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RESUMO

Estudo da Politica Municipal de Habitacdo de Boa Vista, Roraima,
especificamente no que se refere ao Plano Municipal de Habitacdo de Boa Vista -
PMHBYV, a partir da revisdo do Plano Diretor Estratégico e Participativo de Boa
Vista - PDEPBV. Com esta pesquisa, objetiva-se entender seu processo de
elaboragéo, considerando as especificidades locais, e identificar a consonancia do
PMHBYV com as diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo — PNH. Para tanto,
estuda-se o encaminhamento da PNH desde o fechamento do Banco Nacional de
Habitacdo — BNH, a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, passando pela
proposta de Reforma do Estado Brasileiro, na década de 1990, e sua estruturacéo
no séc. XXl com a institucionalizacdo do Estatuto da Cidade e a criacdo do
Ministério das Cidades. Este contexto politico, aliado aos conceitos tedéricos de
habitacdo e desenvolvimento urbano, constituem a base analitica para o estudo do

PMHBV.

Palavras-Chave: Habitacdo; Politica de habitacdo; Desenvolvimento urbano;

Urbanismo; Politica.



ABSTRACT

This is a study of the Municipal Politics of House of Boa Vista,
Roraima, specifically about the Municipal Plan of House of Boa Vista - PMHBYV,
that started with the revision of the Strategic Master Plan and Participative of Boa
Vista - PDEPBV. With this research, it is aimed at to understand its elaboration
process, considering the local specificities, and to identify the consonance of
PMHBYV with the guidelines of the National Politics of House - PNH. For so much, it
studies the direction of PNH from the closing of the National Bank of House — BNH
and the promulgation of the Federal Constitution of 1988, going by the proposal of
Reform of the Brazilian State, in the decade of 1990, and its structuring in the XXI
century, with the legalization of the Statute of the City and the creation of the
Ministry of the Cities. This political context, allied the theoretical concepts of house

and urban development, constitute the analytical base for the study of PMHBV.

Key words: House; House politics; Urban development; Urbanization; Political.
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1. INTRODUGAO

Esta dissertacdo trata da politica habitacional no municipio de Boa Vista,
no estado de Roraima - RR, especificamente o Plano Municipal de Habitacdo de
Boa Vista (PMHBV), proposto em 2006, a partir da revisdo do Plano Diretor
Estratégico e Participativo de Boa Vista (PDEPBYV) e das diretrizes estabelecidas
na Politica Nacional de Habitacdo (PNH).

O presente estudo avaliativo analisa esta politica, no ambito municipal,
dentro dos novos instrumentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU) legitimada pela criacdo do Ministério das Cidades e do Estatuto da Cidade
— no inicio do séc. XXI. Sendo que este ultimo institucionaliza alguns instrumentos
de regulacdo e planejamento urbano ligados diretamente a Politica Nacional de
Habitacdo como o caso da criagdo de Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS)
gue devem ser definidas no Plano Diretor da Cidade.

A PNH, com suas diretrizes, assim como o Plano Diretor Participativo
institucionalizado pelo Estatuto da Cidade séo o contexto de desenvolvimento das
praticas habitacionais urbanas no ambito dos municipios, no caso desta
dissertacdo, Boa Vista.

Para a construgdo de uma politica habitacional municipal, a cidade deve
ser considerada sob dois aspectos. O primeiro, € que ela € um lugar dindmico em
constante mudanca e completamente articulada entre si. Portanto, a simples
producdo de unidades habitacionais, isoladas em si mesmas, ndo resolve a
situacdo. H& a necessidade de se pensar a habitacdo como um objeto a ser

complementado por outras politicas urbanas como a fundiéria, ambiental, de



transporte e saneamento, e também por politicas sociais e econdmicas como
aguelas para geracdo de emprego e renda, contra a violéncia urbana, educacéao,
saude, assisténcia social.

Assim, projetos para habitacdo, sem articulagdo com outras politicas,
ocasionam inumeros casos de remocao de familias de corticos ou favelas para
conjuntos habitacionais sem sucesso. Isso porque a falta de programas e acdes
complementares a estes projetos (politicas urbanas e sociais) ndo permitem que
tais familias se fixem, obrigando-as a voltar para os centros urbanos, através de
ocupacodes irregulares, onde podem desfrutar da infra-estrutura urbana necessaria
para o desenvolvimento de suas vidas. O panorama caotico de muitas cidades,
nao so brasileiras, mas de outros paises de economia periférica em geral, em boa
parte dos casos, se da por falta dessa complementaridade entre as diversas
politicas.

O segundo aspecto diz respeito ao entendimento da cidade como um
lugar de divergéncias de interesses de inuUmeros sujeitos que disputam “poder”
dentro dela. Para esta categoria deve-se entender a definicdo de poder utilizada

por Poulantzas (1968) e usada como referéncia por Castells (2000):

Definiremos as relacdes de poder como as relagbes entre as classes
sociais e as classes sociais como combinacdes de posicoes
contraditérias definidas no conjunto das instancias da estrutura social,
sendo entdo o poder a capacidade de uma classe ou fragcéo de classe de
realizar seus interesses objetivos a custa das classes ou conjunto de
classes contraditorias (CASTELLS, 2000, p. 349).

Assim, para uma analise sobre a organiza¢ado das cidades, ndo se pode
considerar apenas o poder politico, mas também o poder econdmico, neste caso,

ligado diretamente a propriedade urbana. H& nas cidades uma disputa pelos

melhores espacos — aqueles mais caros, pois sdo 0S mais bem servidos de



saneamento, transporte e comunicacdo, e proximos a diversos equipamentos
urbanos — para a instalacdo de empreendimentos comerciais, habitacionais para
alta renda, entre outros. Neste caso, o resultado é a segregacao urbana, com a
expulsdo mais uma vez da populacdo pobre para areas com pouca ou henhuma
infra-estrutura e, portanto, mais baratas, sendo na maioria das vezes ilegais, como
areas de ocupacdo de propriedade privada ou com risco ambiental (margens de
rios, corregos, lencdis de agua em geral)

Em analise a essas duas situacbes que sdao complementares e
agravantes da questdo habitacional urbana, atualmente, pode-se afirmar que o
Plano Diretor de ambito municipal tem o poder de minimizar os problemas
causados pelo primeiro aspecto, uma vez que a cidade deve ser pensada de
forma articulada, com possibilidade de compatibilidade de objetivos das varias
politicas envolvidas. Ja para o segundo aspecto, e também utilizando os atuais
instrumentos da PNH, pode-se dizer que a Lei 11.124/2005* tem a capacidade de
media-lo, pois institucionaliza os conselhos e fundos gestores para habitacdo de
interesse social nos trés niveis de governo possibilitando a participacdo e a
discussdo mais clara sobre producdo habitacional e os recursos a ela destinados.

Complementarmente aos dois instrumentos citados, a ampliagdo da
participacao também é considerada nesse contexto de andlise, uma vez que é um
instrumento praticamente obrigatorio, fortalecido no séc XXI e que compde o

discurso das atuais PNDU e PNH.

! Esta lei cria o Sistema e o Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse Social - SNHIS/ FNHIS, e

Conselho Gestor do FNHIS, todos submetidos ao Sistema Nacional de Habitagdo e que orienta a

criagcdo dos mesmos 4rgaos acima citados nos niveis estadual e municipal.



No entanto, a atual situag@o das politicas mencionadas nao € resultado
apenas dos encaminhamentos do séc XXI. Elas derivam dos varios anos de
discussdo e mudangas na maneira de se conduzir as politicas, principalmente a
partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988, e por toda a década de 1990. Por
isso, esta dissertacdo ampliou sua discussao tedrica, iniciando sua analise em
meados da década de 1980, com a extingdo do BNH, analisando seus
desdobramentos para a PNH durante a década de 1990, e ainda considerando os
principios do neoliberalismo implementados nesta década.

Diante do apresentado, a relevancia desta analise para a Politica
Municipal de Habitacdo se justifica, inicialmente, pela participacdo da autora na
formulacdo e execucdo do Projeto de Extensdo: Apoio a elaboracdo do Plano
Diretor Participativo de Alto Alegre/RR - projeto financiado pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPQ, Ministério das Cidades,
Ministério das Ciéncias e Tecnologia e Prefeitura de Alto Alegre, e cuja
coordenacdo € do Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Universidade
Federal de Roraima - UFRR.

Este projeto de extensado constitui-se basicamente das etapas de leitura
técnica e comunitaria, bem como na pactuacdo de propostas e proposicdo de
instrumentos direcionados para cada area da Politica Urbana, sendo a autora
responsavel pela Politica Publica de Habitacdo, o que despertou grande interesse
pelo assunto.

Aliado a este fato esta a aprovacdo em outubro de 2006, da revisdo do
Plano Diretor Estratégico da Cidade de Boa Vista — RR, pela Camara de

Vereadores. Tal acontecimento direcionou o foco da pesquisa para esta cidade,



reforcado ainda pelo interesse da autora para o problema da Habitacdo de
Interesse Social.

Outro elemento fundamental para se justificar a realizagcdo deste
trabalho € o fato de que embora existam estudos cientificos sobre a questdo
urbana de Boa Vista, que consideram fatores historicos e politicos sobre a
evolucdo da cidade, ndo h& estudo especifico sobre a situagdo habitacional de
interesse social.

Héa ainda que se considerar as atuais discussfes no ambito nacional e
internacional sobre a quest&o habitacional em geral. Orgdos internacionais como a
ONU discutem o agravamento mundial das condi¢cbes das habitacdes e de areas
de assentamento precarios. Além disso, dentro do proprio Plano de Aceleragéo de
Crescimento — PAC ha diretrizes e reservas de recursos para o enfrentamento da
guestdo habitacional principalmente aquela voltada para a populacdo de baixa
renda, no qual o estado de Roraima é contemplado.

E diante deste contexto que se desenvolveu esta dissertagdo como uma
avaliacdo politica do Plano Municipal de Habitacdo da cidade, no que se refere a
politica de habitacéo de interesse social apés a revisédo Plano Diretor de Boa Vista
e a institucionalizagdo do Conselho e Fundo Municipal de Habitagdo, de acordo
com a lei federal 11.124/2005.

Para isto foi necessario analisar a consonancia entre as diretrizes da
Politica de Habitacdo contida no PDEPBV e o PMHBV com as diretrizes da PNH;
e ainda verificar se estas politicas municipais possuem coeréncia com o0

entendimento da realidade local.
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Diante do exposto, € valido lembrar que o modelo de acumulagéo
capitalista, no qual esta sendo implementada a politica de habitagdo, em todos os
niveis de governo, é construido sobre as desigualdades. O fortalecimento de uma
proposta para uma politica pablica mais inclusiva é um desafio coletivo entre
segmentos da sociedade, estado federal e unidades subnacionais, na tentativa de
balancear os interesses dos envolvidos neste processo.

Para desenvolver esta dissertacdo, as discussdes desenvolvidas foram
fundamentadas sobre dois conceitos iniciais: a) a habitacdo, ndo s6 como espaco
de abrigo, mas também como objeto de reproducdo da forca de trabalho, e
instrumento de acesso da populacdo a cidade, e a cidadania; e b) o
desenvolvimento urbano, ferramenta politica e social para construcdo das cidades.
Cabe ressaltar que a categoria desenvolvimento urbano, aqui considerada, néo
remete apenas a organizacado das cidades para o atendimento das exigéncias do
modelo de acumulacdo capitalista, como feito até as décadas de 1970 e 1980.
Deve-se considerar a partir da Constituicdo de 1988, e no séc XXI, quando séo
propostas inUmeras modificagdes na conducdo da politica de desenvolvimento
urbano no Brasil.

A habitacé@o é aqui entendida como parte integrante de outros processos
sécio-econbmicos e politicos. Isso porque, a partir da industrializacéo, ela deixa de
ser uma producao independente dos trabalhadores para sua subsisténcia, e passa
a ser uma mercadoria, uma vez que € consumida através de parte do salério,
conquistado a partir da venda da forca de trabalho do operario (KOWARICK,

1979) tornando-se elemento fundamental para sua reproducéo.



No entanto, o valor da mercadoria habitacdo ndo encerra em si somente
0s custos dos materiais para sua construcdo. Nesse processo, estdo envolvidos
inmeros insumos, ligados principalmente ao setor imobiliario, uma vez que a terra
urbana também influencia no preco final da mercadoria habitacdo, colocada no
mercado. Quanto maior a possibilidade de infra-estrutura em determinada porcéo
de terra, maior 0 seu preco, e consequentemente maior o pre¢o da habitacdo
construida neste local.

Além disso, o Estado também possui papel fundamental para a
constituicdo do preco final da habitacdo, pois € através dos investimentos publicos
gue se constroem os bens de consumo coletivo e areas infra-estruturadas para
adequada construcdo de moradias. O Estado contribui ainda para a configuracdo
espacial das cidades, pois sdo estes investimentos publicos que vao determinar
como, e principalmente onde, as varias classes sociais vao se instalar, implicando
em desigualdades quantitativas e qualitativas dos espacos produzidos nas
cidades.

Sobre esta argumentacédo, Ribeiro (1997) afirma que:
a utilidade da moradia enquanto unidade central de consumo nado é
apenas definida pelas suas caracteristicas internas enquanto objeto
construido. Seu valor de uso é também determinado pela sua articulacéo
com o sistema espacial de objetos imobiliarios que compdem o valor de
uso complexo representado pelo espago urbano (p. 81).

Essas reflexdes expostas até o momento estdo diretamente ligadas a
possibilidade de acesso pleno a cidade pela populagdo, como forma de
consolidacdo da cidadania. Esses conceitos foram institucionalizados pela

Constituicdo de 1988, a partir das novas orientacdes propostas pela Politica de

Desenvolvimento Urbano, na qual os artigos 182 e 183 objetivam ordenar o pleno



desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

No inicio do processo de urbanizacdo brasileiro, as contradicbes do
modelo de acumulacdo capitalista estavam refletidas na producdo do espaco
urbano, o qual, segundo Maricato (2006), era marcado por “profunda desigualdade
social, predagdo ambiental e aplicacao arbitraria da lei” (p. 211).

Ainda segundo esta autora, o espaco urbano construido também era

considerado uma mercadoria e a

manutenc¢do de grande nimero de propriedades urbanizadas ociosas (ou
seja, propriedades que foram objeto de investimento publico) a espera de
valorizacdo e um mercado privado restrito a uma elite econdmica (entre
20% e 30% da populagdo do pais) sdo caracteristicas arcaicas do
processo de urbanizacdo (MARICATO, 2006, p. 211).

Assim, anteriormente a Carta de 1988, durante as décadas de 1940 a
1970, o desenvolvimento urbano apoiado, basicamente, pelo crescimento
econdmico, dentro do modelo de acumulacédo capitalista, ndo trouxe implicacdes
imediatas a organizagdo das cidades. No entanto, nas décadas de 1980 e 1990, o
estancamento do crescimento econdmico e 0 aumento do desemprego
provocaram o agravamento das condi¢cdes da vida urbana, aumentando as areas
de ocupacodes informais, a precariedade das condi¢cdes habitacionais, dificultando
a preservacgao de areas urbanas ambientais.

E nesse contexto de crise que a PNDU, pressionada também pelos
movimentos sociais urbanos formados na década de 1970 e 1980, comeca a

desenvolver novo desenho, pois passa a aglutinar, em seu contelddo, 0s

instrumentos de participagdo, e a dar prioridade de atendimento aos



assentamentos precarios. Através destes instrumentos de participagdo, segundo
Maricato (2006), foi que a PNDU buscou “edificar um espaco publico participativo
qgue pudesse resistir a cultura de privatizacdo da esfera publica, bem como ao
avanco das imposi¢des anti-sociais da globalizacdo” (p. 215).

Embora a ONU, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,
aprovada em 1948, ja tivesse estabelecido que “toda pessoa tem direito a um
padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia salde e bem-estar,
inclusive alimentacédo, vestuario, moradia, cuidados médicos e 0s servigos sociais
indispensaveis” (art. 25, §1°), muito pouco se havia legalizado para a promoc&o do
desenvolvimento urbano mais justo das cidades brasileiras. Até a
institucionalizacédo do Estatuto da Cidade, haviam ag¢fes isoladas para o controle
do desenvolvimento urbano nas cidades brasileiras. No entanto, estas acgdes
eram, em sua maioria, mais de cunho politico-eleitoreiro, e/ou desenvolvidas a
partir de interesses econdmicos para o fortalecimento do modelo de acumulagcao
capitalista, do que de fato acles integradas para a melhor conducdo do
crescimento das cidades, considerando as desigualdades sociais promovidas pelo
espaco urbano.

A partir do exposto e diante da analise feita por essa dissertacédo, a
precariedade da vida urbana deve ser enfrentada como um dos problemas
nacionais, ou seja,

aqueles desajustamentos que em um momento histérico determinado
sdo identificados e reconhecidos como “situacdes probleméticas”, pela
sociedade como um todo, ou seja, por aqueles grupos que possuem o
poder de decisdo para falar em nome dela (BOLAFFI, apud Florestan
Fernandes, 1979, p. 74).



Dessa forma, os desajustes urbanos foram integrados a agenda
publica, de forma a desenvolver macro estratégias, de ambito nacional, a partir do
séc XXI, com a institucionaliza¢éo do Estatuto da Cidade.

Portanto, para desenvolver esta pesquisa foi desenvolvido um plano de
dissertacdo composto por mais dois capitulos, uma parte conclusiva, além dessa
parte introdutéria. No segundo capitulo, é retratada a (des)estruturagédo da politica
nacional de habitagcédo diante da proposta da reforma da estrutura burocratica do
Estado brasileiro, principalmente no que diz respeito a descentralizacdo das
politicas publicas. Esta nova estrutura burocratica isenta de responsabilidade o
Estado central sobre a politica de habitacdo, mas sobrecarrega estados e
municipios com as responsabilidades com habitacdo, como capacitacdo de corpo
técnico, arrecadacao, legislacao, e controle.

Além disso, ainda neste capitulo, a PNH é também analisada a partir do
séc. XXI, buscando-se tracar sua “nova”’ configuracdo, através dos novos
instrumentos para constru¢cdo da Politica Urbana Nacional como o Estatuto da
Cidade e a proposta de integracdo entre as politicas urbanas; e ainda a lei
11.124/2005 que cria o Fundo Nacional de Habitagc&o de Interesse Social.

O terceiro capitulo busca entender a realidade urbana de Boa Vista,
considerando seu processo de ocupacao como forma de povoamento de fronteiras
€ 0S processos migratorios, com o objetivo de entender seus reflexos sobre a
problemética urbana atual, no a@mbito da questdo habitacional. Faz ainda, a
analise dos documentos do PDEPBYV e do PMHBYV e sua relacdo com as diretrizes
da PNH (desde sua organizacdo técnica e institucional, até controle sobre a

construcao das habitagBes e ainda fonte de recursos, entre outros). Este capitulo



é finalizado com a andlise das entrevistas sobre a participacdo dos sujeitos
diretamente relacionados com o tema: gestores, empresariado imobiliario e da

construcao civil; e representantes de movimentos sociais.



2. A POLITICA NACIONAL DE HABITAGAO - PNH

2.1. A (des)estruturacao da PNH na década de 1990

Para o entendimento da atual estruturacdo da Politica Nacional de
Habitacdo ha, primeiro, que situar esta questdo historicamente, considerando seus
vieses politicos, econdmicos e suas implicacdes sociais. Para tanto, faz-se
necessaria uma breve contextualizacdo da Politica de Habitacdo desde meados
do séc. XX, no qual, segundo alguns autores, o pais desenvolveu, mesmo que
superficialmente, caracteristicas de um Estado de Bem-Estar Social no que se
refere a formulacéo e implementacéo de politicas publicas sociais.

Além disso, é preciso discorrer sobre a crise econdmica da década de
1980, a qual contribuiu para o fim de um possivel desenvolvimento de um Welfare
State brasileiro. Todo este percurso historico, politico e econbémico darda o
entendimento do processo de evolucao/involugéo da politica habitacional brasileira
na década de 1990, com todas as reformas burocréticas e administrativas da

época.

A politica habitacional no regime militar - BNH

Para a discussdo da existéncia de um Estado de Bem-Estar Social
Brasileiro, Behring (2007) faz algumas andlises das caracteristicas deste mesmo
tipo de atuacdo do Estado em outros paises, tanto europeus, quanto nos EUA. A
autora conclui que as politicas sociais implementadas no Brasil, nem de longe
lembravam as politicas universalizantes de alguns paises europeus, isto porque,

aqui no Brasil, somente aqueles que tinham emprego registrado na carteira de



trabalho tinham acesso a alguns direitos, deixando grande parte da populacdo a
margem da agéo destas politicas.

O processo de caracterizacdo de um Estado social brasileiro, com a
introducdo de uma politica social tem inicio com Vargas na década de 1930. Este
governo diante da situacdo de greve dos operarios, tratada até entdo somente
como questdo de policia, comeca a enfrenta-la, também com acdes politicas.

Assim, nesta época, procurou-se:

a regulamentacdo das relacbes de trabalho no pais, buscando
transformar a luta de classes em colaboracdo de classes, e 0 impulso a
construcdo do Estado social, em sintonia com o0s processos
internacionais, mas com nossas mediagbes internas particulares
(BEHRING, 2007, p. 106).

Posteriormente, em meados do séc. XX, o governo militar, diante da
necessidade de legitimacdo do carater ditatorial de suas administracdes, buscou
adesdo e apoio através da expansdo e modernizacdo das politicas sociais. No
caso desta pesquisa, o foco sera direcionado para as politicas de desenvolvimento
urbano, mais especificamente para a politica de habitacdo, que neste periodo teve
grande avanco com a criagdo do Banco Nacional de Habitagdo — BNH na década
de 1960.

Com estes governos militares, a questao urbana comeca a ter grande
prioridade nas gestbes. Nesta época, houve bastante investimento para o
melhoramento da urbanizagdo das cidades. No entanto, a preocupacdo ndo era
com a problemética social causada pela urbanizacdo descontrolada, mas sim
havia preocupacdo com a organizacdo espacial das cidades para atender as
exigéncias crescentes da economia como producdo, circulacdo e consumo do

capitalismo. Concentram-se os meios de producao e a forca de trabalho. Surgem



acoes do Estado para satisfazerem os interesses politicos e, principalmente,
econdmicos, de reproducdo do capitalismo e da méo-de-obra: habitacéo,
transporte de populacdo, de matéria prima e escoamento da produc¢do, energia,
saneamento, assisténcia a saude, educacdo, comunicacao, bancos, etc.

Neste contexto, a politica de habitacdo ganha espaco e com
caracteristicas que segundo Behring (2007) seguia uma estratégia tipicamente
keynesiana?, na qual a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo pretendia
“impulsionar a economia por meio do incremento da construcao civil na construcéo
de moradias populares” (p. 137). Neste caso, empreiteiras e industrias da
construcdo civil tiveram um periodo de forte crescimento, acompanhadas pela
criacdo de fundos de indenizagdo para os trabalhadores e que financiassem a
politica habitacional.

Melo (1988) levanta a participacdo de trés sujeitos, além do Estado, na
construcdo da politica habitacional do BNH, desenvolvida durante o governo
militar: o “empresario financeiro do setor de crédito imobiliario”, o “empresério da
indUstria de materiais de construcdo” e os “bancos comerciais”. Todos estes
sujeitos mostravam-se interessados no desenvolvimento da industria da
construcdo civil, e pressionavam o Estado, estabelecendo uma arena de
interesses econdmicos.

O Estado, como dito anteriormente, precisava do apoio politico,

principalmente das classes dominantes, e por isso realizava, através de

2 “O Estado, diga-se fundo publico, na perspectiva keynesiana, passa a ter um papel ativo na

administragdo macroeconémica, ou seja, na producdo e regulacdo das relacdes econdmicas e
sociais. Nessa perspectiva, 0 bem-estar ainda deve ser buscado individualmente no mercado, mas
se aceitam interven¢Bes do Estado em &reas econdmicas, para garantir a producédo, e na area
social, sobretudo para as pessoas consideradas incapazes para o trabalho (...)" (Behring, 2007, p.
86).



investimentos, a promoc¢do e a modernizacdo da estrutura produtiva dos setores
da construcéo civil e da indastria de producao de materiais de construgdo. Assim,
segundo Melo (1988), através de aliancas burocraticas surge na arena politica e
na agenda publica a discussédo da politica de habitacdo de forma mais solida e
com respostas mais significativas quanto ao numero de unidades residenciais
construidas.

Deste modo, cria-se o0 BNH, o qual tinha um carater centralizado, com
distribuicdo de competéncia entre os varios niveis de execug¢do. Sua estrutura
organizacional — que ofertava ndo s6 unidades residenciais, mas também outros
servicos urbanos como saneamento béasico e infra-estrutura em geral — centrava
no ambito federal a formulacdo e o financiamento das politicas, enquanto as
unidades subnacionais eram responsaveis pela implementacdo das mesmas.

Com o BNH foi a primeira vez que se organizou “mecanismos
institucionais e financeiros para a producdo em larga escala de unidades
habitacionais para a populacdo de baixa renda” (ARRETCHE, 2000, p.79),
tornando-se assim um marco na historia da politica social de habitacdo. No
entanto, a producdo habitacional, determinada por este banco, ndo foi suficiente
para eliminar o déficit habitacional brasileiro. O que cabe ressaltar aqui, e que da
mérito a proposta de politica habitacional em questédo, foi o fato de esta ser a
primeira tentativa que indica a producdo de habitagbes no Brasil de forma
institucionalizada, regida por normas e alguns mecanismo de controle, além de

fonte de financiamento de recursos prépria®.

3 O Banco Nacional de Habitacdo contava com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de

Servico. Este, por sua vez, passa a ter dupla finalidade: carater indenizatério em casos de



Isto porque, até 1964, durante o regime militar e antes da criacdo do
Banco de fomento a producéo habitacional, as politicas direcionadas ao problema
da habitagdo, ndo passaram, na maioria dos casos, de agbes clientelistas para
distribuicdo das moradias. Respondiam ainda a interesses politicos e econdmicos
dos governantes e da classe dos industriais crescentes.

Contudo, o que se pode perceber é que esta politica, estabelecida pelo
BNH, ficava mais restrita & producdo de unidades habitacionais para a classe
média, uma vez que a politica de habitacdo desenvolvida para a populacdo de
baixa renda no periodo militar era basicamente realizadas por empresas estatais,
jd que os empresarios preferiam a garantia de retorno dos investimentos feitos

para a classe média do pais:

(...) sO entidades estatais agiriam no setor de familias de baixa renda,
notadamente familias faveladas; ndo haveria nenhum empresério
particular que fosse correr o risco de fazer planos populares para familias
de tal nivel de renda, pela falta de garantias e sobretudo, de condi¢cbes
financeiras e redistribuicdo nos investimentos concedidos (MELO, 1988,
p.78).

No entanto, o objetivo e o foco da politica habitacional brasileira
mudaram a partir do governo do presidente Geisel, que anunciou um novo pacote
de medidas politicas e econbmicas em 1974, e apontou uma redefinicdo da
politica habitacional, a qual mudara seu foco para o beneficiamento das classes
de baixa renda no quadro da politica de habitacéo.

Contudo, esse redirecionamento ainda néo € satisfatorio, pois em 1979,
apenas 5% dos recursos do BNH destinados a construcdo de habitacdes foram

voltados para o financiamento de residéncias para as classes populares (SILVA,

demissdo do emprego, e ainda instrumento de fonte de recursos para o financiamento da politica
federal de desenvolvimento urbano (ARRETCHE, 2000).



1989, p.68). Mesmo assim, esse novo pacote causou reagdo do empresariado da
industria da construgdo e do crédito imobilidrio, apontando o inicio da
fragmentacgédo das aliancas em torno da politica habitacional, construida na década

de 60, fragilizando-a. Além disso,

(...) o intenso processo de internacionalizagdo dos mercados, dos
sistemas produtivos e da tendéncia a unificacdo monetéria e financeira
gue o acompanharam, levou a uma perda consideravel da autonomia dos
Estados Nacionais, reduzindo o espaco e a eficacia de suas politicas
econdmicas e demonstrando a precarizacdo de suas politicas sociais”
(SOARES, 2002, p.12).

Toda esta instabilidade global, no final da década de 1970, e, mais
especificamente, no Brasil, na década de 1980, afeta diretamente a economia
brasileira e, consequentemente, o financiamento de suas politicas sociais.

Em relagdo a politica habitacional, que teve sua maior estruturacédo
institucional com o BNH, passa por um periodo também de instabilidade e
mudancas diante da crise da década de 1980. A integracdo do sistema do BNH foi
sendo desfeita ao longo desta década, quando h& a transicdo do governo militar
para a nova republica. Isso porque, durante aquele regime, embora as agéncias
subnacionais tivessem alguma autonomia e corpo técnico proprio para o
desenvolvimento e implementagdo dos programas habitacionais, que, de certa
forma, a politica pudesse ser considerada descentralizada, a centralizacéo fiscal e
a indicacdo dos governadores e prefeitos das principais cidades ajudavam a
manter a consisténcia do sistema de habitacao proposto até entao.

Durante os anos 80, principalmente com o0s trés primeiros governos
civis, houve uma desarticulacdo deste sistema, “seja pela fragmentacéo
institucional que acompanhou a extingdo do BNH, seja pela crescente reducdo de

suas fontes de financiamento” (ARRETCHE, 2000, p.82). Isto porque com a



recessao desta década, com os altos indices de desemprego e com o carater
indenizatério do FGTS, sua fungcdo como investimento na politica de
desenvolvimento urbano caiu substancialmente, caindo também a producédo de
unidades habitacionais.

Além disso, ainda considerando a mesma década, algumas
modificagbes alteraram o financiamento da politica habitacional, que tem o
gerenciamento do FGTS repassado para a CEF, no entanto, esta “ndo dispunha
de instrumentos para planejar, formular e articular politicas alternativas, capazes
de dar conta das reformula¢des que se impunham” (ARRETCHE, 19964, p. 110).
Assim, a Politica Habitacional ficou no que a autora chama de via-cricis
ministerial, passando por seis ministéerios diferentes no periodo de 1985 a 1990.

Todo esse contexto politico e de reducao econdmica contribuiu para o
fechamento do BNH, na segunda metade da década de 1980, e o Estado,
diferente da burocracia fechada e do regime repressivo militar, apresentava-se
menos “articulado” e mais suscetivel a pressdes politicas.

Diante desta situacédo, ndo s6 no campo da habitacdo, mas das outras
politicas sociais e também das econdmicas, 0s primeiros governos civis, mais
especificamente o governo Collor iniciou um ajuste econémico para conter a
inflacdo que interferiu diretamente nas politicas sociais®, e que, em meados da
década de 1990, vai ser consolidado com o projeto de Reforma do Estado, no

governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

*  Sobre o ajuste iniciado na década de 1990: “Pelo lado social o pais foi pego a meio caminho na

sua tentativa tardia de montagem de um estado de Bem-Estar Social”’ (SOARES, 2002, p. 35)



A constituicdao de 1988 e a politica habitacional

Aliado a este contexto econ6mico, a situagdo politica do pais com a
institucionalizacdo da nova Constituicdo, em 1988, também interferiu na
(des)organizacdo da Politica Habitacional Brasileira. Tal Carta foi construida com
a participacdo de varios movimentos sociais surgidos ou ampliados nas décadas
de 70 e 80, e, no caso deste estudo, vale ressaltar aqueles movimentos
envolvidos com o Movimento Nacional pela Reforma Urbana que conseguiram
com esta Constituicdo redefinir o papel da cidade.

No que diz respeito ao Planejamento Urbano, a Carta de 1988 traz pela
primeira vez, nos seus artigos 182 e 183 do capitulo da politica urbana “a funcéo
social da cidade e da propriedade urbana”.

No entanto, ao mesmo tempo em que entende o direito a cidade a todo
cidaddo, e que propde uma série de outras mudancas quanto as politicas sociais
brasileiras, este documento nao esclarece, especificamente na questao
habitacional, as atribuicbes de cada nivel de governo, como antes era feito na
estrutura organizacional do BNH.

Com a nova Constituicdo, segundo o artigo 21, inciso XX e o artigo 23,
inciso IX, a implementacdo de programas para a promocdo de unidades
habitacionais é de qualquer nivel do governo, diferenciando apenas o papel do
estado federal quanto a elaboragéo de diretrizes gerais, as quais todos os outros

niveis deviam estar submetidos.



Toda esta “abertura” promovida pela Constituicdo de 1988, aliada as
reducbes dos gastos federais com as politicas sociais devido a recessdo desta

década forcou uma autonomizac&o dos niveis subnacionais®:

(...) o governo federal demonstrou progressivamente sua incapacidade de
desempenhar as funcdes que Ihe eram afetas no sistema anterior, sob a
égide do BNH e sua incapacidade de propor inovagdes institucionais que
respondam as demandas da situacdo presente (ARRETCHE, 1996c,
p.56).

Portanto, a conducdo da formulacdo e implementacdo dos programas
da politica habitacional por parte da Unido ficou comprometida. A auséncia do
Estado federal neste contexto fez com que os estados e municipios do pais
assumissem 0s gastos com habitacdo, assim, enquanto os recursos da Unido
diminuiam, aumentavam os gastos dos estados subnacionais. O caso da politica
habitacional foi o que Almeida (1996) chama de “descentralizagdo espontanea”, ou
por “auséncia”.

Existiu, nesta fase de adaptacdo a nova situacdo da politica
habitacional, uma tentativa de institucionalizacdo de um Sistema Estadual para
desenvolver a politica social de habitacdo, no entanto, cada estado desenvolveu
seus programas com caracteristicas préprias como pode ser visto em Arretche

(1996b) e que, em alguns casos, estavam vinculadas, exclusivamente, a gestdes

governamentais, sem perspectivas de continuidade.

° Segundo Arretche (1996a), em uma outra discussdo sobre descentralizacdo, a autora afirma

que autonomizacgdo “denota que tais programas sdo autbnomos em relagéo ao Governo federal e
nao guardam necessariamente relagédo entre si. Dizem respeito, sobretudo, a planos de governo
vinculados a gestdes mais ou menos identificadas com a questao da oferta habitacional, seja por
razbes de comprometimento com 0s movimentos populares organizados, seja por vinculagdo a
grupos de empreiteiros privados” (p. 114). Esta autonomizacdo, a0 mesmo tempo em que
aproxima a politica das reais necessidades locais, da margem para a criacdo de programas e
acoes de caréter clientelista.



Diferentemente, no ambito municipal, segundo a referida autora ndo ha
registros de criagdo de sistemas municipais institucionalizados para a oferta
habitacionais. Neste nivel podem ser identificadas formas autbnomas de atuacgéo
das prefeituras, com programas do tipo: “urbanizacéo de favelas; intervencédo no
mercado fundiario; oferta de lotes urbanos; acessoria técnica a construcao e oferta
de unidades residenciais” (ARRETCHE, 1996a, p.118).

Tais iniciativas governamentais proliferaram-se por todo o pais, e de
maneira geral, era iniciada com recursos dos governos estaduais, mas em
parceria com prefeituras municipais. Estas por sua vez participavam dos
programas atraves de doacdo de terrenos e dotacdo de infra-estrutura. Havia
também o envolvimento da populacdo na construgcdo das moradias através de
mutirdes como forma de baratear os custos de execucdo e de aproximar as
técnicas de construcao a realidade local.

No entanto, mesmo sendo a¢fes governamentais — a maioria nao
institucionalizada — alguns programas alcancaram expressivos numeros na
construcdo de unidades habitacionais. Contudo, houve também aqueles
programas que representaram somente instrumentos de barganha politica,
atendendo aos interesses dos sujeitos ligados a construgdo civil (ARRETCHE,
19964, p.114).

Logo, pode-se afirmar que a politica neoliberal adotada no inicio dos
anos 90, como forma de conter a crise fiscal do pais, e a proposta de reforma do
Estado ndo correspondiam e ainda limitavam as propostas da Carta de 88.

Segundo Almeida (1996):



(... embora houvesse uma inclinacdo generalizada pela
descentralizacdo, ndo existiu, porém, uma verdadeira politica de
descentralizacdo que orientasse a reforma das diferentes politicas
sociais. Ao contrario, logicas particulares presidiram a redistribuicdo de
competéncias e atribuicdes (...) (p.19).

Assim, a crise financeira na area habitacional era tamanha, que no nivel
federal, durante os anos de 1992-95, nenhuma selecdo de projeto para
contratacdo de programas habitacionais foi realizada. Neste periodo, houve
apenas o desembolso de recursos para dar continuidade aos empréstimos ja
contratados.

Ligada a este situagdo politica de adaptacéo da politica habitacional, os
movimentos sociais da época também merecem destaque. Deste modo, em 1987,
a partir da articulacdo entre os movimentos sociais urbanos, surgiu o Forum
Nacional de Reforma Urbana, que durante toda a década de 90 discutiu
amplamente as questdes relacionadas aos problemas urbanos, afirmando que o
“direito a cidade e a cidadania” deve ser concedido a todo cidadéo. E ainda, que a
gestdo das cidades deve ser realizada de maneira democratica, com a
participacdo de representantes de todos os setores da sociedade civil, e
estabelecendo assim o privilégio do interesse coletivo de acesso aos bens e
servicos das cidades, e ndo aos interesses privados.

Toda uma década de discussdo destes movimentos culminou na
elaboracdo de um documento que regulamenta as diretrizes da Politica Urbana
(artigo 182 e 183), a promulgacdo da lei n° 10.257 de julho de 2001, o chamado
Estatuto da Cidade, que sera discutido posteriormente.

O que se pode afirmar diante da situacdo exposta € que, diante de toda

esta instabilidade, até a proposta de Reforma do Estado em 1995, entre outras



modificagbes na estrutura do Estado, institucionalizou-se a descentralizagcdo das
politicas para o desenvolvimento urbano, e ndo houve nenhuma proposta

consistente para o novo desenho da politica social de habitacao.

A década de 1990
Durante o governo FHC, o processo do “ajuste brasileiro” comecado no
inicio da década de 1990, com o governo Collor, torna-se mais nitido, assim como

suas as consequéncias econdémicas e sociais.

O eixo central na conducao da politica econdmica é o combate a inflagéo,
mediante o Plano de Estabilizacdo. Cujo sucesso passou a ser condigéo
sine qua non, segundo o discurso governista, para a retomada do
crescimento. Para a consecucdo desse objetivo qualquer meio era
justificavel, inclusive uma recesséo sem limites (SOARES, 2002, p. 39)

Assim, para autoras como Behring (2007) e Soares (2002), nesta época,
0 estado brasileiro passou por um desmonte, principalmente no que diz respeito
ao financiamento das politicas sociais, contribuindo para o agravamento da
distribuicdo desigual de renda e aumento da pobreza, dificultando o acesso aos
pobres aos servicos basicos de suprimento de agua, esgoto sanitério, coleta de
lixo, saude e educacéo.

Foi em 1995, que houve a definicdo de uma nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano marcada pela implementacdo de uma modalidade
descentralizada de gestdo da politica federal. Havia naquele momento, um
discurso neoliberal que apoiava a reforma do Estado Brasileiro e que fazia
apologia a descentralizacdo como forma de reduzir a corrup¢do e ineficiéncia

administrativa das gestdes anteriores.



Argumentavam ainda que a descentralizagdo apresentava formas mais
democraticas e eficientes de gestdo, e que os problemas do espaco urbano
brasileiro, tdo heterogéneo, poderiam ser melhor solucionados através de formas
descentralizadas de deciséo para alocacdo dos recursos federais.

Assim, o governo FHC d& nova orientacdo a politica urbana e afirma
gue as necessidades em investimento para areas de desenvolvimento urbano sao
tdo grandes que o governo federal ndo pode mais ser o principal financiador desta
politica, tal como foi o BNH. De acordo com Arretche (2000), abre-se o setor para
0s investimentos privados e para o co-financiamento de estados e municipios,
justificando o novo modelo descentralizado proposto.

Neste novo modelo, a Unido assume o papel normativo e de fomento
das politicas urbanas e dos programas a elas vinculados. Os Estados assumem a
regulagcdo e o controle dos servigos prestados. JA os agentes privados e 0s
municipios se encarregam da funcdo de executar 0s programas.

Especificamente para a Politica Nacional de Habitacdo, submetida a
Politica de Desenvolvimento Urbano, embora ja houvesse a tentativa dos
governos estaduais através das Companhias de Habitacdo Popular — COHABs —
de formular programas proprios, com captacdo de recursos destinados a
habitagdo social, a maioria de tais tentativas nunca se tornaram politicas concretas
e institucionalizadas.

As COHABSs criadas na época do BNH estabeleciam relacdo bancéria
direta com esta instituicdo, dependendo inteiramente de seus empréstimos.

Alguns estados como Sdo Paulo e Ceara conseguiram manter o financiamento de



sua politica habitacional com recursos préprios e contando parcialmente com
recursos do FGTS.

Somente com a extingdo do BNH, e posteriormente na tentativa de
suprir a “auséncia” do Estado federal que as COHABs comecaram a alocar
recursos préprios, co-financiar programas e projetos com as prefeituras e ainda
em parceria com agéncias privadas.

Em 1995, o governo FHC, como forma de descentralizar o processo de
destinacdo de recursos para as areas de saneamento e habitacdo, transferiu aos
Estados a funcdo de alocar tais recursos do FGTS. De acordo com Arretche
(2000):

Apenas em 1995 formulou-se uma politica, criando-se condicdes
institucionais para a emergéncia de um Sistema Estadual de Habitacgéo,
com fontes financeiras proprias, programas com desenho préprio e
Orgdos encarregados da execucéo das politicas. Mas na verdade, até o
inicio de 1997, este ainda se encontrava “apenas engatinhando” (p. 111).

No entanto, as trajetérias de autonomizacao, principalmente financeira,
dos Estados foram distintas. Alguns deles até apresentaram desenhos préprios
para seus programas habitacionais, mas ainda contavam com recursos federais.
Outros, ndo tinham capacidade técnica para tracar o desenho de uma politica
habitacional estadual.

Além disso, h4 que se ressaltar que a politica habitacional oferece um
bem caro, e que investimentos na area para a producéo de unidades habitacionais
vao beneficiar pontualmente algumas familias, diferentemente das politicas de
educacao e saude, nas quais 0s investimentos beneficiam um ndmero muito maior

de pessoas.



Ha que se considerar ainda, que também diferente da educacdo e da
saude, a habitacdo ndo € um direito universal de acordo com a Constituicao, e,
portanto, ndo cabendo ao Estado federal e as unidades subnacionais oferecerem
habitacbes a toda populacdo. Como dito anteriormente, no que diz respeito aos
deveres do Estado Federal e das unidades subnacionais, a Constituicdo de 88
preconiza, no seu artigo 23, inciso IX, que compete a Unido, Estados, DF e
Municipios, promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico.

Desta forma, de acordo com a Carta de 88 e a orientacdo de
descentralizacdo dada pela Reforma em 1995, pode-se afirmar que a producéo de
unidades habitacionais esta diretamente ligada: a) a capacidade técnica de
elaboracdo e implementacdo de programas proprios, b) a capacidade de gastos
do poder executivo, principalmente de estados e municipios, e ainda, ¢) vontade

politica dos gestores em trabalhar na produgéo de unidades habitacionais.

2.2. O séc. XXl e a “nova” configuragao da PNH
Os “novos” instrumentos da PNH

A Politica Nacional de Habitag&o abre o séc. XXI com a discusséo sobre
toda esta situagdo politica, econdmica e social exposta no item anterior, porém,
apos todos estes longos anos de tentativa de consolidacdo de uma nova estrutura

para esta politica, algumas conquistas foram realizadas, e alguns “novos™

®  Cabe aqui ressaltar o adjetivo “novo” pelo fato de que estes instrumentos sd0 novos uma vez

que nunca antes foram institucionalizados. No entanto, tais instrumentos sdo apenas a



instrumentos institucionalizados. Dentre tais instrumentos, o Estatuto da Cidade é
0 primeiro e mais abrangente, e determina orientagcbes ndo s6 para a Politica
habitacional, mas para a PNDU.

H4, ainda, que se ressaltar a criacdo do Ministério das Cidades em
2003, com orgéo especifico para a PNDU, na qual a politica habitacional esta
inserida; a aprovacdo da PNH em 2004, e ainda a aprovagdo da lei federal
11.124/2005.

Todos estes instrumentos serdo considerados neste trabalho, e, uma
vez que formam o conjunto de normas para a gestdo da PNH, serdo também o
referencial de analise do PMHBV no capitulo posterior.

O Estatuto da Cidade (lei n° 10.257 de julho de 2001) é resultado de
mais de uma década de discussao, que foi apoiada pelos movimentos sociais
urbanos e pelo Férum Nacional de Reforma Urbana durante toda a década de
1990.

O Estatuto da Cidade surge como uma lei que legitima os conceitos de
descentralizacdo e participacdo preconizados pela Carta de 1988. Nele estdo
contidos um conjunto de principios e instrumentos que orientam o planejamento e
a gestdo urbana dos municipios. Assim, esta lei tem carater tanto técnico para
gestdo urbana das cidades, quanto carater politico para a construcao de tais
estratégias de gestao.

Considerando o primeiro ponto de vista, analisaremos as diretrizes e 0s

instrumentos estabelecidos para a politica urbana pelo Estatuto das Cidades e que

materializagdo, a conquista de antigas reivindica¢des e discussdes realizadas durante as décadas
de 1980 e 1990.



possuem relacdo com a politica de habitacdo. Neste caso, devem ser ressaltados
em seu Art. 2°:

| - “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragbes”;

XIV - “regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacao, uso
e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da
populacdo e as normas ambientais”.

No capitulo I, artigo 4° do Estatuto das Cidades, estdo relacionados
varios instrumentos importantes da politica urbana. Entre eles, os incisos lll, IV e
V, que respectivamente correspondem ao planejamento municipal, aos institutos
tributarios e financeiros, e aos institutos juridicos e politicos os quais sdo os que
mais interferem na organizacdo soécio-espacial das cidades, pois definem o
entendimento diferenciado de partes das cidades, garantindo o pleno “direito a
cidade” pelos cidadaos.

Entre os instrumentos mencionados anteriormente como elementos
constituintes do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor € um dos merece destaque.
Isso porque a proposta de um Plano Diretor Municipal, institucionalizado como lei
municipal, tal qual apresentado pelo Estatuto possibilita planejar as cidades e
municipios de forma articulada, considerando ndo s6 aspectos habitacionais, mas
toda a infra-estrutura urbana necessaria para a garantia de sua plena funcdo

social.



No que se refere aos Planos Diretores, a elaboracao de diretrizes para a
regularizacdo fundiaria das cidades apresenta-se com papel relevante. Isso
porque, segundo o Instituto Polis (2002), o municipio é o:

principal ente federativo responsavel pela promocao da politica urbana,
gue engloba a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de areas
ocupadas por populagdo de baixa renda, assegurando-se o direito a
moradia da populagédo (..) garantindo o uso e ocupagdo do solo
adequados as necessidades de moradia digna dos moradores (...) e
combatendo a desigualdade social e melhorando as condigfes de vida da
populacao dos assentamentos informais e precarios (p. 33).

Ainda no que diz respeito aos Planos Diretores, o Estatuto obrigou os
municipios com mais de 20 mil habitantes, cidades integrantes de regides
metropolitanas, ou de areas de especial interesse turistico e significativo impacto
ambiental a aprovar e executar seus Planos Diretores até 2006, com revisao
maxima a cada dez anos, punindo por improbidade administrativa os prefeitos que
nado formulassem os Planos de seus municipios.

Vale ressaltar que a definicdo de Plano Diretor ndo foi uma inovacéao do
Estatuto da Cidade, pelo contrario, ja na época dos governos militares
elaboravam-se Planos Diretores, principalmente nas grandes cidades. No entanto,
tais Planos ainda demonstravam somente uma visdo tecnocréatica do processo de
elaboracdo das estratégias de regulacdo urbanistica, e muitas vezes ignoravam a
incapacidade de acesso aos servigcos urbanos das populacdes pobres.

Foi o Estatuto da Cidade que regulamentou e normatizou de fato a
elaboracé@o do conjunto de diretrizes gerais da politica urbana, que objetiva, entre
outras coisas, 0 “desenvolvimento das funcdes sociais das cidades, possibilitando

a elaboracdo de uma politica urbana local, a partir da participagdo democratica



dos cidadaos”, garantida, segundo esta lei pela descentralizacdo das politicas, no
caso em questéo, a politica habitacional.

No Plano Diretor, no ambito da Politica Habitacional Municipal, devem
estar contidas, minimamente, as diretrizes gerais para sua elaboragcdo com base

nos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, como:

. Zonas Especiais de Interesse Social;
. Regularizagdo Fundiéria;
. Entre outros instrumentos da politica urbana que tém interface direta ou

indireta com habitacéo.

As Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS também fazem parte da
politica urbana definida pelo Estatuto da Cidade, e merecem destaque na
elaboracdo da politica de habitacdo municipal. J& utilizado por varias prefeituras
do pais desde os anos 80, este instrumento representa a luta dos movimentos
sociais de assentamentos irregulares, pela ndo remocédo, pela melhoria das
condic¢des urbanisticas e pela regularizacdo fundiaria destas areas.

A utilizacdo deste instrumento em determinada érea da cidade permite
inserir assentamentos irregulares a malha urbana da cidade, tornando-as
regulares juridica e urbanisticamente, possibilitando a introdugéo de servigcos e de
infra-estrutura, regulando o mercado de terras urbanas, e aumentando a
arrecadacdo do municipio. Permite ainda, que terrenos ndo edificados, néo
utilizados ou subutilizados sem destinagcéo social, sejam transformados em éareas
para programas habitacionais.

No entanto, a taxacdo de impostos e dos servicos prestados nestas

areas sao diferenciadas, podendo ser inexistentes ou muito menores que em



outras areas urbanas, com a finalidade de conter a especulacdo de areas até
entdo marginalizadas, de evitar a expulsdo e de manter no préprio local, a
populacéo considerada de baixa renda.

De acordo com o Instituto Pdlis, a regulamentacdo de uma ZEIS pode
ser feita pelo préoprio Plano Diretor Municipal, ou por outra lei especifica, podendo
0s proprios moradores, associacdo que represente a comunidade, O6rgdos
municipais ou a Céamara Municipal solicitar reconhecimento e a alteracdo de
determinada area informal em ZEIS.

O outro ponto, de carater politico, que deve ser destacado como méerito
na constituicdo do Estatuto da Cidade € a possibilidade de participacdo dos
cidaddos na construcdo do planejamento e das estratégias da gestdo urbana.
Embora a discussdo realizada a seguir trate a participagdo de forma ampla,
considerando-a no contexto da cidade, posteriormente, este ponto sera
considerado para analises futuras do objeto desta pesquisa, porém, no ambito de
discussdo da problematica e elaboracdo de estratégias de acao politica para a
questdo habitacional.

Sabe-se que o processo de urbanizacdo brasileiro foi realizado através
de planejamentos que respondiam aos interesses econdmicos e politicos das
classes dominantes, e que os mesmos sempre foram desenvolvidos isolados do
processo de gestdo. Nao havia interlocucdo entre o poder publico e a sociedade,
exceto aos segmentos econdmicos e técnicos (empresarios imobiliarios,
empreiteiros, engenheiros, arquitetos) ligados diretamente aos planos

urbanisticos.



A ndo possibilidade de participacao dos varios segmentos da sociedade
nos processos decisorios e de gestdao dos planos urbanisticos contribuiram para
ampliar ainda mais o processo de exclusdo sécio-espacial das cidades.

E neste contexto que o Estatuto da Cidade, regulamentado apos mais
de dez anos da Constituicdo Federal, vem institucionalizar os instrumentos para
descentralizacdo e democratizacdo do planejamento e gestdo urbana. No entanto,
nesta analise ndo cabe a ingenuidade de acreditar que o Estatuto da Cidade é o
modelo ideal e Unico de legislacdo para democratizacdo da questdo urbana no
pais. No entanto, ha que se concordar que anteriormente a esta Lei, o Brasil
nunca contou com instrumentos que admitissem tdo amplamente a participacdo
popular na discusséo sobre os problemas das cidades.

Entre os instrumentos de garantia da participacdo popular na discussao
para o direcionamento da politica urbana estabelecidos pelo Estatuto da Cidade
estdo os conselhos, as conferéncias de politica urbana e os debates, consultas e
audiéncias publicas, todos previstos para todos os ambitos de governos.

De acordo com o Estatuto da Cidade, estes instrumentos “sdo espacos
publicos de dialogo entre os diversos interesses provenientes da sociedade civil,
de proposi¢cdes, partindo dos diversos setores, de avaliagdo e fiscalizacdo de
decisdes referentes aos investimentos publicos e privados nas cidades” (BRASIL,
20054, p. 194).

Retomando a anélise do Plano Diretor, sera considerado ndo mais seu
carater técnico, mas sua proposta de mudanca politica permitida pela participacao

institucionalizada pelo Estatuto da Cidade.



O Plano Diretor re-institucionalizado responde as reivindicacdes dos
movimentos para a Reforma Urbana existente nas décadas de 70 e 80, os quais,
como ja foi dito, reclamavam o direito a cidade e a cidadania.

A nova proposta deste instrumento insere no seu processo de
elaboracdo os instrumentos de participacdo popular citados anteriormente. Ele
passa a ser um instrumento legal, no nivel municipal, que obrigatoriamente deve
ser elaborado e ter sua gestdo acompanhada pela participacdo da populagéo e
das associacfes representativas de varios segmentos sociais e econémicos. Deve
conter ainda as orientacfes para a politica de desenvolvimento e de ordenamento
da expansdo urbana do municipio, incluindo em seu escopo além das
determinacgdes para a politica social setorial de habitacdo, objeto deste estudo, as
politicas nacionais de preservacédo cultural e ambiental, de turismo, de mobilidade
urbana e outros.

Vale ressaltar que as orientagbes do Estatuto da Cidade e
posteriormente, do Ministério das Cidades (MCidades) ndo devem ser seguidas,
rigorosamente, como reproducdo de modelos técnico-burocréticos existentes.
Para que o Plano Diretor de uma cidade tenha sucesso e grande abrangéncia de
solugbes no que diz respeito ao planejamento urbano, este documento deve
discutir, incorporar e respeitar as especificidades de cada cidade e populagéo

envolvidas. Segundo o MCidades (BRASIL, 2005b):

O objetivo fundamental do Plano Diretor € estabelecer como a
propriedade cumprird sua funcéo social, de forma a garantir o acesso a
terra urbanizada e regularizada, reconhecer a todos os cidadaos o direito
a moradia e aos servigos urbanos (p. 15).



No entanto, para que haja a garantia da funcao social da cidade, é
necessario que o Plano Diretor seja capaz de organizar de forma integrada, as
diferentes politicas para o desenvolvimento urbano e ainda permitir a ampla
participacdo popular. Caso contrario, este documento de lei se caracterizara
apenas como mera determinacao legal, sem valor politico estratégico algum.

No Plano Diretor deve conter ainda o0s objetivos que se pretende
alcancar para a questdo urbana de uma cidade, 0os apontamentos para as
estratégias e 0s instrumentos para atingir os objetivos, e ainda, deve ser capaz de
oferecer todos o0s instrumentos necessarios para que tais objetivos sejam
cumpridos.

Cada municipio, na construcdo de seu Plano Diretor, tem autonomia
para a escolha dos instrumentos que melhor atendam ao seu desenvolvimento
urbano. Tais instrumentos, presentes no Estatuto da Cidade, devem estar em
consonancia com a realidade urbana de cada cidade, garantindo que o plano trace
corretamente suas estratégias de planejamento.

No que diz respeito a participacdo popular, o MCidades estabelece que
o Plano Diretor deve ser elaborado e implementado com a participacao efetiva de
todos os cidadéos, feita por representantes, durante todo o processo de
elaboracdo do documento e em cada ponto especifico de discusséo: habitacao,
transporte, saneamento, etc. O processo deve ser conduzido pelo poder
Executivo, articulado com os representantes no poder Legislativo e com a
sociedade civil.

Sobre este argumento cabe evidenciar dois pontos que segundo Silva

(2003), foram de grande preocupacgdo dos autores da democracia participativa



iniciada na Europa nos anos 1960. O primeiro deles sdo as desigualdades
econbmicas, pois, segundo eles, esta circunstancia nao permite que os individuos
participem “em iguais condi¢cdes da vida social e politica do pais” (p.17). O
segundo diz respeito ao novo papel destes individuos na construcéo das politicas,
pois de consumidores dos bens politicos, eles passam a atuar como construtores
e executores dessas politicas.

No entanto, diante do que ja se conhecia sobre as praticas urbanas
anteriores, o momento de institucionalizacao do Estatuto da Cidade, que legitima a
possibilidade da participacdo popular na construcdo das politicas direcionadas
para a organizacdo das cidades, foi — e atualmente ainda é — a forma mais
proxima a sociedade.

Pode-se afirmar que se o processo de participacdo popular para se
pensar as cidades for desenvolvido legalmente e com comprometimento das
partes envolvidas, € o meio mais efetivo para se tentar levantar as demandas
urbanas e resolver os problemas das cidades. No caso da habitacdo de interesse
social, o diagnostico de areas irregulares para futura legalizacéo (considerando as
areas urbanas possiveis de serem edificadas previstas em lei), e o déficit
habitacional sdo condi¢cdes primordiais para inicio das discussbes com a
populagéo.

A elaboracéo do Plano Diretor é realizada em etapas interdependentes.
A primeira delas é a leitura técnica e comunitaria da cidade, na qual técnicos,
independentemente dos representantes dos segmentos da sociedade civil, mas
paralelamente a eles, iniciam a discussdo sobre os principais problemas e

potencialidades do municipio. Estas leituras sdo divididas em temas (habitagéo,



transporte, saneamento, etc.) que irdo compor as estratégias para
desenvolvimento da cidade do Plano Diretor. Cabe aqui ressaltar que os dois tipos
de leitura ndo devem encerrar-se em si mesmos, mas devem ser complementares
para o enriquecimento da argumentacdo sobre a cidade. A instrumentalizacédo
desta etapa € realizada através de mapas tematicos e varia de acordo com 0s
recursos disponiveis para a producdo do material, e ainda com 0s interesses
econdmicos envolvidos com os temas selecionados como por exemplo, a questao
imobiliaria ou uso e ocupacéao do solo.

A segunda etapa diz respeito a formulacdo e pactuacdo de propostas.
Este momento é realizado também com representantes do Executivo, Legislativo e
dos segmentos da sociedade que devem priorizar 0s problemas a serem
resolvidos. A terceira etapa, complementar a segunda, deve definir os
instrumentos. Para cada tema devem-se definir as estratégias e os instrumentos
mais adequados, os quais devem considerar as caracteristicas e os objetivos da
cidade, que estardo contidos no Plano Diretor.

A quarta e Ultima etapa refere-se ao sistema de gestao e planejamento

do municipio. Segundo o MCidades (BRASIL, 2005b):

A lei do Plano Diretor deve estabelecer a estrutura e o processo
participativo de planejamento para implementar e monitorar o Plano
Diretor. O monitoramento compreende avaliagbes, atualizagbes e ajustes
sisteméticos, que devem estar definidos na lei. O Plano Diretor deve
definir também as instancias de discussdo e decisdo do monitoramento,
como os conselhos, sua composicdo e suas atribuicdes (p. 32).

Segundo o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor devera ser revisto pelo
menos a cada 10 anos. Todas as discussOes de revisdo e 0s ajustes também
deverdo ser discutidos e acordados com os diferentes representantes da

sociedade civil.



Outro ponto a ser destacado no processo de constru¢cdo da PNH do
século XXI é a criacdo em 2003 do Ministério das Cidades, no primeiro mandato
do governo Lula. Este Ministério submete a este mesmo 6rgdo burocratico trés
secretarias nacionais ligadas diretamente a Politica de Desenvolvimento Urbano.
As secretarias de Habitacdo, Saneamento Ambiental e Transporte e Mobilidade
sao responsaveis, respectivamente, por formular e propor os instrumentos para a
implementacao da Politica Nacional de Habitacdo; assegurar os direitos humanos
fundamentais de acesso a 4gua potavel e a vida em ambiente salubre nas cidades
e no campo; e formular e implementar a politica de mobilidade urbana sustentavel,
entendida como a reunido das politicas de transporte e de circulacéo.

Mais uma vez, as “novas” propostas para a organizacao burocratica da
Politica de Desenvolvimento Urbano do séc. XXI ndo constituem uma completa
inovacéo. Isto porque o BNH também organizava, sob um mesmo érgao, a politica
de habitacdo e saneamento, ambos financiados com recursos do FGTS.

No entanto, neste novo século, a politica habitacional ndo estava
completamente organizada e reestruturada. Ela carecia de mais instrumentos para
melhor consolidar a politica habitacional de interesse social e, por isso, em 2005, o
Ministério das Cidades, para priorizar a construgdo de habitacdes para a
populacdo de baixa renda e na tentativa de articular as politicas e programas
habitacionais nos trés niveis de governo, contou com a promulgacdo da Lei
11.124/2005. Esta lei cria o Sistema e o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social - SNHIS/ FNHIS, e Conselho Gestor do FNHIS, todos submetidos

ao Sistema Nacional de Habitag&o.



Desta forma, o FNHIS prioriza o financiamento de programas e projetos
especificos para populagdo de baixa renda, restringindo os beneficiarios aqueles
que componham familias com orcamento total de zero a trés salarios minimos ou
de zero até cinco salarios minimos, como pode ser verificado pelo Programa
Credito Solidario.

No seu Art. 12, a Lei de criagdo do SNHIS/FNHIS estabelece que
somente os estados, DF e municipios podem acessar o Orcamento Geral da
Unido que financia o FNHIS, mas para isto, a partir de 2006, aqueles deveriam
aderir ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, ao Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social e cumprir 0s seguintes requisitos: assinar o
Termo de Adeséo; constituir o Fundo Habitacional (Estadual ou Municipal) de
Interesse Social; criar o Conselho Gestor do Fundo e elaborar o Plano de
Habitacdo de Interesse Social Estadual ou Municipal.

Isso significa dizer que, a partir de 2006, estados e municipios estariam
obrigados a priorizar a probleméatica da habitacdo de interesse de social, tornando-
se imprescindivel o entendimento das questdes habitacionais locais, com o
desenvolvimento de estudos e pesquisas que possam fundamentar os planos
municipais de habitacdo para que estes atinjam o objetivo de implementar as
diretrizes da Politica Nacional de Habitac&o.

Esta lei de 2005 foi a ultima considerada significativa referente ao
financiamento de habitacdes de interesse social. No entanto, tramita pelo Férum
Nacional pela Reforma Urbana e apoiado pelos movimentos sociais ligados a ele,
a discussdo da possibilidade de, através de apresentacdo de projetos e

preenchimentos de todos os requisitos, que as instituicbes formadas pelos



movimentos sociais organizados e institucionalizados, cooperativas e instituicoes
privadas sem fins lucrativos também possam acessar o FNHIS.

Tal resolucdo, se aceita, aumentaria a abrangéncia da populacao
beneficiaria de forma geral e garantiria que, independentemente da vontade
politica, ou da capacidade técnica de Estados e Municipios, que a Politica
Habitacional de Interesse Social pudesse ser implementada.

Diante do exposto, pode-se tracar um panorama da atual situacdo da
Politica Nacional de Habitagdo, a qual serd utilizada como referéncia para o
desenvolvimento desta pesquisa. Todos o0s instrumentos organizacionais,
administrativos e legais descritos serdo os subsidios para a realizacdo da

avaliagdo politica do Plano Municipal de Habitacdo em Boa Vista/RR.



3. A CONSTRUGAO DA POLITICA MUNICIPAL DE HABITAGAO DE BOA

VISTA

3.1. A configuragao urbana de Boa Vista
A cidade capitalista e o urbano

A organizacdo e a urbanizacdo das cidades estdo diretamente ligadas
ao modo de produgdo no qual estdo inseridas. No caso deste estudo, vamos
abordar as cidades capitalistas e suas contradicbes na construgcdo de seus
espacgos urbanos.

Silva (1989) afirma que a organizacdo das cidades (do urbano) ocorre
historicamente de acordo com as forcas produtivas e suas relagdes de producéo,
sendo a expressdo, o cenario sobre o qual se constroi as relacdes capitalistas das
cidades modernas. O urbano é também o espaco onde se desenvolvem as lutas
de classes que compdem o modo de producdo capitalista, sendo entéo
considerado ndo s6 espaco de reproducdo do capital, mas também o espaco da
reproducdo das classes sociais. Por todos esses motivos é que o espaco urbano é
o resultado “da acédo e interacdo de diversas forcas que assumem perspectivas
divergentes e antagOnicas, isto €, é modelado pela luta de classes, gerando
interesses e conflitos...” (p. 14)

Assim, ainda segundo Silva (1989), o urbano se organiza espacialmente
para atender as exigéncias de economia como producao, circulagdo e consumo do
capitalismo. Concentram-se os meios de producao e a forca de trabalho. Surgem
acbes do Estado para satisfazer o0s interesses politicos e principalmente

econdmicos de reproducdo do capitalismo e da mao-de-obra: habitacéo,



transporte de populacdo, de matéria prima e escoamento da producgdo, energia,
saneamento, assisténcia a saude, educacao, comunicacado, bancos, etc.

Assim, pode-se afirmar que a urbanizagcdo capitalista reforca o carater
desigual deste modelo de acumulacéo, no qual as camadas sociais tém acesso
desigual aos meios de consumo coletivos das cidades, ampliando o processo de
“estratificacdo urbana” e expulsando as camadas populares para fora dos centros
urbanos. A estratificagdo, no caso deste estudo, serd tratada mais
especificamente nas areas residenciais.

Segundo Villaga (2001), “a segregacdo € um processo segundo o qual
diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais em
diferentes regibes gerais ou conjuntos de bairros da metrépole” (p. 142). No
entanto, segundo o préprio autor, esta definicdo ndo significa que a segregac¢éo
impeca o crescimento de outras classes no mesmo espag¢o, ndo ha exclusividade
na existéncia de classes em determinada parte da cidade, o que acontece é a
predominancia de uma classe sobre a outra, refletindo, no méaximo, na
exclusividade de bairros para apontada classe.

Na Ameérica Latina, analisando o processo de colonizagédo, pode-se
afirmar que as estruturas sociais existentes nas sociedades nativas foram
destruidas durante o processo de colonizacao e, segundo Castells (2000), a nova
estrutura social e econdmica construida sempre manteve uma relacdo de
dependéncia com a metrépole dos paises dominantes: de Portugal e Espanha,
para Inglaterra e posteriormente para os EUA, o que “reforcam uma certa unidade
de problemas e fundamentam a trama das formas sociais em transformacéo”

(CASTELLS, 2000, p.89) e que implicaram em formas desarticuladas de



construcdo interna dos espacgos urbanos e interurbanos, com implicacdes na
estrutura urbana atual de algumas cidades.

Na década de 1960, a “explosdo urbana” latino-americana pode ser
relacionada ao crescimento demografico agravado pelo fato de as cidades
atrairem, sem condi¢des de infra-estrutura, todo o excedente da populacédo rural.
Assim, “a aceleracdo do crescimento urbano toma em geral a forma de um
desequilibrio na rede urbana de cada pais, ja que ela se concentra no aglomerado
dominante, quase sempre a capital” (CASTELLS, 2000, p. 90).

Esta aglomeracdo, levantada por Castells sobre a urbanizacdo
capitalista na América Latina, implica diretamente em uma questdo muito debatida
que é a informalidade urbana. Segundo Abramo (2003), a informalidade urbana
ndo € um problema grave que atinge somente as cidades brasileiras. A
informalidade, em areas urbanas, € uma dificuldade enfrentada por paises no
mundo inteiro, principalmente aqueles em desenvolvimento, como é o caso dos
paises localizados na América Latina (p. 7).

A informalidade urbana é uma das principais causas da precariedade
das habitacdes, porque:

0 acesso a terra urbana é visto por milhdes de latino-americanos como a
porta de entrada da sua moradia definitiva, como o lugar terminal depois
de muitas peregrinagdes rurais e urbanas. Mas essa porta de entrada (...)
transformou-se em uma verdadeira barreira social nas grandes cidades
latino-americanas (ABRAMO, 2003, p.7).

bY

Isto porque o0 acesso a terra urbana ndo significa acesso a terra
urbanizada. No caso do Brasil, este fator € determinante na construcao espacial

das cidades, e o aparecimento de favelas e de ocupacdes de areas para fins



residenciais em areas ndo urbanizadas € a principal causa da segregacdo nas

cidades brasileiras, e do agravamento do déficit habitacional’.

Aspectos da urbanizag¢ao na regiao Amazonica

No que se refere ao contexto do objeto de estudo desta pesquisa,
identificamos todos estes problemas urbanos descritos anteriormente e que tém
relacdo direta com a questdo habitacional em Boa Vista — RR. No entanto, tais
problemas possuem alguns determinantes diferentes de outras regides do Pais, e,
por isso, 0 processo de urbanizacdo da Amazonia merece ser analisado para que
se entenda a atual situag&o urbana de Boa Vista.

A Amazbnia, no geral, no que diz respeito a relacdo entre o
desenvolvimento capitalista (devido a industrializagdo) e a urbanizacdo, deve ser
analisada, considerando-se algumas particularidades sobre seu processo de
ocupacao. Isto porque, embora estivesse inserida no modo capitalista de
producdo, no qual, na época, a economia do Brasil estava diretamente ligada ao
desenvolvimento da producao industrial, a ocupacéo/urbanizacdo da Amazodnia se
apresenta fora deste contexto industrial, pois se desenvolve com um caréater de
expansdo das fronteiras® agricolas do centro-oeste para o norte, e ainda como

afirmacéo da soberania nacional sobre o territorio brasileiro.

! O déficit tratado neste trabalho se refere ndo s6 a insuficiéncia de unidades habitacionais, o

chamado déficit quantitativo, mas também ao déficit qualitativo, o qual esta relacionado ndo s6 com
a qualidade da habitacdo em si, mas aos servicos urbanos relacionados a qualidade de vida
Eromovida em parte pela infra-estrutura urbana.

Além do entendimento de fronteira como divisdo espacial, deve-se nesta discussao, inserir o
conceito discutido por Pereira (2006): “(...) a fronteira € um espaco gerador de novas realidades e
com elevado potencial politico, dependente da capacidade de intervencdo de cada segmento
social” (p. 31).



Assim, desde o final do séc. XIX e inicio do séc. XX houve, por parte do
Estado, um incentivo a ocupacdo da regido Amazodnica. Este incentivo estava
associado tanto a extracdo de matérias primas (borracha principalmente) para o
impulsionamento da industria da época, quanto de ocupacdo de fronteira e
fortalecimento do territorio nacional, principalmente através da agropecuaria.

No entanto, foi no periodo militar, a partir da década de 1960, que este
processo se intensificou. Segundo Becker (1996), a ocupagédo da Amazodnia, nesta
época, tinha o carater de expansado da fronteira agricola e estava aliado a um
processo de migracdo. No entanto, segundo a mesma autora, esta migracdo nao
constitui somente condicdo de povoamento, mas também de formacé&o de forca de
trabalho, isto porque “(...) a intensificacdo da apropriacdo privada das terras e o
controle das terras virgens pelo governo impedem o movimento espontaneo de
ocupacao” (p. 46), criando o que a autora chama de mobilidade do trabalho ou
trabalho mével.

E diante da dificuldade de acesso a terra na regido, que surge esta
categoria de trabalho apresentada por Becker (1996). Tal fenémeno influenciou
diretamente o processo de urbanizacdo das fronteiras. Isto porque esses
trabalhadores sem alternativas no campo para fixagdo e producdo agricola

tornam-se

(...) trabalhadores assalariados (temporarios ou permanentes) e
pequenos produtores que vendem sua forca de trabalho, empregando-se
em atividades rurais e urbanas diversas. (...) Essa forca de trabalho
movel reside em grande parte nos nicleos urbanos (BECKER, 1996, p.
47).

Assim, criou-se uma forca de trabalho versatil, que além de efetuar

inUmeras tarefas (urbanas inclusive), ainda podia trabalhar no campo, prestando



servigcos sazonais e produzindo alimentos, possibilitando a criagdo de um mercado
de trabalho. Diante deste cenario de oferta de méao-de-obra que se criava, 0
Estado aproveita para intensificar a ocupacao regional através de politicas para
atracdo em massa de migrantes, e que prometem emprego em obras publicas,
como a TransamazOnica, ou acesso a terra (BECKER, 1996, p.48). Segundo
Pereira (2006), a partir da década de 1960, o indice anual de urbanizacdo na
Amazobnia superou o de todas as outras regides do Brasil.

E através deste incentivo proporcionado por politicas do Estado que se
explica a urbanizacdo de fronteiras, concomitantemente a expansao agricola no
norte do Pais, e, anteriormente, ao desenvolvimento industrial nesta regido. Isto
porque a urbanizacdo funciona como instrumento de ocupacéo, pois atrai fluxos
migratorios, organiza o mercado de trabalho e tem a capacidade de controle
social’.

Diante destas caracteristicas, Pereira (2006) afirma que a cidade na
Amazonia “(...) assumiu o papel de ser elemento de mediacdo entre as politicas de
desenvolvimento pensadas para a regido e a ressocializacdo da populacéo
migrante — a forca de trabalho movel, caracteristica desse tipo de fronteira” (p. 24).
Além disso, a concentracdo nestes nucleos urbanos permite e estimula o consumo
em geral, admitindo a formagcdo de um comércio e oferta de servigos urbanos que

movimentam a economia interna e as relagdes sociais no “molde” capitalista. Por

®  Para Becker (1996) esta capacidade das cidades na Amazonia funcionarem como agentes de

controle social esta relacionada a sua constituicdo como espaco social, no qual ha acéo politico-
ideolégica do Estado (através do aparelho do estado local), da Igreja e ainda de grupos
hegembnicos ndo-monopolistas da sociedade local. Além disso, os nlcleos urbanos funcionam
como lugares de “preparacdo” da populagdo para o seu papel na sociedade, local onde ha a
possibilidade de acesso a um lote urbano (terra), constituindo seu papel regulador das tensdes
advindas da apropriagdo de terras, principalmente agricolas e de extragdo, pelo grande capital (p.
55).



estas multiplas determinacfes, acontece a ampliagdo do processo de
“estratificacdo urbana”, uma vez que as classes sociais tém acesso desigual aos
meios de consumo coletivos das cidades, e as classes populares acabam, sendo

expulsas para fora dos nucleos urbanos.

O processo de urbanizagcao em Boa Vista — RR

Da mesma forma, a ocupacdo de todo o estado de Roraima, como
também da cidade de Boa Vista, esta diretamente relacionada a uma politica de
fortalecimento das fronteiras brasileiras, através do estabelecimento de,
oportunidades econdmicas, desde o final do século XIX — pecuéria principalmente,
como forma de estimular a permanéncia de populagcdo branca nesta area
(SOUZA, 2001). Foram criadas, nesta época, fazendas nacionais e particulares
para tal ocupagcdo, sendo a Fazenda Boa Vista uma das que mais de se
desenvolveu, tornando-se o primeiro aglomerado a ser elevado a categoria de
cidade, e, ainda, caracterizando-se como o0 centro politico-administrativo da
regiao.

No entanto, foi no século XX que o Estado central concentrou esforgos e
propds politicas mais focadas para ocupacao do Territério Federal do Rio Branco
— criado em 1943, e atual estado de Roraima. Segundo Oliveira (2003), a
formacdo deste Territério consolidou-se sobre trés pressupostos: “1) defesa da
terra; 2) povoamento; 3) civilizar o indio.” Este Ultimo aspecto era justificado pelo
discurso de valorizacdo do indio e de sua cultura para fortalecimento da defesa da
fronteira amazonica. No entanto, ainda segundo Oliveira (2003), “o Estado via o

indio como méao-de-obra sempre disponivel” (p. 164), o qual mantinha uma relagéo



servil com os fazendeiros da regido, inserindo neste processo mais um fator
agravante as relacdes entre as classes sociais.

Assim, fortaleceu-se o Territorio Federal do Rio Branco, para o qual Boa
Vista foi declarada capital, centralizando definitivamente os servigos, 0s empregos
publicos, a politica e a administracdo. Em 1988, este Territorio passa a ser
considerado Estado, o qual foi denominado Roraima.

O Estado de Roraima possui 15 municipios, dos quais o Unico que
pode ser considerado centro urbano é a capital. Nela, como descrito
anteriormente, continuam centralizados a maioria dos empregos, 0S recursos
médicos, educacao, e a maioria da populacdo de Roraima.

Boa Vista, totalmente localizada no Hemisfério Norte, com ligacdo
terrestre direta aos dois paises que fazem fronteira com o Estado de Roraima,
Venezuela e Republica Cooperativa da Guiana, possui uma boa posi¢do politica e
estratégica para as relacdes internacionais do Brasil, como pode ser observado na

Figura 1, a seguir.
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Figura 1: Localizac@o geogréfica de Roraima e Boa Vista
Fonte: Plano Diretor Estratégico e Participativo de Boa Vista/RR - 2005
Desenho sem escala

Durante todo o séc. XX, Boa Vista, como capital do Territdrio Federal,
continuou consolidando seu carater centralizador e, por isso, ampliou o processo
de migracdo. Isso porque a Capital comecou a atrair, das areas rurais proximas,
parte da populacdo que vivia sem infra-estrutura alguma. Além disso, a “primazia
de Boa Vista, realizou-se pelo seu papel de simbolo da vontade do poder central
no extremo norte do pais (...) Talvez se pudesse dizer de Boa Vista que ela seria
como uma culmindncia da vontade do poder central nas fronteiras”

(BARROS,1995, p. 149).



Esta primazia fica evidente com o primeiro plano urbanistico para a cidade
em 1944, o qual, desconsiderando o tracado espontdneo de poucas ruas que
acompanhavam o Rio Branco, insere um novo tracado, com ruas largas e quadras
bem definidas que mostrava a “imponéncia” necessaria a uma capital e que
pudesse “(...) romper com o habitat “silvicola™ (OLIVEIRA, 2003, p. 168). A
estruturacdo deste plano orientou o crescimento da cidade a partir do centro —
consolidado antes do plano, proximo a area portuaria da cidade — para a periferia.

Assim, esta regidao central a qual concentrava a maior parte da
populacédo urbana, do comércio e dos servicos foi sendo dotada de infra-estrutura
urbana, e consequentemente, dentro da logica capitalista de organizacdo das
cidades, foi se valorizando, criando um mercado especulativo nestes lotes, e
impossibilitando a fixacdo, nestas areas, da populagcdo migrante que tentava
residir e trabalhar na capital.

Portanto, os vetores de crescimento propostos por este plano
urbanistico foram se consolidando durante o processo de ocupacao da Cidade. No
entanto, a oferta dos servicos urbanos ndo conseguiram acompanhar o rapido
crescimento populacional da capital, e problemas inerentes aos centros urbanos
podem ser identificados: ocupacdes residenciais em areas de risco, déficit
habitacional, falta de saneamento basico, ruas sem pavimentagdo, sistema de
transporte insuficiente, entre tantos outros.

Como visto anteriormente sobre a urbanizacdo de cidades da regiao
Amazobnica, Boa Vista também teve um crescimento demografico acelerado, a
partir da década de 1970, e, segundo o Plano Habitacional do Municipio, as

décadas de 1970 e 1980 tiveram um crescimento urbano de 9,3% e 10,8%,



respectivamente. E de acordo com Silva (2008) que analisa 0 crescimento
demogréfico da capital, no intervalo dos anos de 1970 a 2007, o Municipio teve
sua populacéo urbana aumentada 9,65 vezes, passando de 40.885 para 395.725
habitantes. Ainda, segundo IBGE, na contagem da populacdo de 2007, 249.853
habitantes residem em Boa vista, ou seja, 74,50% da populacéo total do Estado.

O aumento populacional da Capital e as consequéncias para sua
estrutura urbana pode ser observado comparando-se as Figuras 2 e 3 a seguir,
gue mostram mapas de Boa Vista nos anos de 1973 e 2005, nos quais pode-se
perceber um aumento da &rea do ndcleo urbano do municipio de mais ou menos

2,5 vezes.

AEROPORTO

NUCLEO URBANO DE
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Figura 2: Mapa do municipio de Boa Vista em 1973
Fonte: Plano de Desenvolvimento Urbano de Boa Vista/RR - 1973
Desenho sem escala



SN

% AEROPORTO

|
I

. 3 =
9 . 559

i

T N2
)

5 J Ty i ‘\:l-l. =
NUCLEO URBANO DE T

BOA VISTA EM 1973 RIO BRANCO

Figura 3: O municipio de Boa Vista em 2005
Fonte: Plano Diretor Estratégico e Participativo de Boa Vista — 2005
Desenho sem escala

Para explicar este aumento populacional na capital, ao fator da
migracdo incentivada a partir da década de 1960, deve-se acrescentar a
mineragdo como fator determinante para o crescimento demografico, a partir das
décadas de 1970 e 1980. No entanto, a critica sobre este periodo reside no fato
de a atividade garimpeira ndo ter contribuido com lucros para o desenvolvimento
da regido, mas sim, favoreceu o aumento de bolsdes de pobreza na Capital, e
ainda com implicagbes ambientais e soécio-culturais, principalmente para a

populacao indigena. “Foi intensificado, nessa regido, o contato com os indios, que




foram desaparecendo por enfermidades ou foram abandonando a regiao,
migrando para Boa Vista (...)"” (OLIVEIRA, 2003, p. 115).

Posteriormente a este auge da producdo garimpeira, principalmente de
ouro, houve o fechamento das areas de garimpo pelo governo federal ou por
esgotamento das minas, e, segundo Souza (2001), os trabalhadores envolvidos
nesta atividade ou deixavam Roraima, ou também se instalavam em Boa Vista,
aumentando a populacao urbana do Municipio.

Além destes inumeros fatores que contribuiram para o aumento da
populacdo urbana da capital Boa Vista, e, consequentemente, para o agravamento
dos problemas urbanos, que, no caso deste estudo, serdo analisados
considerando a questédo do déficit habitacional, ha também os problemas ligados a
regularizagdo fundiaria que complicam ainda mais as possiveis solu¢gbes para
sanar ou diminuir este déficit.

Mesmo com a transformacdo do Territério Federal do Rio Branco em
Estado de Roraima, muitas terras, incluindo areas urbanas da Capital, ainda hoje
séo de propriedade da Unido, o que acarreta irregularidades fundiarias em muitos
imoveis e dificuldades do Estado e do Municipio em viabilizar propostas para
empreendimentos habitacionais em determinadas areas da cidade.

Por isso, atualmente ainda podem ser encontrados loteamentos e
conjuntos residenciais, das décadas de 1970, 80 e 90 com pendéncias em relacao
a regularizacdo fundiaria e que agravam a problemética habitacional, pois em
areas ocupadas irregularmente, a principio, ndo h& a obrigatoriedade legal por
parte do poder publico em oferecer investimentos em infra-estrutura. Assim, o que

acontece (e que nao é diferente de outras ocupacdes irregulares por todo o pais),



€ que estas areas possuem “alta rentabilidade politica, pois dessa forma o poder
publico estabelece sua base politica popular, de natureza quase sempre
clientelista, uma vez que os investimentos sdo levados as comunidades como
“favores” do poder publico. (...) Esta tem sido uma das grandes moedas de troca
nas contabilidades eleitorais, fonte da sustentacdo popular de inUmeros governos”
(INSTITUTO POLIS, 2002, p. 19).
No que diz respeito a producédo habitacional em Boa Vista, segundo o
Plano Habitacional da Cidade, até sua realizacdo em 2005, a producdo de
moradias ainda ndo era suficiente para sanar o déficit habitacional do Municipio.
Descreve, algumas poucas acdes inconsistentes do Estado e do Municipio, pois
segundo o Plano Habitacional, muitos destes projetos e acdes foram instalados
em areas irregulares, em lotes publicos ou privados e ainda sem condi¢cbes
adequadas de infra-estrutura e transportes, ou em areas de risco ambiental.
O Plano também ressalta algumas caracteristicas sobre a situacdo

habitacional de Boa Vista, e 0s resume em quatro pontos principais:

1. Irregularidade na titulacéo;

2. Inconformidade com padrées minimos de salubridade, conforto e

segurancga, nas edificagdes;
3. Condic¢des inadequadas de urbanizacao, insuficiéncia de atendimento dos
servicos de infra-estrutura;

4. Insuficiéncia de equipamentos comunitarios. (BOA VISTA, 2005, p.2)



Figura 4: Tipologia de habitacdo em &reas irregulares de Boa Vista
Fonte: Elvira L. A. Ribeiro Mancini

Figura 5: Tipologia de habitacdo em &reas irregulares de Boa Vista
Fonte: Elvira L. A. Ribeiro Mancini

Figura 6: Tipologia de habitacdo em &reas irregulares de Boa Vista
Fonte: Elvira L. A. Ribeiro Mancini



Com esta discussdo apresentada sobre a ocupacdo da Amazobnia,
Roraima, e especificamente Boa Vista, percebe-se que o atual contexto, no qual a
Capital estd inserida, é fruto de mdultiplas determinacdes que agregam fatores
politicos, econdmicos e sécio-culturais que interferiram e ainda interferem nas
acOes politicas do poder publico nacional, estadual e local. Vale ressaltar mais
uma vez, que este panorama analitico da constru¢cdo do espaco urbano de Boa
Vista objetiva o entendimento e a andlise da realidade habitacional deste
Municipio, que subsidiara a avaliacao politica do Plano Municipal de Habitacao.

Para realizar esta analise faz-se necessério utilizar os instrumentos ja
propostos por lei, como o Estatuto da Cidade, que tem como alvo o
desenvolvimento urbano em todos os aspectos. Tais instrumentos orientam as
possiveis politicas setoriais como saneamento, regularizacao fundiaria, habitagéo,
transporte e de preservacdo do meio ambiente, as quais, articuladas, possibilitam
0 acesso pleno a cidade, garantindo o direito a funcdo social do municipio
assegurado pela Constituicdo de 1988, e um padrdo minimo de qualidade de vida

as classes populares.

3.2. O Plano Municipal de Habitagao de interesse social e a PNH

Com este item da pesquisa busca-se analisar o conteudo do Plano
Municipal de Habitacdo de Boa Vista (PMHBV) e sua consonancia com as
diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo. Este trabalho usa como referéncia os
métodos de avaliacdo de politicas e programas sociais, especificamente a

Avaliagcéo Politica da Politica, no que se refere ao PMHBV.



Por este modelo de avaliacdo consistir em emitir um julgamento em
relacdo a politica em sua prépria concepcao e desenho, e ainda julgar a
pertinéncia do programa face a realidade que pretende modificar, bem como a
coeréncia interna dos seus elementos constitutivos, € que, para tal, foi realizado
um exercicio analitico-comparativo entre as diretrizes contidas na PNH, e as
propostas da Politica de Habitagdo no ambito do PDEPBV e o PMHBV.

Cabe ressaltar que, dada a limitacdo de tempo de uma pesquisa de
mestrado, a PNH ndo sera analisada no que se refere a adequacédo de seu
conteudo politico para a solucdo do déficit habitacional do Brasil. No entanto, a
PNH, para essa pesquisa, sera o suporte politico-conceitual para exame do plano
de habitacdo de abrangéncia municipal de Boa Vista.

Antes da andlise propriamente dita, cumpre esclarecer o procedimento
de formulagdo do PMHBYV. Esse Plano foi formulado a partir das diretrizes do
capitulo sobre a Politica Habitacional contida no Plano Diretor Estratégico e
Participativo de Boa Vista (PDEPBV), e tem como objetivo a diminui¢cdo do déficit
habitacional do municipio. Logo, é imprescindivel a relacdo estreita entre o
PDEPBV e o PMHBV. Além desses documentos basicos para andlise da atual
politica habitacional em nivel municipal que se desenvolve em Boa Vista, foi
realizado pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM, empresa
consultora no processo de revisdo do PDEPBV — um diagndstico que apresenta
um panorama geral da situacdo desse municipio. Para essa dissertacdo, séo
destacados os apontamentos que se referem aos indicadores socioeconémicos, a

situacdo urbana do municipio, bem como os dados referentes a produgédo de

moradias.



Para essa andlise, vale ressaltar que, de acordo com o Estatuto da
Cidade, o Plano Diretor ndo deve priorizar nada no planejamento de um municipio.
Ele deve entender o municipio como um todo, levantar seus problemas e
potencialidades e, a partir desse entendimento global, tracar diretrizes prioritarias
de gestdo que orientem politicas municipais especificas. O Plano Diretor

Participativo deve ser entendido como:

um processo politico, por meio do qual o poder publico canaliza esforcos,
capacidade técnica e potencialidade locais em torno de alguns objetivos
prioritarios. Dessa forma, procura-se evitar a dissipacdo de forcas em
intervencdes fragmentadas, em prol de um foco nos pontos vistos como
fundamentais para a cidade (BRASIL, 2005, p. 40).

Diante do exposto, € possivel concluir que, enquanto o Plano Diretor
deve tracar estratégias para intervencdo urbana através de poucos, mas claros
principios de acdo, um Plano Municipal de Habitacdo deve ser mais especifico,
construido e orientado sobre dois encaminhamentos: a) construir estratégias de
acado necessarias a conducdo de uma politica habitacional de acordo com a
realidade do municipio, j& previamente definida pelas diretrizes da Politica de
Habitacdo contidas no Plano Diretor do Municipio, b) responder diretamente as
diretrizes propostas pela PNH.

Em relacédo ao primeiro item citado no paragrafo anterior, o PMHBYV foi
corretamente proposto, pois ele foi construido como produto derivado do
PDEPBV. Nesse caso, o0 que deve ser questionado e analisado s&o os
procedimentos para construcdo do PMHBV, pois, as mesmas discussdes
realizadas nas audiéncias e oficinas sobre habitacéo, destinadas a construcdo das

diretrizes da Politica de Habitacdo do PDEPBYV, subsidiaram a constru¢cdo do

PMHBV.



Como exposto anteriormente, nas Politicas setoriais, integrantes de um
Plano Diretor, devem conter apenas diretrizes, entendimentos e determinacdes
gerais para posterior encaminhamento especifico de cada politica. O fato de o
PMHBYV ter sido construido sem reunibes especificas para o debate do tema
habitacdo, com oficinas sobre o assunto para capacitacdo dos representantes da
sociedade civil, e posterior levantamento de dados e propostas para a situacao
habitacional em Boa Vista, leva esta pesquisa a alguns guestionamentos. O
debate realizado nas oficinas para a construcdo da Politica de Habitacdo, parte
integrante do PDEPBYV foi devidamente aprofundado para subsidiar a construcéo
do PMHBV? Diante desse processo em conjunto de construg¢do do PMHBYV, o
mesmo responde as necessidades reais do municipio de Boa Vista?

Pretende-se, com essa pesquisa, avancar no entendimento desses
guestionamentos, principalmente através de entrevistas com 0s representantes
que participaram do processo de revisdo do PDEPBV, o qual sera tratado, entre
outros assuntos, no proximo subitem desse capitulo.

O item b, que se refere a consonancia do PMHBV com as diretrizes da
PNH serd o foco principal deste subcapitulo. Para tanto, foi necesséario o
entendimento de cada diretriz, com suas definicbes e instrumentalizacdo para
posterior analise comparativa com os documentos sobre o Diagndstico Municipal
Integrado do Municipio, a Politica Habitacional do PDEPBV, e com o PMHBV.

Para tecer um panorama geral do que atualmente se constitui a PNH,
faz-se necessario listar sucintamente suas diretrizes, para posterior analise
comparativa. Sdo elas:

1. Desenvolvimento institucional;



2. Mobilizacao de recursos, identificacdo da demanda e gestédo de subsidios;
3. Qualidade e produtividade da producédo habitacional,

4. Sistema de informacao, avaliagdo e monitoramento da habitac&o;

5. Urbanizacdo de assentamentos precarios e producéo da habitacéo;

6. Integracdo da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano

(BRASIL, 2006).

Primeira diretriz

Para a primeira diretriz da PNH, que estabelece o desenvolvimento
institucional como uma de suas prioridades, pode-se encontrar dois
encaminhamentos basicos para sua consecuc¢ao: a) promocéo e criagcdo de fundos
e planos habitacionais nos Estados, Distritos e Municipios de forma a viabilizar a
implementacdo e articulacdo de recursos e programas no ambito da PNH; b)
promocao e apoio as a¢des de desenvolvimento institucional, visando a criacdo e
ao aprimoramento de mecanismo e praticas de planejamento e gestdo, da
moderniza¢do organizacional.

Sobre o primeiro item, tanto o PDEPBYV, quanto o PMHBV estabelecem
diretrizes para adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social —
SNHIS, através da criacdo do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social e
do Conselho Municipal de Habitacdo da Cidade de Boa Vista. Embora ambos
tenham sido institucionalizados através da Lei Municipal n° 1022 de 27 de
dezembro de 2007, segundo informacdes da Secretaria Municipal de
Planejamento estes mecanismos de controle e producédo habitacional ainda néo

tiveram seus representantes escolhidos, nem seus estatutos/regimentos criados.



Logo, ap6s mais de nove meses de sua institucionalizacdo, ainda ndo estéo
funcionando.

O argumento usado por essa Secretaria responsavel € que o0s
representantes dos gestores, componentes do Conselho de Habitacdo, serdo os
mesmos que irdo compor o Conselho Municipal da Cidade, e possivelmente, os
representantes dos segmentos da sociedade, também serdo 0os mesmos. Isso
com o objetivo de focar as reunifes, facilitar as decisbes, otimizando o
aproveitamento dos Conselhos, uma vez que o Conselho de Habitac&o instituido
em Boa Vista possui carater apenas consultivo, enquanto o Conselho da Cidade é
deliberativo, e por isso, apto a definir o direcionamento do Fundo Municipal de
Habitacdo do municipio. No entanto, a demora para a definicdo desses
instrumentos, retarda acbes que ja poderiam estar em funcionamento,
possibilitando a ampliacdo da producdo habitacional no Municipio, e o
beneficiamento de inimeras familias.

Além disso, a composicdo com os mesmos membros do Conselho
Municipal da Cidade e do Conselho Municipal de Habitacdo diminui a possibilidade
de participacdo de mais segmentos da sociedade no processo de consolidagcédo da
Politica Municipal de Habitacdo de Boa Vista, uma vez que o0 numero de
representantes e seus suplementes sao definidos e restritos por Lei.
Representantes diferenciados em cada Conselho aumentariam as possibilidades
de discussdo e de interacdo entre os dois Conselhos, ampliando o espaco de
participacdo da sociedade, evitando que interesses particulares ou de partes dos

segmentos sociais fossem priorizados.



A composicao diferenciada dos dois Conselhos garantiria o que Silva,
Jaccoud & Beghin (2005) sintetizam em trés elementos, o que é entendido como
os beneficios da participagcdo como forma de democratizagdo e garantia dos
direitos sociais dos cidadaos: a) transparéncia das acfes decisérias; b) maior
visibilidade das demandas sociais; c) permeabilidade da sociedade nas acdes
estatais alargando os direitos. Além disso, as disputas de interesses, expostas
pelos diferentes grupos representados, possibilitam a criacdo de diferentes arenas
publicas que representam melhor as reais demandas da sociedade.

Ja o segundo encaminhamento para a promoc¢do do desenvolvimento
institucional do municipio, e acordo com a PNH visa a promocéo e apoio as acdes
de desenvolvimento institucional, possibilitando a criacdo e o aprimoramento de
mecanismo e praticas de planejamento e gestdo, da modernizagéo organizacional.

O PMHBV nédo dispde nada a esse respeito, e por isso, faz-se
necessario ampliar a analise para o PDEPBV, uma vez que, como ja explicado
anteriormente, essa Lei orientou a criacdo do PMHBV.

Conforme analise do PDEPBYV, o Cap. IX, Art 73, incisos X e XI prevéem
alguns instrumentos para o desenvolvimento institucional da gestdo do municipio,
pois propdem, a inclusdo, nos planos Plurianuais (PPAs), de mecanismos
permanentes de gestdo para implementacao, revisdo e atualizacdo do PDEPBYV,
garantindo recursos financeiros para sua efetividade; e ainda a inclusdo do
Programa de Implementacdo do PDEPBV, garantindo que as decisfes e

proposicdes feitas na revisdo do mesmo possam ser implementadas.



Embora o PPA 2006-2009%° contemple, para os quatro anos de sua
vigéncia, os mecanismos acima citados, previstos no Plano Diretor Participativo,
eles ainda ndo foram implementados. De acordo com entrevista a uma atual
gestora que participou do processo de revisdo do Plano Diretor em 2005, ela
afirmou que sente falta de um processo de acompanhamento desse Plano e de
todos os seus desdobramentos. Na opinido dela, o governo municipal deveria criar
um conselho, secretaria, comissdo, ou alguma outra organiza¢ao que fosse capaz
de acompanhar, de mergulhar no Plano Diretor para que ele de fato possa
contribuir para o desenvolvimento do municipio.

Ainda sobre esse acompanhamento, segundo informacfes da
Secretaria de Planejamento, atualmente responsavel pela implementacdo do
PDEPBV, para o ano de 2009, estdo sendo tomadas providéncias para que o
previsto no PPA seja efetivado. Vale ressaltar que o PPA prevé verba para essa
implementacado, no entanto, segundo a secretaria responsavel, por falta de tempo
e técnicos, essa acao nao foi priorizada.

Além disso, neste mesmo capitulo do PDEPBYV, o Art. 75, paragrafos 1°,
2° e 3°, dispbem sobre o Sistema de Planejamento e Gestdo Municipal que deve
ser constituido pelos érgaos de administracdo direta e indireta, pelo Conselho
Municipal da Cidade de Boa Vista e pelas Areas de Integracdo Setorial — AIS.
Estas devem ser criadas para facilitar a implementacao do processo, e devem ser
constituidas por orgaos e entidades da Administracdo Municipal, direta e indireta,

cuja atuacdo se dé sobre temas correlatos, podendo inclusive um mesmo 6rgao

10 Segundo a acéo prevista do PPA, existem verbas de R$ 600.000,00 para cada ano (2006, 2007, 2008 e 2009) para
implantagéo e Implementacdo do Plano Diretor e Projetos Urbanisticos.



integrar mais de uma Area de Integracdo Setorial. As AIS devem participar do
planejamento, do acompanhamento e monitoramento das politicas publicas sobre
0S seguintes temas: Desenvolvimento Institucional e Gestdo Democratica,
Desenvolvimento  Social e  Cidadania; Desenvolvimento  Econdmico;
Desenvolvimento Urbano e Ambiental; e Desenvolvimento Cultural.

No Diagnéstico Municipal Integrado (criado durante o processo de
revisdo do Plano Diretor, com a finalidade de subsidiar a Administragdo Municipal
na implementacdo do mesmo) existem as definicbes e subtemas de cada AlS. A
politica de habitacdo serd tratada pela AIS de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental, que, segundo o Diagndstico, deve ser composta, entre outras, pela
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, a ser criada, e que inclui
guestbes relativas a questdo habitacional. Ha& ainda, nesse documento, varias
outras propostas de reorganizacao institucional, inclusive agregando 6rgéos e
entidades municipais nessas Areas de Integracdo Setorial. No entanto, até o
presente momento, a proposta em questdo ainda nao foi efetivada pelo governo
municipal.

Ambos o0s direcionamentos da primeira diretriz da PNH sé&o
contemplados, sendo no PMHBV, no PDEPBV. No entanto, apesar de haver
instrumentos e proposicoes legais para o desenvolvimento institucional, neste
caso, municipal, eles ndo sao utilizados ou ainda n&o foram implementados,
mesmo apos dois anos de aprovacdo do Plano Diretor. Esta situacdo pode ser
justificada: a) pela falta de vontade politica, na qual o governo municipal ndo vé

beneficios politicos na implementacdo desses instrumentos, ou ainda se ausenta



da responsabilidade, pois responde a interesses de segmentos da sociedade; e/ou

b) por insuficiéncia ou incapacidade dos quadros técnicos dos 6rgdos municipais.

Segunda diretriz

A segunda diretriz estabelecida pela PNH se refere a mobilizagao de
recursos, identificagao da demanda e gestao de subsidios. Para a mobilizag&o
de recursos, a PNH afirma que os mesmos devem estar concentrados no Fundo
de Habitacdo. Deve-se ainda, objetivar a ampliacdo de captacdo (orcamentarios
ou nao-orcamentérios) e destinacdo dos mesmos, a ampliacdo da utilizacdo de
recursos do FGTS para financiamento habitacional; a promocdo e apoio a
medidas de estimulo a poupanca voltada para a habitacédo e implantacéo de novos
mecanismos para captacdo de recursos no mercado de capitais. Segundo o
PDEPBV, (Cap. VI, Sec¢éo I, Art. 50, inciso VI e IX) a politica habitacional do
municipio deve promover parcerias e buscar novas fontes de recursos de
investimento, e incentivar e apoiar a formacdo de cooperativas e demais formas
de associativismo para construcdo de empreendimentos habitacionais.

Ja o PMHBV prevé, assim como SNHIS, que o Fundo Municipal de
Habitacdo deve ter acesso ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social e
descreve parcerias desejaveis tanto com 6rgaos publicos quanto privados. Indica
ainda, quatro tipos de atuacdo municipal com influéncia direta no déficit
habitacional do municipio e que ja fazem parte do PPA 2006-2009: acdes para
producdo de novas moradias, saneamento béasico urbano, especificamente
drenagem urbana e construcdo de mdédulos sanitarios e regularizacdo fundiéaria,

totalizando um montante de R$ 39.922.724,00 para o referido periodo. Segundo o



PMHBYV, estes programas, ja determinados no PPA, serdo financiados pelo
Tesouro Municipal, e/ou por convénios, e ainda no caso da producdo de novas
moradias, também por contrapartida.

Esta pesquisa teve como parametro de andlise dois Relatérios de
Avaliacdo Anual municipal de 2006 e 2007, pois o ano de 2008 ainda nao foi
concluido. Assim, de acordo com estes documentos e segundo tabela abaixo
esquematizada pode-se perceber o desenvolvimento das metas previstas no PPA

e executadas pela PMBV.

Acio 2006 2007
¢ Prevista | Executada | Prevista | Executada
Produgao,(_je novas_moradlas 300und i 300und i
para familias de baixa renda
Drenagem urbana 1 atividade 1 atividade 1 atividade 1 atividade
Construcao de modulos 400 294 400und 91und
sanitarios
Regularizacao fundiaria 256und - 256und 290und

Tabela 1 — Metas previstas pelo PPA 2006/2009 e executadas pela PMBV
Fonte: PMBV, Secretaria de Planejamento (BOA VISTA, 2006 e 2007).

No entanto, para o ano de 2008, segundo midia local e divulgacédo da
prefeitura, 37 familias foram retiradas de areas irregulares de protecdo ambiental e
reassentadas em casas construidas pela Prefeitura em area regular. Este projeto
da prefeitura, de 2008, e em parceria com a Caixa Econdmica Federal, cumpriu a
meta estabelecida no PPA 2006/2009, pois por ano deveriam ter sido construidas
300 casas para abrigar a populacdo remanejada de areas irregulares, e somente o
ano de 2008 atingiu o previsto para a construcao de unidades habitacionais para
pessoas de baixa renda. Estas informacdes foram confirmadas por um gestor da

Secretaria de Planejamento, da Prefeitura de Boa Vista.



O segundo subitem desta diretriz, que se refere a identificacdo da
demanda, pretende estabelecer a definicdo de critérios além dos cortes de linha
de pobreza, com a possibilidade de identificagdo das diferencas regionais,
desigualdades sdcio-espaciais intra-urbanas para melhor atendimento ao perfil da
populacéo beneficiaria, além da construcdo de indicadores multidimensionais.

Assim como prevé o Estatuto da Cidade, o PDEPBV, (Cap. VI, Secéo |,
Art. 50, inciso XIII) na politica habitacional do municipio estabelece a prioridade de
atendimento a idosos, portadores de deficiéncia e familias chefiadas por mulheres,
dentre o grupo de menor renda, nos programas e nas acfes habitacionais.

Ja o PMHBV, faz a descricdo do entendimento das condicbes de
moradia no municipio segundo o0s aspectos das necessidades habitacionais
(insuficiéncia ou inadequacao) e ainda segundo as condi¢cdes sOcio-econdmicas
de grupos familiares (linha de pobreza, de 1 a 2 SM, e de 2 a 5 SM), priorizando
0s grupos familiares mais vulneraveis, residentes em assentamentos habitacionais
precéarios e irregulares, resultantes de processos de ocupacdo espontaneos ou
nao.

Para estas definicdes, o PMHBV utilizou fontes de dados do IBGE e da
propria Prefeitura Municipal de Boa Vista. A partir da identificagdo dessas
demandas, o Plano Habitacional tragou estratégias de carater institucional,
normativo, socioeconémico, corretivo e de provisdo para enfrentar o déficit
habitacional do municipio. Segundo uma das gestoras entrevistadas, existe um
cadastro criado pela Secretaria Municipal de Gestéo Participativa e Cidadania, que
fica a disposicdo de todas as secretarias, e agrega informacdes sobre a situacao

socioecondmica, e da habitacdo das familias residentes nos bairros menos infra-



estruturados do municipio. No entanto, pelo fato de o PMHBV ainda nao estar
implementado de forma efetiva, ele ainda ndo apresenta resultados substanciais
para subsidiar uma avaliacdo positiva ou negativa do funcionamento e
abrangéncia desse cadastro.

Além disso, o ndo funcionamento do Conselho e Fundo Municipal de
Habitacdo de Boa Vista também impede uma avaliacdo mais completa. Pois, de
acordo com a Lei Municipal 1022/2007, em seu Art. 5°, inciso V, o CMH deve,

entre outras atribui¢cdes:

divulgar as formas e critérios de acesso aos programas, das modalidades
de acesso a moradia, das metas anuais de atendimentos habitacional,
dos recursos previstos e aplicados, identificados pelas fontes de origem,
das areas objeto de intervenc¢do, dos nimeros e valores dos beneficios e
dos financiamentos concedidos, de modo a permitir o acompanhamento
pela sociedade das acbes do Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social — SNHIS no municipio (BOA VISTA, 2007).

O ultimo subitem desta diretriz da PNH se refere a gestéo de subsidios,
e pode ser entendida por elementos, os quais devem funcionar de forma
integrada: a) parte dos recursos devem ser reservados para atender a parcela da
populacdo abaixo da linha da pobreza, sem capacidade de pagamento de moradia
na forma de transferéncia de renda; b) a concesséo deve ser dada a familia, e néo
ao imével, uma Unica vez, em todo o territério nacional, e de acordo com a
condicdo socioecondémica do beneficiario, havendo necessidade de um sistema de
informacdes; c) deve haver a recuperacdo de parte do subsidio concedido a
familia, que, durante o contrato de financiamento, tenha evoluido sdécio-
economicamente.

Embora tais diretrizes sejam nacionais e se saiba que os contratos de

financiamento, para populacédo de baixa renda, com subsidio do governo para a



aquisicao/construcdo de moradias, pressupdem que 0S mesmos sejam
concedidos uma Unica vez em todo o territério nacional, nos documentos
analisados, (e principalmente no PMHBV, que trata mais especificamente do
enfrentamento da questdo habitacional e das diretrizes municipais para a politica
habitacional e programas afins) ndo existe nenhum contetddo que fortaleca o que
preconiza a PNH.

Entende-se que pelo fato de o PMHBV ser um documento municipal, de
mais facil acesso, e que interfere diretamente nos interesses da populacédo, ele
desperta maior interesse da sociedade do que a PNH. Logo, para que as diretrizes
da PNH fossem entendidas e esclarecidas plenamente a populacédo beneficiaria,
estes trés elementos referentes a gestdo de subsidios, de extrema importancia, e

acima citados, deveriam estar claramente descritos no PMHBYV.

Terceira diretriz

A terceira diretriz da PNH prevé qualidade e produtividade da
producdo habitacional por meio: a) da melhoria da qualidade das edificacbes
residenciais, através de assessorias técnicas, para garantir boas condi¢cdes de
habitabilidade, principalmente para que a populacdo de baixa renda tenha acesso
a moradia adequada; e b) do estimulo a qualificacdo de mé&o-de-obra do setor
formal da construgdo civil e da autoconstrucdo, com apoio a autogestdo na
producdo de moradias, articulando esfor¢cos na direcdo da aplicacdo de padrdes
minimos de conforto ambiental, da reducdo do desperdicio e da capacitacdo

profissional para execucédo e gestéo de obras.



Sobre o primeiro subitem dessa diretriz, do ponto de vista técnico, tanto
o PDEPBV quanto o PMHBYV contemplam o que € proposto pela PNH. No entanto,
em andlise aos programas ja existentes e promovidos pela prefeitura, ndo foi
encontrado nenhuma iniciativa nesse sentido. Existem programas para promoc¢ao
da melhoria da qualidade das edifica¢des residenciais, com o objetivo de melhorar
as condicBes de habitabilidade através da construgcdo de instalagBes sanitérias,
substituicdo de materiais rusticos por materiais duraveis. Nesses programas, sdo
recomendadas parcerias de assessorias técnicas através de parcerias firmadas
entre IAB e CREA; no entanto, ndo sdo dados maiores esclarecimentos sobre
essas assessorias, nem sao apresentados programas ou acgfes para estimular
esse tipo de integracdo entre essas instituicdes e a populagéo.

Assim, sobre esse subitem da diretriz qualidade e produtividade da
producdo habitacional, O Plano Diretor, no Capitulo VI, Sec¢éo I, Art. 49 inciso V,
propde o incentivo a estudos e projetos para reducdo do custo da producao
habitacional; enquanto o Art. 50, incisos V, VI, VII e XXIII, também apresentam,
respectivamente, propostas para: melhorar o conforto ambiental das construcdes
habitacionais populares; estimular as inovacdes tecnoldgicas e a pesquisa de
materiais regionais; incentivar a formagdo e capacitacdo de méo-de-obra para a
construcdo civil; e ainda buscar a sustentabilidade ambiental das ac6es
habitacionais.

Também o PMHBYV, em suas diretrizes especificas, levanta propostas
que seguem as orientacdes contidas no Plano Diretor, como: melhorar o conforto-
ambiental das construgbes habitacionais populares; estimular as inovacdes

tecnoldgicas e a pesquisa de materiais regionais. Nas estratégias para melhorias



habitacionais, o Plano Habitacional se refere a programacao para instalacdo de
equipamento sanitario, substituicdo de materiais, (como madeira por alvenaria, e
telha de fibro-cimento por ceramica); refere-se, também, a ampliacbes para
aumento do numero de comodos. Ha ainda, entre as estratégias e acdes para
provisdo habitacional, a assisténcia técnica proporcionada pela motivacdo da
prefeitura a érgaos como CREA, IAB, ANOREG e Universidades.

Além desses dois documentos analisados, existe um anteprojeto de Lei
de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social de Boa Vista — RR, o qual,
em seu capitulo 11, fala dos parametros urbanisticos e habitacionais, e prioriza as
condicbes ambientais da edificacdo. O Art. 4° desse capitulo, prevé que as
divisas dos lotes devem ser desencontradas e as habitacfes ndo alinhadas para
permitir o que ar circule, e uma casa nao sirva de obstaculo para impedir o vento,
para outra. Sobre esse artigo, de uma lei que ainda ndo estd em vigéncia, a
prépria prefeitura, em seus loteamentos para construcao de habitacdes populares,
ndo adota esse tipo de divisao.

Ainda sobre esse anteprojeto de lei, o Art. 59, incisos IV, V VI e VII,
afirma que as habitacbes deverdo, respectivamente: privilegiar todos os cémodos
com aberturas para iluminagéo e ventilagdo naturais; os beirais devem ter largura
minima de sessenta centimetros; os lotes devem ser cercados com tijolos vazados
ou cerca viva; e que devem ser adotadas solucdes arquitetdnicas que permitam
que o ar quente retido nas edificacdes suba e atinja o exterior. Essas orientacfes
também ndo sdo consideradas nos projetos promovidos pela prefeitura. Sabe-se
que se esta discutindo um anteprojeto de lei, logo ainda ndo tem valor legal, no

entanto, uma vez que foi desenvolvido pela prefeitura, os elementos e inovagdes



propostos jA poderiam ser implementados como forma de testar e avaliar as
propostas do anteprojeto.

Em andlise ao segundo subitem da terceira diretriz, também
tecnicamente, o PDEPBYV estabelece, em seu Capitulo VI, Secéo I, Art. 50, incisos
VII, 1X, X, XI, diretrizes para a politica habitacional municipal em consonancia com
a PNH. Assim, a politica habitacional do municipio pretende: incentivar a formacgéo
e capacitacdo de mao-de-obra para a construgcdo civil; incentivar e apoiar a
formacé&o de cooperativas e demais formas de associativismo para construgado de
empreendimentos habitacionais; apoiar outras formas nao convencionais de
producdo da moradia, como autoconstrucdo e mutirdo; reproduzir experiéncias
bem-sucedidas de regularizagdo fundiaria e de inducdo da ocupacdo de vazios
urbanos para fins habitacionais e as “boas praticas” premiadas.

Seguindo o que dispbée o PDEPBV, o PMHBV, em suas diretrizes
especificas, prevé o mesmo que foi descrito pelo Plano Diretor. No entanto, cabe
ressaltar que as diretrizes do PMHBV néo aprofundam a discussao e propostas
presentes no Plano Diretor. Entende-se que, por ser um instrumento especifico
para a construcdo da politica habitacional do municipio, o PMHBV deveria
apresentar propostas mais ampliadas do que as diretrizes ja existentes e ainda
deveria apresentar meios mais claros para se institucionalizar essas diretrizes.
Isso fica muito evidente na redagdo do PMHBYV, pois esta se apresenta sem
muitas modificacbes, em comparacao a redacao das diretrizes propostas no Plano
Diretor.

Essa diretriz nacional que versa sobre a qualidade e produtividade da

producdo habitacional é de extrema relevancia para municipios da Regido Norte,



pois, além do clima quente, fatores como falta de mao-de-obra especializada e
dificuldade de transporte dos materiais dos grandes centros para tais municipios
encarecem o preco final da edificacdo. A restricdo financeira para construcao de
habitacdes, para a maioria da populacéo, obriga a construcdo de residéncias sem
condicbes minimas de habitabilidade. Por isso, as diretrizes referentes a esses
assuntos, e parte integrante tanto do PDEPBV, quanto do PMHBV devem ter
prioridade de implementagdo na constru¢cdo da Politica de habitacdo no ambito
municipal.

Além disso, vale ressaltar a proposta de autogestdo pretendida pela
PNH, pois algumas experiéncias bem sucedidas de producdo habitacional, atravées
de associativismo ou cooperativas possibilitam eficiéncia, economia e agilidade,
caracteristicas diretamente vinculadas a iniciativa privada. Pode-se associar, a
essas caracteristicas, o baixo desperdicio e a diversidade das solugbes
arquitetdnicas e de tipologia. Bonduki (1996) descreve um programa®’ para
producdo habitacional organizado em sistema denominado gestdo publica nao-
estatal, na qual ha a parceria entre poder publico e a sociedade organizada.
Nesse exemplo, segundo o proprio autor, foi possivel provar que € “incorreta a
Visdo que associa 0 mutirdo a processos atrasados e arcaicos de construgcéo e a
projetos tradicionais” (BONDUKI, 1996, p. 183).

Outro ponto significativo em processos de autogestdo € o

desenvolvimento da cidadania, jA que esse tipo de organizacdo proporciona

1 “O Programa de Produgdo de Habitacdo em Mutirdo e Autogestdo foi formulado e

implementado em S&o Paulo, (...) pela sua prefeitura, com a parceria de 108 associagbes
comunitarias de construcdo e 24 entidades de assessoria técnica (organizacbes néao
governamentais), durante a administragdo Luiza Erundina, do Partido dos Trabalhadores (1989-
1992), beneficiando mais de 60 mil pessoas” (BONDUKI, 1996, p. 180).



avancos na organizacao popular, pois conjuntamente a obra, desenvolvem-se
atividades comunitarias de alfabetiza¢do, oficinas culturais entre outros.
“Constroem-se ndo so6 casas, mas a comunidade.” (p. 185)

Ainda no que se refere & autogestdo para producdo habitacional,
Cabannes (1996) afirma que esse processo permite ndo s6 a construcdo de uma
cidade social, mas também de uma economia social, pois esses programas
possibilitam a criacdo de empregos de baixo custo, durante 0 processo,
“demonstrando nitidamente que a producdo social da cidade € um fator
fundamental para o desenvolvimento econémico dos excluidos e gerador de bens

e servicos para a cidade.” (p. 237)

Quarta diretriz

A quarta diretriz proposta para a construcdo da PNH estabelece a
criacdo de um sistema de informagao, avaliagado e monitoramento da
habitagao, através: a) do monitoramento e avaliacdo dos programas e acbes da
PNH, de forma sistemética e participativa, por meio da implementacdo de um
sistema que democratize informacdes, desde a sua concepcao, implementacéo e
resultados, garantindo maior aprendizado social e institucional, probidade na
distribuicdo de recursos e melhor distribuigdo dos ganhos sociais e econémicos; e,
b) da construcdo e consolidacdo de um Sistema de Informagéo, Avaliagdo e
Monitoramento da Habitacdo (SIMAHAB), como parte integrante da Politica de
informacédo das Cidades, no ambito geral do Ministério das Cidades, que subsidie

0 processo decisorio, constitua um canal, para o conjunto de agentes sociais



afetos ao setor, e responda as necessidades do conjunto da sociedade,
garantindo o controle social das a¢des do governo.

Assim, como vem se desenvolvendo outras politicas sociais, (educacgao
e saude) a PNH também pretende sistematizar os dados de seus programas e
acoOes, possibilitando um acompanhamento do desenvolvimento dessas politicas e
das metas alcancadas. Embora a proposta da PNH seja criar esse sistema de
informac&@o, em nivel nacional, a criagdo de subsistemas, como 0s mesmos
objetivos, em ambito estadual e municipal garantiria o pleno controle dos
programas nos diversos niveis de governo e ainda é capaz de fomentar o sistema
proposto pela PNH.

Para o primeiro item dessa diretriz, o Plano Diretor Participativo, néo faz
nenhuma mencao a esse tipo de acompanhamento da politica habitacional. J& o
PMHBYV, na definicdo de suas estratégias e a¢bes de carater institucional, propde
uma avaliacéo sisteméatica do desenvolvimento dos projetos e a¢cfes habitacionais.
No entanto, esse documento ndo deixa claro os meios legais e institucionais para
controle e implementacéo desse sistema avaliativo.

No entendimento dessa pesquisa, 0 Conselho Municipal de Habitacdo
pode ser um instrumento de sistematizacdo e participagéo, abrindo possibilidades
para a democratizacdo das informacdes, desde a sua concepcédo, implementacgéo
e resultados, e, garantindo probidade na distribuicio de recursos e melhor
distribuicdo dos ganhos sociais e econdmicos. Isso porque o Conselho Municipal
de Habitacdo poderia instituir, para os programas habitacionais avaliacfes

participativas que, segundo Carvalho (1999):



€ um procedimento rico dado que sua realizagcdo é partilhada com os
agentes e beneficiarios envolvidos (no programa ou instituicao)
permitindo para além da avaliacdo, uma apropriagdo reflexiva e
socializada entre os diversos sujeitos da agdo em movimento (p. 89).

Ja o0 segundo item dessa diretriz, que propde a construgdo e a
consolidacdo de um Sistema de Informacdo, Avaliagdo e Monitoramento da
Habitacdo (SIMAHAB), como parte integrante da Politica de informacdo das
Cidades, objetiva criar um suporte que subsidie 0 processo decisério e responda
as necessidades do conjunto da sociedade, garantindo o controle social das acfes
do governo.

Sobre essa orientacdo, e em analise do Diagnostico Institucional da
Prefeitura de Boa Vista para a criagdo do PDEPBYV, pode-se afirmar que ha
deficiéncia nos sistemas informatizados do municipio, sendo essa uma das
dificuldades enfrentadas pela Prefeitura para a sistematizacdo e acompanhamento
de quaisquer dados referentes as politicas sociais. No entanto, mesmo diante
dessa constatacdo do Diagndstico, tanto o Plano Diretor do municipio quanto o
PMHBYV preveem criacdo de um sistema de informacdes.

Assim, PDEPBYV pretende, no Capitulo VI, Secao I, Art 50, incisos XIX e
XX: estabelecer processos transparentes na promogdo e gestdo dos projetos
habitacionais; e integrar o sistema de cadastro de beneficiarios de programas
habitacionais nos trés niveis de governo. Ja no PMHBYV, mais uma vez se percebe
transcricdo das diretrizes contidas no Plano Diretor, sem maiores esclarecimentos,
ou propostas mais consistentes para a formagdo de um cadastro de informacao

para auxiliar a concesséao de beneficios habitacionais aos interessados.



No entanto, como ja explicado anteriormente, a prefeitura de Boa Vista,
através da Secretaria de Gestdo Participativa e Cidadania, criou um cadastro
nesses moldes e que atualmente serve de consulta para todas as outras
secretarias. Se for seguido como criado, segundo uma gestora dessa secretaria, o
cadastro restringe a familia a concessdo de apenas um beneficio habitacional
promovido pelo poder publico. Nesse sentido, os discursos das a¢gbes municipais

de Boa Vista para a promocao de moradias e da PNH se afinam.

Quinta diretriz
A quinta diretriz, sobre urbanizagdo de assentamentos precarios e
producédo da habitagao, pode ser dividida em seis subitens que a integram:
a) garantia do principio da funcdo social da propriedade, estabelecido na
Constituicdo e no Estatuto da Cidade, respeitando-se o direito da populag&o
de permanecer nas areas ocupadas por assentamentos precarios ou em
areas proximas, que estejam adequadas, ambiental e socialmente,
preservando seus vinculos sociais com o territério, 0 entorno e sua insercao
na estrutura urbana, considerando a viabilidade econdmica e financeira das
intervengoes;
b) garantia de que a provisdo habitacional, especialmente para as faixas de
menor renda, ocorra em d&reas urbanizadas, localizadas no interior das
porcdes consolidadas da cidade, com intervencdes urbanas articuladas
territorialmente, especialmente programas habitacionais, de infra-estrutura

urbana e saneamento ambiental, de mobilidade e de transporte, integrando



programas e acOes das diferentes politicas, visando a garantir o acesso a
moradia adequada e o direito a cidade;

c) promocdao do atendimento a populacédo de baixa renda, aproximando-o ao
perfil do déficit qualitativo e quantitativo e com prioridade para a populacéo
com renda de até 03 salarios minimos;

d) garantia do enfoque de género na elaboragdo dos programas
habitacionais, e do reconhecimento das especificidades culturais na
elaboracdo dos programas destinados a grupos étnicos especificos;

e) estimulo aos processos participativos locais que envolvam a populacéo
beneficiaria, especialmente nas intervencdes de integracdo urbana e
regularizacéo fundiaria;

f) atuacdo integrada com as demais politicas publicas ambientais e sociais
para garantir a adequacao urbanistica e s6cioambiental das intervencdes no
enfrentamento da precariedade urbana e da segregacdo espacial que
caracterizam esses assentamentos.

Essa diretriz agrega, em si, muitas orientacdes ja definidas pelo Estatuto
da Cidade, e por isso, do ponto de vista técnico, ambos os documentos analisados
nao apresentam muitas dissonancias em relagdo ao previsto por ela. No entanto, a
existéncia de tais regulamentac¢des, no nivel municipal, ndo implica que as a¢bes
desenvolvidas para a urbanizacdo de assentamentos precarios e produgdo da
habitacdo sejam realizadas como previsto.

Em relac&o ao primeiro subitem, o PDEPBYV, em seu Capitulo VI, que se
refere & estratégia de producédo e regularizacdo habitacional, Secéo I, no Art. 49,

inciso | e I, propde como objetivos da politica habitacional: a atuacdo nas areas



de risco e preservacdo ambientais ocupadas por habitagbes; promocdo da
regularizacéo fundiéria e urbanistica de loteamentos e conjuntos habitacionais. No
Art. 50 que trata das diretrizes da politica habitacional, inciso |, é previsto: a
adocdo de tratamento diferenciado para as diversas situacfes habitacionais,
inclusive para as diferentes formas de risco das moradias.

Enquanto isso, o PMHBV, além das diretrizes estabelecidas pelo Plano
Diretor, prevé estratégias e acdes de carater s6cio econdmico que visam a
sustentabilidade das intervengcdes e dizem respeito ao desenvolvimento
econdmico e social da populacéo, sua fixacdo na area e garantia de manutencao
das melhorias promovidas no ambiente fisico e natural. Ainda referente as
estratégias do PMHBV, o mesmo estabelece acfes de carater corretivo que
devem ser destinadas aos assentamentos precarios, consolidados ou nédo, para
gue sejam dotados de infraestrutura e servigos, deve-se ainda regularizar a posse
da terra, e remover familias, somente quando estejam assentadas em locais de
risco, insalubres, ou em areas de preservacdo ambiental.

Para consolidar o PMHBYV, s&o previsto cinco Programas Habitacionais
diretamente ligados a essas orientacdes, citadas anteriormente: Programa de
Contencdo de Invasdes, Programa de Erradicacdo do Risco, Programa Morar
Legal, Programa de Melhorias Habitacionais e Urbanisticas, e Programa de Novas
Moradias e aproveitamento de unidades vagas. Tais programas sao contemplados
no PPA 2006-2009 através de acOes para areas de risco, para regularizacdo
fundiaria, para melhoria habitacionais (construcdo de modulos sanitarios) e

producdo de novas moradias. Como ja analisado anteriormente, essas acoes



propostas pelo PPA ndo foram implementadas como previsto, e por isso
comprometem a implementagédo de uma politica habitacional no nivel municipal.

O segundo subitem refere-se a garantia de que a provisao habitacional,
especialmente para as faixas de menor renda, ocorra em areas urbanizadas, e em
articulagdo com programa e acdes para infraestrutura urbana e saneamento
ambiental, mobilidade e transporte, visando garantir o acesso a moradia adequada
e o direito a cidade.

Em ambos os documentos analisados nao foram encontradas
dissonancias em relacéo as orientacdes da PNH. Pois, o PDEPBV, no capitulo VI,
que se refere a estratégia de producdo e regularizacdo habitacional, Secéo I, no
Art. 49, inciso IV, orienta a ocupacdo de vazios urbanos em areas onde haja
melhor infra-estrutura; observadas as caracteristicas das mesmas. Logo em
seguida, no Art. 50, incisos I, Ill e IV, o Plano Diretor pretende promover
intervengdes habitacionais integradas a outros programas sociais, ambientais e de
geracao de trabalho e renda; resgatar areas institucionais para o uso publico de
interesse coletivo; ampliar e melhorar a infraestrutura basica dos loteamentos
ocupados, principalmente no que diz respeito ao esgotamento sanitario e
drenagem pluvial.

O PMHBV, além das diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor,
estabelece estratégias de carater corretivo, as quais preveem acdes para o
atendimento especial a familias em &reas de risco e de preservacdo ambiental,
recuperacdo de dareas ocupadas e ambientalmente degradadas; melhorias
urbanas e execucdo de servicos e equipamentos publicos nos assentamentos

precarios; regularizacao urbanistica e fundiaria.



No entanto, se percebe nas a¢gdes municipais, um esforco em realizar e
considerar nos seus projetos, o que é legalmente exigido por lei, como a questao
ambiental, e ainda, o que € problema de salude publica, como a construcao de
instalacBes sanitarias nas habitacbes. JA 0 que diz respeito a criagcdo de
programas integrados a outras politicas sociais, como aquelas voltadas para
geracdo de trabalho e renda n&do foram identificadas nas atuais agbes e
programas desenvolvidos no ambito municipal.

O terceiro subitem trata da promoc¢ao do atendimento a populacédo de
baixa renda, aproximando-o ao perfil do déficit qualitativo e quantitativo e com
prioridade para a populacdo com renda de até trés salarios minimos. Pelo fato de
o Plano Diretor, como previsto pelo Estatuto da Cidade, e ja dito anteriormente,
estabelecer apenas diretrizes gerais para a politica habitacional, sem focar na
habitacdo de interesse social de forma especifica, ele nao define nenhum critério
de renda para populacdo que deve ser beneficiada.

Por sua natureza mais especifica, o PMHBV divide a populacéo
beneficiaria de seus programas habitacionais, em trés grupos familiares,
privilegiando aquelas de nenhuma ou de baixa renda (até cinco salarios minimos),
ampliando a atuacéo prioritaria definida pela PNH. Segundo o PMHBV, que
utilizou como fonte, dados da Prefeitura Municipal de Boa Vista, em 2003, 44.411
familias enquadravam-se nessas condi¢oes,

E muito importante, para a populacdo de baixa renda, que existam
critérios nas aplicacbes para promoc¢ado de unidades habitacionais. Pois segundo
levantamento de 2003, do préprio Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

(BRASIL, 2006, p. 23), 79% dos recursos desse fundo sdo destinados a populagéo



com renda acima de cinco salarios minimos, ou seja, 0s investimentos sao
determinados pela demanda, e ndo pela distribuicdo orcamentéria correta para
diminuir o perfil do déficit habitacional no pais. Pois, segundo o proprio Ministério
das Cidades, do total do déficit habitacional urbano do Brasil, segundo o
levantamento de 2000, 88,2% desse déficit correspondiam a familias com renda
até 5 salarios minimos.

O quarto subitem pretende garantir o enfoque de género na elaboracéo
dos programas habitacionais, e o reconhecimento das especificidades culturais na
elaboracdo dos programas destinados a grupos étnicos especificos. O PDEPBV
contempla essa diretriz, pois em seu Capitulo VI, Art. 50, incisos XII e XIll, o
documento prevé a preservacdo da identidade social e cultural da populagédo nas
solu¢des habitacionais; além de priorizar o atendimento a idosos, portadores de
deficiéncia e familias chefiadas por mulheres, dentre o grupo de menor renda, nos
programas e nas ac¢oes habitacionais.

O PMHBYV estabelece, além das diretrizes definidas pelo Plano Diretor
do Municipio, e descritas acima, estratégias de carater socioeconémico que
preveem o desenvolvimento social e cultural através do resgate da identidade da
comunidade.

Sobre essa diretriz, ambos os documentos ficam sujeitos a criticas, pois
em nenhum deles €é mencionado uma proposta que considere mais
especificamente, a questdo indigena no contexto urbano de Boa Vista. Sabe-se
que esse tema é tratado, em nivel federal, por 6rgdos como FUNASA e FUNAIL.
Todavia, o numero de indigenas que deixam suas comunidades de origem e

tentam se fixar na capital Boa Vista € muito grande. Segundo informacdes da



Organizacédo dos Indigenas na Cidade (ODIC), o numero de indigenas residentes
em Boa Vista ultrapassa trinta mil pessoas.

Isso acontece pois, a politica indigenista, de carater nacional, ndo é
suficiente, estabelecendo, na maioria das vezes, apenas a¢fes de saude, sem
propor acbes mais amplas de educacdo, trabalho e renda adequadas a cultura
indigena. Dessa forma, familias inteiras migram para a capital roraimense em
busca de melhores condicbes de vida, e se estabelecem quase sempre de
maneira informal, em areas de risco ambiental ou invadidas, construindo casas
sem as minimas condi¢des de habitabilidade.

Uma vez que a questdo indigena também influencia na organizacao
espacial e socioeconémica do municipio, tanto o PDEPBV quanto o PMHBV
deveriam incluir, em suas diretrizes, possibilidades de atendimento a essa parcela
da populacdo marginalizada, com possibilidades de a¢des que preservem a
identidade social e cultural dessa populagcao nas solucdes habitacionais.

A quinta sub-diretriz propde a construcdo de uma politica de habitac&do
que estimule os processos participativos locais, envolvendo a populagéo
beneficiaria, especialmente nas intervencdes de integracdo urbana e regularizacéo
fundiaria. Como j& foi vista no PDEPBYV, capitulo VI, Art. 50, incisos XIV, XV, XVI e
XVIl, e no PMHBYV, percebe-se a inten¢cdo do municipio em criar mecanismos de

participacdo no processo de construcao da politica habitacional.

2 No entanto, ndo ha um consenso entre os levantamentos oficiais j& realizados no municipio.

Segundo Sousa e Repetto (2007): “O levantamento feito pelo IBG/RR, durante o Censo de 2000,
deu noticias de 6.150 indios na cidade de Boa Vista. Esses dados sdo defasados, porque néo
houve outro levantamento. H& outro dado que foi levantado pela Prefeitura de Boa Vista durante o
ano de 2003, quando realizou uma pesquisa censitaria e foram cadastrados 31.146 indios em Boa
Vista. A Organizacédo dos Indigenas na Cidade (ODIC), que vem desenvolvendo Oficinas teméticas
sobre cultura e direitos, afirma que esses numeros ndo correspondem e que a presenca indigena
na cidade de Boa Vista é de aproximadamente 35.000.”



Esses mecanismos sédo basicamente o Conselho Municipal da Cidade
de Boa Vista e do Conselho Municipal de Habitagcdo. No entendimento dessa
pesquisa, esses dois canais de participacdo devem trabalhar em dialogo, pois,
embora ambos sejam canais de participacdo da populacéo, o primeiro tem carater
deliberativo, e o segundo é apenas consultivo/propositivo. Além disso, enquanto o
primeiro precisa ter o entendimento do municipio como um todo, pois ira tratar as
diferentes politicas municipais, 0 segundo trata especificamente da questao
habitacional e de todas as outras questdes urbanas diretamente ligadas a ela. O
intuito desse Conselho € estudar a questdo habitacional e propor direcionamentos
ao Conselho da Cidade para que ele possa legalizar as proposic¢oes.

Assim, para que as discussfes e propostas para a construcdo de uma
politica habitacional, em nivel municipal, se fortalecam, e se efetive a participacgéo,
faz-se necessaria boa integracdo entre eles, caso contrario, ndo se justifica a

existéncia do Conselho Municipal de Habitacéo.

Sexta diretriz

A sexta diretriz da PNH propde a integragao da politica habitacional a
politica de desenvolvimento urbano e é composta por duas sub-diretrizes: a)
articulagédo da politica habitacional com as politicas fundiaria, de infra-estrutura e
saneamento ambiental e de mobilidade e transporte em consonancia com as
diretrizes de politica urbana e demais politicas sociais, de forma a garantir a
inclusdo cidadd; e b) articulacdo da politica habitacional com as diretrizes
estabelecidas nos planos de desenvolvimento urbano, em especial no Estatuto da

Cidade, nos Planos Diretores e na legislagédo urbanistica deles decorrente.



Sobre a primeira sub-diretriz, e como dito anteriormente, a Politica
Habitacional contida no PDEPBV e o proprio PMHBYV fazem algumas proposicdes
a respeito da integracdo da politica habitacional municipal com as demais politicas
urbanas, no entanto, em varios momentos estas propostas sdo vagas e sem
indicacdo de meios para efetiva-las.

Mais uma vez, acredita-se que o Conselho Municipal da Cidade, se
trabalhar da forma como foi pensado, pode ser o maior instrumento articulador
dessas politicas. Pois agrega em sua composi¢cao o carater participativo, o que
amplia o direito a cidade pela sociedade, a qual melhor conhece os problemas do
municipio. Possui, ainda, carater deliberativo, ou seja, 0s questionamentos e
decisdes tomadas ndo devem ficar no ambito das discussodes, elas tém condicbes
de tomarem forca, e serem transformadas em leis e a¢les, as quais podem ser
reivindicadas pela sociedade.

Sabe-se como é importante essa integragdo entre as politicas urbanas,
ambiental e de transporte, pois associadas permitem o que Alfonsin (1997) chama
de “distribuicdo da renda urbana” para todas as areas, incluindo aquelas ocupadas
pela populacdo de baixa renda, e que carecem de regularizagéo e infra-estrutura
possibilitando a todos o direito a cidade.

Magalhdes (2002), sobre a politica habitacional no Rio de Janeiro, tem
um entendimento sobre a questao habitacional que pode ser estendido a realidade

de todo Brasil, incluindo Boa Vista:

N&o se trata mais de que 0S governos promovam a construcdo de
habitacdes para alguns, mas que ampliem o acesso a cidade para todos,
0 que significa dar condicbes de infra-estrutura sanitaria, de
comunicac¢®es, de servigos publicos e de equipamentos sociais capazes
de sustentar a vida urbana moderna. (...) Permitir, enfim, que se amplie o
acesso ordenado a cidade legal. Ao invés de excluir, integrar (p. 69).



A Ultima sub-diretriz propde a articulagdo da politica habitacional com as
diretrizes estabelecidas nos planos de desenvolvimento urbano, em especial no
Estatuto da Cidade, nos Planos Diretores e na legislacdo urbanistica deles
decorrente. Sobre essa proposicdo, as propostas existentes no PMHBV estdo
diretamente submetidas as diretrizes contidas na Politica Habitacional contida no
PDEPBV. Este ultimo foi revisado a partir das orientagdes e propostas de
instrumentos de participacao pelo Estatuto da Cidade.

No entanto, enquanto no Plano Diretor as propostas sédo gerais, no
Plano Habitacional elas deveriam ser mais especificas, estabelecendo melhor as
linhas de atuacdo. O que pode ser percebido no Plano Habitacional € que ele tem
um bom diagnostico da situacdo habitacional, mas ndo estabelece muitos focos
especificos para diminuir o déficit. Essa situacdo pode ser observada na redacgéo
do préprio documento, pois a maioria das diretrizes do PMHBV em nada, ou
pouco, se difere das diretrizes do PDEPBV; elas ndo contém maiores
esclarecimentos ou ampliacbes dessas determinantes. Este argumento ja foi
discutido anteriormente, neste mesmo capitulo, quando analisou-se a terceira

diretriz da PNH.

3.3. O processo de construgao do Plano Municipal de Habitagao de Boa Vista
O processo de constru¢cdo do Plano Municipal de Habitacdo de Boa
Vista — PMHBYV deve ser entendido no contexto do processo de revisdo do Plano

Diretor Estratégico e Participativo de Boa Vista — PDEPBV.



Isso se deve ao fato do primeiro plano citado ter sido construido a partir
das discussoes, oficinas e propostas do PDEPBV.

Até o presente momento, essa pesquisa deteve-se na analise técnica do
conteudo desses documentos, utilizando como referéncia as diretrizes da Politica
Nacional de Habitacdo. A partir de agora, buscar-se-4 entender esse processo,
analisando os pontos de vista dos diferentes sujeitos envolvidos, reconstruindo-o
através do cruzamento de informagfGes desses diferentes representantes, e do
confronto de suas descricbes sobre o processo de revisdo do PDEPBV com as
orientacBes do MCidades para a elaboracéo de planos diretores.

Esse procedimento metodolégico €é muito importante para o
entendimento da atual estruturagcdo da politica habitacional que vem sendo
construida em Boa Vista. Através dele, sera possivel apontar falhas e éxitos dos
procedimentos de constru¢do dessa politica e que sao, em parte, responsaveis
pela atual situacao habitacional no municipio.

Para tanto, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com
representantes dos segmentos da sociedade diretamente interessados. Foram
entrevistados representantes da gestdo municipal, do empresariado imobiliario, de
representantes de classe, no caso do Instituto dos Arquitetos do Brasil, e da
populacdo beneficiaria.*®

Vale ressaltar que, nessa entrevista, ndo foi estudada uma amostra
estatistica dos envolvidos. Portanto, o resultado dessas entrevistas nao

constituem uma pesquisa que representa a visdo de todos, mas sim, ilustram

13 Foram entrevistados dois representantes de cada segmento. No entanto, da populagéo

beneficiaria foram entrevistadas trés pessoas. As entrevistas foram realizadas no periodo
compreendido em os meses de junho e setembro de 2008.



algumas opinibes de segmentos da sociedade que ativamente estiveram
envolvidos nesse processo de revisdo do PDEPBV, e de construgdo do PMHBV.
Logo, os apontamentos feitos pelos entrevistados, em alguns casos, podem diferir
da opinido da maioria da populacédo representada e envolvida.

Justifica-se essa escolha metodologica pelo fato de a amostra ser muito
grande®, e o tempo de pesquisa do mestrado ser curto. Além disso, esse trabalho
é realizado individualmente, ndo contando, a pesquisadora, com uma equipe para
ir a campo realizar tantas entrevistas, e posteriormente sistematizar as
informacdes.

O numero de entrevistados foi definido, entre outros motivos, pela
facilidade de acesso aos representantes que participaram do processo. Isso
porque a revisdao do PDEPBYV foi realizada ha trés anos, e muitos representantes
da época, ndo ocupam mais seus cargos, sendo algumas representacfes
realizadas, hoje, por pessoas que ndo participaram do acontecimento. Nao
obstante, a distdncia temporal dessa pesquisa e do momento pesquisado —
entorno de trés anos — foi um empecilho a pesquisa, pois alguns entrevistados
preferiram n&o opinar sobre alguns assuntos, pois ndo se lembravam dos fatos da
época.

O eixo da entrevista foi o mesmo para todos 0S representantes
entrevistados. No entanto, a estruturacdo das perguntas foi diferente, em alguns

casos, pela especificidade da representacdo, e em outros pela condicdo

1 Segundo informagfes da Secretaria Municipal de Gestdo Participativa e Cidadania,

responsével pela mobilizagdo da sociedade, em cada audiéncia publica, seguida das discussdes
nas salas tematicas, participaram em torno de 400 pessoas. A amostra dessas representacées
seria muito grande para realizagdo de entrevistas semiestruturadas.



socioecondmica do entrevistado, que fez com que os questionamentos fossem
realizados com uma linguagem menos técnica e de mais facil entendimento.
Essas entrevistas foram gravadas com a prévia autorizacdo dos entrevistados,
posteriormente transcritas e soO utilizadas, nessa pesquisa, apdés anuéncia dos
mesmos.

O encaminhamento das entrevistas foi realizado de tal forma que cada
entrevistado pudesse discorrer sobre: a) o processo de revisdo do PDEPBYV,
explicando a organizacdo das oficinas e a participacdo da sociedade; b) o método
de pactuacdo entre a sociedade e a prefeitura municipal para definicdo dos
encaminhamentos a serem dados a partir das discussdes das oficinas; c) o
aprofundamento das discussfes para subsidiarem a construgdo do PMHBV; d) o
conhecimento de instrumentos propostos no nivel federal para financiamento de
projetos habitacionais, e que propdem sua criagdo nos niveis estaduais e
municipais, especificamente o Conselho e o Fundo de Habitacdo de Interesse
social; e) a percepcdo de beneficios da implementacdo do PDEPBYVY,
principalmente no que diz respeito a conducado da politica habitacional.

Anteriormente a analise das entrevistas, faz-se necessario uma breve
descri¢do do plano de trabalho executado pelo IBAM, com o auxilio da Prefeitura
Municipal de Boa Vista, especificamente da Secretaria Municipal de Gestéao
Participativa e Cidadania — SMGP, responsavel por mobilizar a populacdo e
organizar as reunides e audiéncias publicas.

Segundo documentos da SMGP, a proposta de organizacédo do plano de

trabalho para discussédo do PDEPBYV foi desenvolvida em quatro momentos:



duas partes:

Primeiro momento: 3 meses de capacitacdo interna, subdividido em

Parte 1: coleta e sistematizacdo das informagdes sobre a cidade e
suas relacbes com os municipios, estados e paises vizinhos;
Parte 2: oficinas de capacitacdo (andlise do Plano Diretor de 1992,
verificacdo das leis que ainda atendem as necessidades dos
municipios e das que precisam ser revisadas.)
Segundo momento: nove reunides de rua em diversos bairros.
Terceiro momento: trés audiéncias publicas de carater deliberativo:
12 audiéncia — 10 de novembro de 2005 (Tema: Diretrizes
estratégicas para o desenvolvimento sustentavel de Boa Vista)
22 audiéncia — 13 de dezembro de 2005 (Tema: Propostas, acdes e
prioridades)
32 audiéncia — 13 de janeiro de 2006 (Tema: Modelo espacial e
macrozoneamento)

Quarto momento: sistematizagdo das deliberagbes feitas pela

sociedade e encaminhamento para a Camara Municipal para aprovacéo

em Lei.

No Guia para elaboracdo de Planos Diretores, publicado pelo Ministério

das Cidades (BRASIL, 2005b), estdo definidas todas as etapas que devem ser

seguidas para a construgdo ou revisdo de um Plano Diretor e que devem ser

realizadas em etapas interdependentes. Serdo descritas aqui apenas aquelas

diretamente

ligadas ao processo de construcdo ou revisdo do Plano. Assim,



etapas como acompanhamento da implementagdo ou monitoramento do mesmo
nao serdo tratados no momento.

A primeira delas é a leitura técnica e comunitaria da cidade, na qual
técnicos, independentemente dos representantes dos segmentos da sociedade
civil, mas paralelamente a eles, iniciam o estudo para entendimento dos objetivos
de um plano diretor, e também sobre os principais problemas e potencialidades do
municipio. Cabe aqui ressaltar que os dois tipos de leitura ndo devem ser
momentos isolados, fechados em si mesmos, mas devem sim, ser
complementares para o enriquecimento da argumentacdo sobre a cidade. A
instrumentalizacdo desta etapa € realizada através de mapas tematicos e varia de
acordo com os recursos disponiveis para a producédo do material, e ainda com os
interesses econdmicos envolvidos com os temas selecionados como, por
exemplo, a questéo imobilidria ou uso e ocupacao do solo.

A segunda etapa diz respeito a formulacdo e pactuacdo de propostas.
Este momento é realizado, também, com representantes do Executivo, Legislativo
e dos segmentos da sociedade que devem priorizar os problemas a serem
resolvidos. A terceira etapa, complementar a segunda, deve definir os
instrumentos. Para cada tema devem-se definir as estratégias e os instrumentos
mais adequados, 0s quais devem considerar as caracteristicas e os objetivos da
cidade, que estaréo descritos no projeto de lei do Plano Diretor.

Com essas trés etapas concluidas, o projeto ja pode ser encaminhado

para discusséo e aprovacdo na Camara Municipal — quarta etapa.



Comparando-se as etapas propostas pelo Ministério das Cidades para a
construcdo ou revisdo de planos diretores, com os momentos desenvolvidos no
processo de revisdo do PDEPBV pode-se estabelecer a seguinte relacéo:

1. A primeira etapa, proposta e orientada pelo Ministério das
Cidades, que define as leituras técnica e comunitaria,
corresponde ao primeiro e segundo momentos do processo de
revisdo do PDEPBYV;

2. As segunda e terceira etapas, orientadas pelo Ministério das
Cidades, sobre pactuacdo das propostas e definicAo dos
instrumentos, correspondem ao terceiro momento da revisdo do
PDEPBYV;

3. A quarta etapa proposta pelo Ministério das Cidades sobre
discussdo e aprovacdo na Camara Municipal, est4 presente no

guarto momento da revisao do PDEPBV.

No entanto, a primeira observacdo que se pode fazer sobre o processo
em questdo, € sobre a leitura comunitaria. Em analise do Plano de Trabalho
proposto, e apos leitura dos documentos existentes na SMGP, os quais contém as
listas para a mobilizagdo da populacdo de todos os momentos, foi possivel
perceber uma falha no segundo momento, pois foram propostas nove reunides de
rua nos bairros, e foram realizadas somente duas — nas seguintes datas: 27/10/05
e 03/11/05.

No entanto, segundo o Ministério das Cidades sobre a leitura

comunitaria:



€ importante que a populacdo entenda claramente o que € o Plano Diretor
Municipal, a importadncia do Plano como instrumento para resolver
problemas recorrentes na organizagdo socioespacial da cidade e participe
desde o inicio de sua construcdo (BRASIL, 2005b, p. 47).

Segundo informagfes de uma gestora, a proposta das reunides nao foi

levada a diante, pois:

(...) a populagéo... ela ndo conseguia entender o que era Plano Diretor. E
quando nés nos reuniamos, na hora de eles falarem eles pediam fossa,
comecavam a pedir as coisas... Depois fizemos uma outra reunido com a
comunidade, e concluimos, a prefeitura, junto com o IBAM, que era melhor a
gente trabalhar através das associacdes de bairros, através das
representacfes (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por uma
gestora, que na época da revisdo do PDEPBYV estava ligada a SMPLA).

Esse comentario pode ser comprovado pelos relatérios produzidos
nestas reunides, em que a populagdo perguntava sobre situagdes particulares das
condi¢cOes de suas casas, ou asfaltamento de suas ruas. Nestas duas reunides,
foram feitas poucas perguntas sobre a revisdo do Plano Diretor, ou sugestbes que
pudessem contribuir para a revisdao do mesmo. O foco dos questionamentos feitos
pela populacéo foi direcionado para acdes da Prefeitura diante dos problemas dos
bairros.

Esse comportamento da populacdo, no contexto do atual modelo de
acumulacéo, é justificado por dois argumentos. O primeiro diz respeito a falta de
educacao e consciéncia politica da sociedade brasileira como um todo, que pode
ser explicada pela trajetoria historica das relacdes politicas entre governantes e
governados. Carvalho (1997), em uma discussdo conceitual sobre estas relacfes
politicas, argumenta sobre varios momentos da historia, desde a Primeira
Republica e que existem até os dias atuais, nos quais a estruturacdo das acdes do

Estado (local ou nacional) eram influenciadas por aliangcas baseadas em



interesses de poder, em relacbes de barganha de beneficios politicos. Nessas
relacdes, a consciéncia politica, a analise dos argumentos para a conducao de
uma politica ndo existem, o que prevalece sdo as relacdes de dominacdo, nas
quais os governados mal conseguem discernir o que melhor Ihes convém, e muito
menos se impor e lutar por seus interesses, para a construcdo de uma consciéncia
politica sélida.

O segundo argumento, levantado nessa discusséao diz respeito a visao
individualista, construida a partir do modelo capitalista de acumulacado, na qual a
propriedade privada, junto aos meios de producao e a forca de trabalho de cada
individuo sdo o que movimenta esse modo de producdo. O argumento sobre
Individualismo é levado ao extremo pelo liberalismo, e posteriormente pelo
neoliberalismo, quando o Estado se isenta das responsabilidades econdmicas e
sociais, acreditando que o mercado pode se autorregular, como se existisse uma
“mao invisivel” que o controlasse, e, levando os individuos a buscarem seus
proprios ganhos materiais, fundando uma sociedade baseada no “mérito de cada
um em potenciar suas capacidades supostamente naturais‘® (BEHRING &
BOSCHETTI, 2007, p.60).

Diante dessa argumentacdo, pode-se perceber uma falha neste
momento do processo de revisdo do PDEPBV. Falha esta relacionada a dois
argumentos: a) impossibilidade da populacdo em entender os objetivos reais das
reunides realizadas; b) incapacidade técnica da equipe responséavel que ndo optou

por mudar a metodologia usada nas reunifes, para que o assunto ficasse mais

% Grifos das autoras.



acessivel a populagéo, uma vez que as duas reunides realizadas nos bairros nao
tiveram éxito.

Diante dessas afirmacdes, pode-se perceber que o processo de reviséo
do PDEPBV néo respondeu efetivamente aos requisitos de clareza e facilidade de
linguagem propostos pelo MCidades, o qual pretende atingir com abrangéncia a
populagdo envolvida. Assim, segundo ele, “(...) para que todos entendam e
possam interferir no processo, € fundamental que o Plano Diretor seja construido
em linguagem acessivel e clara, da discusséo a redacao final” (BRASIL, 2005b, p.
19).

Além disso, sobre esse momento, ha criticas por parte dos
representantes da sociedade que participaram dessas reunides e que contribuiram
em entrevistas para esta pesquisa. Segundo uma representante de um movimento
social ligado aos produtores hortifrutigranjeiros de Boa Vista, o horario marcado,
para as reunides de bairro, também néo colaborou para o seu éxito, pois, segundo
ela, a reunido estava marcada para as dezenove horas, mas que, anteriormente
ao inicio da exposicéo e das discussfes, foram realizadas outras atividades, como
banda de mdusica e alguns discursos que atrasaram o evento, 0 qual comecgou
efetivamente quase as vinte e uma horas, horario este que, segundo a
representante, a populacdo ja estava cansada e muitos ja tinham deixado o local
da reunido.

As atividades descritas pela representante do referido movimento social
podem ser identificadas nos relatérios sobre as reunides realizados pela
prefeitura, e anexados aos documentos da mobilizagdo existentes na SMGP. No

entanto, estes relatérios ndo descrevem tecnicamente o acontecido na reunido,



pois se percebe descricdes tendenciosas as ag¢bes de governo municipal,
relatando inclusive os momentos em que a prefeita foi aplaudida. Descrevem
genericamente as perguntas feitas pela populacéo, e, também, ndo esclarece as

respostas dadas, como pode ser percebido no trecho a seguir:

Muitas reivindicacbes foram feitas pelos moradores e presidentes de
associagdes como: falta de asfaltamento nas ruas, iluminagado, 4gua, esgoto,
escola, posto médico, falta de merenda nas creches e outras. Os secretarios
reunidos deram sua parcela de contribuicdo de acordo com as necessidades
apresentadas (BOA VISTA, 2005. Relatério manuscrito sobre a primeira

reunido publica da revisdo do PDEPBYV).

Continuando a analise sobre o0 processo de revisao do PDEPBYV, as
audiéncias publicas, que constituem o momento posterior as reunides com a
populacéo, estabelecem outro ponto nesse processo, € que merece apreciacao.
Nessas audiéncias, como ja explicitado anteriormente, e de acordo o Ministério
das Cidades, sdo discutidos os temas previamente definidos no momento da
leitura comunitaria, e uma vez que ela néo foi realizada como orientado, os temas
abordados nessas reunides néo foram definidos em conjunto, com a participacao
da populacao. Logo, os temas priorizados podem né&o responder aos reais anseios
da sociedade, fato que diverge da proposta da politica urbana desenvolvida na
Constituicdo de 1988, ampliada pelo Estatuto da Cidade e que institucionaliza o
processo participativo na construcao dessa politica.

Os entrevistados, quando questionados sobre o momento das
audiéncias publicas também levantaram falhas no processo tanto de organizagéo
guanto de execucao/conducao.

Em relacdo a organizacdo do evento, especificamente todos os

entrevistados representantes dos movimentos sociais questionaram a localiza¢do



dessas audiéncias. Elas foram realizadas no auditério de uma faculdade particular
de Boa Vista, em um bairro na zona “nobre” da cidade. Enquanto em uma das
entrevistas, uma gestora ligada a SMGP justificou a escolha da localizacdo pelo
amplo tamanho do ambiente, no qual caberiam muitas pessoas; 0s representantes
dos movimentos sociais questionaram a distancia e o custo de deslocamento até
esse auditério, em relacdo aos bairros mais populares, mais distantes do centro,
nos quais residem a maioria da populacdo pobre, e, onde estdo os maiores
problemas urbanos a serem solucionados, ou pelo menos controlados pelo Plano
Diretor. Além disso, a dificuldade de acessibilidade, a referida edificagdo, por
portadores de deficiéncia fisica também foi levantado.

Segundo uma representante de um movimento social, entre o0s

problemas por ela levantados:

(...) primeiro foi o acesso, que é muito longe pra quem mora la no
Pintolandia, la no Senador Helio Campos que é o meu caso, muito caro para
deslocar, duas conducgdes para ir até la, o pessoal deficiente fisico ndo teve
acesso, porque la nesse auditdrio, ndo tem estrutura para deficiente fisico...
(Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por uma representante
ligada ao movimento que Iluta pelas causas dos trabalhadores
hortifrutigranjeiros de Boa Vista).

Outro questionamento colocado tanto por gestores quanto por
representantes dos movimentos sociais foi a organizacdo dessas audiéncias
concentradas em um mesmo dia. Os encontros iniciavam com a apresentacéo dos
temas, depois oficinas especificas para discusséo e organizacdo das sugestdes
para cada tema, e finalmente a votacdo em plenaria das propostas organizadas
pelas oficinas.

Segundo os entrevistados, as discussfes eram muito cansativas, e a

distancia do local fez com que varios participantes, sem condi¢cdes de pagarem



pelo transporte, ndo voltassem apos o almogo, comprometendo as votacdes em
plenaria no final da audiéncia. Assim, segundo o relato de um representante de
um movimento social:

(...) outro fator também foi a questdo de que como a atividade era em dois
periodos, as pessoas que vinham das comunidades mais distantes, que
conseguiam chegar 1a, elas iam embora porque ndo tinham alimentacao, ai
depois de uma certa pressao eles colocaram nas audiéncias subsequentes,
colocaram alimentacdo para as pessoas, mas as pessoas nao tinham
alimentagdo entdo elas nado ficavam também. Quem tinha dinheiro pra ir em
casa, de carro, ou comprar o lanche..mas quem nao tinha, ndo tinha
condices de ficar (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por um
representante do Férum das Cidades).

No entanto, representantes do segmento imobiliario na cidade e dos
representantes do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB-RR) nada relataram sobre
a localizacédo do evento. A facilidade de deslocamento com transporte particular, e
melhor condi¢&o financeira podem ter contribuido para que esses representantes
nao observassem as dificuldades apresentadas pelos representantes dos
movimentos sociais.

J4 em relacdo a duracdo das audiéncias, uma das gestoras também
concordou que elas poderiam ter sido mais proveitosas se realizadas em pelo

menos dois dias, pois cada audiéncia:

(...) terminava em torno das sete horas da noite, passava-se o dia... Era o
dia todo: era das oito as doze, das duas até acabar. E eu senti que talvez
fosse mais produtivo fazer em dois dias, assim, com as pessoas mais
descansadas. Porque quando chega seis horas vocé tem que buscar filho na
escola, muita gente estuda a noite, tem outros afazeres, e ai entdo
esvaziava bem as plenarias. (Trecho da entrevista concedida a esta
pesquisa por uma gestora, que na época da revisdo do PDEPBV estava
ligada a SMPLA).

Um representante do empresariado imobiliario também apresentou

argumentacao semelhante:



normalmente quando chegava na plenaria final ja estava muito vazia, e, eu
acho que também teve uma falha muito grande da prefeitura, pois na
propor¢gdo em que O0S grupos iam apresentando, iam esvaziando.
Terminavam de apresentar e iam esvaziando, quase que o ultimo grupo
ficou sozinho. (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por um
representante do empresariado imobiliario).

Esse esvaziamento durante o processo pode ser notado quando se
analisa os numeros de presentes, controlados por listas de frequéncia, pela
SMGP. Na segunda audiéncia publica, foi desenvolvido o tema sobre as
“Diretrizes estratégicas para o desenvolvimento sustentavel de Boa Vista”, e que,
entre seus subtemas, tratou da discussao sobre infraestrutura e habitacdo, pontos
de interesse para esse trabalho. Neste dia, foram contabilizados 646 participantes
na apresentacdo dos temas, estando 479 participantes nas salas tematicas, pela
manha, com 27 presentes na oficina de infraestrutura e habitacdo; 420 nas
tematicas realizadas a tarde, sendo 24 os presentes na oficina de infraestrutura e

habitacéo.

22 Audiéncia
Tema: “Diretrizes estratégicas para o desenvolvimento sustentavel de Boa Vista”

Manha Tarde
Presentes salas tematicas 479 420
Presentes oficina de infraestrutura e habitagao 27 24
Total de representantes presentes no dia 646

Tabela 2: NUmero de representantes na 22 audiéncia e nas oficinas tematicas
Fonte: SMGP

Ou seja, no total de participantes, houve uma reducdo de 35% do inicio
para o final do dia, sem contabilizar a reducdo de participantes na plenéria, pois

ndo houve levantamento nesse momento especifico.



O mesmo pode-se perceber na terceira audiéncia, que tratou do tema
“Modelo espacial: macrozoneamento municipal e zoneamento urbano”, que, entre
outros subtemas, discutiu questbes sobre as Zonas de Especial Interesse Social -
ZEIS, ligado diretamente a habitacdo social.

Neste dia, estiveram presentes na apresentacdo dos temas, 921
representantes; nas salas tematicas, pela manha, 518 presentes, sendo 29
participantes da oficina sobre ZEIS; na oficina da tarde estiveram presentes 497
representantes, sendo 26 presentes na oficina sobre ZEIS.

Nesta audiéncia o esvaziamento foi ainda maior, embora no subtema de
interesse para essa pesquisa (ZEIS), o nUmero de representantes tenha variado
pouco; o total de participantes no total do dia reduziu 47%. Dados apresentados
mais uma vez, sem se contabilizar o nimero de votantes na plenaria, pois este

nao foi levantado.

32 Audiéncia
Tema: “Diretrizes estratégicas para o desenvolvimento sustentavel de Boa Vista”

Manha Tarde
Presentes salas tematicas 518 497
Presentes oficina de ZEIS 29 26
Total de representantes presentes no dia 921

Tabela 3: Numero de representantes na 32 audiéncia e nas oficinas tematicas
Fonte: SMGP

Esse esvaziamento pode ter comprometido as definicbes decididas em
plenaria, pois, diante de todo o exposto, somente representantes com muita
consciéncia politica da importancia do Plano Diretor, ou com interesses muito

especificos na regulagdo do municipio, principalmente econémicos, como € o caso



do setor imobiliario e da construcao civil podem ter conduzido tendenciosamente
as decisbes a serem tratadas pelo Plano, uma vez que a maioria dos
representantes ja havia deixado o local.

Assim, apOs serem questionados sobre a organizacdo do processo de
revisdo do PDEPBYV, foi solicitado aos entrevistados que descrevessem sobre a
participacdo dos representantes nas oficinas tematicas das audiéncias publicas.
Nesse momento, empresarios e gestores apresentam visdes semelhantes, pois
afirmam que houve ampla participacéo, e, que o espaco esteve aberto para a fala
de todos que quiseram se manifestar.

Contrariamente, os representantes dos movimentos sociais afirmaram
que a participacdo proposta nao foi efetivada e o argumento principal foi que nas
oficinas os representantes ndo estavam “nivelados”, ndo eram todos que tinham o
mesmo conhecimento sobre o assunto, ou pelo menos um conhecimento minimo.
Assim, por varios momentos, o tempo das oficinas néo foi utilizado para discusséo
dos temas, mas sim para explicacdo dos mesmos, uma vez que predominou a

linguagem técnica, o que dificultou o entendimento:

(...) as pessoas estavam muito desniveladas. Vocé tinha pessoas que tinham
conhecimento” X” e outras que nao tinham conhecimento de nada e a outra
nao sabia nem o que estava sendo discutido. Entdo vocé ndo conseguia, por
exemplo, fechar uma idéia. Vocé fazia uma proposta qualificada, mas, ao
mesmo tempo, outra pessoa desqualificava sua proposta por ndo estar
entendendo o que vocé estava colocando. (Trecho da entrevista concedida a
esta pesquisa por um representante do Férum das Cidades).

Os termos que eles usam, no Plano Diretor, para a comunidade em geral é
muito dificil de entender. Tem que levar para um advogado ler para poder
entender, entdo ndo estad de facil acesso... eu acredito que se esta se
falando de um Plano Diretor Participativo, ele teria que usar outra linguagem,
ndo a linguagem juridica. (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa
por uma representante ligada ao movimento que luta pelas causas dos
trabalhadores hortifrutigranjeiros de Boa Vista).



Para essa argumentacdo, embora uma gestora tenha defendido que o
processo foi participativo, ela também ressaltou a falta de nivelamento sobre o

conhecimento dos participantes, e apresentou fala semelhante:

Achei que o tempo foi curto. Eu achei que foi curto para as discussdes, e,
ndo se chegava exatamente ao objetivo daquela oficina. Primeiro pela falta
de nivelamento das pessoas que estavam nos grupos. Alguns tinham algum
conhecimento, outros ja nunca tinham ouvido falar de Plano Diretor, e néo
tinham nocéo nenhuma, entdo ndo houve tempo para fazer um nivelamento
para se poder discutir as questdes com profundidade. (Trecho da entrevista
concedida a esta pesquisa por uma gestora, que na época da revisao do
PDEPBYV estava ligada a SMPLA).

No entanto, a critica feita aqui pelos representantes dos movimentos
sociais € um problema decorrente da falta do momento da leitura comunitaria.
Como ja foi explicado anteriormente, o Ministério das Cidades propde este
momento, justamente para que a populacdo possa ter entendimento do que € o
Plano Diretor e dos instrumentos, inclusive juridicos, que o compdem. Pode-se
perceber, nos discursos desses representantes, como a falta desse momento de
esclarecimento da populagdo no inicio do processo, comprometeu o
desenvolvimento dos procedimentos posteriores.

Alids, sobre a falta de preparo da sociedade, Silva (2003) afirma que
entre outros fatores, as desigualdades econdmicas contribuem para que o
processo participativo ndo tenha o éxito esperado, pois esta circunstancia néo
permite que os individuos participem “em iguais condi¢cdes da vida social e politica
do pais” (p.17). Esta afirmacdo pode ser aplicada também no ambito local, nivel
de maior acesso da sociedade as decisdes, aos encaminhamentos e a
implementacao das politicas sociais.

Apods o entendimento organizacional e de participacdo no processo de

revisdo do PDEPBV, outro questionamento, introduzido na entrevista com o0s



representantes, foi o carater de pactuacao das audiéncias, que deve existir entre
os varios segmentos da sociedade, para o0 encaminhamento das estratégias e
definicdo dos instrumentos utilizados no Plano. Esse carater deve permear todo o

processo de construcdo de um plano diretor participativo. Segundo o MCidades:

Essas estratégias e instrumentos sédo os caminhos e os meios para construir
a cidade que se deseje, e devem ser discutidos e pactuados com todos os
participantes do processo, para se assegurar as condigdes necessarias para
transformar a realidade de cada municipio (BRASIL, 2005b, p. 27).

Em resposta a conducdo da pactuacdo, Varios representantes nao
sabiam defini-la. Isso confirma o fato de nem todos terem ficado até o término da
discusséo do dia, e por isso ndo saberem como foi feito o encaminhamento final
das discussdes. No entanto, para aqueles representantes que disseram que
participaram até o fechamento das audiéncias, de cada dia de reunido, houve
controvérsias, pois um dos representantes de um dos movimentos sociais afirmou

gue nao houve votacdo. Segundo ele:

No meu ponto de vista, veja bem, ndo existiu pactuacéo. Até porque aquelas
proposicdes que sairam dos grupos, eles eram s0 apresentados na plenéria.
Era s6 uma apresentacdo ali e acabou. (Trecho da entrevista concedida a
esta pesquisa por um representante do Férum das Cidades).

Entretanto, no discurso de uma gestora, de um representante dos
empresarios imobiliarios e de um representante do IAB-RR fica claro que houve
votacdo em plenéria, no final das oficinas que discutiram os temas especificos.

Segundo o representante dos empresarios imobiliarios, embora tenha
havido votacdo, ele aponta algumas falhas nesse procedimento, principalmente

sobre 0 esvaziamento para votagdo em plenaria, como ja discutido anteriormente.



Ainda sobre as plenarias, uma gestora afirma que houve votacdo, mas

guestiona a posicao omissa de alguns participantes:

E tinha votagdo nas plenéarias... Agora a gente sentia, que, na hora da
votacdo, as pessoas se omitiam um pouco. Muitos saindo... porgue
realmente € uma parte dificil, de votacdo. (Trecho da entrevista concedida a
esta pesquisa por uma gestora, que na época da revisdo do PDEPBYV estava
ligada a SMPLA).

Diante do exposto pela maioria dos representantes que estiveram
presentes no processo de revisdo do PDEPBYV pode-se apontar que a pactuacgéao,
neste momento do Plano, foi feita apds as oficinas teméticas, através de votagao
em plenaria. No entanto, em andlise dos documentos disponiveis na Prefeitura de
Boa Vista, e utilizados nesse estudo, ndo foi encontrado nenhum relatério que
comprovasse esta afirmacédo e que mostrasse a metodologia utilizada para a
votacao.

Até o presente momento, procurou-se, através das entrevistas, o
entendimento da organizacdo desenvolvida para a realizagdo das audiéncias
publicas, e da dindmica das oficinas para a promocao da participacdo dos
representantes, com a perspectiva de tracar um panorama do processo de revisao
do PDEPBYV, através dos relatos e percepc¢des dos entrevistados.

Tracado esse panorama, focou-se as entrevistas no PMHBV e nos
instrumentos que o orientam como a lei 11.124/2005. Assim, 0s entrevistados
foram questionados se tinham conhecimento que um PMHBYV tinha sido proposto
a partir do que foi discutido nas oficinas, mas que, no entanto, ndo esta

institucionalizado. Além disso, foram interrogados se o que foi tratado no momento



das oficinas tinha profundidade suficiente para subsidiar um plano especifico para
habitacao.

Sobre o primeiro guestionamento, poucos entrevistados sabiam da
existéncia do documento, e, os que sabiam, ndo tinham informacdes exatas sobre
seu conteudo. Os representantes dos movimentos sociais afirmam que tiveram
conhecimento do documento, mas nao através da prefeitura, como um retorno do
processo de revisdo do PDEPBV, mas sim, pelo Férum Estadual das Cidades, que

realizou algumas oficinas:

Tenho conhecimento, mas ndo por conta das oficinas do Plano Diretor
Participativo, e sim pelo Forum Estadual das Cidades, do qual a associacdo
gue eu represento faz parte, e que |4 existiam as oficinas conceituais que
davam outro esclarecimento a respeito do Plano Diretor, entdo isso para a
gente facilitou bastante. (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por
uma representante ligada ao movimento que luta pelas causas dos
trabalhadores hortifrutigranjeiros de Boa Vista).

N&o se teve informacdo de contrato (sobre a revisdo do Plano Diretor), ndo
se teve informacgdo de quais eram os produtos a serem elaborados, nunca
foi apresentado isso publicamente. O que a gente descobriu, descobriu meio
assim solto (...) (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por um
representante do Férum das Cidades).

Diante do depoimento dos representantes, fica claro que para o
fortalecimento de processos decisérios participativos, é indispensavel o retorno
para a sociedade do que foi produzido durante este processo. Isso para que,
primeiramente, esta metodologia possa ter transparéncia em sua conduc¢ao, que é
um dos trés elementos expostos por Silva, Jaccoud & Beghin (2005) e que
compdem os beneficios da participacdo como forma de democratizacdo e garantia
dos direitos sociais.

E, em segundo lugar, para que a sociedade sinta que sua participagao e

suas contribui¢cdes foram ouvidas e atendidas, que a metodologia participativa ndo



foi apenas uma acéo eleitoreira, ou para cumprimento de exigéncia federais, mas
sim, que foi desenvolvida para a construcdo de politicas publicas sociais que
respondam as demandas requeridas pela a sociedade. A conducao de processos
decisoOrios participativos transparentes contribuem para a construcdo da
responsabilidade politica da sociedade.

Sobre a transparéncia de processos participativos para elaboragdo de
planos diretores, o que o MCidades afirma, vai de encontro ao que foi relatado
pelos entrevistados, principalmente pelos representantes dos movimentos sociais,
pois:

No paragrafo 4° do art. 40, o Estatuto da Cidade estabelece que os poderes
Legislativo e Executivo garantirdo, no processo de elaboracdo do Plano
Diretor, a participacéo dos varios segmentos da sociedade, a publicidade e o
acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos
(BRASIL, 2005b, p. 44).

Em relagdo ao segundo questionamento, sobre a profundidade das
discussdes nas oficinas do PDEPBV para a construcdo do PMHBV, alguns
entrevistados ndo quiseram opinar, pois afirmaram que ndo se encontravam em
condicbes de tecer criticas, uma vez que, ou ndo se recordavam bem dos
acontecimentos da época, ou porgue ndo tinham realmente conhecimento sobre o
assunto politica habitacional.

No entanto, todos aqueles que responderam ao questionamento,
inclusive gestores, afirmaram que o tempo foi curto para ampliar as discussoes, 0
gue pode ter comprometido a elaboracdo de um Plano de Habitacdo consistente,
que responda a realidade de Boa Vista e que possa ser apresentado, entre outros
requisitos, ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, para adeséo

desse municipio, seguindo o que prevé a Lei 11.124/2005.



Sobre a falta de tempo para discusséo aprofundada do tema:

Achei que o tempo foi curto. Eu achei que foi curto para as discussdes, e,
nao se chegava exatamente ao objetivo daquela oficina... E se tirou, assim,
idéia dessas reunifes. Idéias para serem trabalhadas teoricamente depois,
posteriormente. Mas na minha opinido, ndo tinha como fechar. (Trecho da
entrevista concedida a esta pesquisa por uma gestora, que na época da
revisdo do PDEPBYV estava ligada & SMPLA).

Além da falta de profundidade das discussbes, segundo um
representante do IAB-RR, houve por parte de alguns representantes uma tentativa
de direcionar a discussao e a construgédo das diretrizes. Segundo ele, as oficinas

nao foram capazes de subsidiar a construcdo do PMHBV:

N&o, porque néo se pbde se aprofundar em um tema... da maneira como
esta funcionando ele muda de acordo com o interesse de categorias.
Ficavam certos grupos dali que chegavam representantes disso e aquilo
outro, e eles s6 pensavam em seu mundo, na maneira especifica como ele
gostaria que direcionasse as diretrizes (...) (Trecho da entrevista concedida a
esta pesquisa por um arquiteto, representante do IAB-RR).

Esse apontamento feito pelo arquiteto é reforcado por um comentério de
um representante dos empresarios imobiliarios que afirma que a discusséo sobre
um vetor de crescimento, para areas habitacionais, estava sendo conduzida,
dirigida para uma parte da cidade que no ponto de vista dele ndo se justificava,
inclusive, quando perguntado se sabia 0 motivo desse direcionamento, 0

empresario preferiu ndo opinar a respeito:

(...) a apresentacdo em uma das oficinas, (...) apontava que a proposta de
ampliacdo da cidade seria pra ca (apontando no mapa). Mas era uma
condicdo, assim, muito dirigida, que a area de expansao da cidade deveria
ser pra esse lado de ca... Eu, no meu entender, teria que ser para ca (no
sentido oposto) (...) Eu enxergo, eu sei qual € o motivo, mas prefiro ndo
falar. Eu sei qual € o motivo, e eu vi que era uma coisa que nao tinha o
menor sentido. (Trecho da entrevista concedida a esta pesquisa por um
representante dos empresarios imobiliarios).



Nessas afirmativas dos entrevistados, fica claro que no momento de
discusséao e definicbes de diretrizes, aparecem as dissonancias entre os diferentes
pontos de vistas dos representantes, movidos por seus interesses particulares ou
de sua classe, mostram também, diferentes olhares sobre a cidade, ligados,
sobretudo, as condi¢cBes socioecondmicas. Para a construcdo de um Plano Diretor
gue atenda a realidade local, e que portanto, seja possivel de se implementar.
Essas divergéncias e conflitos devem ser bem trabalhados e negociados em
espacos transparentes de decisdo, nos quais as propostas devem ser pactuadas,
estabelecendo novas relacfes entre os diferentes segmentos da sociedade civil.

No entanto, como foi apresentado no inicio desta secdo, as entrevistas
realizadas ndo podem ser consideradas uma amostra estatistica, que represente a
opinido da sociedade participante do processo de revisdo do PDEPBV. Assim,
ambos os relatos anteriores apresentam pontos de vistas de dois dos dez
representantes entrevistados e participantes do processo. Por este motivo, ndo é
possivel a esta pesquisa afirmar se houve ou ndo direcionamento tendencioso na
apresentacdo do tema que determina as areas de expansdo urbana e,
consequentemente, das areas habitacionais.

Nessas circunstancias, este trabalho contribui na discussdo do
entendimento de como o MCidades, baseado nas orientagbes do Estatuto da
Cidade, propde a delimitacdo de areas para o crescimento urbano, bem como
para a provisédo habitacional.

Este planejamento para expansdo urbana, deve analisar o0 municipio
como um todo, considerando as areas que ndo podem ser ocupadas, as areas

gue devem ser preservadas, aguelas ambientalmente frageis, e areas de



mananciais, cuja ocupacdo nao € desejavel. Além disso, € necessério verificar a
infraestrutura existente ou projetos para infraestrutura que apéiem estes nucleos
habitacionais com saneamento, equipamentos urbanos, transporte publico,
acessibilidade urbana, entre outros.

A determinacdo de areas para 0 crescimento ou implantacdo de
habitagdo para baixa renda deve considerar ainda, a proximidade de é&reas de
trabalho, ou &reas para promocdo do desenvolvimento econdémico, visando a
garantir a permanéncia de familias nestes locais, através da proximidade casa-
trabalho, evitando a construcédo de areas periféricas, nas quais os trabalhadores
necessitem de grandes deslocamentos para acessar outras areas de trabalho
dentro do municipio (BRASIL, 2005b, p.77).

Essas estratégias propostas pelo Estatuto da Cidade e que devem ser
incorporadas no Plano Diretor do municipio, se bem trabalhadas nas areas de
expansao das cidades, possibilitam a criacdo de novas areas habitacionais ao
mesmo tempo independentes e integradas ao restante do municipio.
Independentes, uma vez que nelas existe a maioria dos servicos e equipamentos
urbanos, varios postos de trabalho, possibilitando seu desenvolvimento sem
dependéncia total de outros bairros ja consolidados do municipio, como é o caso
de bairros residenciais pobres, nos quais a maioria da populagédo trabalhadora
percorre grandes distancias até os locais de trabalho. E, integradas, pois
constituem a unidade do municipio, desenvolvendo-se como areas legais, dando
aos cidadados a possibilidade de acesso pleno a cidade e seus equipamentos,
respeitando as condi¢cdes do meio ambiente, contribuindo para qualidade de vida

de toda a sociedade.



Com o entendimento do processo de elaboracdo do PDEPBV que
subsidiou a elaboracdo do PMHBYV, incluindo alguns esclarecimentos sobre o
processo participativo de construcdo desses planos, os entrevistados foram
questionados a respeito dos instrumentos propostos no nivel federal para o
financiamento de projetos habitacionais, e que propdem sua criagdo nos niveis
estaduais e municipais, especificamente o Conselho e o Fundo de Habitagdo de
Interesse Social, ja institucionalizados em Boa Vista.

Somente gestores e um representante dos empresarios imobiliarios, que
também é membro do Conselho Estadual da Cidade, sabiam da
institucionalizacdo do Conselho Municipal e do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social. Como ja apresentado em outra secdo desse capitulo, a
institucionalizagc&o desses instrumentos propostos pela Lei 11.124/05, foi realizada
pelo Diario Oficial do Municipio de Boa Vista, de 28 de dezembro de 2007, através
da Lei Municipal 1022/07.

O desconhecimento desses instrumentos pelos representantes da
sociedade civil, deve-se ao fato de embora institucionalizado, o Conselho e Fundo
ainda ndo estdo funcionando, e por isso ainda ndo possuem atuacdo junto a
sociedade. Como ja relatado anteriormente, segundo informac¢des da Secretaria
Municipal de Planejamento — SMPLA, a prefeitura gostaria que 0os membros
componentes do Conselho de Habitacdo fossem os mesmos do Conselho da
Cidade, com o objetivo de se otimizarem as reunides e as deliberacdes. No
entanto, a demora para a definicdo desses instrumentos, atrasa ac¢des que ja

poderiam estar em funcionamento, possibilitando a ampliagdo da producéo



habitacional no Municipio, e o beneficiamento de inUmeras familias, como ja
descrito no item anterior deste mesmo capitulo.

A finalizacdo das entrevistas objetivou esclarecer a percepcdo dos
entrevistados em relacdo aos beneficios da implementacdo do PDEPBV,
principalmente no que diz respeito a conducado da politica habitacional.

Alguns entrevistados preferiram ndo se posicionar, pois depois do
processo de revisdo do PDEPBYV se desligaram das discussdes e por isso nao
acompanharam sua implementacdo. Um representante do IAB-RR afirmou que se
afastou, pois se decepcionou com a conducédo da consulta a populacéo, e por isso
nao emitiu opiniao.

Ja outros representantes afirmaram que ndo percebem modificagbes na
conducdo da politica urbana do municipio. Uma gestora, que na época estava
ligada a SMPLA, analisa a situacdo, afirmando que falta uma lideranca para
organizar uma equipe de trabalho e comecar a trabalhar na implementacdo do
PDEPBYV.

Um representante do Férum das Cidades afirma que a discussdo sobre
a cidade ndo é publica e por isso ndo consegue enxergar beneficios apés a
revisdo do PDEPBV.

Em analise aos discursos dos entrevistados, percebe-se que, embora a
revisdo do Plano Diretor tenha contado com a dedicacédo da prefeitura para sua
execucdo, na implementacdo do PDEPBV ndo houve o mesmo empenho.
Contudo, segundo MCidades, a implementacdo e o monitoramento dos impactos e
resultados obtidos, do Plano Diretor, sdo partes integrantes de sua construcéo e

gue, no caso de Boa Vista, precisam ser efetivados, pois além do compromisso



politico com a sociedade, a prefeitura precisa cumprir um compromisso financeiro
definido pelo PPA 2006-2009, que até o final do ano de 2008 teriam que ter sidos
gastos através de convénios, um milhdo e oitocentos mil reais para acdes de
implementacdo do PDEPBV. De acordo com a Secretaria de Planejamento
nenhum recurso ainda foi investido para esta implementacéao.

No entanto, sabe-se também, que Boa Vista, assim como a maioria das
prefeituras municipais brasileiras passam por problemas como falta de efetivo,
incapacidade técnica dos servidores, falta de equipamentos e recursos. Todos
esses problemas explicam a demora na implementacdo de projetos e
desenvolvimento de politicas publicas, mas ndo podem ser justificativa para o ndo
cumprimento de compromissos assumidos com o0s cidaddos e que interferem
diretamente na condicdo de vida da populacao.

Nesse contexto de discussao, deve-se inserir a vontade politica e
comprometimento dos representantes municipais em implementar as politicas de
desenvolvimento urbano contidas no plano diretor. A gestdo urbana da cidade e a
conducdo de politicas para o seu desenvolvimento sdo focos de interesse de
diferentes segmentos da sociedade, um trabalho de extrema tensdo, o qual o

governo local precisa saber conduzir com destreza.



4. CONCLUSAO

A andlise feita nesta dissertacdo pretendeu tracar a trajetdria da politica
publica de habitacdo no Brasil, desde o fechamento do BNH e a promulgacao da
Constituicdo de 1998, passando pela década de 1990 e o encaminhamento das
reformas dadas as politicas sociais e econdmicas, especificamente, a de
habitacdo; e, finalizando com o inicio do séc XXI, no qual foram feitos alguns
rearranjos institucionais, como a criagdo do Ministério das Cidades, e a
legalizacdo de varios instrumentos componentes do Estatuto da Cidade, como o
Plano Diretor, a fim de estruturar melhor a PNDU.

Essa trajetoria foi o contexto politico sobre o qual se desenvolveu a
analise da Politica Habitacional do municipio de Boa Vista — Roraima. Nessa
perspectiva buscou-se identificar o mérito da politica de habitacdo local, através
da consonéancia da mesma com as diretrizes da PNH. Vale ressaltar que o
PMHBYV foi construido a partir da revisdo do PDEPBYV, em 2006, e, por isto, este
momento politico também foi parte determinante na analise.

Diante de toda essa reflexdo, podem ser apresentados trés aspectos
conclusivos: a) abertura de espaco para a participacdo; b) mediacdo dos
interesses econdmicos através do controle da especulagdo imobiliaria; c)
articulagdo entre as politicas publicas para o desenvolvimento urbano. Todos
esses pontos, se melhor trabalhados pelo Municipio e também pelo estado de
Roraima, contribuirdo para o aperfeicoamento da PMHBV e das politicas de

desenvolvimento urbano nos niveis municipal e estadual.



Assim, a partir dos estudos, desenvolvidos nesta pesquisa, pode-se
destacar um primeiro aspecto conclusivo, o qual esta relacionado com a abertura
de um espaco de participacao da sociedade na discusséo da cidade.

A participacdo € um dos principais instrumentos utilizados pelo
Ministério das Cidades para a construcdo das politicas publicas, visando a
promoc¢do do desenvolvimento urbano; e o processo de revisdo do PDEPBV
envolveu esse instrumento em sua construgdo. No entanto, algumas criticas
devem ser feitas sobre a conducéo desse processo participativo, sendo que dois
fatores podem ser listados como dificuldades determinantes neste processo.

O primeiro diz respeito a falta de cultura politica da sociedade como um
todo. A populacdo e seus representantes ndo estdo habituados com espagos de
debate para consenso de determinacdes politicas, mas sim com politicas
desenvolvidas “de cima para baixo”, sem possibilidade de discusséo, e, ainda,
guando sdo implementadas, sofrem distorcbes, motivadas por interesses
eleitoreiros, com o beneficio de apenas parte da populacao.

O segundo fator, que se estabeleceu como obstaculo na conducéo da
participacdo do processo de revisdo do PDEPBV, e consequentemente na
PMHBYV, foi a falta de uma melhor organizagédo técnico-administrativa municipal
gue pudesse gerir de maneira mais efetiva este momento politico, e que
apresentasse claramente a proposta a populacdo. Uma boa preparacdo da
populacdo e de seus representantes contribuiria para um melhor aproveitamento
das discussdes e melhor exposicdo de seus problemas, com o objetivo de
aproveitar ao maximo as consideracfes dos maiores interessados que sdo a

populacao beneficiaria.



No entanto, esta falta de organizacao técnico-administrativa ndo é um
problema especifico da prefeitura de Boa Vista. Pelo contrario, falta de capacidade
técnica tanto quantitativa quanto qualitativamente € um obstaculo a ser superado
por inumeras prefeituras no Brasil. No caso de Boa Vista, este problema pode ser
agravado pela sua localizacdo geografica, pois ndo é comum encontrar mao-de-
obra técnica especializada em gestdo da cidade, capacitada a trabalhar no
enfrentamento da questéo urbana.

Assim, embora haja mérito no processo participativo iniciado naquele
municipio, percebe-se a necessidade de se desenvolver uma frente de trabalho
capaz de envolver e preparar efetivamente a sociedade nos processos decisorios,
principalmente aqueles ligados a gestdo urbana e na conducdo da politica
habitacional municipal.

Outro fator que merece destague nesta discussao conclusiva é a
mediacdo dos interesses, principalmente econdémicos, envolvidos na conducao da
politica urbana ligada a producdo habitacional em Boa Vista. A especulacéo
imobiliaria de areas periféricas a cidade, por grupos economicamente dominantes
impede o efetivo desenvolvimento de uma politica de habitacdo municipal. Isso
porgue 0s bairros periféricos sdo 0s que mais necessitam de infraestrutura, e nos
quais reside a maioria da populagdo de baixa renda, maior interessada nos
beneficios da politica habitacional e de desenvolvimento urbano. Assim, acdes da
prefeitura’® para beneficiar com infraestrutura estes bairros, na maioria das vezes

beneficiam pouco da populacédo realmente necessitada, pois tais acdes valorizam

1o Através de iniciativa propria, ou por parcerias com o0 governo do Estado, ou com outros

6rgaos.



essas areas, tornando o solo urbano caro, impedindo assim, que a populacao de
baixa renda se estabeleca e se fixe neste locais.

Por isso, a utilizacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, como a
ZEIS, deve ser priorizada para garantir que os investimentos destinados a
habitacdo de interesse social sejam empregados para contemplar as
necessidades da populagéo de baixa renda, economicamente incapaz de produzir
ou consumir uma habitag&o digna.

Além disso, outra observacado deve ser feita em relacdo ao PMHBV, e
que é parte determinante no discurso das atuais politicas ligadas a PNDU: a
integracdo entre as politicas de saneamento, transporte e habitacdo. Em relacéo a
este ponto, pode-se observar, no PMHBYV, alguns direcionamentos em relagédo a
trabalhos em conjunto entre habitacdo e saneamento, no entanto, percebe-se que
a politica de habitacdo ainda ndo estabelece relacdo direta com a politica de
transporte e vice-versa.

Sabe-se que o transporte coletivo € o principal meio de locomoc¢éo da
grande massa da populacdo, e que é muito importante para o sucesso de
assentamentos habitacionais de interesse social, principalmente aqueles
construidos em areas mais afastadas do centro urbano de um municipio.

Assim, a articulacdo da politica habitacional com politicas sociais e de
geracdo de emprego e renda também contribuem para sua efetividade. Tais
encaminhamentos sdo esbocados no PDEPBV e no PMHBV, no entanto,
precisam ser mais bem estruturados para sua possivel implementacao.

De acordo com a realidade exposta e refletida nessa dissertacao,

podem-se determinar alguns caminhos iniciais para que as ag¢des municipais



destinadas a habitacdo e também a outras politicas urbanas obtenham éxito em
seu desenvolvimento: a) constituicdo de mecanismos de informagédo, com
linguagem acessivel, capazes de ampliar o debate sobre a cidade e seus
problemas; b) compromisso do nivel municipal na gestdo do PMHBYV, com frentes
de trabalho mais especializadas como o Conselho Municipal de Habitacdo que so
foi institucionalizado, mas que ainda ndo est4 em funcionamento; ¢) ampliacao da
participacdo da sociedade nos mecanismos de controle para que 0s interesses
econbmicos, principalmente aqueles ligados a especulacdo imobiliaria, nao
desviem os caminhos dos investimentos publicos para infra-estruturar o solo
urbano e para ampliar a producdo habitacional; e d) articulacdo direta entre as
politicas urbanas e também aquelas de viés social e econdémico.

No entanto, o PMHBV nédo deve ser apenas uma mera formalidade
politico-administrativa, ele deve ter o reconhecimento de suas possibilidades de
transformacdes nas praticas politicas, e consequentemente, na vida da populacdo
envolvida. Para isso, é necessério o entendimento de seu papel organizador e/ou

reorganizador da sociedade civil boavistense, para que 0s interesses sociais

envolvidos possibilitem a construcdo de uma cidade menos desigual.
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