de producdo e reproducdo do capital. A
contradi¢do permeia também os espagos da cidade capitalista, isto €, se por um lado ela
foi criada para o desenvolvimento produtivo, gerando riquezas (para uma minoria), por
outro lado, gera também uma séria de mazelas constituindo-se também um local onde a
exclusdo social tem sua presenca marcada.

O tratamento da questdo habitacional com acdes pontuais e clientelisticas foi a
marca comum dos governos brasileiros tanto a nivel nacional como local. O governo
sempre tratou o problema da habitacio como ultima prioridade, e ao desenvolver
programas, privilegiou-se mais os extratos de maior renda, uma vez que a habitacdo
ficou a mercé do mercado imobilidrio, cujo acesso é daqueles que apresentam um nivel
de renda capaz de arcar com as elevadas parcelas financeiras dos financiamentos ditados
pela lei do lucro.

Para os segmentos de menor renda, de forma contraditéria, restou o
desenvolvimento de programas pouco expressivos e ineficientes para solucionar o
problema da moradia, tornando-se alvo das politicas clientelistas dos governos
populistas. Estes segmentos, ironicamente, sdo os que mais necessitam da intervencao
do Estado na provisdo desse bem, justamente por suas condi¢cdes econdmicas que as
impedem de aceder ao mercado imobilidrio.

O estudo aqui desenvolvido analisou a politica habitacional do DF dirigida aos
segmentos de baixa renda, com base no Programa Socorro Social, executado nas duas
ultimas gestdes de Joaquim Roriz (1999-2006). Para tanto, efetuou-se uma avaliacdo do
programa tendo como finalidade identificar, a partir dos resultados desta intervencao, se
as condi¢des habitacionais das familias beneficiadas melhoraram efetivamente, numa
perspectiva de promogéo da cidadania e garantia de direitos.

De acordo com os resultados da pesquisa, 70% das familias entrevistadas
mencionaram a dificuldade financeira, como o principal problema no momento do
recebimento do lote. Isso € resultado direto da extrema pobreza apresentada. Essas

familias levaram cerca de dois anos para a constru¢io de suas moradias e com ajuda de
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terceiros. Todavia, a maioria das construcdes estd inacabada. A pesquisa mostra também
que outra dificuldade apresentada pelas familias beneficiadas pelo programa Socorro
Social foi a auséncia dos equipamentos comunitarios e a falta de infra-estrutura urbana.
Pois, esta ultima questdo impossibilitou a mudanca imediata de muitas familias para os
lotes em virtude dos agravos que a poeira e a escassez de dgua poderia trazer a sauide
dos moradores.

A maioria mostrou-se satisfeita com o programa pelo simples fato de
possuirem agora um lote de sua propriedade, além da vantagem de sair do aluguel que
era bastante dispendioso para orcamento familiar.

Consideram importante a concess@o de um auxilio financeiro por parte do
governo para ajudar na constru¢@o das moradias, bem como a articulagdo dos programas
habitacionais a outros programas sociais, principalmente, de geracdo de emprego e
renda. Aqui se observa a importincia da articulagdo em redes das politicas sociais,
superando a forma tradicional segmentada da intervengdo estatal sobre as diversas
expressdes da questdo social.

A contradi¢do se faz presente nesta andlise, quando se percebe que,
inicialmente, a intenc@o do governo do DF era atender a um segmento excluido, devido
a suas condi¢des financeiras, do mercado imobilidrio. Porém, a forma como o programa
foi desenvolvido ndo solucionou totalmente a questio da moradia, visto que foi
ofertado um lote a familias pobres, cuja renda mensal ndo ultrapassa dois salarios
minimos, e, no entanto, ndo lhes foi dado nenhum auxilio financeiro ou material para
ajudar na construcao do imdvel.

Desse modo, a hipétese inicial levantada de que o programa ndo havia
contribuido de forma efetiva para a melhoria das condi¢des de vida das familias se
confirma. A reflexdo feita aqui acerca do programa estudado, é que a mera concessdo de
um lote ndo resolve a caréncia habitacional dessas familias plenamente, pois lotes semi-
urbanizados ndo garantem uma habita¢do de qualidade. Constata-se que a forma como o
programa foi conduzido nfdo se constituiu como um direito de cidadania em sua
totalidade, antes foi reafirmado, uma prética clientelista que visa somente interesses

politicos em detrimento da promogéo da cidadania e bem-estar da populagio.
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Diante disso, para o desenvolvimento de programas habitacionais para familias

em estado de extrema pobreza, e numa perspectiva de contribuir para a promogéo da

cidadania destes segmentos, recomenda-se o desenvolvimento das seguintes acdes:

Estabelecer critérios claros para o acesso aos programas, adotando
procedimentos universalistas de modo a garantir a eqiiidade na oferta das
moradias;

Atrelado a politica/programa habitacional desenvolver a articulagdo em rede
com outras politicas sociais, visando minimizar a segmentag@o das intervengdes
sobre a questdo social considerando a totalidade do problema, que envolve a
questdo do desemprego, da educacgdo, satide, seguranga publica, entre outros;
Desenvolver a oferta das habitagdes vinculadas a politica urbana: fornecimento
da infra-estrutura urbana minima imediata (dgua, luz e pavimentacdo das ruas) e
instalacdo dos equipamentos comunitarios bdsicos (escolas, centros de satude,
postos policiais, sistema de transporte publico) nas localidades que serdo
habitadas;

Viabilizar a constru¢do das casas populares por meio de financiamentos, com
parcelas financeiras a baixo custo, ou pelo fornecimento de materiais para a
autoconstru¢do das moradias, subsidiada pela orientacio de técnicos
competentes na area da construgdo civil. Para isso, se faz necessario uma decisdo
do poder publico em arcar com grande parte dos custos das unidades
habitacionais, €;

Dar continuidade aos trabalhos desenvolvidos por governos anteriores no intuito
de evitar a interrupcdo do atendimento aos usudrios, sempre realizando

avaliagOes dos programas visando sua melhoria;

O atual governador do DF desativou o programa Socorro Social e arquivou

728 processos que aguardavam andlise. As perspectivas deste governo para o quadriénio

2008-2011 sao: efetuar a urbanizacdo nas localidades carentes de infra-estrutura; dar

continuidade ao programa PAR, que no atual governo recebe o nome de “Arrendar”;

realizar parcerias com a iniciativa privada em projetos de incorporacio imobilidria (para

a criacdo de habitacdes coletivas); assisténcia técnica, tanto para autoconstru¢ao, como

para a melhoria das habitacdes existentes e oferta de linhas de Crédito Moradia para a
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compra de material de construgdo e contratagdo de mao-de-obra especializada para a
promocgdo de melhorias e ampliacdes das unidades habitacionais.

Em conclusio, a quest@o habitacional deve ser considerada em sua totalidade,
como um problema que estd inserido no seio da questdo urbana e no contexto das
relacdoes de classes, isto é, como um produto das mazelas geradas pelo sistema
capitalista de producao, cujas raizes sdo estruturais.

Assim, o papel do Estado, representado pelos governos, é de suma importincia
no equacionamento dessa questdo, pois este quando posicionado em prol dos interesses
populares, pode minimizar as iniqiiidades geradas pelo capitalismo, ofertando os bens e
servigos publicos necessdrios ao bem-estar da populacdo. Ressalta-se também a
importancia da mobilizacdo politica dos segmentos excluidos, tendo em vista

reivindicar seus direitos junto ao poder publico para a provisdo de suas necessidades.
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ANEXOS

ANEXO 1

Tabulaciao dos Dados de Pesquisa

Pesquisa* realizada nas quadras QS 14 e OS 16 do Riacho Fundo 11

* Foram visitados 19 lotes, e aplicados 10 questionérios nos dias 15 e 18 de novembro de 2007.

1.CARACTERISTICA DO ENTREVISTADO:

= Proprietario residente no local: 10 52,6 %
= Proprietario ndo residente: 2 10,5%
= Segundo Morador: 5 26,3%
= Locatario: 2 10,5%
= Total: 19 100%

P.S: O restante do questiondrio so foi preenchido por completo pelo proprietdrio
residente. Desse modo, na pesquisa dos 19 entrevistados subtrai-se 9 correspondente
ao proprietdrio ndo residente (2), segundo morador (5) e o locatdrio (2). O total,
portanto, serd 10 e ndo 19.

2. Renda Mensal Familiar:

= Até 1 salario minimo.: 8 80 %

= Até 2 salario minimo.: 2 20%
Total: 10 100%
3. Tem problema de saide: 8 80%
Nao possuem problema de satide: 2_ 20%
Total: 10 100 %
4. Numero de filhos:

= 2 filhos: 4 40 %

= 3 filhos: 4 40 %

= 4 filhos: 1 10%

=  Nenhum: 1 10%

= Total: 10 100%
5. Namero de pessoas que residem no local:

= 2 pessoas: 1 10%

= 3 pessoas: 3 30%

= 4 pessoas: 3 30%

= 5 pessoas: 1 10%

= 6 pessoas: 1 10%

= Maisde 6 pessoas: 1____10%

= Total: 10 100%
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6. CONDICOES DE MORADIA NO LOCAL:
= (asa de tijolo: 10 100 %

=  Barraco de madeirite: O 0

=  Barraco de lona: 0 0

6.4. Quantidade de comodos:

= 2 cOomodos: 2 20%

= 3 cOdmodos: 1 10%

= 4 cOomodos: 5 50 %

= 5 cOmodos: 2 20%

= Total: 10 100 %
6.5. Possui banheiro: 10 100 %
6.6. Piso:

= Ceramica: 2 20%

= Cimentado: 8 80%

= Total: 10 100%
6.7 Telha:

=  Zinco: 1 10%

= Eternit: 8 80%

= (Colonial (barro): 1 10%

= Total: 7 100 %

7. EQUIPAMENTOS COMUNITARIOS:
Possui Centro de Saude préximo: nao tem.
= Possui escolas préxima: nao tem
=  Possui Posto Policial proximo: nao tem
= Possui Corpo de Bombeiros proximo: nao tem.

8. INFRA-ESRUTURA URBANA:

8.1. Pavimentacdo nas ruas: nao tem

8.2. Rede elétrica puiblica: tem

8.3. Saneamento bésico (rede de esgoto, dgua potavel e coleta de lixo): tem.

9. CONDICOES DE MORADIA ANTES DE RECEBER O LOTE PELO
SOCORRO SOCIAL

9.1. Situacao de Moradia:

=  Alugada: 7 70%
= (Cedida: 3 30%
= Total: 10 100%

10. Estrutura da moradia:
= (asade tijolo: 8 80%
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=  Barraco de Madeirite: 2 20%

= Total: 10 100 %
11. Quantidade de comodos:

= ] comodos: 4 40 %

= 2 comodos: 2 20%

= 3 comodos: 3 30%

= 4 comodos: 1 10%

= Total: 10 100 %
12. Possui banheiro: 100 % responderam que sim.
13. Piso:

= Ceramica: 4 40%

=  Cimentado: 6 60%

= Total: 10 100 %
14. Telha:

=  Zinco:1 10%

=  Eternit: 8 80 %

= (Colonial (barro): 1 10%

= Total: 10 100%
15. Equipamentos Comunitarios:

16.

17.

18.

= Centro de Sadde proximo: 9/ 90% disseram que tinha
= Escolas proximo: 10/ 100% disseram que tinha

= Posto Policial: 10/ 100% disseram que tinha

= Corpo de Bombeiros: 5/ 50% disseram que tinha

Infra-estrutura urbana:

= Pavimentacdo nas ruas: 8/ 80% disseram que tinha.

= Rede elétrica publica: 100% responderam que tinha

= Saneamento bdsico (rede de esgoto, dgua potdvel e coleta de lixo): 100%
responderam que tinha.

Qual a principal dificuldade enfrentada pela familia ao receber o lote?

= Financeira: 7/ 70%

= Auséncia de infra-estrutura urbana e equipamentos comunitdrios basicos: 3/
30%

= Total: 10/100%

Como construiu a atual moradia?

= Recursos proprios: 3/30%

= Ajuda financeira de familiares e amigos: 1/10%

= Financiamento de bancos: 1/ 10%

= Recursos préprio mais ajuda de amigos e familiares: 5/ 50%
= Total: 10/100%
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19. Quais vantagens o programa trouxe para voce:
= Estabilidade de moradia: 7 / 70 %
= Sair do aluguel: 3/ 30%

20. O que vocé considera importante para melhorar o programa?
= Auxilio financeiro: 6/ 60%
= Articulagdo do programa com outros programas sociais, principalmente de
geracdo de emprego e renda: 4/ 40%

21. Que nota vocé daria ao programa na escala de 0 a 10?
= Nota6:1/10%
= Nota7:1/10 %
= Nota 8: 1/10%
= Nota 10: 7/ 70%
= Total: 10/ 100%

74



ANEXO II
QUESTIONARIO PARA ENTREVISTA DE CAMPO

Data da Entrevista: /

Regiao Administrativa:

1. IDENTIFICACAO
Endereco:
N.° do Entrevistado:

2. O ENTREVISTADO E:

Proprietario Titular: S( )N ()

Segundo Morador: S () N ( ) [Se sim, ndo precisa preencher o restante do
questionario]

Locatario: S ( ) N ( ) [idem]

Outro:

Renda Mensal Familiar: ( ) até 1 saldrio minimo, ( )até 2 saldrios minimos, ( ) até
3 saldrios minimos, ( ) outro...

Possui problema de satde:

N.° de filhos:

N.° de membros que residem no local:

3. CONDICOES DE MORADIA NO LOCAL:

3.1. Casa de tijolo SC(IN()

3.2. Barraco de madeirite S ( )N ()

3.3. Barraco de lona SC)N()

3.4. Outro:

3.5. Quantidade de Cémodos: 3.6. Possui Banheiro: S ( ) N ()

3.7. Piso: cerdmica S ( ) N ( ); terra batida S ( ) N ( ); cimentado S ( ) N ( );
Outro: .

3.8. Telha: zinco S ( ) N ( ); “eternit” S ( ) N ( ); Colonial (barro) S ( ) N ( );
Outro: .

4. EQUIPAMENTOS COMUNITARIOS:

4.1. Possui Centro de Sadde proximo: S ( ) N ( );

4.2. Possui Escolas proximas: S ( ) N ( );

4.3. Possui Posto Policial: S ( ) N ( );

4.4. Possui Corpo de Bombeiros: S ( ) N ( );

4.5. Esses equipamentos ja existiam no momento da entrega dos lotes: S ( ) N ( )
Quais? ou foram implantados posteriormente: S () N () Quais?
Quanto tempo depois?

5. INFRA-ESTRUTURA URBANA:

5.1. Possui pavimentagdo nas ruas: S ( ) N ( );

5.2. Possui rede elétrica publica: S ( ) N ( );

5.3. Possui Saneamento Basico: Rede de Esgoto: S ( ) N ( ); Coleta de Lixo: S ( )
N( ).
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5.4. Esses equipamentos ja existiam no momento da entrega dos lotes: S ( ) N ( )
Quais? ou foram implantados posteriormente: S ( ) N ( )
Quais? Quanto tempo depois?

6.CONDICOES DE MORADIA ANTES DE RECEBER O LOTE
PELO SOCORRO SOCIAL:

6.1. Local que residia:

6.1.1. Residia em Invasdes: S ( ) N ( ) Local:
6.1.2. Area Regularizada: S ( ) N () Local:
6.1.3. Outro:

6.2 Situacao da Moradia:
6.2.1. Alugada: S ( ) N ( ); Propria: S ( ) N ( ); Cedida: S ( ) N ( ); Invadida ( ).

6.3. Estrutura da residéncia:

Casa de tijolo: S ( ) N ( ); Barraco de Madeirite: S ( ) N ( ); Barraco de lona: S ( )
N ( ); Outro:
6.2. Quantidade de c6modos

6.3. Possuia banheiro: S ( ) N ( )

6.4. Piso: ceramica S ( ) N ( ); terra batida S ( ) N ( ); cimentado S ( ) N ( );
Outro: __ .

6.5. Telha: zinco S ( ) N ( ); “eternit” S ( ) N ( ); Colonial ( barro) S ( ) N ( );
Outro: .

7. EQUIPAMENTOS COMUNITARIOS:

7.1. Possuia Centro de Sadde proximo: S ( ) N ( );
7.2. Possuia Escolas préoximo: S ( ) N ( );

7.3. Possuia Posto Policial: S ( ) N ( );

7.4. Possuia Corpo de Bombeiros: S ( ) N ( );

8. INFRA-ESTRUTURA URBANA:

8.1. Possuia pavimentacgdo nas ruas: S ( )N ( );

8.2. Possuia rede elétrica piblica: S ( ) N ( );

8.3. Possuia saneamento basico: Rede de Esgoto: S ( ) N ( ); Coleta de Lixo: S ( )
N( ).

9. QUAL A PRINCIPAL DIFICULDADE ENFRENTADA PELA FAMILIA
AO RECEBER O LOTE:

9.1. Financeira: Nao possuia recursos para construir a moradia: S ( ) N ( );

9.2. Auséncia de equipamentos comunitarios basicos: S ( ) N ( );

9.3. Distancia do local de trabalho, escola dos filhos, familiares e amigos com quem
estavam habituados: S ( ) N ( );

9.4. Outros:

10. COMO CONSTRUIU A ATUAL HABITACAO:
10.1. Com recursos proprios: S ( ) N ( );

10.2. Com ajuda de familiares e amigos: S ( ) N ( );
10.3. Com ajuda do governo: S ( ) N ( );
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10.4. Com financiamento de bancos: S ( ) N ( );

10.5. Com ajuda de outras instituicdes (ONG’s, instituicdes de caridade e
assisténcia, etc...): S ( )N ( );

10.6. Outros: .
11. O Programa Socorro Social contribuiu para a melhoria de suas condi¢des de
vida? S ( ) N ( ) Por qué?

12. Para vocé quais as vantagens que O programa proporcionou para voc€ e sua
familia?: 12.1. estabilidade de moradia ( ), 12.2.uma fonte a mais de renda ( ),
12.3.maior seguranca ( ), 12.4.outro ( )

13. O que vocé pensa ser importante para a melhoria do Programa? Oferecer uma
ajuda financeira na constru¢do das moradias ( ); Articular com outros programas
sociais, tais como de 1-geracdo de emprego e renda, 2-educacdo, 3-saude e lazer ( );
4-outros( ) ;
14. Em sua opinido, a forma como foi elaborado e executado o programa Socorro
Social, que nota vocé daria entre 0 e 10?

TERMO DE CONSENTIMENTO

Titulo da Pesquisa: ‘“Programas Habitacionais para familias de baixa renda no DF: O
caso do Programa Socorro Social. Efetivacdo de um direito ou clientelismo?”

Vocé é convidado a participar desta pesquisa, que tem por finalidade realizar uma
avaliacdo do programa habitacional Socorro Social.

Sua contribui¢do se dard respondendo um questiondrio contendo algumas perguntas
acerca das condi¢des de moradia antes de ser beneficiado pelo programa, como depois.

Sua participagdo € voluntiria. Apesar de ser de suma importancia os dados
fornecidos, vocé tem a liberdade de ndo responder a todas as questdes perguntadas, assim como
de recusar a participar da pesquisa, sem qualquer prejuizo para vocg.

Todas as informacdes coletadas nesta pesquisa sdo estritamente sigilosas, de forma
que a sua identidade serd preservada. Os relatos da entrevista serdo identificados por cédigos ou
nomes ficticios, de forma que vocé nao possa ser identificado (a).

Tendo em vista os itens acima apresentados, eu, de forma livre e esclarecida,
manifesto meu interesse em participar da pesquisa, estando ciente que estou isenta de receber
quaisquer valores monetarios e materiais, bem como sem nenhum 6nus para mim.

Assinatura:

N.°do entrevistado:
Pesquisador:
Local e Data: [/ .
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ANEXO III

Fjgura 1
Area Urbanizada
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Visita “in loco”: Riacho Fundo II, novembro de 2007.

Eigura 2
Area Urbanizada

Visita “in loco”: Riacho Fundo II, novembro de 2007.
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Figura 3
Quadras QS 14 e 16: Auséncia de infra-estrutura urbana

-'.'.-

Visita “in loco”: Riacho undo II, novembro de 2007.

Figura 4
Quadras QS 14 e 16. Auséncia de infra-estrutura urbana: parada de 6nibus improvisada

Visita “in loco”: Riacho Fundo II, novembro de 2007.
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Figura 5
Lote vazio

Visita “in loco”: Riacho FundoII, novembro de 2007.

Figura 6
Casa em construgdo e em fase de acabamento: realidade da maioria dos moradores

Visita “in loco”: Riacho Fundo II, novembro de 2007.
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