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RESUMO

O objetivo dessa dissertacdo constitui-se em uma analise do componente
habitacional da politica publica do Programa de Requalificacdo Urbana com Inclusao
Social — PREURBIS, financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento —
BID, e implantado na Comunidade Boa Vista, na cidade de Fortaleza/CE, a partir do
objetivo concebido pelo Programa em melhorar a qualidade de vida da populacéao
diretamente afetada. O componente habitacional visava a retirada de familias
residentes em areas de risco e de degradacao ambiental das margens do Rio Coco,
uma area de preservacdo permanente susceptivel a enchentes, e o devido
reassentamento em um conjunto habitacional que seria construido para receber as
familias removidas. Antes da conclusado da obra, o Conjunto Habitacional destinado
a receber as familias cadastradas pela Prefeitura foi ocupado por outras familias de
outras comunidades que nao tinham sido cadastradas pelo Programa, fazendo com
que a Prefeitura apresentasse outras solucées para o reassentamento das familias
que foram prejudicadas. A questado foi judicializada e as obras paralisadas levando
ao consequente encerramento do Programa pelo Banco financiador. A pesquisa,
entao, tera o escopo de avaliar se a solugdo apresentada pela Prefeitura conseguiu
atingir a melhoria da qualidade de vida desejada, sob a perspectiva dos beneficiarios
do Programa, identificando, também, na visdo dos gestores, os Obices que

contribuiram para o encerramento precoce do Programa pelo BID.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Habitacdo. Qualidade de vida.



ABSTRACT

This dissertation’s main objective is an in depth analysis of the habitation component
of the public policies for the Urban Requalification with Social Inclusion Program —
PREURBIS, financed by the Inter-American Development Bank — IDB, and
implemented in the Boa Vista Community, in Fortaleza City - CE, starting from the
Program’s goals to promote better quality of life to the directly affected population.
The habitation component aimed to remove the resident families from areas of
environment degradation risk within the shores of Coco River, a permanent
preservation zone frequently exposed to flooding, and the resettlement of those
removed families in a Government built housing complex. Before the housing
complex — intended for the pre-registered families in the City Hall — completion, the
site was occupied by other families from different communities, which had not been
registered by the Program, forcing the City Hall to present new solutions for the
resettlement of the originally intended families. The issue was taken to the justice
court and the construction was halted, leading to the Program’s Bank funding to
terminate. The research’s scope is to evaluate if the alternative resettlement solutions
presented by the City Hall managed to achieve the quality of life improvement
originally intended, from the perspective of the Program’s beneficiaries as well as to
identify, from the public manager’s point of view, the errors and barriers that
ultimately contributed to the IDB’s Program funding early termination.

Keywords: Public policies. Habitation. Quality of life.
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1 INTRODUCAO

O Municipio de Fortaleza, assim como a maioria das metropoles
brasileiras, apresenta, historicamente, na questdo habitacional, graves problemas
estruturais. A proliferacdo de assentamentos subnormais, principalmente em areas
de risco, reflete uma crescente demanda por habitagdo frente a uma urgente e
necessaria politica publica habitacional de forma a diminuir o déficit habitacional.

A participagdo de organismos internacionais financiadores das politicas
habitacionais, a exemplo do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID,
contribuem, de forma significativa, na implantacdo de Programas que, ainda que néao
voltados exclusivamente para a construcao de unidades habitacionais, trazem no
seu bojo o componente de requalificacdo urbana, onde as solucbes para a retirada
da populacdo dos assentamentos subnormais das areas de risco e areas
ambientalmente degradadas pela existéncia desses assentamentos, passam pela
construgcdo de uma politica habitacional mais efetiva, visando a recuperacao
ambiental e consequentemente, com a retirada das familias nessas ocupacées, a
necessidade de construcdo de moradias dignas, que atendam ao direito fundamental
erigido pelas disposi¢coes constitucionais, levando aquelas familias o direito a
moradia, e equipamentos publicos destinados para atender as caréncias sociais
existentes.

O Programa de Requalificacdo Urbana Com Inclusdo Social' -
PREURBIS, procurou, neste mister, recuperar areas ambientalmente degradadas

! Baseando-se em Minayo (2010) para discutir o status teérico da expressao inclusdo social, a autora
diferencia metodologicamente distintos vocabulos empregados na compreenséo do real:

» Termos: simples palavras, sempre revestidas de significados, porém emergindo do vocabulario
ordinario, do senso comum; guardam uma coeréncia interna ao emissor, revelam elementos de seu
universo simbdlico individual, mas ndo permitem evidenciar nem uma teoria nem os elementos
constituintes de um processo de conhecimento.

* Nogbes: podem constituir os elementos iniciais de um processo de conhecimento, pois néo
apresentam clareza suficiente e sdo usados como imagens na explica¢do do real;

+ Conceitos: unidades de significacdo que definem forma e conteddo de uma teoria, representam as
vigas-mestras de toda construgao tedrica... um caminho de ordenacao da realidade;

+ Categorias: conceitos mais importantes de uma teoria.

Assim, neste trabalho, a expressao incluséo social é tida como Nogao, pois nao se insere no contexto
dessa dissertagdo aprofundar a expressdo como categoria, uma vez nao ser a proposta do presente
trabalho e da linha de pesquisa. E partindo do conceito légico de contradicdo, irei definir inclusdo
social (~p) através da sua contradi¢do, excluséo social (p), dado p * (~p).

De acordo com Escorel (1999), exclusdo social € uma expressdo cada vez mais utilizada para
designar toda situacdo ou condicado social de caréncia, dificuldade de acesso a direitos, bens e
servigos, assim como risco de discriminagao, vulnerabilidade e precariedade. Reconhecendo, ainda,
sua pertinéncia para caracterizar a pobreza urbana. Logo, Inclusdo social seria a negagédo dessa
condicao apresentada, ou, em termos légicos, a sua contradicao.
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pela acdo humana, com a retirada de familias das dareas de risco e seu
reassentamento em unidades habitacionais dignas em locais atendidos por servicos
publicos basicos, concedendo, também, o justo titulo de propriedade.

O PREURBIS abrange comunidades de baixa renda que ocupam as
varzeas e areas de dunas localizadas nas bacias dos rios Coc6, Maranguapinho
e da Vertente Maritima Oeste, que representam as trés bacias hidrograficas mais
importantes do municipio. Ao todo, seriam atendidas pelo PREURBIS 16
comunidades (Figura 01), as quais ndo foram contempladas por outros programas
de intervencao em andamento ou no passado.

Figura 01- Comunidades a serem atendidas pelo Programa
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Fonte: UGP-PREURBIS

No Programa, estavam previstas acbdes integrais com enfoque
territorial, visando a regularizacdo urbanistica dos bairros sob as condi¢coes
especiais permitidas pela legislacao das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social),
para a implantacdo de servicos de educacdo, saude e assisténcia social, bem
como para programas de inclusdo social voltados aos setores mais vulneraveis
da populacdo. Também sédo contemplados pelo programa investimentos em obras
de drenagem e de esgotamento sanitario, de reassentamento de populacoes, de
implantagdo de parque e area publica e investimentos para o fortalecimento
institucional.

As éareas de intervencao do Programa de Requalificacdo Urbana com
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Inclusdo Social - PREURBIS se localizam na porgcao central da cidade de Fortaleza,
especificamente na bacia do sistema Cocé/Coacgu, subdividida para efeito de
trabalho técnico social, nas comunidades de Boa Vista, de Sado Sebastido, Gaviao,

Do Cal, TBA (amarelo e vermelho).

Figura 02- APP do Coc6 e comunidades em area de preservacao
_permanente _

Fonte: UGP-PREURBIS
Compreende areas urbanizadas periféricas ao rio Coco e com referéncia
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ao programa se divide em duas porgdes territoriais: uma representada pelas areas
de preservacdo permanente desse curso d’agua (area em verde), que respondem
por uma faixa de 70 m a partir do leito maior sazonal do rio, que serao desocupadas
e as familias cadastradas pelo PREURBIS reassentadas, e outra referente ao
loteamento existente entre a faixa de preservacao e a AV. Alberto Craveiro, que é
objeto de uma requalificacdo urbana com regularizacao fundiaria.

Especificamente, a Area Diretamente Afetada compreende a faixa de
preservacao ambiental do Rio Coc6é e de seu entorno, onde estdo inseridas as
comunidades: 1) Boa Vista, cujo trecho que inicia na Rua José Albino (ao norte),
Travessa Lagoinha, Travessa Major Moreira e Rua José Messias Matos (oeste), Rua
Manoel Rodrigues (sul) e o Rio Cocé (leste); 2) Sao Sebastiao, Rua Manuel
Rodrigues (norte); 3) Gaviao, delimitada pela Rua Sao Sebastido (ao norte), Rua
José Augusto e Rua Humberto Holanda Cassundé (a oeste), Rua José Augusto (sul)
e Rio Cocé (leste); 4) Cal, delimitada pela Rua Adélia Feij6 (ao norte), Rua Manoel
de Aguiar Pontes e Rua Canamarim (oeste), Av. Deputado Paulino Rocha (ao sul) e
o Rio Coco (leste); 5) TBA, Av. Deputado Paulino Rocha (norte), Rua Parnamirim
(oeste e sul) e Rio Cocé (leste) e 6) Comunidade Jangurussu, que apesar de estar
fora da faixa de preservacdo do Rio Cocd, ocupa as margens do canal aberto de
contribuinte do Rio Cocé, delimitado pela Rua Cristais Paulista (norte), Rua Unidos
Venceremos (oeste), Av. Pompilio Gomes (leste) e Rua Emiliano de Almeida Braga
(sul).

A Comunidade escolhida para o presente estudo foi a Comunidade Boa
Vista, e neste universo, as familias de reassentados oriundas dessa comunidade.

Ver figura 03 abaixo.
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As familias da comunidade Boa Vista contempladas com o Conjunto
Habitacional Bacia do Cocd viu seu sonho ser transformado em ruinas, pela
ocupacgao nao autorizada, de grupos de pessoas oriundas de outras areas de risco
da cidade de Fortaleza, ndo relacionadas pela Prefeitura no primeiro Estudo
realizado pela HABITAFOR na area degradada. Segundo as familias prejudicadas,

houve “invasdo” do local e ndo ocupacao, uma vez que ja havia a destinacado das
habitacGes para as pessoas cadastradas previamente pelo Programa.

Assim, Procuraremos na pesquisa levantar alguns obices, que na visdao do
gestor, contribuiram para com o encerramento precoce do Programa. Bem como,
verificaremos quais as solug¢des apresentadas pelo Prefeitura de Fortaleza quanto
ao problema do reassentamento das familias cadastradas uma vez o CHBC ter sido
“‘invadido” e inviabilizado a transferéncia das familias das areas de risco para o local
inicialmente previsto, e uma vez reassentadas nos locais alternativos determinados

pela Prefeitura, quais as melhorias ocorreram em suas vidas com a remogao da area
sob intervengéo do programa.

Partindo da hip6tese de que as solugdes apresentadas pelo poder publico
para o reassentamento das familias melhorou a qualidade de vida dos reassentados,

a pergunta norteadora deste trabalho é: Em que medida o Programa de
Requalificacao Urbana Com Inclusao Social - PREURBIS melhorou as

22
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condicoes de vida da populacao da Comunidade Boa Vista e qual a satisfacao
dos moradores com o projeto?

O Programa de Requalificagdo Urbana Com Inclusao Social - PREURBIS
foi concebido como um programa global de obras multiplas, compreendidas em dois
grupos. O primeiro inclui a execugdo de obras de melhoria ambiental, urbanistica e
habitacional e no segundo estdo as atividades voltadas para o desenvolvimento
social e comunitario, a educacdo ambiental e fortalecimento institucional das
entidades publicas que participam do Programa, para que assegurem a
sustentabilidade social e institucional dos investimentos a realizar.

O PREURBIS foi previsto para ser desenvolvido em 16 comunidades
carentes de servicos basicos e que abrigam populacdes de baixa renda localizadas
nas varzeas das bacias dos rios Cocd e Maranguapinho e em areas de dunas da
Vertente Maritima Oeste, onde foram cadastrados 10.856 imdveis e reside uma
populacado de aproximadamente 40.000 pessoas.

Essas comunidades tém em comum a existéncia de areas de risco (por
inundacao ou deslizamento) que deverao ser desocupadas e preservadas de acordo
com a legislacdo ambiental, e areas que, apesar de ndo serem consideradas de
risco, apresentam deficiéncias de infraestrutura urbana e de regularizacdo das
ocupacgdes existentes, que deverdo ser objeto de um processo de requalificacdo
urbana e de regularizagao fundiaria.

O Programa objetivava promover de maneira sustentavel a melhoria da
qualidade de vida da populacdo residente em &reas de risco e/ou areas de
preservacao ambiental, cuja renda familiar seja até trés salarios minimos, mediante
a implementacdo habitacional, requalificacdo urbana e preservacdo ambiental
buscando contribuir para a melhoria das condi¢cées ambientais principalmente nas
areas de risco e nas areas de preservacdo ambiental permanente; Minorar a
deficiéncia de infraestrutura de moradia e de servigos urbanos; envolver a populacao
beneficiada nos processos de gerenciamento, implantacdo, operacao e manutencao
das infraestruturas; desenvolver a capacidade de atuacao das instituigdbes que lidam
com esse problema na cidade, e; contribuir com a formagéo profissional e a
capacidade produtiva dos beneficiarios favorecendo a melhoria das condi¢cdes de
vida da comunidade local.

Estruturalmente o Programa consiste na execucéo de atividades e obras
no Municipio de Fortaleza e sera executado de acordo com planos operacionais
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anuais, e com os termos do Regulamento Operacional do Programa (ROP). O
Programa é constituido pelos seguintes componentes:

Componente 1: Projetos Integrados de Melhoria Urbano-Habitacional (PIMU)

O objetivo deste componente é melhorar as condigbes ambientais e
habitacionais das familias que vivem nas areas de risco selecionadas pelo Programa
e em suas imediacdes e, a0 mesmo tempo, recuperar e programar o uso apropriado
de areas de protecao ambiental, por meio do financiamento de projetos integrados
de melhoramento urbano-habitacional.

Componente 2. Fortalecimento Institucional

O objetivo deste componente é fortalecer cada um dos o6rgaos e
entidades que participam da implementacdo do Programa nos aspectos mais
diretamente relacionados ao cumprimento dos objetivos da operagdo. As atividades
financiadas com recursos deste componente estdo especificadas no ROP e
incluirdo, entre outras: (i) estruturacado de processos; (ii) implantacdo de sistemas de
informatica; (iii) capacitacdo; e (iv) aquisicdo de equipamentos de informatica e

moveis.

Componente 3. Monitoramento e Avaliagéo

Este componente visa a fornecer informacdes sobre o desempenho do
Programa no tocante ao processo de implementacao de suas acdes e seus impactos
sobre o0s beneficiarios.

Componente 4. Comunicacao Social e Educagcdo ambiental

O objetivo deste componente é divulgar informacdes referentes ao
Programa entre a populacdo em geral e entre os beneficiarios, a fim de incentivar a
participacdo destes no acompanhamento e na implementacdo das agdes do
Programa.

A execucdo do Programa estava a cargo da Secretaria Municipal de
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Infraestrutura — SEINF, mediante a Unidade de Gestdo do Programa — UGP-
PREURBIS, que foi responsavel pela implementacao e coordenacao das atividades
técnicas e administrativas relacionadas a execucao do Programa, juntamente com
as demais Secretarias afetadas pelo Programa, bem como a interlocugdo com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, érgao financiador do Programa.

Apéds a invasdo do Conjunto Habitacional Bacia do Cocé (CHBC), ainda
na fase de construcdo, por pessoas de outras comunidades as obras do projeto
foram paralisadas, uma vez judicializada a questdao. O encerramento do programa
pelo BID deveu-se aos dbices ocorridos, mormente a invasao e a nao conclusao do
CHBC. Mesmo com a imissdo da posse do empreendimento ndo houve a remogao
das familias invasoras, prejudicando as demais familias da comunidade Boa Vista e
impondo a Prefeitura Municipal de Fortaleza outras linha de acdo para alocar os
residentes da comunidade Boa Vista em locais apropriados.

Assim, justifica-se a pesquisa pela relevancia e a atualidade do tema
relacionado com o déficit habitacional que se mostra patente, pois revelara de uma
forma ampla as vertentes da politica publica aplicada na Comunidade sob analise
que ajudara no futuro, na preparacao de uma matriz de riscos para 0s gestores com
vistas a minimizar os 6bices, bem como contribuira para apresentar um diagnostico
dos dados identificados pela pesquisa frente as a¢des e tomadas de decisdo pelos
gestores publicos na busca de melhor satisfazer os anseios da populacido pela
busca da moradia digna e melhoria de qualidade de vida.

Partindo da hip6tese de que as solugdes de reassentamento habitacional
apresentadas pelo Programa PREURBIS melhoraram a qualidade de vida das
familias beneficiarias, definimos como objetivos: Avaliar se o Programa de
Requalificacao Urbana com Inclusdo Social — PREURBIS, financiado pelo BID, como
instrumento de politica publica de habitacdo implantado na Comunidade Boa Vista,
melhorou a qualidade de vida da populacdo afetada, procurando identificar, pela
visdo do gestor, quais os débices ocorridos no programa, e, identificar, na perspectiva
das familias, se houve melhoria na qualidade de vida dos beneficiarios cadastrados
pelo programa.

A moradia, como um direito social fundamental, € primordial para as
tarefas primarias de alimentagéo, descanso, atividades fisioldgicas e convivio social,
além de ser o cenario das tarefas domésticas, a moradia é o espaco no qual

muitas vezes ocorrem, em determinadas situacdes, atividades de trabalho, como
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pequenos negdcios.

A insercdo da moradia nos direitos sociais € garantia para que, as
pessoas, sejam assegurados o0s principios basicos de infraestrutura, saude,
educacao, transportes, trabalho, lazer etc. Neste sentido, as condi¢des de vida e de
moradia estao estreitamente vinculadas ao processo de incluséo.

Podemos reconhecer nesses processos muitas necessidades
inclusivas, assim como diferentes niveis e dimensdes de inclusdo. Esses
conceitos, de exclusao e inclusdo, bastante polémicos, muitas vezes considerados
simplificatorios, por ndo darem conta de toda complexidade das relac6es que os
envolvem, surgem como substitutos dos conceitos de opressdo, dominacao,
exploracdo, subordinacdo, entre outros utilizados na analise de politicas publicas. A
analise, ou busca na conceituacao, persegue uma modernizacao na definicdo do
que é um cidadao carente, necessitado, pobre, etc. Notadamente, o termo inclusao
tem sido associado ao processo pelo qual passam as pessoas que necessitam de
condigbes para usufruirem de direitos iguais aos de outros cidadaos ou para
exercerem a sua cidadania.

Em consideracdo a essa dindmica, Sawaia (1999, p. 23) evidéncia sua
ambiguidade, criando a expressdo “dialética exclusdo/inclusdo”, tendo em vista a
contradicdo que constitui o processo de exclusdo. Segundo esta autora, todos
estdo incluidos de alguma forma, mas esta inclusdo nem sempre € decente e
digna, pois podemos estar incluidos em uma ordem desigual, exploradora,
culpabilizante, enfim, configurando uma “inclusdo perversa”. Bauman (2005, p.14-
19) vai ainda mais longe nesta conceituagdo ao chamar a atencao para a producao
de “refugo humano” pela modernidade. Ou seja, 0s “excessivos” e “‘redundantes”,
que seriam, segundo o autor, “um inescapavel efeito colateral da construcdo da
ordem (...) e do progresso econdmico”, visto que “a expansao global da forma de
vida moderna liberou e pés em movimento quantidades enormes e crescentes de
seres humanos destituidos de formas e meios de sobrevivéncia”.

Ambos os autores concordam que ndo ha uma Uunica forma de
conceituar a exclusdo, nem tampouco de combaté-la, pois é produto do
funcionamento de um sistema social e sb podera ser compreendida na dinamica
desse sistema. O Poder Publico, neste contexto, tem a funcao de construir meios de
exercicio pleno da cidadania, através de sua atuagdao na implantacao de Politicas
Publicas e na andlise e avaliacao de sua eficacia.
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A analise de uma Politica Publica tem um papel importante na ampliacao
do conhecimento da acdo do governo para melhorar a qualidade das politicas
publicas a serem desenvolvidas. A andlise tem como objetivo desenvolver
conhecimentos sobre o processo de elaboracdo (formulacdo, implementacdo e
avaliacdao) em si mesmo, agregando conhecimento ao processo, envolvendo-se
diretamente na tomada de decisdes, revelando assim um carater mais prescritivo ou
propositivo.

Para Bucci (2002), as politicas publicas sdo um conjunto de programas de
acao governamental visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. As politicas publicas emanam do poder publico que as
formaliza, legitima e controla. Ele mobiliza os instrumentos necessarios para obter os
resultados planejados. Esse processo nao ¢ livre de disputas, visto que a sociedade
€ integrada por diferentes segmentos que possuem 0s mais variados interesses e
reivindicacdes, que sdo processados na esfera politica. Isso significa que uma
politica publica é necessariamente uma construcdo social cuja configuracao
dependera de multiplos fatores préprios da sociedade e do sistema politico
existente.

Avaliar significa determinar a valia de algo, atribuir um valor. Mas Ala-
Harja e Helgason (2000) advertem que ndo existe consenso quanto ao que seja
avaliacao de politicas publicas, pois o conceito admite multiplas definicdes, algumas
delas contraditérias. Esse fato se explica justamente porque a area de politicas
publicas é perpassada por uma variedade de disciplinas, instituicbes e executores,
abrangendo diversas questdes, necessidades e pessoas.

O aspecto mais importante da avaliacdo da agao publica é exatamente a
identificacdo dos seus efeitos. Toda politica que objetiva transformar a condicdo da
sociedade interfere nas evolugdes intrinsecas a mesma, ou seja, enddgenas, assim
como estabelece interacbes com fatores exdégenos, principalmente com origem no
contexto econdmico que é resultado de outras politicas publicas. Muitas vezes é
dificil quantificar as relagdes existentes entre a a¢do publica e os seus efeitos, visto
que ha uma complexidade de fatores que agem no seio da sociedade estabelecendo
verdadeiros sistemas. No entanto, a avaliacdo deve compreendé-los e estabelecer

as ligagbes entre os mecanismos que provocam os efeitos constatados. O estudo
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de avaliacdo procura identificar o impacto que as politicas tém sobre a
populacéo.

Diante dos diversos objetivos de uma avaliacdo de politica publica,
podem-se distinguir trés modalidades de avaliacao: avaliacdo de metas, avaliacao
de processos e avaliacao de impacto (GARCIA, 2001; CARVALHO, 2003; COSTA e
CASTANHAR, 2003). A avaliacdo de impacto, conforme Carvalho (2003:186), “€
aquela que focaliza os efeitos ou impactos produzidos sobre a sociedade e,
portanto, para além dos beneficiarios diretos da intervencdo publica, avaliando-se
sua efetividade social’.

Buscou-se nessa pesquisa a avaliagdo de impacto como forma de
detectar as mudancas que efetivamente ocorreram e em que medida as mudancas
ocorreram na direcdo desejada. Dois pressupostos orientam esta avaliacdo: o
primeiro reconhece propdsitos de mudanca social na politica em analise e, dessa
forma, faz sentido configurar a investigacdo para mensurar seus impactos; o
segundo pressuposto € o que estrutura a analise com base em uma relagao causal
entre o programa e a mudanca social provocada (CARVALHO, 2003)

Nas ciéncias sociais o conhecimento cientifico é referido como aquele
produzido a partir de métodos apoiados em pressupostos ontoldgicos,
epistemoldgicos e os de natureza ética e antropoldgica.

O presente trabalho foi construido em orientacdo epistemologica,
revelando-se a interpretacdo subjetiva, nado-positivista, onde a interpretacdo do
conhecimento ndo pode ser mensurada quantitativamente, devido sua carga de
subjetividade, sendo que o mundo social s6 pode ser entendido do ponto de vista
das pessoas envolvidas.

O método é um meio através do qual as proposicoes tedricas buscam
evidéncias l6gicas e empiricas necessarias para a interpretacdo. Assim, do ponto de
vista do método, esta dissertagdo encaminhou-se para uma pesquisa de carater
exploratério, visando a proporcionar maior aproximagao académica e identificagao
com o problema.

Ha duas grandes abordagens a serem consideradas: a nomotética e a
idiografica. A primeira abordagem, também conhecida como quantitativa, defende a
aproximacao entre ciéncia social e ciéncia natural, de forma que a mensuragao, a
quantificagdo, do controle estatistico e de variaveis tornam-se o meio para gerar

conhecimento.
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A segunda, também conhecida como Idiografica, hermenéutica ou
qualitativa, destaca a diferenciacdo entre os objetos de estudo - o fisico e o0 humano
- admitindo que, ao contrario do objeto fisico, 0 homem é capaz de refletir sobre si
mesmo e, através das interacdes sociais, construir-se como pessoa.

Conforme assevera Smith (1994), a perspectiva qualitativa da conta de
que a experiéncia humana estd atrelada ao contexto sociocultural e que é dificil
conceber uma linguagem nas ciéncias sociais que exclua este contexto, quer seja
pelos valores do pesquisador, quer pelos do grupo estudado.

Para aqueles que optam pela abordagem qualitativa os critérios sdo a
compreensao de uma realidade particular, a autorreflexao e a agcdo emancipatéria. O
conhecimento do mundo, para os adeptos abordagem, ndo deve ser um fim em si
mesmo, mas um instrumento para a autoconscientizacao e acao humana. Com isto
h& uma diminuigdo da distancia entre a producao e a aplicagdo do conhecimento,
bem como um aumento da exigéncia do comprometimento do pesquisador com a
transformacao social.

O presente estudo foi realizado dentro de uma concepcéo idiografica ou
abordagem qualitativa, na tentativa de encontrar possiveis respostas a
problematizacdo e aos objetivos pré-estabelecidos, de estimulo ao livre pensamento
dos respondentes sobre os temas, objetos e conceitos levantados. A metodologia
aplicada se pautou na pesquisa descritiva, que na concepcao de Gil (1999) tem
como objetivo principal descrever caracteristicas de determinada populacdo ou
fenbmeno ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis.

Pesquisadores que realizam a abordagem qualitativa tem como critério
a compreensao de uma realidade particular, a autorreflexdo e a acdo emancipatéria.
O conhecimento do mundo, para os adeptos desta ultima, ndo deve ser um fim
em si mesmo, mas um instrumento para a autoconscientizacdo e agdo humana.
Com isto hd uma diminuicdo da distancia entre a produgdo e a aplicacdo do
conhecimento, bem como um aumento da exigéncia do comprometimento do
pesquisador com a transformacao social.

O procedimento que conduziu a pesquisa foi o estudo de caso que se
caracteriza principalmente pelo estudo concentrado de um Unico caso. Bruyne,
Herman e Schoutheete (1977) afirmam que o estudo de caso justifica a sua
importancia por reunir informagdes numerosas, ricas em detalhes que auxiliam no

maior conhecimento relacionado ao assunto estudado.
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Por estar sujeito a interpretacdo dos pesquisadores, a questao do rigor e
da qualidade nos estudos de caso qualitativos é alvo de discussdes na literatura.
Conforme Godoi (2010) passa pelo entendimento do significado que se atribui aos
conceitos de fidedignidade, validade e generalizacao neste tipo de pesquisa. Dessa
forma tem-se na triangulacdo um caminho seguro para validagdo da pesquisa. A
triangulacdo é definida como a combinagdo de metodologias no mesmo estudo, os
observadores podem, parcialmente, superar as deficiéncias que emanam de um
unico investigador ou método (Minayo et al.: 2005).

Foi utilizada na pesquisa a triangulacao de fontes no estudo de caso que,
segundo Minayo (MINAYO et al.: 2005), as fontes mais comumente utilizadas sao:
documentacéo, registro em arquivos, entrevistas, observacdo direta, observacao
participante e artefatos fisicos.

Para Creswell (2007) realizar a triangulagdo de diferentes fontes de
informacdo de dados € uma estratégia primaria, examinando as evidéncias das
fontes e usando-as para criar uma justificativa coesa para os temas. As mdultiplas
fontes de evidéncias proporcionam diversas avaliacées do mesmo fenémeno, e em
muitos estudos de caso, o fenbmeno de interesse pode pertencer a um evento
comportamental ou social, com a descoberta convergente assumindo implicitamente
uma unica realidade, aumentando a precisao dos resultados.

Neste mister, mediante instrumentos metodolégicos diversos como
questionarios aplicados com gestores municipais e com as familias beneficiarias,
bem como o grupo focal, pretende-se detectar aspectos objetivos e subjetivos que
emergem das narrativas. A finalidade é atingir e compreender motivagcdes nao
explicitas, ou mesmo conscientes, de maneira espontanea, percepcoes e
entendimentos que emergem do discurso dos sujeitos, abrindo, assim, espaco para
interpretagbes. A pesquisa também foi composta por investigagbes realizadas em
artigos cientificos, sitios da internet, assim como relatérios, atas de reuniées e em
demais documentos oficiais de 6rgaos da Prefeitura Municipal de Fortaleza, além da
pesquisa bibliografica sobre politicas publicas de habitacdo no periodo
compreendido entre a era Vargas e o Governo do Partido dos Trabalhadores, o
direito social a moradia inserido na Constituicdo Federal, pretendemos ainda fazer
andlises de documentos oficiais relacionados com a comunidade alvo atingida pelo
Programa.

A técnica do questionario pode ser definido como uma técnica de
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investigacado social composta por um conjunto de questdes que sado submetidas a
pessoas com o propdsito de obter informacdes sobre conhecimentos, crencas,
sentimentos, valores, interesses, expectativas, aspiracoes, temores, comportamento
presente ou passado (GIL, 2008).

Foram aplicados questionarios abertos e nao assistidos, para alguns
agentes publicos responsaveis pela gestdo do Programa, no sentido de
esclarecer os motivos pelos quais houve a finalizacdo antecipada do
Programa e se o atraso ou a paralizacdo na producdo de habitacdes sociais foi
fator preponderante.

Nesta mesma linha, foram também intencionalmente indicados os atores
privados beneficiarios do programa, visando avaliar os beneficios trazidos pelo
Programa e a importancia havida na visdo destes beneficiarios, de sorte a confirmar
ou negar a hipétese da presente dissertacao, através da aplicacdo de questionarios,
abertos e assistidos com vistas a dirimir dividas acerca das perguntas.

A utilizacado de questionarios, segundo Selltiz (1997), estimulam a
cooperagao; permitem avaliar melhor as atitudes para analise das questdes
estruturadas, e sdo muito Uteis como primeira questdo de um determinado tema
porgue deixam o respondente mais a vontade além de ter menor poder de influéncia
nos respondentes, uma vez proporcionam comentarios, explicacbes e
esclarecimentos significativos para se interpretar e analisar as perguntas.

Quanto ao grupo focal, Pereira (1999) define como uma técnica de
pesquisa que coleta dados por meio das interacdes grupais ao se discutir um
tépico especial sugerido pelo pesquisador. Como técnica, ocupa uma posicao
intermediaria entre a observacao participante e as entrevistas em profundidade.
Pode ser caracterizada também como um recurso para compreender 0O
processo de construgao das percepcoes, atitudes e representacdes sociais de
grupos humanos.

Smith (1994) afirma que os grupos focais podem estar associados a
outras técnicas como a entrevista individual e a observacao participante. Tais
combinacdées de método dependem dos objetivos da pesquisa. A utilizagcdo de
grupos focais em sequéncia as entrevistas individuais, por exemplo, facilita a
avaliacao do confronto de opinides, ja que se tem maior clareza do que as pessoas
isoladamente pensam sobre um tema especifico. A associacdo dos grupos focais

com a observacao participante, outro exemplo, permite igualmente comparar o
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conteudo produzido no grupo com o cotidiano dos participantes em seu ambiente
natural.

A amostragem definida para a presente dissertacdo, tanto para a
aplicacado dos questionarios como para o grupo focal, foi do tipo intencional,
conforme detalhes que serdo adiante esclarecidos. A explicacdo assenta-se na
realidade fatica descoberta a partir de observacbes preliminares na feitura do
problema, bem como da fundamentacdo teérica e coleta de dados dos atores
publicos.

Esse tipo de abordagem (intencional) ocorre quando o pesquisador
seleciona intencionalmente os componentes da amostra, e considerando o estudo
concreto de um caso unico. Desta forma, utilizou-se como técnica de definicao a
amostra por intencdo apresentada por Minayo (2005), o qual dispde o tipo de
abordagem qualitativa privilegia os sujeitos sociais que detém os atributos que o
investigador pretende conhecer.

A presente dissertacdo iniciara pela delimitacdo do objeto, perpassando
pelos objetivos geral e especificos, a apresentacao das justificativas e contribuicdes
da pesquisa, a metodologia e a estrutura organizacional pela qual transcorrera a
dissertacao. Todos esses tdpicos concentraram-se nesta Introducao do trabalho.

No segundo capitulo retoma-se a revisado da literatura acerca das politicas
publicas de habitacdo ocorridas a partir do Estado Novo, periodo no qual iniciou-se
uma preocupacdo em ambito nacional com a questdo habitacional no pais,
avancando para os governos militares e posteriormente no periodo da
redemocratizacdo com a constituicdo de 1988, trazendo as contribuicées, na
questdo habitacional, dos governos Collor/ltamar, FHC e os Governos do PT,
identificando em cada periodo as principais politicas habitacionais adotadas.

O terceiro capitulo € dedicado a uma exposi¢cdo sucinta das politicas
habitacionais financiadas pelo BID e sua participacdo nos programas de habitacdo
implantados no Brasil, trazendo, também, as caracteristicas gerais do Programa
PREURBIS implantado em Fortaleza.

No quarto capitulo € apresentada a Comunidade Boa Vista, alvo da
pesquisa, com a caracterizacado do local de intervencdo e caracterizacao do local
receptor e seu entorno.

No quinto capitulo apresentamos o leitmotiv pelo qual houve a paralizacao
e o término antecipado do Programa com a invasao/ocupag¢ao do CHBC por familias
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nao cadastradas inicialmente pela PMF e oriundas de outras areas de risco da
cidade de Fortaleza com a consequente judicializacdo do processo.

O sexto capitulo serd apresentado as solucbes adotadas pelo poder
publico para reassentamento das familias cadastradas, frente a inviabilidade de
conclusdo do CHBC. Sera também realizada a interpretacédo dos dados obtidos com
a pesquisa, estes, decorrentes de aplicacao de questionéarios e realizacao de grupo
focal com o publico diretamente envolvido.

As reflexbes, ao final, destacam que, apesar das dificuldades
identificadas para se “medir” e definir a qualidade de vida, é possivel a definicdo de
novos parametros, indicadores e escalas que favorecam a investigacdo de
processos nos quais os cidadaos ou comunidade afetadas por uma politica publica,
tenham a possibilidade de apresentarem, de acordo com suas idiossincrasias, as

suas melhores condi¢des de vida, e ndo as que lhes forem impostas.
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2 UMA SINOPSE DAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO

Pensar em politicas publicas, no que se refere a habitacado significa
compreender como se deram essas politicas e seus programas habitacionais para
solugdo do(s) problema(s) da habitagdo no caso brasileiro. Acentuadas com o
processo de favelizacdo pelo déficit de moradias para atender as camadas mais
pobres da sociedade, e, posteriormente, com o crescente processo de
industrializagdo ocorrido no sudeste do Brasil no final do século XIX, com a
consequente urbanizacdo desordenada, levou a formacado de diversos tipos de
ocupacao informal e a proliferacdo de assentamentos subnormais do espaco urbano
evidenciou a necessidade de intervencao estatal na questao habitacional. O capitulo
apresenta a evolucdo da questdo habitacional como uma politica publica de
governo, partindo da Nova Republica, ponto em que houve a mudanca de
paradigma de uma politica de remogao sanitarista para uma efetiva tentativa de
solucdo da questao da moradia com a adogao de politicas publicas de habitacdo no
Brasil.

2.1 DA REPUBLICA NOVA A NOVA REPUBLICA

Com o fim da Guerra de Canudos na Bahia, alguns dos soldados do
exército brasileiro que regressaram ao Rio de Janeiro, pobres e sem receber o
devido soldo, fixaram residéncia no morro da providéncia, juntamente com outros
desabrigados. Sem dinheiro para a construgcdo de moradias, o governo autorizou a
construcdo de casas de madeira nos morros da cidade. A partir dai, os morros
recém-habitados ficaram conhecidos como Favelas, em referéncia a existéncia nos
locais de uma planta com similaridade de uma outra planta tipica da caatinga
extremamente resistente a seca chamada “fava”, originaria dos recantos onde os
soldados viveram durante o periodo da guerra na Bahia (PINHEIRO, 2008).

De acordo com Rocha (1995, p. 145) ja no inicio da Republica, a Junta de
Higiene Publica ressaltava que “[...] a situacdo habitacional das classes populares
representava um escandalo moral, sanitario e econémico [...]. Com a modernizagao
urbana aliada ao ideario higienista, incorporado pelo poder publico desde o final do
século XIX, foram colocadas em pratica medidas que promoveram o remodelamento

do espaco urbano através das demolicbes em massa de habitacées populares,
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dando lugar a uma nova ordenacgdo do espaco urbano, uma modernizagdo urbana
num contraponto que assinala as desigualdades sociais urbanas (VAZ,1993).
Projetos isolados como o de Pereira Passos?® Prefeito do Rio de Janeiro, e sua
politica de eliminagao de corticos e o reassentamento da populagao pobre em locais
mais afastados do centro da cidade, constituiam-se em medidas saneadoras e de
embelezamento, retirando-se o0s indesejaveis dos locais mais privilegiados da
cidade.

Na década de 1920, com a industrializagao crescente, comecava a mudar
a consciéncia social nas grandes cidades, a exemplo de Sao Paulo e Rio de Janeiro,
ao mesmo tempo ao agravamento da questao habitacional, cujas intervencdes ainda
se davam através da pratica sanitarista, legitimando a intervencao disciplinadora do
Estado na area das edificacoes urbanas, acentuando os desequilibrios que a cidade,
em fase de modernizagéo, gerava.

Até a década de 1930 a questdo da habitacdo popular foi historicamente
relegada pelo Estado. E a partir dos anos 30 que comeca se delinear a ideologia da
casa propria, sob o argumento da importancia da habitacdo para o trabalhador,
ainda que com um carater de controle social (ROCHA, 1995). Assim, as primeiras
tentativas de criagdo de politicas habitacionais populares implementadas no Brasil
na égide do Estado populista de Getulio Vargas, veio trazer a mudanca no papel do
Estado em relacao as décadas anteriores e a significagdo da casa propria para o
trabalhador, servindo de ancora para a politica publica ainda incipiente.

O sentido real da questao habitacional e seu interesse pela tematica a
partir da década de 1930 pode ser explicado pela crise habitacional pela qual o
Brasil passava no periodo, fazendo com que alternativas fossem implementadas,
isso porque nao s6 a classe mais pobre estava sendo atingida, mas também,
agora, a classe média que a época morava, em sua maioria, em casas de aluguel
(BONDUKI, 1998).

2.1.1 Institutos de Aposentadoria e Pensao

Como destaca Bonduki (1998), as primeiras concepg¢des de uma politica

2 Francisco Pereira Passos foi Prefeito da cidade do Rio de Janeiro entre 1902 a 1906, apelidado de
“cabeca de porco”; as habitagbes por ele construidas nos locais mais afastados do centro urbano e
sem qualquer infraestrutura basica de saneamento, destinadas as pessoas reassentadas, ficaram
conhecidas como cabecas de porco. (PINHEIRO, 2008)
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habitacional governamental mais efetiva aconteceram somente na década de 1930,
através de uma politica promovida nacionalmente e financiada pelos Institutos de
Aposentadoria e Pensao (IAPs) e com a criacdo, em 1946 da Fundacao da Casa
Popular. Essa politica habitacional se caracterizou pela construcao, em todo o pais,
de grandes conjuntos habitacionais modernistas, para atender a populacdo de
baixa renda.

A linha de acdo recomendada para o problema das moradias no Brasil
envolveu desde a edificacdo de grupos de casas por industriais, sociedades
construtoras, como pelo proprio Estado, tornando-se mais relevante a partir de
meados da década de 1930, com a criacao dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes de diversas categorias profissionais. Atendendo as diferentes carteiras
profissionais a partir de 1933, os IAPs tinham como principal objetivo organizar o
setor previdenciario do pais, garantir aposentadoria e pensdes aos seus associados
em caso de doengas, incapacidade ou morte do chefe de familia, assisténcia
médica, investimentos em setores diversos, inclusive em obras publicas, além de
assisténcia aos programas sociais governamentais como a construgdo e/ou
aquisicao de moradias (BONDUKI, 1998).

Os IAP’s exerceram destacado papel no que se refere a politica de
moradias no Brasil, representando o incremento da atuacdo estatal na producéo
direta de habitacdes e o inicio do financiamento em grande escala de moradias,
como também, contribuiram significativamente para diminuir o quadro de déficit
habitacional agravado a partir, sobretudo, da década de 1940; construindo entre
os anos de atuacdo (1937-1964) aproximadamente 125.000 unidades
habitacionais, excluindo os apartamentos financiados para a classe média e alta.
Numero que correspondia a mais de 4% do total de moradias urbanas ocupadas no
pais, em fins da década de 1950, de acordo com os dados censitarios do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (FARAH, 1983).

De acordo com Farah, a agdo da nova politica implementada através dos
IAP’s voltava-se ao atendimento da mao-de-obra contratada, deixando grande parte
da populacdo que se encontrava desempregada ao largo as intervengdes
governamentais. A politica habitacional se direcionava para 0s inseridos no
mercado de trabalho. A solucdo de moradia para a parcela carente da sociedade foi
convertida na proliferagdo de inumeros loteamentos periféricos e precarios,

associados a grande expansdo do tecido urbano das cidades, além da
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intensificacdo das favelas nas regides mais centrais.

Outro impacto da politica habitacional dos Institutos de Aposentadorias
e Pensdes diz respeito ao volume de recursos disponiveis para a construcao civil
que dinamizou o mercado imobiliario e gerou uma elevacao dos niveis de precos
relativos aos imdéveis urbanos. O aquecimento do mercado também direcionou a
producdo de imdveis para camadas de renda mais alta como estratégia de garantia
ao retorno atuarial dos investimentos dos Fundos de Pensdo. Esse quadro
contextualiza o enfoque das acdes dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes,
ao longo das quatro décadas da atuacao desses érgaos no pais (1930-1960).

Inserindo-se no tema da habitacdo social, bem como as especificidades
dessa atuacdo, o Estado passou a se caracterizar como um agente que
disponibilizava ndo somente a infraestrutura necessaria a implementacao de
moradias, mas também, financiava a sua compra ou viabilizava a aquisicao de
materiais e a contratacdo da mao-de-obra para edificacao delas. Esse momento foi
marcado pelo crescimento do mercado imobiliario na cidade e pelas crescentes
elevacoes nos valores de locacao (apesar do congelamento dos aluguéis por meio
do Decreto-lei n® 4598/42 - Lei do Inquilinato de 1942), resultantes da escassez de
moradias durante a Il Guerra Mundial.

Como aponta Valladares (1983), a partir de meados da década, encenou-
se a intensificacdo da construcdo de conjuntos residenciais, vilas operarias e
militares na cidade. Em Fortaleza, o acesso aos conjuntos produzidos pelos IAP’s
foi realizado predominantemente por parte de assegurados de classe baixa.
Grande parte da populacdo do municipio era formada por retirantes em situagéo de
pendria. A parcela do proletariado na capital era pequena e estes, por estarem
inseridos no circuito do trabalho formal, apresentavam distincdo em relacdo ao
contingente de trabalhadores informais e desempregados que ocupava palhocas
na periferia da cidade.
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Tabela 01 - Producao dos Institutos de Aposentadoria e Pensao em Fortaleza

Promotor Periodo UH Tipo de Intervencao

IAPB 1950/60 103 Financiamento para construgao, ampliacao e reforma
IAPI 1950 151 Casas para aluguel

IAPI 1950 168 Apartamento

IAPC 1955 50 Apartamento

IAPSE 1955/60 259 Casas

IAPTC 1940 50 Casas para aluguel

IAPTC 1950 15 Casas

IAPM 1950 70 Casas

IAPF 1940/60 147 Financiamento para construcdo e compra de casas
IAPF 1940/61 60 Casas

Fonte: SEPLAG: Revisdo da Politica Habitacional para as populacdes de baixa renda, Fortaleza,
1979.

2.1.2 Fundacao da Casa Popular

A concepcgao de um 6rgao como a Fundacdo da Casa Popular ja havia
sido pensada no final do primeiro Governo Vargas ao ser definitivamente criada
pelo Decreto-Lei Federal n® 9.218 na data de 1° de Maio de 1946. Entretanto,
apenas com o Decreto-Lei Federal n® 9.777, de 6/09/1946, e depois de
realizados os diversos ajustes para a sua estruturacdo como érgdo maximo que
tracaria e implementaria as diretrizes no campo da habitacdo popular, é que ela
passa a ter a possibilidade de atuar em areas complementares que fariam dela um
verdadeiro orgdo de politica urbana lato sensu, no comentario de Andrade (1982).
Tal intencao decorre da promulgacdao em 1945 do Decreto n? 7.536 com o qual o
Governo pretendia a unificagdo de todos os IAPs e CAPs (BONDUKI, 1998) em prol
da constituicdo de uma unica agéncia federal centralizada de habitagdo popular
(MELLO, 1992): o ISS — Instituto de Servicos Sociais, através do qual se poderia
superar, por meio de uma politica integrada e consistente, a precaria solugcdo
proposta pelos IAPs para o problema habitacional (BONDUKI, 1998). O projeto desse
novo Instituto n&o se concretizou.

A Fundacdo da Casa Popular (FCP), criada pelo Decreto-Lei n®
9.218/1946, e instituida pelo ministro do Trabalho, Industria e Comércio do governo
Dutra, com sede e foro na entdo capital federal, tinha como principais finalidades: a)

proporcionar a aquisicao ou construcao de moradia prépria, na zona urbana ou rural,
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a brasileiros e a estrangeiros com mais de dez anos de residéncia no pais; b)
financiar obras de abastecimento d’agua, esgotos, energia elétrica e outras que
visassem a melhoria do bem-estar das camadas trabalhadoras; c) proceder a
estudos que levassem a processos de barateamento da construcdo habitacional; d)
financiar industrias de materiais de construcéo.

O capital inicial da FCP foi estipulado em dois bilhées de cruzeiros antigos
e a Unido fez-lhe uma doacao de trés milhées. Dependendo de verbas concedidas
pelo governo, a FCP enfrentou nos seus primeiros anos severas crises financeiras
até que a Lei n? 1.473, de 24 de novembro de 1951, promulgada ja no segundo
governo Vargas, que revogou o Decreto-Lei n® 9.777 de 6 de setembro de 1946, a
dotou de recursos provenientes do Orcamento Geral da Republica para os dez
exercicios financeiros subsequentes a promulgacgéao da lei.

Segundo Valladares (1983), a atividade da Fundagdo da Casa Popular
juntou-se as operacbes imobiliarias e de financiamento que vinham sendo
realizadas, ha mais tempo, pelos institutos e caixas de aposentadoria e pensoes.
Passaram estes, entretanto, a observar as condi¢des estabelecidas em instrucdes
especiais do ministro do Trabalho, Industria e Comércio, no tocante a habitagéo.
Estima-se em 120 mil o total de unidades providas pela FCP, institutos e outros
orgaos que promoveram a habitacdo no periodo entre as décadas de 1930 e 1964
(ano em que foi concomitantemente extinta a FCP e criado o BNH).

No ano de 1961, uma nova experiéncia de reformulacdo da FCP é
intentada. Inicia-se o debate acerca da transformacédo da FCP no Instituto Brasileiro
de Habitacdo — IBH. No projeto de lei referente a criagdo do IBH estariam presentes
varios mecanismos financeiros que dariam sustentacdo ao 6rgao e que

posteriormente iriam ser absorvidos na criacdo do Banco Nacional de Habitacao.

2.1.3 Governos militares: O Banco Nacional de Habitacdo® e o Sistema
Financeiro de Habitacao

Quando, em 1964, se assistiu a mudanca do regime politico e do modelo
econbmico do pais, a questdo da habitagdo mudou de feicao e tomou novo impulso,

a FCP foi extinta e com o presidente Castelo Branco fazendo do plano habitacional o

® Disponivel em <http:/www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/banco-nacional-da-
habitacao-bnh>
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primeiro grande plano de seu governo. Foi, entdo, criada pela primeira vez no Brasil,

uma Politica Nacional de Habitacdo, apoiada no Banco Nacional de Habitagdo

(BNH) e no Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), criados através da Lei n°
4.380, de 21 de agosto de 1964, logo apds a deposicao do Presidente Jodo Goulart.
Esse novo programa foi concebido como parte de uma revisdo geral do sistema
financeiro, do qual participaram os ministros da Fazenda e do Planejamento, Octavio
Gouvéa de Bulhdes e Roberto de Oliveira Campos, respectivamente. Os sucessivos
governos militares, durante esta ultima década, enfatizaram a remodelagéo e
expansao do sistema financeiro, como elemento basico da estratégia de
desenvolvimento econémico do Brasil, tendo sido reservado ao BNH, em todo o
processo, um papel relevante. Segundo Sousa (1974), este fora originariamente
pensado no ambito da campanha presidencial de Carlos Lacerda, mas, tendo em
vista a mudanca de curso da politica nacional, tomou novo destino.

A estratégia do BNH foi diversificar. Incluiu, além da construcdo em
grande numero de habitacdo para os trabalhadores, o desenvolvimento de um
sistema crediticio para financiar a casa prépria destinada as classes baixas e
médias. A proposta era solucionar o déficit habitacional daquele periodo, atendendo,
sobretudo, a populagdo de baixa renda. A produgdo mais significativa, no entanto,
em relacdo ao impacto urbano, foram os Conjuntos Habitacionais, por serem, em
sua maioria, de grande escala construidos para reduzir o déficit habitacional
brasileiro existente na época, que era marcado por elevado nivel de desemprego e
queda da renda, e o setor imobiliario seria mobilizado para, através da suposta
multiplicacdo de renda e emprego da construcdo civil, minorar os efeitos desta
crise (SMOLKA, 1987).

Criado o BNH, este se propbs o seguinte: a) coordenagcdo da politica
habitacional e do financiamento para o saneamento; b) difusdo da propriedade
residencial, especialmente para as classes menos favorecidas; c) melhoria do
padrao habitacional e eliminacdo das favelas; d) reducéao do preco da habitacéo; e)
melhoria sanitaria da populacdo; f) estimulo a poupanca privada e,
consequentemente, ao investimento; g) aumento de investimentos nas industrias de
construgcao civil, de material de construcado e de bens de consumo duraveis; h)
aumento da oferta de emprego, visando a absorver mao-de-obra ociosa nao
especializada; i) criacdo de polos de desenvolvimento com a consequente melhoria

das condicoes de vida nas areas rurais.
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Na verdade, elegia-se a habitacdo como eixo de uma politica mais
abrangente, voltada para o desenvolvimento urbano. Como ressalta Andrade (1976),
a escolha da habitacdo como eixo da politica se deveu principalmente a ter sido sob
0 aspecto das tensdes nas favelas, das migracées macicas para as cidades, que o
problema urbano ganhou visibilidade e contorno nos inicios dos anos 60. Ainda,
como assinala Bolaffi (1975), a sobrevivéncia politica do novo regime dependia de
conseguir formular projetos capazes de conservar o apoio das massas populares,
compensando-as psicologicamente pelas pressdes a que vinham sendo submetidas
pela politica de contengéo salarial. Para tanto, nada melhor que a casa propria.

De acordo com Azevedo (1995), o modelo proposto pelo BNH
representou uma grande inovagdo em termos de politica habitacional. Em primeiro
lugar, esta passou a ser comandada por um banco, ao contrario das “solucdes”
anteriores baseadas na FCP, caixas de peculio e érgaos previdenciarios. Segundo,
os financiamentos concedidos provinham de um mecanismo de compensacao
inflacionaria — a correcao monetaria — que reajustava automaticamente os débitos
e prestacbes por indices correspondentes as taxas de inflagdo, enquanto as
“solucbes” precedentes eram implementadas na base de um sistema de subsidio
habitacional. E, finalmente, o modelo articulou o setor publico com o setor privado,
ficando este encarregado, em ultima analise, da producéao, distribuicdo e controle
das habitacées. Como salienta Bolaffi (1975), desde a sua constituicdo, a orientacao
que inspirou todas as operacdes do BNH foi a de transmitir todas as suas fungdes
para a iniciativa privada. O banco limitava-se a arrecadar recursos financeiros para
em seguida transferi-los a uma variedade de agentes privados intermediarios.

Segundo Santos (1999) pode-se apontar trés momentos distintos na
histéria do BNH. O primeiro estendeu-se de 1964 a 1967, quando o banco dispunha
ainda de poucos recursos e se preocupava sobretudo em montar sua estrutura. O
BNH foi constituido com um capital de um bilhdo de cruzeiros antigos, cujo
crescimento estava entao previsto pela arrecadacao compulsoéria de 1% da folha dos
salarios sujeitos a Consolidagcao das Leis do Trabalho (CLT) do pais.

A segunda fase, de 1967 a 1971, foi caracterizada por sua atuacao
enquanto banco de primeira linha e por sua entrada efetiva na é&rea dos
financiamentos habitacionais. Foi nesta fase que o BNH passou a gestor financeiro
do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), criado através da Lei n® 5.107,
de 14 de setembro de 1966, e em vigor a partir de janeiro de 1967. O FGTS,
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constituido por 8% dos salarios pagos mensalmente pelo empregador e depositado
em nome de cada empregado em conta vinculada bancaria, com remuneracao de
juros e correcao monetaria, representou uma alternativa ao antigo regime da CLT.
Na condicdo de gestor do FGTS, responsavel pela aplicacdo destes depdsitos e
devolucao dos mesmos, o BNH passou a dispor de uma magnitude de recursos que
o tornaram, ja em 1969, o segundo banco do pais.

O ano de 1971 inaugurou a terceira fase do BNH, marcada por uma
reestruturacdo pela qual este, de autarquia, passou a ser uma empresa publica, o
que o levou a transformar-se em banco de segunda linha e a assumir em escala
crescente o papel de agente do desenvolvimento urbano do pais, desde que passou
a financiar a infraestrutura urbana e que seus investimentos habitacionais passaram
a direcionar a expansao das periferias das cidades. A transformacdo em banco de
segunda linha decorreu em grande parte das criticas a que se viu exposto e das
“represalias” dos adquirentes de casa prépria (atraso de pagamentos, abandono ou
depredacdao dos imoéveis). Para Andrade (1976) a atuacdo do BNH no setor
habitacional foi alvo das mais severas criticas. Os recursos passaram a ser
repassados diretamente aos agentes, que receberam, outrossim, os direitos de
processar os mutudrios inadimplentes e recalcular a divida para a revenda de
imoveis, isentando o BNH de qualquer relacdo direta com os mutuarios do sistema.

Segundo Azevedo (1988) Os recursos do BNH provinham de dois
mecanismos de poupanga: compulséria, via FGTS, e voluntéria, via Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), que atuava através das cadernetas
de poupancga e das letras imobiliarias. Observa-se que até 1971 o BNH tinha como
principal fonte de arrecadagado de recursos o recolhimento do FGTS. A partir de
1972, porém, 0s recursos provenientes dos mecanismos de captacdao de poupanca
voluntaria comecaram a superar 0s recursos arrecadados pelo FGTS, QUE
repassava recursos as companhias de habitacao (Cohabs), destinadas a atender as
populacées com renda familiar mensal de até cinco salarios minimos; a area da
Carteira de Programas Habitacionais (CPH), que realizava operacdes através de
cooperativas, institutos, caixas hipotecarias de clubes militares e agentes do
mercado de hipotecas, atendendo a estratos médios baixos; a area do SBPE, que
tinha como agentes as sociedades de crédito imobiliario (SCls), as associacdes de
poupanca e empréstimo (APEs) e as caixas econfmicas, voltando-se para uma
clientela de estratos médios e altos, e o subprograma RECON (Refinanciamento ou
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Financiamento do Consumidor de Materiais de Construcao), que financia materiais
de construgdo para o proprio morador. As classes de renda inferior sdo atendidas,
principalmente, por COHABs (Companhias de Habitacdo) através de Programas
chamados Popular e Econdémico.

Assim, ainda segundo o autor, apo6s abril de 1975, os resultados dos
refinanciamentos do BNH no mercado da habitacdo passaram a ser dispostos na
base das respectivas carteiras dentro do Banco, da seguinte forma*; COS (Carteira
de Operacoes Sociais), CPH (Carteira de Programas Habitacionais), SAF
(Superintendéncia de Agentes Financeiros, RECON, e Operacdes Complementares,
0 que culminou com a ocorréncia de mudancas significativas na politica de
investimentos habitacionais do proprio BNH: se até 1969 o banco procurou
concentrar investimentos na chamada “area de interesse social” (COS e CPH), a
partir de 1970 as areas do SBPE e Recon passaram juntas a concentrar a grande
maioria das unidades financiadas até atingir, em 1974, o auge de uma situagéao
critica: apenas 17 mil unidades financiadas através da COS e da CPH, contra 80 mil
pelo SBPE e Recon. Severamente criticado por estar fugindo dos seus objetivos
sociais, o BNH voltou a injetar recursos no mercado popular e em 1976 os
financiamentos para a Carteira de Operagdes Sociais e a Carteira de Programas
Habitacionais voltaram a representar mais de 50% do total dos financiamentos
concedidos.

O reconhecimento da inadequacdo das estruturas entdao existentes
culminou no passo definitivo para utilizacdo da capacidade atestada do SFH de
angariar recursos com vistas a ampliacdo da disponibilidade de habitacao popular,
em termos financeiros apropriados a pessoas de rendas baixas. Em janeiro de 1973,
o Presidente Emilio Garrastazu Médici instituiu o Plano Nacional de Habitacado
Popular - PLANHAP, que previa um investimento de Cr$ 30 bilhdes, durante a
década seguinte, para construcdo de 2 milhdes de unidades para familias com
rendas entre um e trés salarios minimos. As atividades projetadas seriam limitadas
aos seguintes itens: cidades com mais de 50 mil habitantes, areas metropolitanas ou
polos de desenvolvimento urbano oficialmente reconhecidos, cidades menores
selecionadas acusando taxas de crescimento demografico excepcionalmente

elevadas, e areas onde seria possivel construir casas isoladas em lotes cujos

* Banco Nacional da Habitacdo. Resolucdo do Conselho de Administracao n.? 36/74. Boletim de
Servigo, Rio de Janeiro, v. 258, dez. 1974, p. 69-80.



44

proprietarios seriam os mutuérios finais.’

Com a finalidade de instituir a PLANHAP, um novo SIFHAP (Sistema de
Financiamento de Habitacdo Popular) foi construido dentro da estrutura ja existente
do SFH. Ao contrario do que se dera com o SBPE, para a implantacao do SIFHAP
nao houve necessidade da formacao de quaisquer outras instituicées financeiras. Ao
contrario, foram especificadas novas relagdes entre os agentes do BNH e os
governos estaduais e municipais participantes. As COHABs deviam constituir a
pedra angular do sistema, que abrangeria todos os seus empréstimos habitacionais.

No ambito do Governo do Estado do Ceara, em 1964 foi criada a
Companhia Habitacional do Estado do Ceara — CHEC, a qual, a partir de 1968, foi
transformada em COHAB-CE, responsavel pelos projetos do interior do estado, e
COHAB-FOR responsavel pelas realizagbes na capital, Fortaleza. Em 1972 a
COHAB-FOR se fundiu a COHAB-CE que manteve esta estrutura até sua extincao
em 1999. Na esfera municipal, observa-se ainda a instituicdo da Fundacdo de
Servico Social de Fortaleza — FSSF para execucdo das politicas do BNH.
Destaca-se ainda a criacdo do Instituto de Orientacdo as Cooperativas
Habitacionais do Ceara, Piaui e Maranhdo — INOCOOP-CPM com atuagéo regional.

Em Fortaleza, A produgdo impulsionada pelo BNH aconteceu na década
de 1970, e efetivou-se a partir da criacdo da Companhia de Habitacdo do Ceara
(COHAB-CE), esses conjuntos foram edificados em numero reduzido, localizados na
periferia urbana da cidade, como consequéncia do baixo preco dos terrenos
(ARAGAO, 2010). A COHAB promoveu a construcdo de grandes Conjuntos
Habitacionais durante as décadas de 1970 e 1980, também periféricos. A escala dos
Conjuntos, considerando-se a cidade na época da construcdo, equivalia a bairros
inteiros. Os principais e maiores Conjuntos Habitacionais construidos pela COHAB-
CE nessa época somam ao todo 9 unidades, (MAXIMO, 2012). Ainda segundo o
autor, o avanco da localizacao dos Conjuntos em relacédo aos limites municipais, na
Regidao Metropolitana de Fortaleza (RMF), foi condicionado pelo desenvolvimento
industrial metropolitano, ja que as industrias situavam-se na periferia de Fortaleza e
em Caucaia e Maracanau (municipios vizinhos). Essa localizagdo promovia,
portanto, melhor acesso a oferta de empregos, e faciltava a mobilidade dos

trabalhadores, considerando-se a rede ferroviaria existente na época Por esses

® Banco Nacional da Habitacdo. Resolugdo do Conselho de Administracdo n.? 1/73. In: PLANHAP
objetivos e normas de execucgo. Rio de Janeiro, 1973. p. 38-9.
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motivos ndo conseguiram resolver o problema habitacional da época, tendo sido
inexpressivos. A grande produgéo habitacional no século XX na cidade de Fortaleza
fez parte também de uma politica nacional, desenvolvida durante o periodo militar e
financiada pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH).

Outro subprograma com um alcance social potencial bem amplo, que sé
chegou a ser definido pelo BNH em junho de 1975 foi o PROFILURB (Programa de
Financiamento de Lotes Urbanizados). Este programa baseava-se em experiéncias
bastante positivas ja realizadas anteriormente em nivel municipal nas cidades de
Sao Luis e Fortaleza. Atuando através dos agentes do SIFHAP e visando familias
percebendo até cinco saldrios minimos, o PROFILURB ultrapassa as outras linhas
de acado do SFH para atender as necessidades na area de interesse social. O
objetivo basico desse programa é o de possibilitar a aquisicao por familias de renda
baixa de lotes providos de agua, luz, drenagem e, para esgotos, pelo menos de uma
fossa sanitaria. Desta forma, as familias poderdo morar em barracos no local
enquanto constroem as casas. Com o intuito de evitar que este tipo de
financiamento se torne um instrumento de especulacao imobiliaria, o BNH exige que
o mutuario final do crédito fixe residéncia no lote dentro de um prazo de 12 meses;
em casos de urbanizacdo de areas faveladas, este prazo limita-se a quatro meses.

No censo demografico de 1980, o IBGE computou 480.595 domicilios em
favelas, o que correspondia a 1,89% dos domicilios brasileiros; em 1991 este
nuamero sobe para 1,14 milhdes de domicilios em favelas, representando 3,28% do
total dos domicilios brasileiros. A taxa de crescimento anual dos domicilios em
favelas é de 7,65% no periodo, quatro vezes maior que a taxa de crescimento
anual do parque domiciliar, de 1,89%.

Em 1985 os problemas se agravaram, o que inviabilizou qualquer
tentativa de retomada da politica habitacional nos moldes anteriores; mesmo
com a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU) na Nova
Republica e um forte discurso de renovacao, algumas medidas vieram a prejudicar
ainda mais o sistema habitacional. Azevedo (1995) cita entre essas medidas a
concessdo de um elevado subsidio para os mutuarios, isso em resposta as acdes
dos movimentos de mutuérios, que diminuiu a inadimpléncia e aumentou a liquidez
a curto prazo, mas por outro lado, impediu a evolugdo do passivo e do ativo. Além
disso, segundo o Plano Cruzado, de marco de 1986, as prestagcdes dos mutuarios
deveriam ser reajustadas pela média dos reajustes dos doze meses imediatamente
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anteriores e deveriam permanecer congeladas pelos doze meses seguintes,
gerando prestagées muito inferiores ao valor dos aluguéis correspondentes aos
imoveis. Como resultado, as prestagcdes nao cobriam os juros dos saldos devedores
existentes, muito menos fazia caixa para a concessdao de novos financiamentos
(RODRIGUES, 1997).

Durante o governo de José Sarney, primeiro presidente civil desde o
golpe de 1964, ocorreu a extincdo do BNH. As atribuicbes do Banco foram
simplesmente transferidas para a Caixa Econdmica Federal - CEF, sem que
houvesse nenhuma reestruturacdo significativa do setor habitacional. No  novo
contexto politico, esse vacuo institucional favoreceu a descentralizacdo das acdes
no setor e a adocao de programas que substituiam a remocao pela urbanizagéao
dos assentamentos precarios, como o Programa de Mutirdo Habitacional (1987-
1995). Embora as favelas continuassem a ser estigmatizadas como &reas
“marginais”, gradualmente ocorreu o abandono da sua erradicagdo em massa como
“solucao final” (MACHADO DA SILVA, 2002).

O Decreto-Lei n? 2.291, de 21 de dezembro de 1986, que extinguiu o
BNH, estabeleceu que as atividades do banco fossem absorvidas pela Caixa
Econémica Federal, pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e pela Secretaria de Habitacdo do Ministério de Desenvolvimento Urbano
(MDU). A secretaria do MDU ficou encarregada de administrar as aplicacdoes de
recursos na area de habitacdo de baixa renda; a Caixa Econ6mica e os bancos
comerciais passaram a ser os agentes do crédito imobiliario; e o BNDES assumiu a
responsabilidade pelos projetos de transporte urbano e saneamento basico, de
natureza social. Houve, consequentemente, uma reducao da producéao habitacional
baseada na construcdo dos grandes Conjuntos Habitacionais, que nas palavras de
Pequeno® (2008):

Tem-se assim o inicio de um processo denominado por Cardoso (2002)
como a descentralizacdo perversa, quando foi repassada as
municipalidades a condugdo das politicas habitacionais. Desprovidas de
um aparato institucional e de um marco legal que regulamentasse a
realizagdo de uma politica municipal de habita¢do, orientadas por planos
diretores que ndo retratavam a realidade dos conflitos que as mesmas
tinham que enfrentar, carentes de recursos financeiros proprios e sem
possibilidades de acesso as linhas de financiamento, resta aos municipios

® PEQUENO, Renato. Politicas habitacionais, favelizacdo e desigualdades socio-espaciais nas
cidades brasileiras: transformagées e tendéncias. Diez anios de cambios en el Mundo, en la Geografia
y en las Ciencias Sociales, 1999-2008. Actas del X Coloquio Internacional de Geocritica, Universidad
de Barcelona, 26-30 de mayo de 2008. <http://www.ub.es/geocrit/-xcol/275.htm>



47

passar a enfrentar desafios no campo da habitagdo. Numa tentativa de
periodizagdo, com o sentido de visualizar as mudangas na forma como as
politicas habitacionais de interesse social passaram a delinear as agdes
junto as areas de favela, a forma e o conteldo destas intervengées, bem
como os atores que as protagonizam, sdo variaveis fundamentais. Para
tanto, a mudanca de olhar do poder publico e da sociedade em relagao ao
favelado, como propde Pasternak (1997), é nossa maior referéncia.

Essa transformagdo no sentido da politica habitacional era um dos
objetivos do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, constituido por uma rede
de entidades populares, associagdes profissionais, organizacées governamentais e
outros setores organizados da sociedade civil, que exerceram significativa
influéncia sobre os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. (SANTOS Jr.,
2007). Refletindo essas pressodes, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a
funcéo social da propriedade urbana, incorporou dispositivos para o controle da
especulacdo imobiliaria e estabeleceu o principio do planejamento e da gestao

democraticos das cidades.

2.2 POLITICAS HABITACIONAIS POS-CONSTITUICAO DE 1988
2.2.1 Governo Fernando Collor / ltamar Franco

O periodo foi marcado pelo processo de redemocratizagdo do pais, com a
aprovacao de uma nova Carta Constitucional, em 1988. Essa Carta dedicou um
capitulo para a Politica Urbana, Capitulo Il. Neste, os Artigos 182 e 183 tratam do
Direito a Cidade e da Fungcao Social da Propriedade. Além desse capitulo, a
Constituicao de 1988 aumentou a responsabilidade dos municipios em relagédo ao
controle e gestdo de seu territério. Os Planos Diretores passaram a ter maior
importancia como instrumentos maximos da organizagao territorial municipal.

Na década de 1990, poucos Conjuntos foram construidos, mas dentro
de uma logica diferenciada da anterior, do BNH. Foi desenvolvido pelo Governo
Federal, do presidente Fernando Collor de Mello, o Programa de Acédo Imediata
para a Habitacdo (PAIH), uma primeira tentativa de inserir o mercado imobiliario
privado na produgdo de Habitacdo de Interesse Social. Em Fortaleza, esses
conjuntos continuaram se localizando na zona periférica da cidade (ARAGAO,
2010). Entretanto, ndo foram em grande quantidade e consequentemente, néo

tiveram tanta relevancia.
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Ainda durante o conturbado governo Collor, aconteceram mudancas
pouco expressivas no SFH (facilitacdo da quitacdo dos iméveis € a mudangca no
mecanismo de correcao das prestagdes, e por programas na area da habitacao
popular). Com a extincdo do Ministério do Interior passou para o controle do
Ministério da Acao Social — o Plano de Ac¢édo Imediata para a Habitacao (PAIH) —
lancado em 1990, consistia na construcdo, em carater emergencial, de
aproximadamente 245 mil unidades habitacionais em 180 dias, por meio da
contratacdo de empreiteiras privadas. Propunha-se a apoiar financeiramente
programas para construcdo de unidades e de ofertas de lotes urbanizados, para
atendimento de familias com renda até 5 salarios minimos, financiando a projetos de
iniciativas de COHAB'’s, prefeituras, cooperativas, entidades de previdéncia, etc,
objetivo este que nao se concretizou. (AZEVEDO, 1995, p. 85). A atuacao desse
governo na area da habitacdo foi caracterizada por processos em que 0S
mecanismos de alocacdo de recursos que passaram a obedecer preferencialmente
a critérios clientelistas, caracteristica do referido plano.

No curto periodo do governo de Collor (1990-1992), com o confisco das
cadernetas de poupanca, deu-se a estagnacdo na poupanca e no FGTS,
comprometendo severamente a politica habitacional do Brasil. O Estado reduziu
sua participacdo no mercado de terras, o que dificultou ainda mais o acesso das
classes subalternas a habitacdo. A auséncia do Estado acentuou-se cada vez
mais, tendo em vista que o0 acesso a terra passou a ter como referéncia tao
somente as leis de mercado. Em 1992, com o impeachment de Collor, toma posse
0 vice-presidente ltamar Franco.

Durante o governo ltamar Franco (1992-1994), foi lancado o Programa
Habitar Brasil voltado para os municipios de mais de 50 mil habitantes, e o Morar
Municipio, destinado aos municipios de menor porte. Os programas, apesar de
denominagdes distintas, apresentavam as mesmas caracteristicas basicas: ambos
dependiam de verbas orcamentarias ou de recursos advindos do Imposto Provisério
sobre Movimentacao Financeira (IPMF). Segundo Azevedo (1995, p. 88) “do ponto
de vista politico, os programas apresentaram um avango quanto a gestdo da politica
habitacional através dos conselhos e a constituicdo de fundos especificos para a
habitacdo”. Do ponto de vista operacional, de reducéo do déficit habitacional, pouca
efetividade.
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2.2.2 Governo Fernando Henrique Cardoso

Ja o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-1998) ira
empreender uma reforma mais efetiva do setor, promovendo uma ampla
reorganizacao institucional com a extingdo do Ministério do Bem Estar Social e com
a criacao da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) no ambito do Ministério do
Planejamento e Orcamento (MPO), esfera que ficaria responsavel pela formulacao e
implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo (OLIVEIRA, 2000). Tais
modificacées sado frutos da pressdo ocorrida por partes dos diversos movimentos
populares, em especial, do Movimento Nacional pela Moradia. No entanto, medidas
adotadas por esse mesmo governo como, a extincdo das Camaras Setoriais da
Construcao e o veto a lei do Saneamento aprovada pelo Congresso Nacional, sdo
sinais da forma autoritaria de exclusdo da participagdo popular. (GONCALVES,
2000).

Nos anos 90, os movimentos populares de moradia que atuam no Férum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU) apresentaram no Congresso Brasileiro, uma
iniciativa popular subscrita por um milhdo de eleitores, criando o Fundo Nacional de
Moradia Popular e o Conselho Nacional de Moradia Popular, com o objetivo de
implantar uma politica habitacional nacional para os extratos mais empobrecidos das
classes subalternas.

O projeto continha a concepcdo de um sistema descentralizado e
democratico, em que Estados e Municipios também deveriam constituir seus
préprios Fundos de Moradia a serem geridos por Conselhos, com a participacao
popular. Para utilizar os recursos destes fundos, Estados e Municipios deveriam
desenvolver programas de habitacdo de interesse social tendo como agentes
promotores: as organizacbes comunitarias, associacées de moradores e as
cooperativas habitacionais populares ou de sindicatos. A populagdo beneficiaria
seria aquela que vive em condigcdes precarias de habitabilidade, em favelas,
loteamentos clandestinos ou corticos (SILVA, 2002, p. 157)

Nesse periodo a gestdo da politica publica na area de habitacao sofreu
consideravel alteracdo. Os programas na area de habitacdo popular, agora sob o
controle do Ministério do Bem-Estar Social, foram redesenhados e passaram a
exigir a participacdo de conselhos gestores estaduais de politica publica de
habitacdo, com participacdo comunitaria dos governos locais e uma contrapartida
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financeira desses ultimos aos investimentos da Uniao.

Como destaca Pequeno (2008):

Diversos seriam os motivos que levaram as novas tentativas de recriar
uma politica nacional de habitacdo ampla o suficiente para atender &s
diferentes demandas, como a estabilidade econ6mica obtida desde
meados dos anos 1990, a oferta de recursos das agéncias mundiais de
financiamento, o setor privado da construcdo civil, sem contar nas acoes
dos movimentos sociais, melhores organizados e apoiados em novos
instrumentos legais paulatinamente desenvolvidos. Mesmo a visdo
tecnocratica do governo federal colaborou a partir da contratagdo de
estudos sobre o déficit habitacional, assim como trabalhos técnicos que
simulam e comprovam a possibilidade de investimentos no setor
habitacional de interesse social e para faixas econdmicas imediatamente
superiores.

A gestdo das politicas publicas para habitacdo sofreu mudangcas nos
anos de 1990 e 1991. Durante esse periodo, 0os programas na area de habitacao
popular, agora sob o controle do Ministério do Bem-Estar Social, foram
reestruturados passando a exigir a participacdo de conselhos com participacao
comunitaria dos governos locais € uma contrapartida financeira desses ultimos aos
investimentos da Unido. Tais mudangas aumentaram significativamente o controle
social e a transparéncia da gestdo dos programas.

A nova Politica Nacional de Habitacao (PNH) do governo FHC, ainda na
visdo de Azevedo (1995), tem como vertentes a focalizacdo das politicas publicas
voltadas para a area habitacional no atendimento das camadas populacionais de
baixa renda, que concentram cerca de 85% do déficit habitacional brasileiro, a
necessidade de descentralizar e aumentar o controle social sobre a gestdao dos
programas federais de habitacdo, o reconhecimento, por parte do governo, de
sua incapacidade de resolver sozinho o problema habitacional do pais e da
necessidade de tentar melhorar o funcionamento do mercado de moradias no Brasil
e 0 reconhecimento de que as politicas publicas ndo devem negligenciar a grande
parcela da populacdo de baixa renda do pais que trabalha no setor informal da
economia e/ou habita moradias informais.

As acbes e os programas dessa Politica Nacional de Habitacdo podem
ser divididos em: a) Atuagdo no financiamento (a fundo perdido ou subsidiado) a
estados e municipios para a reurbanizacdo de areas habitacionais muito
degradadas com melhoria das habitacbes existentes/construcdo de novas
habitacbes e instalacdo/ampliacdo da infraestrutura dessas dareas, ocupadas
principalmente pelas camadas populacionais de renda inferior a trés salarios
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minimos mensais, b) Atuacdo na provisdo de financiamentos de longo prazo
para a construcao/melhoria de habitagbes destinadas principalmente a populacao
de renda mensal até doze salarios minimos mensais e c) Politicas voltadas
para a melhoria do desempenho do mercado habitacional, tanto na reformulacédo da
legislagdo quanto no desenvolvimento institucional e tecnolégico do setor
(AZEVEDO, 1995).

O seguinte excerto’ &, de certa forma, uma referéncia direta a anélise
aqui estruturada: de continuismos com redirecionamentos e inovagoes.

"Durante sua campanha pela reeleicdo, Fernando Henrique Cardoso
chegou a anunciar a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano,
uma superpasta que contaria com R$ 40 bilhdes, provenientes do
Orcamento da Unido, de recursos da Caixa Econémica Federal e que,
com acordos com a iniciativa privada, se dedicaria a combater os
grandes déficits das areas de habitacdo e saneamento. Saudado tanto
por técnicos em urbanismo como por empresarios do setor imobiliario esse
'Ministério da Moradia' - ou 'Ministério da Cidade' - passou a ser visto como
uma possibilidade de, finalmente, o governo enfeixar as politicas de
desenvolvimento urbano de forma mais integrada. Como ja acontecera
outras vezes, desde os tempos do regime militar, a superpasta foi
motivo de muitos comentarios, discussdes e disputas entre os politicos
aliados do Palacio do Planalto. Mas na hora em que teve de articular o
xadrez ministerial para o seu segundo mandato, Fernando Henrique
Cardoso abandonou a idéia. E o antigo projeto, tentado desde o fim dos
governos militares, de fazer da questdo urbana a grande prioridade da
acao federal, novamente, ficou para o futuro" (ABRUCIO, 2005, p.63).

A citacao trata de uma descricdo do periodo do governo FHC, mais
especificamente do comeco do seu segundo mandato. Mostra que o governo
possuia a nogcdo de que a politica urbana (habitacional) do pais estava bastante
enfraquecida e, que como remédio para retomada do assunto, estava a construcao
de um novo ministério — Ministério da Moradia ou Ministério da Cidade. Iniciado o
governo do presidente Lula o que temos é exatamente a concretizacdo do
Ministério das Cidades, principal referéncia e base de todas as alteragdes que
passam a surgir no setor a partir de entao.

Apesar de ndo poder ligar a ideia de criagdo do Ministério das Cidades
somente a gestao passada do presidente FHC, é possivel afirmar que existia uma
confluéncia de ideias.

" ABRUCIO, F. L. A coordenacio federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios do
governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, pp. 41-67, jun., 2005.
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2.2.3 O surgimento da Emenda n? 26/2000: A moradia como direito humano

fundamental

Em consonéncia com o Comentéario Geral n. 04, de 12 de dezembro de
1991, do Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da Organizacao das
Nacdes Unidas — ONU, moradia adequada ndo é aquela que apenas oferece
guarida contra as variagdes climaticas. Ndo é apenas um teto e quatro paredes. E
muito mais: E aquela com condicdo de salubridade, de seguranca e com um
tamanho minimo para que possa ser considerada habitavel. Deve ser dotada das
instalacdes sanitarias adequadas, atendida pelos servigos publicos essenciais, entre
0S quais agua, esgoto, energia elétrica, iluminacdo publica, coleta de lixo,
pavimentagdo e transporte coletivo, e com acesso aos equipamentos sociais e
comunitarios basicos (postos de saude, pracas de lazer, escolas publicas, etc.).

A importancia da moradia digna para todo e qualquer ser humano, de
qualquer lugar, em qualquer época, foi reconhecida pelo principal Documento
Internacional editado pelas Nacdes Ocidentais no segundo P6s-Guerra, marcando o
inicio de uma nova fase da Ordem Internacional, sob o distico da cooperacao e da
solidariedade. A referéncia € a Declaracéo Universal dos Direitos Humanos de 1948,
gue inclui o direito a moradia digna em seu artigo XXV, n°. 01:

Toda pessoa tem direito a um padrédo de vida capaz de assegurar a si € a
sua familia salde e bem estar, inclusive alimentagéo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, e o direito a
seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu
controle. (Grifei)

Em 6 de julho de 1992, por meio do Decreto n® 591, o Brasil ratificou o
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU, fazendo-o ingressar na
Ordem Juridica Nacional com for¢a de norma constitucional (Constituicao do Brasil —
1988 — artigo 5°% §§ 2° e 39). Esse Pacto (Tratado Internacional sobre direitos
humanos), em seu artigo 11, prevé a obrigacdo do Estado brasileiro de proteger e
promover o direito a moradia digna. A redacao do dispositivo é a seguinte:

Art. 11. 1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e sua familia,
inclusive a alimentagéo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condicdes de vida. Os Estados-partes
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tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecugao desse direito,
reconhecendo nesse sentido, a importancia essencial da cooperagao
internacional fundada no livre consentimento.

Dessa forma, a habitagdo adequada deve estar em uma localizacao que
permita acesso a opc¢des de trabalho, servicos de saude, escolas, creches e outras
facilidades sociais. Isso é valido para grandes cidades, como também para as areas
rurais, em que 0s custos para chegar ao local de trabalho podem gerar gastos
excessivos sobre o orcamento dos lares pobres. Similarmente, habitagdes néo
deveriam ser construidas em locais poluidos nem nas proximidades de fontes de
poluicdo que ameacem o direito a saude dos habitantes

Na mesma data (06 de julho de 1992), por meio do Decreto n® 592, o
Brasil ratificou o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU, o qual, em
seu artigo 17, também prevé a protecdo ao direito a moradia, ao dispor sobre a
inviolabilidade do domicilio. Assim, ninguém podera ser objeto de ingeréncias
arbitrarias ou ilegais na sua vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em
sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais a sua honra e reputagéo.

No ambito do Sistema ONU, o direito humano fundamental a moradia
também esta previsto em varias Convencoes Internacionais de Direitos Humanos
editadas para tratar de grupos vulneraveis: mulheres, criancas, idosos, refugiados,
etc. Nesta toada, também dao suporte normativo de status constitucional ao direito a
moradia digna, o artigo V, (e), iii), da Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacdo Racial® (1965), o artigo 14.2 (h) da Convengéo
sobre a Eliminagao de todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher® (1979), o
artigo 21, item 1 e 3 da Convenc&o sobre os Direitos da Crianca'® (1989).

No ambito do Sistema Interamericano de Protecao aos Direitos Humanos,
da OEA - Organizacao dos Estados Americanos, o Brasil entabulou compromissos
de proteger e promover o direito a moradia digna nos seguintes, fazendo-os
ingressar como norma constitucional no Direito interno brasileiro. Em especial, os
retratados nos artigos 11, 24 e 26 da Convencao Americana de Direitos Humanos —
Pacto de San José da Costa Rica'".

No Texto Magno editado em 05 de outubro de 1988, o direito a moradia

® Decreto n2 65.810, de 8 de dezembro de 1969.
® Decreto n® 4.377, de 13 de setembro de 2002.
' Decreto n° 99.710, de 21 de novembro de 1990.
Disponivel em:  <http://www.cidh.oas.org/Basicos/Portugues/c.Convencao_Americana.htm>
Acessado em 16/03/2015.
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digna emerge da proclamacao da dignidade da pessoa humana como fundamento
da Republica do Brasil (artigo 1°, 1), da insercdo da moradia entre as necessidades
basicas da pessoa humana a serem atendidas pelo salario minimo (artigo 74, 1V), da
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal, e Municipios para
promover programas de construgcdo de moradias e melhorias das condi¢des
habitacionais (artigo 23, IX) — previsdo esta que vem ao lado daquelas atinentes a
garantia do direito a saude e a educacdo -, da enunciacao de que a casa é asilo
inviolavel do individuo (artigo 5°, Xl), da competéncia da Unido para instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao (artigo 21, XX), entre
outros.

Para evitar qualquer duvida interpretativa acerca da moradia como de
natureza de direito social (e humano) fundamental — inclusive com funcéo de direitos
a prestacdes estatais — no segundo Governo de Fernando Henrique Cardoso 1999 a
2003), editou-se a Emenda Constitucional n® 26/2000, inserindo explicitamente a

moradia no rol dos direitos sociais (artigo 6° da Constituicao de 1988).

2.2.4 O Estatuto da Cidade

Sancionada pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso, a Lei n° 10.257
de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade — vem regulamentar os artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal de 1988, que conformam o capitulo relativo a Politica
Urbana.

O artigo 182 estabeleceu que a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes, definindo que o instrumento basico desta
politica é o Plano Diretor.

O artigo 183, por sua vez, fixou que todo aquele que possuir, como sua,
area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirird o seu dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou
rural. Este artigo abriu a possibilidade de regularizacdo de extensas areas de nossas
cidades ocupadas por favelas, vilas, alagados ou invasdes, bem como loteamentos
clandestinos espalhados pelas periferias urbanas, transpondo estas formas de
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moradia para a cidade denominada formal.

O Estatuto da Cidade' ao regulamentar as exigéncias constitucionais
relne normas relativas a acdo do poder publico na regulamentacdo do uso da
propriedade urbana em prol do interesse publico, da seguranca e do bem estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Além disso, fixa importantes principios
basicos que irdo nortear estas acoes.

O primeiro deles é a funcao social da cidade e da propriedade urbana. A
Constituicao Federal em seu artigo 52, incisos XXII e XXIII, dispés que é garantido o
direito de propriedade em todo territério nacional, mas também estabeleceu que toda
propriedade atendera a sua vocacgao social.

Alcanca-se, com este importante principio, novo patamar no campo do
direito coletivo introduzindo a justica social no uso das propriedades, em especial no
uso das propriedades urbanas. E é o Estado, na sua esfera municipal, que devera
indicar a funcao social da propriedade e da cidade, buscando o necessario equilibrio
entre os interesses publico e privado no territério urbano.

Assim, a propriedade urbana, cujo uso, gozo e disposicao pode ser
indesejavel ao interesse publico e que, o sendo, interfere diretamente na convivéncia
e relacionamento urbanos deverda, agora, cumprir sua funcao social.

Este principio assegura que, daqui para frente, a atuacdo do poder
publico se dirigira para o atendimento das necessidades de todos os cidadaos
quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econbmicas, sempre observando as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade contidas no Plano Diretor.

Para Barros (2010) o Estatuto da Cidade estabelece a gestao
democratica, garantindo a participacao da populacado urbana em todas as decisdes
de interesse publico. A participacdo popular'® estd prevista e, através dela, as

'2 0 Estatuto da Cidade: comentado. The City Statute of Brazil: a commentary. Organizadores Celso
Santos Carvalho, Anaclaudia Rossbach. Sdo Paulo. Ministério das Cidades, Alianga das Cidades,
2010. Disponivel em <http://www.ifrc.org/docs/idrl/947PT.pdf>

' Para Pogrebinschi e Santos (2011), (...) diversas praticas participativas, impulsionadas pela
Constituicdo de 1988 e pelos governos democraticos que se seguiram a ela — notadamente o governo
Lula —, tém sido institucionalizadas de forma crescente no pais (Avritzer, 2009; Dagnino e Tatagiba,
2007; Gurza Lavalleet alii, 2006). Tais praticas vao desde as ja mais tradicionais, como o referendo e
o plebiscito, até as menos conhecidas, como as conferéncias nacionais de politicas publicas,
passando pela reestruturagcdo e ampliacdo de experiéncias pré-existentes, como os conselhos
nacionais de politicas, os conselhos gestores locais e as audiéncias publicas, sem prescindir da
valorizagdo de praticas menos afamadas, como as ouvidorias e as mesas de negociagdo e de
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associacdes representativas dos varios segmentos da sociedade se envolvem em
todas as etapas de construcdo do Plano Diretor — elaboracao, implementagéao e
avaliacdo — e na formulacdo, execugdo € acompanhamento dos demais planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano municipal. Esta fixada, ainda, a
promocao de audiéncias publicas. Nelas, o governo local e a populacao interessada
nos processos de implantacdo de empreendimentos publicos ou privados, ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, podem discutir e encontrar, conjuntamente, a melhor solugdo para a
questdao em debate, tendo em vista o conforto e a seguranca de todos os cidadaos.

Antiga reivindicagcdo dos movimentos populares, a justa distribuicdo dos
beneficios e dos 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo é outro importante
principio presente no Estatuto que reafirma a obrigatoriedade do poder publico de
agir em prol do interesse coletivo.

Com este principio busca-se a garantia de que todos os cidadaos tenham
acesso aos servigos, aos equipamentos urbanos e a toda e qualquer melhoria
realizada pelo poder publico, superando a situacdo atual, com concentracdo de
investimentos em determinadas areas da cidade, enquanto sobre outras recaem

apenas os 6nus. Em geral, estas areas, onde ja ndo se realizavam investimentos,

dialogo.

Ao olhar-se para essas novas praticas democraticas, nota-se logo seu intuito comum de ampliar a
participacdo dos cidadaos para além do exercicio do direito de sufragio. O principal pressuposto a
nortear tais experiéncias, portanto, € o de permitir que os cidaddos envolvam-se de forma mais direta
na gestao da coisa publica, em particular na formulagao, execucao e controle de politicas publicas. O
efeito esperado com tais praticas, por sua vez, é o de permitir que o exercicio da democracia nao se
esgote nas eleigdes, propiciando que os cidaddos manifestem suas preferéncias de uma forma néo
mediada por partidos e politicos profissionais e por meios outros que néo o voto.

Isso tudo é verdadeiro. Mas ha outras verdades que requerem ser explicitadas. Se as novas praticas
democraticas ampliam a participacdo direta dos cidadaos, isso ndo significa que as instituicdes
politicas tradicionais tenham se tornado menos aptas a representa-los. As praticas participativas
fortalecem a democracia ao ampliar o papel dos cidadaos na mesma. Mas isso ndo se da em
detrimento da representagdo politica e de suas instituicbes. Ao fortalecimento das formas
participativas e deliberativas de democracia nao corresponde, portanto, o enfraquecimento do
governo representativo.

A relacao entre, de um lado, a democracia representativa e, de outro, as experiéncias participativas e
deliberativas ndo é, portanto, trivial. Sua elucidacao é necessaria a fim de evitar seja 0 oportunismo
académico, que tanto mal faz as ideias, seja o oportunismo politico, que tanto dano causa as
instituicdes. Aqueles que endossam o discurso da crise da representagdo politica eventualmente
engajam-se na defesa das modalidades participativas e deliberativas de democracia como meio de
deslegitimar o Poder Legislativo, colocando em questdo a sua real capacidade de expressar a
soberania popular. Contudo, o surgimento de novos espacos democraticos, assim como de novos
atores envolvidos na gestdo da coisa publica, pode, por outro lado, ser encarado como forma de
fortalecimento da representacdo politica, e ndo como um sinal de enfraquecimento das suas
instituicdes. p. 260-261.
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coincidem com os setores urbanos ocupados pela populacdo pobre, que
permanecem, muitas vezes, “abandonadas” pelo poder publico.

2.2.5 Programa Habitar Brasil/ BID"

No governo FHC, foram criadas novas linhas de financiamento
habitacional, tomando como base projetos de iniciativa dos governos estaduais e
municipais, com sua concessao estabelecida a partir de um conjunto de critérios
técnicos de projeto e, ainda, da capacidade de pagamento dos governos locais. No
entanto, os recursos a fundo perdido, oriundos do Orcamento Geral da Uniao,
que subsidiavam estas linhas de financiamento habitacional popular, tiveram uma
utilizacdo mais “frouxa”, sendo distribuidos, em grande parte, a partir de emendas
de parlamentares ao Orcamento da Unido. Uma parcela deste recurso foi também
distribuida através do Programa Comunidade Solidaria.

Ainda no governo FHC, foram instituidos varios programas, como por
exemplo: Carta de Crédito Individual e Associativismo, e se deu continuidade a
outros, como: Pr6-Moradia e Habitar Brasil criados no Governo Itamar Franco.
Embora bastante parecidos, os dois programas focados apresentavam algumas
diferencas importantes. A principal diz respeito as fontes de recursos. Enquanto o
Habitar - Brasil era financiado com recursos do OGU, o Pré-Moradia era financiado
por um fundo gerado a partir de contribuicbes mensais compulsérias dos
trabalhadores empregados no setor formal da economia, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS).

No segundo governo de Fernando Henrigue Cardoso (1999-2002) a
area da habitacdo, através do Programa Habitar Brasil, passa a receber
financiamento internacional do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
Programa Habitar Brasil passa a ser denominado Programa Habitar Brasil/BID
(HBB), tendo a CEF como agente técnico e financeiro para fazer a andlise de
elegibilidade dos projetos, mas, de acordo com Brakars'® (20022, p.115):

' Prefeitura Municipal de Fortaleza. Comissédo de Implantacdo de Projetos Habitacionais de Interesse
Social e Infraestrutura Urbana — COMHAB/UEM. Programa Habitar Brasil/BID, Projeto Juridico —
Volume Il — fevereiro de 2002.

> BRAKARZ, José. Ciudades para todos: la experiencia reciente en programas de mejoramiento
de barrios / por José Brakarz con Margarita Greene y Eduardo Rojas. p. 109. 2002. Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/418/Ciudades%20para%20todos.pdf?sequence

=2>
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El HBB ha enfrentado grandes dificultades en su inicio, sobre todo por la
complejidad de su mecanismo operativo. El proceso de ejecucién requiere la
participacion de tres niveles de gobierno y de un banco federal. Todo este
esquema multiplica los pasos burocraticos, lo cual contribuye a la lentitud de
ejecucién. La ensefanza que de esto se deriva es que los programas de
mejoramiento de barrios son acciones eminentemente locales, y por lo tanto
los mecanismos de ejecucién deben ser disefiados de tal manera que
faciliten el acceso de los municipios elegibles a los recursos.

Excetuando-se os financiamentos internacionais como o do programa
Habitar Brasil/BID, gerenciado pelo governo federal e que redistribui recursos a
nivel municipal, os empréstimos habitacionais estiveram limitados a atuagdo do
setor privado, através do programa de Arrendamento Residencial, ou aos
empréstimos individuais, como o programa Carta de Crédito. Em ambos os
casos, ndo se atingiu o objetivo principal de atender as populacbes de menor

poder de renda.

2.3 GOVERNOS DO PT: LULA E DILMA

No Brasil, até o final dos anos 1970, grande parte dos programas e
politicas desenvolvidos para o equacionamento do problema das favelas tinha como
premissa a remoc¢ao total desses assentamentos. As remocgoes tiveram resultados
desastrosos, com transferéncia das familias para conjuntos habitacionais
localizados nas periferias distantes e desprovidos de qualquer tipo de
infraestrutura. Com o processo de redemocratizacdo, multiplicaram-se pelo pais
experiéncias de urbanizacdo de favelas com manutencdo da populacdo no préprio
local, garantindo a propriedade da terra para essas familias.

No decorrer dos anos, esses projetos foram aprimorados e passaram a
contemplar também acdes socioeducativas e de geracdo de emprego e renda.
Superar tais problemas exige politicas sociais articuladas e integradas, conferindo
a politica urbana um papel central, com acbes executadas na mesma velocidade
em que crescem as cidades e as necessidades sociais. Nesse contexto, a criagao
do Ministério das Cidades, em janeiro de 2003, traduz ndo apenas um novo arranjo
institucional, mas uma mudanca de postura para se enfrentar as questdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano no pais. A criacdo de uma instancia

especifica, responsavel pela formulagdo e coordenacao das politicas nacionais de
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habitacdo, saneamento, mobilidade, transito e transporte urbano, coloca na pauta as
demandas do movimento popular por uma politica urbana participativa e, em
primeiro plano, a preocupacao do Governo Federal com as cidades brasileiras.

Assim, em 12 de janeiro 2003, dia da posse do presidente da Republica
Luis Inéacio Lula da Silva, foi criado o Ministério das Cidades, o que se constituiu
um fato inovador na politica urbana, na medida em que superou o recorte setorial
da habitacdo, do saneamento e dos transportes (mobilidade) e transito, para
integra-los levando em consideracéo o uso e a ocupacao do solo.

A definicdo de atribuicbes do Ministério leva em consideracdo a
Constituicdo promulgada em 1988 que remete aos municipios a competéncia sobre
0 uso e a ocupacao do solo. No campo da regulagdao, em 2001, nova perspectiva é
lancada sobre a questdo da habitacdo. Baseada na nogédo do direito a cidade'®, no
sentido de concretizacdo da funcdo social da propriedade, considerando ainda o
direito de acesso a terra e infraestrutura urbana e social, € aprovada a Lei
n©10.257/2001, intitulada Estatuto da Cidade. O Estatuto da Cidade regulamentou
os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal que trata da Politica Urbana e foi
objeto do primeiro projeto de Lei de Iniciativa Popular, reivindicado pelos
movimentos sociais de luta por moradia e pelo Férum Nacional de Reforma Urbana.
O Planejamento urbano, vinculado a aplicacdo do Estatuto da Cidade, assim
como a orientagdo da politica fundiaria e imobiliaria, sdo atribuicbes municipais,
desde que nao interfiram em aspectos do meio ambiente, protegidos por legislagao.

'® Os debates ligados a tematica urbana nos Gltimos anos vém trazendo a discuss&o a respeito do
direito a cidade. Nos termos de Lefebvre, a cidade é concebida como um campo de disputas e de
lutas entre diferentes classes sociais, sendo que a vida em comunidade possibilitada pela cidade nao
impede estas lutas, mas na realidade as potencializa. Para o autor, estes conflitos sociais
reforcam o sentimento de pertencimento que os diferentes grupos possuem em relagdo ao meio
urbano em que habitam: “Esses grupos rivalizam no amor pela sua cidade” (Lefebvre, 2008: 13). O
direito a cidade, ao que indica a literatura, nao é equivalente ao direito a moradia; € muito mais amplo
e complexo, pois considera a localizagdo do individuo no sistema urbano em seu conjunto e a
possibilidade de acesso as melhores localizagées da cidade. Nao por acaso, o direito a cidade é
muitas vezes associado pela literatura académica (e pelos proprios ativistas sociais) ao direito de
morar nas areas centrais, visto que os centros historicos das grandes cidades possuem uma ampla
gama de equipamentos coletivos e infraestrutura urbana, em comparagéo as areas periféricas.

Nesta perspectiva, vale mencionar que a cidade € espago de lutas e conflitos entre o capital e o
trabalho, cuja forma especifica se realiza em torno do ambiente construido (Maricato, 1994). Na
producéo da habitacdo, ndo definida apenas como o abrigo, mas considerando-a como um elemento
inserido no espago que define seu valor de uso, produz-se a cidade e essa disputa assume pregos
que o modo de producdo capitalista investe nas mercadorias produzidas, sendo a casa proépria
também uma delas. Assim, como resposta as condigdes sociais da sociedade moderna, surge a
necessidade de um novo direito: “O direito a cidade nao pode ser concebido como um simples
direito de visita ou de retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida
urbana, transformada, renovada” (Lefebvre, 2008).
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Ainda no ano de 2003, foi realizada a Conferéncia Nacional das
Cidades'’, de cujos debates foi possivel elaborar e aprovar, em 2004, o texto da
Politica Nacional de Habitacdo. Para sua execucao, deveria estar relacionada ao
Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e os Subsistemas de Habitacido de
Interesse Social e o de Habitagdo de Mercado, responsaveis, respectivamente,
pelo atendimento de populacdo de baixa renda e do mercado privado de
habitacao.

O Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social pretende, entre
outros obijetivos, viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra
urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel. Cabe ao Sistema Nacional,
presidido pelo Ministério das Cidades, a centralizacdo de todos os programas e
projetos destinados a habitacdo de interesse social, dando-lhes maior coeréncia e
mais eficiéncia. Ao Fundo de Habitacdo, de natureza contabil, cabe centralizar e
gerenciar recursos orcamentarios para os programas estruturados no ambito do
Sistema, enquanto que o Conselho Gestor, uma reivindicacao

O Programa Habitar Brasil/BID, gerido pelo Ministério das Cidades por
meio de financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento, foi uma
dessas experiéncias que buscam resolver o problema da habitacdo de forma
integrada com diversos setores. O Programa Habitar Brasil/BID (HBB) foi, desse
modo, idealizado como um projeto para financiamento de obras e acdes nas capitais
ou municipios integrantes de regides metropolitanas e aglomerados urbanos.
Firmado em setembro de 1999, ainda no governo FHC, o acordo de empréstimo
entre a Unido e o BID criou o aparato normativo e orgcamentario necessario. Ficou
formatado, assim, o HBB, com os seguintes objetivos'®:

a) Contribuir para elevar os padroes de habitabilidade e de qualidade de

vida das familias, predominantemente daquelas com renda mensal de até

trés salarios minimos, que residam em assentamentos subnormais'®

localizados em regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e capitais;

' Conforme Regulamento aprovado pela Coordenacéo Executiva Nacional, Portaria n® 170, de 26
maio de 2003. Disponivel em <
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/Cidades/regulamento_1_conferencia_ci
dades.pdf>

'® BRASIL. Ministério das Cidades, Programa Habitar Brasil/BID, 2007

YA habitacdo subnormal é uma das manifestagcbes mais evidentes da grande desigualdade social
existente no pais. No entanto, apesar da magnitude do problema, sabe-se de forma incompleta e
insatisfatoria seus contornos e exatas proporgoes, por falta de indicadores mais adequados. Isso, por
um lado, dificulta a formulagé@o de politicas publicas mais apropriadas a cada situacao e, por outro,
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b) Estimular os governos municipais a desenvolver esforcos para atenuar

0s problemas dessas dareas, tanto nos efeitos quanto nas causas,

inclusive as institucionais que os originam; e

c) Aprofundar o conhecimento setorial dos problemas de habitagdo e

infraestrutura urbana do pais.

Para atingir esses objetivos, o programa foi dividido em dois
subprogramas cujas acdes sao interdependentes e de execucao simultanea:

a) Subprograma de Desenvolvimento Institucional de Municipios (DI), com

0 objetivo de capacitar as prefeituras em todos os aspectos pertinentes a

gestao do setor habitacional urbano, e desenvolver acoes de capacitacdo

e estudos setoriais de interesse, no ambito da politica nacional; e

b) Subprograma de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais (UAS),

que trata da implantacdo e execucdo de projetos integrados para

urbanizacao de assentamentos subnormais.

Segundo BRASIL?® (2013), nesse periodo aconteceram algumas
intervencdes em favelas, através do programa Habitar Brasil BID (HBB). O HBB
caracterizou-se pela urbanizacdo de favelas, e nédo pelo reassentamento, como
vinha acontecendo nos anos anteriores. Em Fortaleza, poucas foram as favelas
contempladas pelo programa, e a escolha dessas nao se deu de acordo com a
priorizacdo em relagdo a precariedade, mas sim, seguindo uma légica de interesse
do mercado imobiliario e demais politicas publicas municipais, como a politica de
turismo. Ou seja, foram beneficiadas favelas que se localizavam em areas
privilegiadas, ou no caminho turistico.

Na cidade de Fortaleza a entdo Fundagcdo para o Desenvolvimento
Habitacional de Fortaleza — HABITAFOR, criada pela Lei n® 8.810, de 30 de
dezembro de 2003, na gestdo do entdo Prefeito Juracy Magalhdes, segundo
informacgdes de servidores e técnicos que militavam na area da politica de habitagdo

confunde e impede uma cobranga mais eficiente, pelas liderancas sociais, sobre a agéo do governo
nesse setor. Levantamentos efetuados a partir dos roteiros para elaboragao do Plano Estratégico
Municipal para Assentamentos Subnormais (PEMAS) em 106 municipios demonstram que cerca de
24% dos domicilios, aproximadamente 2,8 milhdes, sdo caracterizados como subnormais, por se
encontrarem em favelas ou assentamentos clandestinos, ou por sua localizagdo em corticos ou outras
formas ndo enquadradas nas situagcées mencionadas. BRASIL. Ministério das Cidades, Programa
Habitar Brasil/BID, 2007. p. 25

0 BRASIL, Amiria Bezerra. O lugar dos excluidos: um olhar sobre a politica urbana e habitacional de
Fortaleza ao longo dos séculos XX e XXl-mudangas e permanéncias. Anais: Encontros Nacionais
da ANPUR, v. 15, 2013.
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da Comissdo de Implantagcdo de Projetos Habitacionais de Interesse Social e
Infraestrutura (COMHAB), surgiu, por exceléncia, para garantir o repasse de
recursos destinados a implantacdo do Projeto piloto de Urbanizacdo da Lagoa do
Opaia, por meio do Programa Habitar Brasil, cuja area de intervencdo do Parque
Lagoa do Opaia, criado pelo Decreto Municipal n® 4.483 de 18 de junho de 78,
estava sendo ocupado irregularmente por 135 familias?', financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), que tinha como exigéncia a criacdo de
uma UEM — Unidade Executora do Municipio,.

A area de reassentamento® das familias atingidas pelo Programa tratou-
se de trés terrenos pertencentes a: Espdlio de Pedro de Alcantara Maia Ferreira,
parte da Transcricao n® 24.679, do Cartério de Registro Imobiliario — 22 Zona,
desapropriado pelo Decreto n® 001, de 30/07/2001; Espdlio de Maristela Ferreira
Marinho, parte da transcricdo n® 24.182 do Cartério de Registro Imobiliario — 22
Zona, desapropriado pelo municipio de Fortaleza através do Decreto n® 11.002, de
30/07/2001; e, Espdlio de Arnaldo Neves, parte da transcricao n® 29.460, do Cartério
de Registro Imobiliario — 22 Zona, desapropriado pelo municipio através do Decreto
n? 11.003, de 30/07/2001.

Conforme a tabela abaixo, o Projeto Piloto da Lagoa do Opaia que
contemplou 715 familias, superando as 135 familias incialmente cadastradas,
juntamente com a Comunidade Maravilha e a Comunidade Gato Morto, se
destacavam como um dos maiores projetos de urbanizacao de favelas com recursos

Internacionais até entao desenvolvidos pelo HBB na cidade de Fortaleza.

2 Programa Habitar Brasil/BID. Prefeitura Municipal de Fortaleza, Projeto de Urbanizacdo da Lagoa
do Opaia, COMHAB/UEM, Produto Il, Hierarquizagao Final das areas de Risco. 2001.

2 Programa Habitar Brasil/BID. Prefeitura Municipal de Fortaleza, Projeto de Urbanizacdo da Lagoa
do Opaia, COMHAB/UEM, Volume Il. 2002.



Tabela 02 — Destaque das Comunidades Contempladas Pelo HBB em

Fortaleza

HABITAR BRASIL/BID - SUBPROGRAMA DE ASSENTAMENTOS SUBNORMAIS | CONTRATOS FIRMADOS - POSICAO DE JUNHO/2006
HABITAR BRASIL/IDB — SLUM UPGRADING SUBPROGRAM | SIGNED CONTRACTS - JUNE 2006 POSITION

Numare do contrate

Ne U Municipio Projeto —— Familias | Investimento | RepasseUniao/BID | Contrapartida
State Municipality Project st | Families | Investment Transfer Union/iDB |  Counterpart
Total 89.387,00 | 1.078.421.413,35 | 804.318.422,91 | 274.102.990,44
1 | AC | Rio Branco Macinha Magalhaes 137947-20 173 12.848.114,62 10.920.897.43 1.927.21719
2 | AL | Arapiraca Conjunto Jardim das Paineiras 137884-76 581 10.485.061,00 8.940.612,00 1.544.449,00
3 Maceid Denisson Menezes 12731579 564 7.764.615,00 7112.395,00 652.220,00
4 Maceid Denisson Menezes - 2.2 etapa 145950-53 18 2.149.150,00 1.825.110,00 324.040,00
5 Rio Largo Mutirdo da Cidadania 139377-73 882 4444.741,00 4.000.000,00 444.741,00
6 | BA | Salvador-GE Alagados VeV 118265-83 1157 13.653.670,83 10.084.601,28 3.560.069,55
7 Salvador-GE Alagados IV eV -2 etapa 138818-81 1423 14.627.438,00 9.966.361,00 4.661.077,00
8 Salvador-GE Alagados VI - 3.2 etapa 000431-54 2156 11.744.237,00 9.000.000,00 2.744.237,00
9 Santo Amaro (andolandia 000423-80 1.280 13.265.510,00 11.000.000,00 2.265.510,00
10 Camacari Nova Vitdria - 12 etapa 138816-63 362 3.011.368,00 2.556.544,00 454.824,00
n Camagari Nova Vitoria - 2.2 etapa 000430-38 515 3.084.262,00 2.383.889,00 700.373,00
12 Candeias Comunidade Invasao do Estadio 150818-37 314 2.856.178,00 2.570.560,00 285.618,00
13 Feira de Santana Fonte de Lili 138327-40 226 3.178.323,00 2.575.238,00 603.085,00
14 IIhéus Alto do Teotdnio Vilela - 12 etapa 138817-77 385 4.706.544,00 3.999.621,00 706.923,00
15 [tabuna Comunidade Bananeira 00033138 36 5.842.850,00 5.215.044,00 627.806,00
16 Jequié Comunidade do Alto da Bela Vista 138687-05 523 4043.613,82 3.652407,23 391.206,59
7 Lauro de Freitas Vila Nova do Portao 147058-89 828 10.351.910,00 9.316.718,00 1.035.192,00
18 Simaes Filho Comunidade Diacono 138334-32 201 1.971.188,88 1.795.697.41 175.491.47
19 | CE | Fortaleza- GE BR116 Mangue/Gato Morto 124229-59 4 7121.989,04 4.654.659,00 2.467.330,
20 Fortaleza/(E Lagoa do Opaia 137439-73 715 13.544.855,00 10.474.999,00 3.069.856,008
Lol Easla Margulha poosess a1l 1a70671200 11000000001 __270671200)

Fonte: Brasil. Ministério das Cidades, Programa Habitar Brasil/BID, 2007.
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Uma inovagdo importante do HBB é a associacdo das intervencdes

urbanas com o componente de apoio técnico e financeiro para aperfeicoar,
modernizar e capacitar as prefeituras. A meta é melhorar a atuacao local na solugao
dos problemas urbanos e habitacionais das cidades, como pré-requisito para o
acesso aos recursos destinados as obras e ao social. A estratégia de se
estabelecer que os municipios s6 teriam acesso aos recursos para urbanizacéo de
assentamentos a medida que avancassem nas acdes de desenvolvimento
institucional constitui ponto estrutural do programa. Por outro lado, esta aberta a
possibilidade para que sejam desenvolvidas somente acdes de desenvolvimento
institucional.

A execucado de projetos integrados de urbanizacdo é outra caracteristica
importante, pois equipes multidisciplinares atuam em conjunto no trato de diversos
aspectos da questao urbana, nas areas ambiental, social, fundiaria e de engenharia.
Os projetos, necessariamente, contemplam agdes, obras e servigos que proporcionam
a superacado das condicbes de subnormalidade dos assentamentos habitacionais
irregulares, carentes de servigos publicos essenciais, incorporando-os a cidade

formal, resultando, ao final, em intervencdes de urbanizacao sustentavel.
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Ademais, nenhum outro programa da esfera federal traz, na sua
concepcao, o destaque e a relevancia para o componente social como este. A
participacdo ativa da comunidade local, desde o planejamento da proposta até a
conclusdo das obras e, um ano apds, a ocupacgao, sao pontos basilares para o
sucesso da intervencdo. Para tanto, sdo executados projetos de apoio, orientacéo
e mobilizacdo da comunidade, de capacitacao profissional, de geracédo de trabalho e
renda, e de educacdo sanitaria e ambiental, com o apoio dos profissionais do
Servico Social que fazem parte da estrutura da prefeitura, vinculadas a HABITAFOR,
parte importante e obrigatéria na conducao do programa HBB financiado pelo BID.

2.3.1 Programa Minha Casa Minha Vida

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) foi
instituido pela Lei Federal n® 11.124 de 16 de junho de 2005 e tinha como
objetivo principal implementar politicas e programas que promovessem 0 acesso
a moradia digna para a populacdo de baixa renda, que compunham a quase
totalidade do déficit habitacional do Pais. A Lei n® 11.124 também instituiu o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS, que em 2006
centralizou os recursos orcamentarios dos programas de Urbanizagdo de
Assentamentos Subnormais e de Habitagcdo de Interesse Social, inseridos no
SNHIS.

O Programa de Aceleragdo de Crescimento® (PAC) do governo
federal, que em um ano de existéncia ndo cumpriu nem metade das metas previstas
que era de financiar 2 milhdes de moradias até o fim do ano de 2007, sendo que 0s
recursos destinados a esse programa eram de 34 bilhdes de reais.

Com a Lei 11.977, de junho de 2009, foi constituido o Programa Minha

2 0 Programa de Aceleragdo do Crescimento foi criado em 27 de janeiro de 2007, através do Decreto
n® 6.025, representava um novo modelo de planejamento, gestdo e execug¢do do investimento
publico, articulando projetos de infraestrutura publicos e privados e medidas institucionais para
aumentar o ritmo de crescimento da economia com vista & modernizar a infraestrutura, melhorar o
ambiente de negdcios, estimular o crédito e o financiamento, aperfeigoar a gestao publica e elevar a
qualidade de vida da populacdo. Era também um instrumento de inclusdo social e de reducdo das
desigualdades regionais. Suas agbes e obras gerariam empregos que garantiriam renda e consumo
para milhares de trabalhadores e suas familias. Em uma das suas vertentes estava a habitagdo. Com
a promessa de reduzir o déficit habitacional e garantir o acesso a casa propria melhorando a
gualidade de vida da populagdo foram os objetivos que norteavam as agbées do PAC Minha Casa,
Minha Vida que tinha como proposta a construgdo de 2 milhdes de unidades, a maior parte (60%)
para familias com renda mensal até R$ 1.395. Outra frente do PAC Minha Casa, Minha Vida previa
transformar favelas em bairro populares. Disponivel em: <http://www.pac.gov.br/>
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Casa Minha Vida — PMCMV |, que teria como sustentaculo financeiro de execugao a
Caixa Econdmica Federal (CEF). Sofreu alteracbes da medida proviséria n°
510/2010, convertida, em 16 de junho 2011, na Lei 12.424. Nessa primeira fase,
buscou criar condicoes de atendimento a familias com renda até 10 salarios
minimos, sendo prioridade as classes com menores faixas de renda, responsaveis
pela maior parte do déficit habitacional. A meta inicial previa a construgdo de um
milhdo de moradias, totalizando um investimento de R$ 34 bilhées, sendo R$ 25,5
bilhdes provenientes do Orgamento Geral da Unidao e R$ 8,5 bilhdes do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (IPEA, 2011). De acordo com Andrade (2012), a
meta foi escalonada da seguinte forma: até 3 salarios minimos seriam construidas
400.000 moradias, entre 3 e 6 salarios mais 400.000 unidades e de 6 a 10 salérios
200.000 unidades. Segundo Bonduki (2009: p. 14) esse desenho do Programa é
pouco expressivo para aqueles que sao mais necessitados, enquanto que para os
outros grupos, em que o déficit é reduzido, a meta proposta pode nao sé zerar suas
necessidades como atender a demanda demografica ou, até mesmo, financiar uma
segunda moradia, apesar de tamanho insucesso® ja existe a versdo dois desse
programa (PAC 2)

Com a medida proviséria n® 510/2010, o PMCMYV foi incluido ao Programa
de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e seus recursos foram ampliados, com
previsdo de aporte de recursos da ordem de “125 bilhdes de reais, sendo 72,6
bilhbes de reais orientados aos subsidios e 53,1 bilhdes de reais para os
financiamentos” (ANDRADE, 2012, p. 53).

O pacote habitacional “Minha Casa Minha Vida” foi langcado em 2009,
como forma de acelerar as acées do PAC (Programa de Aceleragcdao do
Crescimento) no setor habitacional, e “foi apresentado como uma das principais
acbes do governo em reacdo a crise econémica internacional e também como
uma politica social de grande escala” (SHIMBO, 2010, p.56). As habitacdes para

familias com renda de até trés salarios minimos contemplam a aquisicdo de

2% A primeira etapa do programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV) pareceu cumprir, pelo menos no
papel, a meta de oferecer, entre 2009 e 2011, um milh&o de casas a popula¢do com renda de até dez
salarios minimos. De acordo com relatorio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), até o fim de 2010,
pouco mais de um milhdo de contratos para a construcao ou financiamento de unidades habitacionais
ja haviam sido firmados, ou 100,4% da meta do programa. No entanto, do total de casas e
apartamentos contratados, até o momento 238 mil (23%) foram entregues. Disponivel em
<http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Ades
afios-para-a-politica-habitacional-20-etapa-do-programa-minha-
casa%20minhavida&catid=43%3Anoticias&ltemid=114&lang=pt#> Acessado em 29/07/2016.
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empreendimentos na planta, pelo fundo especialmente criado pelo pacote, com
subsidios entre 60 e 90% do valor do imével. Os empreendimentos precisam
seguir as duas tipologias predefinidas pela CEF, quais sejam: casa térrea (com
35m?) ou apartamento (42m?2). Esse programa pretende construir um milhdo de
moradias, distribuidas de acordo com o déficit habitacional do pais: 90,9% para
quem recebe de 0 a 3 salarios minimos; 6,7% para quem recebe de 3 a 6
salarios minimos; 2,4% para quem recebe de 6 a 10 salarios minimos (HIRATA,
2009).

A participagéo das prefeituras no PMCMV se dara principalmente pela
atuacao delas na regularizagao fundiaria dos assentamentos urbanos que, conforme
o artigo 46 da Lei n® 11.977, consiste num conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo dos assentamentos
irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a: garantir o direito a moradia;
desenvolver as funcbes sociais da propriedade urbana; e preservar o equilibrio
ambiental da construgéo.

Compete também as prefeituras a disponibilizacdo de terrenos para a
construgcdo dos empreendimentos habitacionais, pela doacdo do terreno ao
programa e futura entrega deste a uma construtora, apés selecéao e analise de risco,
para a construgcdo dos imoveis. Acrescente-se ainda, que as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), que sao parcelas de area urbana destinadas a moradia de
baixa renda, sujeitas a regras especificas de ocupacado e uso do solo, também
podem ser disponibilizadas para o programa.

Quanto aos cartorios de registro de iméveis, a Lei n® 11.977 determinou a
reducao no valor das custas e dos emolumentos cartorarios conforme a faixa de
renda, sendo que as familias com renda mensal de até trés salarios minimos séo
isentas do pagamento; além disso, ela determina o registro eletrénico das escrituras
publicas nos padrdes da Infraestrutura de Chaves Publicas (ICP).

No governo Dilma houve uma continuidade da proposta do PMCMV, sem
grandes alteragbes, o PMCMV |l procurou ampliar o universo dos beneficiarios. O
Programa Minha Casa Minha Vida I, instituido pela Lei n® 12.424, de 16 de junho de
2011, conversao da MP n® 514/2010, foi iniciado no governo de Dilma Rousseff, com
um prazo de duracao previsto para 3 anos e com a meta de construcao de 2 milhdes
de unidades habitacionais.

Para essa segunda etapa, 60% das unidades seriam destinadas as
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familias com menor faixa de renda, até R$ 1.600,00; 30% para a segunda faixa,
entre R$ 1.600,00 e R$ 3.100,00; e 10% para a ultima faixa, R$ 3.100,00 a R$
5.000,00. O Programa passa a ser operacionalizado, portanto, com trés faixas de
renda e ndo quantidade de salarios minimos, como ocorreu em sua primeira edi¢cao
(IPEA, 2011). Os recursos do PMCMV Il foram divididos por regides do pais

1> em cada uma dessas

seguindo as estimativas aproximadas do déficit habitaciona
regides: 37% para o Sudeste; 34% para o Nordeste; 12% para o Sul; 10% para o
Norte; e 7% para o Centro-Oeste.

Em 2016 foi novamente modificado o Programa, sem iniciado o PMCMV
lll. A lein® 13.274, de 26 de abril de 2016, que criou a garantia de ressarcimento ao
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) em caso de dividas com
prestacoes de residéncias do Minha Casa Minha Vida financiadas parcialmente com
recursos do fundo, foi a inovacdo da terceira fase do PMCMV. Em caso de
inadimpléncia, quem cobrira o rombo serd o Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR). A lei é originaria da Medida Proviséria n? 698/2015. A nova modalidade se
chama Faixa 1- FGTS e utilizara recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigco, com a proposta de reduzir ainda mais o déficit habitacional.

Com relagdo ao déficit habitacional brasileiro, este é objeto de estudos
técnicos realizados pela Fundagdo Joao Pinheiro (FJP), de Belo Horizonte. Seus
trabalhos nessa area encontram-se na série de estudos denominada Déficit
habitacional no Brasil e sdo baseados em duas definicobes de déficit habitacional,
derivadas da diferenca entre os conceitos de quantidade e de qualidade.

O trabalho da FPJ (2007) classificou o déficit habitacional no Brasil em
dois tipos: a) déficit por reposicao de estoque; e b) déficit por incremento de estoque.
O primeiro se refere a existéncia de domicilios rusticos, sem paredes de alvenaria ou
madeira aparelhada, que, apesar de ser um tipo de “moradia”, representam um
grave risco para seus moradores. O segundo diz respeito aos domicilios
improvisados, ou seja, aqueles que servem como moradia alternativa: pontes,
viadutos, carros abandonados, barcos e até cavernas, dentre outros. Essa
classificacdo de déficit habitacional engloba, subjetivamente, dois tipos de
percepcao: o fato de que existe no pais um déficit qualitativo (por reposicao de

% Cartilha PMCMV. Disponivel em <
http://www.sedhab.df.gov.br/mapas_sicad/conferencias/programa_minha_casa_minha_vida.pdf>
Acessado em 15/09/2016.
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estoque) e um déficit quantitativo (por incremento de estoque). Essa diferenciacédo
foi importante para a estruturagdo do Programa Minha Casa Minha Vida, buscando
solucionar, da melhor maneira possivel, tanto o déficit por reposicdo de estoque

quanto o déficit por incremento de estoque.
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3 O BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO E SUAS POLITICAS
HABITACIONAIS

O Brasil contemplou diversos programas habitacionais que no decorrer de
sua execuc¢ao desviaram de seu proposito inicial e ndo atenderam prioritariamente a
classe de baixa renda, sendo essa realidade refletida diretamente no grande déficit
habitacional existente. O problema nao esteve apenas limitado a estrutura de tais
programas, mas também a sua execucgao.

O BID iniciou, na década de 1990, financiamentos de programas
habitacionais no Brasil de forma mais incisiva. Nesse periodo, a sua acao passou a
ser efetivada em parceria direta com os governos locais. As acdes executadas pelo
BID passaram a ter como foco as necessidades mais emergentes das instancias
locais relacionadas a questao habitacional. Tal acdo, pautava-se no financiamento
multisetorial de urbanizacdo, especialmente relacionados a assentamentos
precarios, onde as questbes urbanisticas sdo associadas a projetos
socioeconémicos que focam, além da integracao dessas areas com o seu entorno, a
elevacao das condi¢coes econbmicas da populacdo com iniciativas de geracédo de
emprego e renda. Outro objetivo passou a ser a reestruturacdo do setor publico a
partir da capacitacdo e desenvolvimento institucional dos 6rgaos responsaveis pelas

politicas habitacionais locais.

3.1 CRIACAO DO BID E UMA BREVE SINTESE DE SUAS POLITICAS
HABITACIONAIS

O surgimento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) pode
ser melhor compreendido tendo-se em conta o cenario sécio-politico mundial e
latino-americano da década de 1950, pautado pela oposicdo Estados Unidos X
Unido Soviética expressada na Guerra Fria®®. Tal cenario parece ter mobilizado as
elites latino-americanas alinhadas aos Estados Unidos da América - EUA na busca
de uma instituicao regional, capaz de prover um financiamento complementar ao de
outras agéncias internacionais, que possibilitasse a aceleracdo do desenvolvimento

econbmico capitalista na regido e afastasse as ameacas de revolucao social. Além

% Fonte: <http:/cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/PoliticaExterna/CenarioGuerraFria>
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disso, o temor, no contexto da Guerra Fria, de expansdo do comunismo, levou os
EUA a apoiar a ideia de promover vinculos econémicos mais proximos através de
um banco regional. O Banco foi criado formalmente em 1959, quando a Organizagao
dos Estados Americanos (OEA) elaborou o Convénio que estabelece o Banco
Interamericano de Desenvolvimento. A data oficial de sua criacdo®” foi 29 de
dezembro de 1959.

O BID tem por objetivo estatutario prover assisténcia financeira aos
paises mutuarios da América Latina e Caribe. Nestes paises, varias entidades
podem tomar empréstimos diretamente ao Banco, desde que possuam garantias
governamentais, incluindo governos nacionais, provinciais, estaduais € municipais,
além de instituicdes publicas autbnomas e organizagcdes da sociedade civil. O
Convénio Constitutivo? foi assinado por vinte paises latino-americanos e os EUA,
inclusive Cuba, que apds o inicio de seu processo revolucionario nao ratificou o
acordo e consequentemente nao veio a tornar-se membro. Em 1992, outros sete
paises juntaram-se ao Banco, que tem atualmente 47 membros mutuéarios e nao-
mutudarios. Sdo membros mutuarios do BID: Argentina, Bahamas, Barbados, Belize,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala,
Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela. Os nao-
mutudrios sdo: Alemanha, Austria, Bélgica, Canada, Republica da Coréia, Crodcia,
Dinamarca, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Israel, ltalia,
Japéao, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Suécia, Suica e Reino Unido.

As agbes do Banco Interamericano de Desenvolvimento no apoio a
politicas habitacionais para a populacdo de baixa renda remontam aos anos 1960,
com empréstimos que inicialmente focalizavam a constru¢cdo de unidades prontas,
geralmente realizadas por agéncias nacionais de habitacdo, posteriormente
alocadas aos beneficidrios dos programas. No periodo de 1961-1970, o BID
financiou 43 projetos habitacionais, desembolsando aproximadamente US$350
milhdes (ROJAS, 1995).

" Fonte: <http://www.iadb.org/pt/earchives/earchives-historia-do-bid,8652.html>

% Fonte: <http://www.iadb.org/leg/Documents/Pdf/Convenio-por.Pdf.>

% ROJAS, Eduardo. The IDB in Low-Cost Housing: The First Three Decades. Operation Policy
Division. Strategic Planning and Operational Department. Inter- American Development Bank. Fev.
1995. Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/715/The%20IDB%20in%20Low-
Cost%20Housing%3A%20%20The%20First%20Three%20Decades.pdf?sequence=1>
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Segundo Mayo (1999)%, outros problemas sistémicos caracterizaram esta
primeira geracao de projetos financiados pelo Banco: a recuperacao do custo era
baixa, a inadimpléncia dos beneficiarios era alta e os déficits financeiros das
agéncias responsaveis pelas politicas habitacionais exigiam constante injecao de
recursos externos para a manutengao dos programas. Segundo o mesmo autor, as
experiéncias negativas com tais programas habitacionais na década de 1960 néo
foram exclusividade do BID, pois também o Banco Mundial enfrentou problemas
semelhantes, o que deixou claro a necessidade de se buscarem meios alternativos
gue fossem capazes de dar suporte as politicas habitacionais dos paises-membros.

Partindo de uma média aproximada de cinco empréstimos por ano
durante o periodo 1961-1970, a década seguinte presenciaria a quase total retirada
do BID da éarea habitacional, com apenas trés empréstimos, sendo que em dois
deles o financiamento a habitacdo era apenas um dentre varios componentes
(MAYO, 1999). Posteriormente, o Banco mudou sua abordagem para a area
habitacional, deixando de financiar unidades prontas e concentrando esforcos nos
lotes urbanizados (“sites and services”). A nova diretriz, consolidada nos anos 1980,
consistia no financiamento de acdes que envolviam a provisdao de agua potavel,
esgotamento sanitario, arruamento, drenagem e eletricidade, servicos que estariam
disponiveis para os moradores que viriam a construir suas casas a partir dos lotes,
dotados de dimensdes reduzidas. As casas eram geralmente construidas em regime
de mutirdo, autoconstrucdo e outros mecanismos semelhantes (ROJAS, 1995).

Além dos lotes urbanizados, e funcionando em moldes similares, havia
também, a partir da década de 1980, projetos de melhoramento de assentamentos
(“settlement upgrading projects”). Ao invés de subdividir em lotes e prover de
servicos urbanos em terras virgens, tais projetos procuravam urbanizar
assentamentos precarios ja existentes, geralmente ocupados de forma irregular por
populagcdo de baixa renda, carentes de servicos essenciais e sem garantia de
propriedade da terra.

A partir da metade dos anos 1980, ap6s uma série de experiéncias
insatisfatérias e buscando modelos alternativos, o BID mais uma vez mudara o

foco de suas politicas habitacionais. Tal mudanca consistiu em privilegiar, ao invés

% MAYO, Stephen K. Subsides in Housing. Sustainable Development Department. Technical Paper
Series. Inter American Development Bank. Jul. 1999. Disponivel em:
<http://200.16.25.5/mgdh/carloslucca/housing_subsidies_idb_point_of_view.pdf>
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do provimento de habitacées ou lotes urbanizados, subsidios que permitissem as
pessoas comprar casas ofertadas no mercado (“demand-oriented alternative”).
Nestes programas, o setor privado é o principal produtor e provedor de habitagdes,
além de também ser o principal responsavel pelos financiamentos para compra.
Além destes programas, durante a década em questdo, o BID também financiou
programas habitacionais de outra natureza, tais como os voltados para a provisao
de servicos basicos e infraestrutura em areas de habitacao precaria (MAYO, 1999).

De acordo com Brakarz®' (2002), principalmente a partir dos anos
1990, o0s governos da regido adotaram uma posicdo mais realista quanto aos
problemas habitacionais. A abordagem dominante ndo enxergaria mais a questao
habitacional apenas como insuficiéncia de habitacbes, reconhecendo que as
situagdes de déficit social e habitacional estavam interligadas. Além disso,
também admitiriam que os recursos do setor publico ndo eram capazes de resolver
todos os problemas habitacionais urbanos. Esta mudanca de abordagem quanto a
questdo habitacional e aos assentamentos humanos foi o centro das
preocupacoes nas resolugdes da Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre
Assentamentos Humanos (ONU-HABITAT Il), ocorrida em 1996 em Istambul. Tais
resolucdes enfatizaram a necessidade de aplicacdo de politicas integradas para o
melhoramento de assentamentos e para a incorporacdo de abordagens que
visassem facilitar o funcionamento dos mercados habitacionais. Atualmente, a
politica habitacional dominante na instituicdo associa-se aos chamados
Neighborhood Upgrading Program®, e procuram combinar urbanizagdo de favelas
com politicas sociais, seguindo a linha das politicas setoriais focalizadas em
grupos considerados vulneraveis.

Em relacdo ao Brasil, o financiamento a projetos habitacionais, por
parte do BID, foi escasso até a década de 1990. Com excecado de dois projetos
para a provisao de habitagdes populares no inicio dos anos 1960, a atuacao do
Banco na area foi pouco significativa. Analisando-se o histérico de projetos
aprovados pelo mesmo, nota-se, no entanto, que a partir do financiamento ao

Programa conhecido como Favela-Bairro (Programa de Urbanizagcdo de

31 BRAKARZ, José; GREENE, Margarita; ROJAS, Eduardo. Cities for all — recent experiencies With
Neighborhood Upgrading Programs. Washington, D.C. InterAmerican Development Bank. 2002.
Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/418/Ciudades%20para%20todos.pdf?sequence
=2>

% Considerados estratégias integrais de alivio & pobreza (BRAKARZ, 2002).
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Assentamentos Populares - PROAP ) em 1995, houve importante avanco, fruto da
participacao direta do municipio, que segundo Brakars (2002a):

Una de las claves del éxito de Favela-Bairro es que se trata de un programa
integramente financiado y ejecutado por el municipio. Esto simplifica su
ejecucién, ya que se reducen las instancias de decision y se aclaran las
lineas de autoridad y responsabilidad, cuando se lo compara con otros
programas en que esta involucrado mas de un nivel de gobierno. Aunque la
municipalidad tuvo que establecer esquemas de coordinacién intersectorial
—un comité técnico de aprobacién y seguimiento de proyectos y un comité
de coordinaciéon entre varias secretarias involucradas— éstos se dieron
dentro de la misma municipalidad, bajo la autoridad del alcalde.

Em 1995, foram aprovados oito projetos de natureza semelhante
(incluindo a Segunda fase do Programa), entre eles o Programa Habitar
Brasil/BID (BR0273), com custo total de US$ 417 milhdes, contrapartida do BID
de US$ 180 milhdes, programa do governo federal aprovado em setembro de
1998, em Fortaleza o projeto incluiu a comunidade da Lagoa do Opaia.

O PREURBIS, a reboque das experiéncias anteriores com o BID, veio
contribuir com a proposta de elevar os padrdes de habitabilidade e de qualidade das
familias residentes em assentamentos subnormais e aglomeracdes urbanas e
estimular os governos municipais a desenvolver esfor¢os para atenuar os problemas

dessa areas, tanto nos efeitos quanto nas causas, que os originam.

3.2CARACTERISTICAS GERAIS DO PROGRAMA PREURBIS®

3.2.1 Antecedentes

Durante as ultimas décadas, o Municipio de Fortaleza tem experimentado
grande crescimento demografico, resultante principalmente da imigracdo de
habitantes a partir de cidades da zona rural. Sua populacao ja atinge 2,4 milhées de
habitantes e a elevada densidade demogréafica atual reflete em problemas
relacionados a qualidade ambiental do municipio e a qualidade de vida de seus
habitantes.

A auséncia de programas habitacionais efetivos e a falta de politicas de
planejamento para uso e ocupacao do solo no passado originaram assentamentos

% Os dados a seguir expostos constam do Regulamento Operacional do PREURBIS — junho 2010.
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desordenados, muitas vezes ocupando areas geologicamente instaveis. Devido a
isso, foi constatada no Municipio a existéncia de um grande numero de familias
vivendo em areas de risco (como margens de rios, mangues e dunas), estando
vulneraveis a alagamentos, inundagées ou deslizamentos. Além de constituir um
risco imediato aos habitantes, a ocupacao destes ambientes também contribui para
a degradacao dessas areas, originando problemas de cunho sanitario e ambiental.

Medidas que visem converter o estado atual de ocupacdo e uso
desordenados de areas do Municipio de Fortaleza, assim como preveni-los, sao
essenciais para o desenvolvimento racional da regido. Dessa forma, a entéo
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura (SEINF) do
Municipio de Fortaleza desenvolveu o Programa de Requalificacdo Urbana com
Inclusao Social - PREURBIS, que efetuou a elaboracao de estudos e projetos para a
promoc¢ao sustentavel da qualidade de vida da populacdo residente em areas de
risco e de preservacdao ambiental no municipio. O Programa pretendeu assegurar a
manutencao do patriménio natural, a melhoria das condi¢cdes de vida da populagéao
envolvida e permitir que o Poder Publico Municipal possa instituir um padrao de
desenvolvimento socialmente integrado num processo de crescimento econdmico
ambientalmente sustentavel.

O PREURBIS abrangeu comunidades de baixa renda que ocupavam (e
ainda ocupam) as varzeas e areas de dunas localizadas nas bacias dos rios Coco,
Maranguapinho e da Vertente Maritima Oeste, que representam as trés bacias
hidrograficas mais importantes do municipio. Ao todo, seriam atendidas pelo
PREURBIS 16 comunidades (Figura 01), as quais ndao foram contempladas por
outros programas de intervencdo em andamento ou no passado.

No Programa, estavam previstas acdes integrais com enfoque territorial,
visando a regularizacdo urbanistica dos bairros sob as condicbes especiais
permitidas pela legislacdo das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), para a
implantacéo de servicos de educacgao, saude e assisténcia social, bem como para
programas de inclusdo social voltados aos setores mais vulneraveis da populagéo.
Também seriam contemplados pelo programa investimentos em obras de drenagem
e de esgotamento sanitario, de reassentamento de populagdes, de implantacédo de
parque e area publica e investimentos para o fortalecimento institucional.

O Programa organizou todas as suas acOes de carater social em um
Plano Integral de Acao Social (PIAS), que além dos aspectos estratégicos que iriam
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nortear o processo de intervencdo e a participacdo social, definiiam as acodes
especificas de reassentamento e de regularizagédo fundiaria que seriam executadas.

As familias residentes nas areas de risco e de preservacao permanente,
assim como as que se encontram em situacao de interferéncia com as obras de
requalificacdo, seriam objeto de reassentamento em outros locais de residéncia,
engquanto que as que permaneceriam nas areas recuperadas teriam sua situacao de

ocupacao legalizada.
3.2.2 O Programa

O objetivo do Programa era melhorar a qualidade de vida®** de familias de
baixa renda que viviam em condicdes de risco ambiental e social, mediante
investimentos em infraestrutura urbana e a promocao de melhorias habitacionais e
nos servicos sociais. Os objetivos especificos do Programa para as areas
selecionadas de intervencdo seriam: (i) contribuir para melhoria das condicdes
ambientais principalmente nas areas de risco e nas areas de preservagao ambiental
permanente; (ii) diminuir a caréncia de infraestrutura residencial e de servigos
urbanos e sociais; (iii) desenvolver a capacidade técnica e operacional das
instituicbes participantes do Programa; e (iv) contribuir para o aumento da
capacidade produtiva dos beneficiarios.

O Programa consistia na execucao de atividades e obras no Municipio de
Fortaleza e seria executado de acordo com planos operacionais anuais, € com 0s
termos contidos no Regulamento Operacional do Programa (ROP).

A metodologia de intervengdo consistia no planejamento e execucéo de
Projetos Integrados de Melhoria Urbano-Habitacional (PIMU), caracterizados por seu
enfoque territorial € uma abordagem integral dos problemas das familias,
identificados nos diagnosticos socioecondmicos realizados em cada area de
intervencdo do Programa. Baseando-se nos diagnosticos socioeconémicos
realizados nessas areas, seriam planejadas intervencoes de infraestrutura urbana
combinadas com a prestacdo de servicos sociais. As acdes sociais estavam
incluidas nos Planos Integrais de Ag¢ao Social (PIAS) elaborados para cada area de

intervencao do Programa.

% Esta categoria sera trabalhada mais adiante no tépico Qualidade de vida: construindo um conceito.
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Em complementacdo tinha-se os componentes de Monitoramento e
Avaliacdo; Educagdo Ambiental e comunicagdo e Fortalecimento Institucional. O

Programa era constituido pelos seguintes componentes:

Componente 1. Projetos Integrados de Melhoria Urbano-Habitacional (PIMU)

O objetivo deste componente era melhorar as condicdes ambientais e
habitacionais das familias que viviam nas areas de risco selecionadas pelo
Programa e em suas imediacdes e, a0 mesmo tempo, recuperar € programar o uso
apropriado de areas de protecdo ambiental, por meio do financiamento de projetos
integrados de melhoramento urbano-habitacional. Cada area elegivel do Programa
seria objeto de um conjunto de intervengdes de urbanizagdo, servigos sociais,
construcéao de parques e areas verdes e habitacdo social, destinadas a recuperar as
areas de risco ocupadas irregularmente, bem como proteger e levar servigos
publicos as moradias situadas nas suas imediagdes. As areas de intervencao foram
selecionadas entre as areas de risco da cidade, de acordo com sua prioridade em
termos de localizagdo, vulnerabilidade socioecondémica, densidade populacional e
caréncia de servicos, conforme estabelecido no ROP. As atividades financiadas no

ambito deste componente eram:

- Urbanizagcao. Consistente na implantagdo ou recuperacdo do sistema
viario, sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, microdrenagem,
iluminacdo publica, parques e areas verdes (com o respectivo equipamento de
expansao e esporte), contencdo de declives e obras de protecdo ambiental das
areas desocupadas.

- Equipamento Social. Incluia construcédo de centros de educacao infantil,
de centros de saude da familia, de centros de convivéncia social, além de outros
servicos sociais de competéncia municipal requeridos em cada area, bem como a
aquisicao de mobiliario e equipamentos necessarios para a adequada utilizacao
dessas instalagdes. Os servigos previstos sdo detalhados a seguir:

a) Centros de Educagéao Infantil. Consistia em escolas para criancas de 3
a 5 anos e onze meses de idade, operadas e mantidas pelo Municipio. O
Programa previa a construcao de 13 (treze) Centros de Educacao Infantil
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nos bairros do Programa, com capacidade para atender até a 80 (oitenta)

criangas cada um, que seriam operados e mantidos pela Secretaria

Municipal de Educagéo.

b) Centros de Saude da Familia. Consistia em unidades de saude

destinadas ao atendimento basico e ao estabelecimento de uma vigilancia

sanitaria e epidemiolégica da populagdo do territério adjacente aos

centros. No ambito do Programa estava prevista a construcido e o

aparelhamento de trés centros, cada um com capacidade para atender

até a 16.000 (dezesseis mil) pessoas, em média, por més. Estas unidades
seriam operadas e mantidas pela Secretaria Municipal de Saude.

c) Centros de Convivéncia. Estava prevista a construcao de seis Centros

de Convivéncia, que consistiam em unidades da Secretaria Municipal de

Assisténcia Social (SEMAS) destinadas ao atendimento de familias e

cidadaos em situacao de vulnerabilidade social e econémica. Nos Centros

também seriam oferecidos cursos profissionalizantes e outras atividades
de capacitagdo para o trabalho, a cargo da Secretaria de

Desenvolvimento Econémico (SDE). Estima-se que cada Centro pudesse

atender até a 200 (duzentas) pessoas por més.

Além da instalacdo dos servigcos sociais, 0 Programa previa a realizacao
de uma série de acdes de inclusdo social dirigidas a populacdo das comunidades
selecionadas como beneficiarias do Programa. Estas agdes incluiam o apoio social
aos grupos mais vulneraveis, a realizacdo de cursos de capacitacdo técnica e
atividades de insercdo produtiva, com base nos temas priorizados pelas
comunidades. Os trabalhos seriam coordenados pela Unidade Gestora do Programa
que realizaria convénios para repasse de recursos com as Secretarias Municipais de
Assisténcia Social e de Desenvolvimento Econdmico. Para alguns programas
especificos nao disponiveis no elenco da PMF seriam contratadas Organizacbes da
Sociedade Civil (OSC).

- Habitacdo social e melhorias em moradias existentes. Consistia na
construgdo de novas moradias de padrdo social para fins de reassentamento, além
de outras solucdes habitacionais, tais como a compra de moradias existentes no
mercado e/ou indenizacdes para as familias que deveriam ser reassentadas. Seriam

também executadas melhorias (limitadas a construgcdo de nucleos Umidos) em
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moradias existentes situadas nas areas de intervencao do Programa que estivessem
em estado precario e que nao dispunham de servigos sanitarios.

- Regularizacdo de propriedades. Incluia as acgdes técnicas,
administrativas e legais requeridas para a legalizacdo da propriedade de imoéveis
situados nas areas de intervencao do Programa. Todos os iméveis localizados nas
16 comunidades selecionadas pelo Programa seriam objeto das acbes de
regularizacao fundiaria, independentemente da situacao de ocupacao. As etapas do
processo eram as seguintes:

1. Transformagdo das areas em Zonas de Especial Interesse Social

(ZEIS), por Decreto Municipal;

2. Realizacao de Levantamentos Topograficos e do Cadastro Edilicio (das

construgdes) e Social;

3. Preparagéo do Plano Urbanistico;

4. Tramitacdo do HABITE-SE e registro do loteamento nos cadastros do

Municipio;

5. Pesquisa fundiaria para identificar a titularidade dos terrenos e registrar

o Plano de Alinhamento do Loteamento no Cartério de Registro de

Iméveis e dai proceder a regularizacao juridica dos lotes. A regularizacao

serd realizada através do instrumento de Usucapido Especial Urbano

individual, que permite a outorga do titulo de propriedade sem restricdes;

6. Registro dos titulos no Cartério de Registro de Propriedades.

O Programa realizaria convénios com os cartérios de registro de forma a
diminuir os custos de registro. A responsabilidade pela realizagdo destas acdes de

regularizacao fundiaria era da HABITAFOR, com apoio da UGP.

Componente 2. Fortalecimento Institucional.

O objetivo deste componente era fortalecer cada um dos 6rgaos e
entidades que participam da implementacdo do Programa nos aspectos mais

diretamente relacionados ao cumprimento dos objetivos da operacéo.

Componente 3. Monitoramento e Avaliagao.

Este componente visava a fornecer informacdes sobre o desempenho do
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Programa no tocante ao processo de implementacao de suas agdes e seus impactos
gerais e sobre o0s beneficiarios.

Com recursos alocados a este componente seriam financiadas, entre
outras, as seguintes atividades: (i) desenvolvimento de metodologia e realizacdo de
pesquisa de campo e uso de outras fontes de informacao para complementar a linha
de base do Programa; (ii) formulacdo de uma metodologia de acompanhamento
sistematico dos indicadores do Marco Logico durante a execugdo do Programa; e
(iii) realizacdo de, pelo menos, duas avaliagbes especificas, uma intermediaria e
outra ao final da execugédo do Programa.

A execucdo das atividades seria responsabilidade direta UGP que
contaria com um profissional de nivel superior em dedicacao integral para coordenar
as atividades de monitoramento das componentes social e ambiental. O
acompanhamento da evolucéo fisica e financeira seria realizado pela Gerenciadora
com apoio de consultor(es) externos.

As avaliacoes seriam realizadas por consultor(es) externos contratados
para os periodos especificos de execugao dos trabalhos (intermediaria e final).

Componente 4. Comunicagao social e educacdo ambiental.

O objetivo deste componente era divulgar informacdes referentes ao
Programa entre a populagao em geral e entre os beneficiarios, a fim de incentivar a
participacdo destes no acompanhamento e na implementacdo das acdes do
Programa.

Com recursos alocados a este componente seriam financiadas, entre
outras, as seguintes atividades: (i) desenvolvimento de uma estratégia de
comunicacdo social para manter a populagdo informada sobre o avanco das
atividades do Programa e seus beneficios e divulgar as acbes relativas a
preservacao do patriménio ambiental; e (ii) implementacdo desta estratégia,
mediante a contratacdo de agéncias de comunicacdo e de consultores individuais
especializados em educacdao ambiental, além do trabalho de campo junto as
comunidades.

A execucao das atividades seria coordenada pelo UGP que contaria com
um profissional de nivel superior com dedicagdo integral para coordenar as
atividades de comunicacdo e participacdo social. As agdes especificas serao
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realizadas por uma empresa de comunicagao contratada.

Custos e Financiamento do Programa: O custo do Programa foi estimado
no equivalente a US$ 99.000.000,00 (noventa e nove milhdes de dblares), dos quais
o Banco financiaria até o equivalente a US$ 59.400.000,00 (cinquenta e nove
milndes e quatrocentos mil dolares), a débito dos recursos do Mecanismo
Unimonetério do capital ordinario do Banco. Os recursos de contrapartida, no
montante de US$ 39.600.000,00 (trinta e nove milhdes e seiscentos mil ddlares)

seriam aportados pelo Mutuario.

3.2.3 Selecao das Comunidades Participantes do Programa

Levando-se em consideracdo o0s objetivos e as disponibilidades do
Programa para selecdo das comunidades que fizeram parte do PREURBIS foram
adotados trés critérios de escolha; (1) localizacdo geogréfica; (2) ndo existéncia de
outras intervencoes; e (3) hierarquizacao por critérios de caréncias de infraestrutura
e vulnerabilidade social, a seguir demonstrado:

Localizacao Geografica (critério de bacias). Tendo como base os diagnésticos
indicando que as areas mais sujeitas a riscos de inundag¢ao e mais vulneraveis social
e ecologicamente da cidade se encontram as margens do rio CocoO, do rio
Maranguapinho e na Vertente Maritima, foram levantadas as comunidades carentes
existentes numa faixa média de abrangéncia de 500 metros do eixo dos rios e 500
metros da preamar. Foram encontradas 35 (trinta e cinco) comunidades nas areas

de possivel intervencao do Programa.

Nao Existéncia de Intervencoes. Destas 35 comunidades, foram identificadas 19
com intervengdes em curso ou em fase inicial. Desta forma foram eliminadas da

selecdo para o Programa, restando 16 comunidades.

Hierarquizacao. Para as comunidades restantes foi gerada uma matriz de andlise
para identificagdo daquelas mais carentes e para a escolha das comunidades piloto
do programa. Esta hierarquizacdo das comunidades foi feita com base nos seguintes
critérios, que utilizou os dados do Censo 2000 — IBGE:

a) Caréncia de Infraestrutura:
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e Abastecimento de agua;

e Esgotamento sanitario;

e Existéncia de banheiro;

e (Coleta de lixo;

b) Fatores Socioeconémicos e Condicdes de Habitacao:
e Numero de domicilios proprios;

e Numero de habitantes alfabetizados;

¢ Rendimento mensal em salarios minimos.

c) Densidade Demogréfica:

e Habitantes por m2

d) Tipo de Risco e Domicilios para reassentamento:
e Numero de domicilios a serem reassentados.

¢ Tipo de Risco

Figura 04- Abrangéncia por bairros

Fonte: Relatério Inicial - PREURBIS

Apo6s a elaboragdo e analise da Matriz de Analise das comunidades
obtiveram-se os resultados a seguir nas Tabelas 03 e 04



Tabela 03 — Classificacao das comunidades

Area
Item Nomes Bacia ha Pontos
1 Dunas Vertente Maritima 12,72 21
2 Boa Vista rio Coco 10,15 22
3 Séo Sebastidao rio Coco 8,26 23
4 Belém rio Maranguapinho 23,12 23
5 Parque Olivandia Il rio Maranguapinho 35,18 24
6 Santa Edwirges rio Maranguapinho 11,95 25
7 Pedreiras rio Maranguapinho 26,10 25
8 Dr. Seixas rio Maranguapinho 15,60 25
9 Parque Olivandial  rio Maranguapinho 24,46 26
10 Joéo Paulo Il rio Coco 2,10 26
11 Chui rio Maranguapinho 5,83 26
12 Gaviao rio Coco 28,82 28
13 TBA rio Coco 2,10 32
14 Do cal rio Coco 6,88 29
15 Menino Deus rio Maranguapinho 29,14 30
16 Lumes rio Maranguapinho 43,80 30

Fonte: Regulamento Operacional PREURBIS

Tabela 04 — Classificacao das comunidades por Bacia Hidrografica

Area (ha)

Item Nomes Bacia Comunidade Pontos
1 Boa Vista rio Coco 10,15 22
2 Sao Sebastiao rio Coco 8,26 23
3 Jodo Paulo Il rio Coco 2,10 26
4 TBA rio Coco 2,10 32
5 Gaviao rio Coco 28,82 28
6 Do cal rio Coco 6,88 29
1 Belém rio Maranguapinho 23,12 23
2 Parque Olivandia Il rio Maranguapinho 35,18 24
3 Santa Edwirges rio Maranguapinho 11,95 25
4 Pedreiras rio Maranguapinho 26,10 25
5 Chui rio Maranguapinho 5,83 26
6 Dr. Seixas rio Maranguapinho 15,60 25
7 Parque Olivandia | rio Maranguapinho 24,46 26
8 Menino Deus rio Maranguapinho 29,14 30
9 Lumes rio Maranguapinho 43,80 30
1 Dunas Vertente Maritima 12,72 21

Fonte: Regulamento Operacional PREURBIS
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Os dados dispostos nas Tabelas 03 e 04 resultam da aplicagdo dos
critérios de selecdo adotados pelo Programa e indicam as comunidades pré-

selecionadas para participar do Programa e a ordem de prioridade (quanto menor o
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namero mais alta a prioridade). Na preparacdo do PREURBIS foram selecionadas
trés comunidades piloto, uma por cada bacia hidrografica, seguindo a ordem de
classificacdo. As comunidades escolhidas como Pilotos s&o: Boa Vista (bacia do rio
Coco), Belém (bacia do rio Maranguapinho) e Dunas (bacia da Vertente Maritima).

3.2.4 Critérios de Elegibilidade

O Programa financiaria os projetos que cumprissem 0s seguintes critérios

de elegibilidade:

Critérios de Eleqibilidade dos Projetos de Melhoramento Urbano e Habitacional.

As atividades a serem inseridas no financiamento do programa deveriam

estar de acordo com os seguintes critérios de elegibilidade:

Critérios Gerais

e Comunidades objeto do Programa: irregulares localizados em areas de
risco as margens do rio Cocé, rio Maranguapinho e Vertente Maritima,
que possuem habitagcdes localizadas em areas de alto risco de
inundacdes e/ou areas de protecdo ambiental;

e Diagnostico Social e Plano Integral de Ag¢ao Social (PIAS) realizados;

e Requisitos ambientais enumerados no Relatério de Estudos ambientais
cumpridos;

e Estudos de Viabilidade Ambiental (EVA) aprovados pelo Conselho
Municipal de Meio Ambiente (COMAM) e Licenca de Instalagéo (LI)
emitida; e

e Desenhos Executivos realizados e aprovados (pelas concessionarias e
6rgaos municipais competentes), tanto para melhorias habitacionais
como para novos Conjuntos Habitacionais.

Critérios Especificos

Melhoria de Bairros e Domicilios
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¢ Projeto de Urbanizacao elaborado e aceito pela comunidade;
e Domicilios sem unidade sanitaria, cujas paredes nao possuissem
revestimento, localizadas nos 16 bairros constantes da Tabela 3;
e Custo por habitagdo nido poderia exceder R$16.000,00 (dezesseis mil
reais);
Foi previsto inicialmente, como componente de melhoria habitacional, a
construcdo de banheiros e nucleos umidos, porém este componente foi retirado do
escopo do Programa e deixou de ser realizado.

Reassentamento

e Familias objeto de reassentamento ocupando as habitacées em areas
de alto risco e/ou areas de protecdo ambiental, em bairros ou
comunidades elegidas;

e Familias objeto de reassentamento ocupando as habitacdes em areas
destinadas a abertura de ruas previstas no projeto de melhorias
habitacionais;

e Familias que aceitassem ser relocalizadas em conjunto habitacional
novo ou casa individual; e

e Familias com composicao familiar com menos de 2 membros e/ou mais
de 6 membros terdo prioridades na opcado de compra de casa no

mercado.

A. Para projetos de conjuntos habitacionais novos

Localizados dentro do perimetro urbano da cidade, com acesso
adequado de vias e transporte publicos existentes ou programado,
preferencialmente em areas nas proximidades das comunidades do

Programa;

Terreno de dominio publico, com acesso a agua, esgoto e eletricidade;

Solugao habitacional basica com pelo menos 42 m2 de area util;

Custo por habitacdo nao deveria exceder R$ 45.000,00 (quarenta e

cinco mil reais); e
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B. Moradias objeto de compra para beneficiarios

Localizada dentro do perimetro urbano da cidade, com acesso

adequado de vias e transporte publicos;

Dispor de documentacao basica de titularidade;

O custo nao exceder R$ 45.000,00 (quarenta e cinco mil reais); e,

Solucgao ser aceita pelos beneficiarios.

Equipamentos Sociais (para as areas do Projeto)
e Dimensionamento conforme estudos de demanda; e
e Compromisso de érgao publico ou entidade responsavel de assumir e

manter os servigos correspondentes.

Aspectos Ambientais

Para o desenho e execugcdo dos componentes e atividades do Programa
foram levados em consideracdo os aspectos ambientais presentes nas areas do
Programa que foram detalhados no Estudo de Avaliacdo Ambiental (EAA) e Estudos
de Viabilidade Ambiental (EVA) executados (para as comunidades piloto) para cada
uma das comunidades beneficiadas pelo Programa. O Programa manteria um
sistema de acompanhamento ambiental para dar seguimento as obras e acdes
sociais, em patrticular as relacionadas com o reassentamento de familias, ao longo
de todo o periodo de execug¢ao do Programa.

As acbes do Programa deveriam estar de acordo com a legislacdo e
normas técnicas sanitarias e ambientais em escala Municipal, Estadual e Federal.
Os Estudos de Viabilidade Ambiental (EVA’s) de cada um dos projetos do programa
PREURBIS serdo submetidos a andlise da Secretaria Estadual do Meio ambiente -
SEMAM para emissao das respectivas Licencas de Instalagao (LI).

Os projetos que contemplem sistemas de esgotamento sanitario, com
estacdes de tratamento de esgotos (ETEs), além da aprovacao técnica da CAGECE,
deverdo ser submetidos a SEMAM para obtencdo da Licenca de Operagéo (LO)

apos as suas implantagoes.
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3.2.5 Execucao do Programa

3.2.5.1 Executores e Sub-executores

O executor do PREURBIS seria a entdo Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura — SEINF, através da Unidade de Gestéao
do Programa — UGP-PREURBIS. A UGP sera responsavel pela implementacao e
coordenacdo das atividades técnicas e administrativas relacionadas a execucao do
Programa, bem como a interlocugdo com o BID.

As principais funcées da UGP sao as seguintes: (i) elaborar e implementar
0s mecanismos de monitoramento, registro, arquivamento da documentacéo,
supervisao e avaliagdo do Programa; (ii) manter os registros contabeis e financeiros;
(iii) realizar e executar os Planos Operacionais Anuais (POA); (iv) realizar estudos e
elaborar projetos; (v) realizar as licitagdes e aquisi¢cdes; e (vi) preparar e apresentar
ao Banco os relatérios de progresso do Programa.

A UGP contaria com uma Comissao de Licitagdes especifica para realizar
todas as licitagcbes relativas ao Programa. Além disso, sera contratada uma
Empresa Gerenciadora (EG) para prestar suporte técnico a UGP em todas as
atividades administrativas, financeiras e técnicas relacionadas com a implementacao
do Programa, incluindo a implantacdo do sistema de acompanhamento
administrativo-financeiro, a supervisao e fiscalizacdo das obras e a realizacdo das
atividades de desenvolvimento social, entre outras fungdes.

A estrutura da UGP-PREURBIS seria composta de uma Coordenadoria
Geral e Sub-coordenadorias Técnicas, uma por cada setor determinado, cujas
funcdes serao de auxiliar a coordenacao geral nos processo e atividades no ambito
setorial das agdes e resultados previstos no Programa, a estrutura é apresentada a

sequir:
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Figura 05 - Organograma da UGP-PREURBIS
ARRANJO INSTITUCIONAL DO PREURBIS

MAIC2010

SEINF
‘ Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
e Infraestrutura

Assessoramento Supervisao

Comisséo Especial
de Licitagao - CEL Unidade Gestora do Programa
L UGP
'
Contratagdes

‘ SERJ [HABITAFORJ

Parcerias Institucionais

[SEFINJ [SMEJ [SEMAM] [SEMAS] [SDE j [SMSJ

Fonte: Regulamento Operacional PREURBIS

Na execucao de algumas atividades seria necessaria a participacdo das
entidades colaboradoras do Programa:

3.2.5.2 Fundagéo Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza — HABITAFOR

Participaria como co-executora das obras do Programa, especialmente
aquelas relacionadas a construcdo de habitacbes de interesse social e de
urbanizacdo integral. Suas principais responsabilidades seriam: (1) firmar, em
conjunto com a SEINF, os contratos relativos a execucao das obras; (2) proceder ao
empenho das despesas decorrentes da execugdo das obras; e (3) designar
representante para acompanhamento das obras e planos sociais. As obrigacoes e
responsabilidades sdo objeto de convénio de cooperacdo técnica firmado entre a
SEINF e a HABITAFOR.
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3.2.5.3 Secretarias Executivas Regionais — SERs

Participam como co-executores de obras do Programa, especialmente as
de urbanizacdo e areas verdes localizadas em suas respectivas jurisdicdes. Suas
principais responsabilidades s&o: (1) firmar, em conjunto com a SEINF, os contratos
relativos a execucao das obras nas areas delimitadas pelas respectivas Secretarias
Executivas Regionais; (2) proceder ao empenho das despesas decorrentes da
execucao das obras do Programa; (3) encaminhar a SEINF os processos referentes
ao pagamento de despesas relativas a execucdo das obras do Programa; (4)
proceder ao acompanhamento das obras que acarretardo alteragées no uso do solo
e estruturacdo urbana da cidade; e (5) designar representante para
acompanhamento das obras. Estas obrigacdes e responsabilidades sao objeto de
convénio de cooperacao técnica firmado entre a SEINF e a SERs.

3.2.5.4 Secretaria Municipal de Saude

Apoiaria a SEINF na supervisdo da implantagéo de trés Centros de Saude
da Familia para atendimento ao publico beneficiado pelo PREURBIS, localizados
nas areas de abrangéncia do programa nas bacias do rio Maranguapinho e na
Vertente Maritima. Suas principais responsabilidades sao: (1) adquirir/disponibilizar
os trés terrenos para a construgcdo dos Centros de Saude da Familia; (2) equipar
com mobilia, equipamentos e utensilios os trés Centros de Saude da Familia; (3)
responsabilizar-se pela contratacdo de pessoal qualificado que garanta o bom
funcionamento dos Centros de Saude da Familia; (4) desenvolver nos interiores das
unidades os programas e/ou projeto inerentes aos Centros de Saude da Familia; e
(5) responsabilizar-se pela manutencao e preservacao de cada centro de saude. As
obrigacées e responsabilidades sdo objeto de convénio de cooperacao técnica
firmado entre a SEINF e a SMS.

3.2.5.5 Secretaria de Desenvolvimento Econémico
Forneceria apoio ao desenvolvimento e implantacdo de programas de

geracdo de trabalho e de renda. Suas principais responsabilidades sao: (1)

desenvolver, no interior dos Centros de Convivéncia ou em outros espacos fisicos
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apontados pela comunidade beneficiaria, os programas e/ou projetos voltados para a
inclusao produtiva da populacdo beneficiaria do PREURBIS; e (2) alocar recursos
humanos e materiais para realizar programas de capacitacdo de geracdo de
emprego e renda. As obrigacdes e responsabilidades sao objeto de convénio de
cooperacao técnica firmado entre SEINF e SDE.

3.2.5.6 Secretaria Municipal de Acao Social

Apoiaria a SEINF mediante a cooperagdo técnica, visando o
fortalecimento dos servicos basicos de assisténcia social no ambito do PREURBIS
com observacao das diretrizes do Programa Integral de Acao Social — PIAS. Suas
principais responsabilidades séo: (1) responsabilizar-se pela contratacdo de pessoal
qualificado que garanta o bom funcionamento dos Centros de Convivéncia; (2)
desenvolver nos interiores dos centros, os programas e/ou projetos voltados para a
inclusdo social da populacado beneficiaria do PREURBIS; e (3) responsabilizar-se
pela manutencao e preservacao de cada centro. As obrigacdes e responsabilidades
sao objeto de convénio de cooperacéo técnica firmado entre SEINF e SEMAS.

3.2.5.7 Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle Urbano

Analisaria, aprovara e expedira as licengas ambientais dos projetos do
PREURBIS. Além disto, dara apoio ao desenvolvimento de acbes de educacgao

ambiental e as atividades relacionadas com o controle ambiental do Programa.

3.2.5.8 Secretaria Municipal de Educagéao

Apoiaria a SEINF na supervisao da implantagdo dos Centros de Educacéo
Infantil implantados pelo PREURBIS, localizados nas areas de abrangéncia do
Programa. Suas principais responsabilidades sao: (1) adquirir/disponibilizar os
terrenos para a constru¢cdo dos Centros de Educagéo Infantil; (2) equipar com
mobilia, equipamentos e utensilios os Centros de Educagdo Infantil; (3)
responsabilizar-se pela contratacdo de pessoal qualificado que garanta o bom
funcionamento dos Centros de Educacao Infantil; (4) desenvolver nas unidades os
programas e/ou projeto inerentes aos Centros de Educacgéo Infantil; e (5) assumir
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integralmente a operacdo e manutengdo de cada Centro de Educacdo Infantil. As

obrigacées e responsabilidades s&o objeto de convénio de cooperacao técnica
firmado entre a SEINF e a SME.

Cada entidade deveria designar representante, para que juntamente com

a UGP-PREURBIS, desenvolvam as tarefas de planejamento, coordenagcédo e de

acompanhamento da execucéao das atividades relacionadas ao Programa.

3.2.6 Estrutura Orgéanica do Executor (UGP-PREURBIS)

A seguir é detalhada a estrutura organica do Executor UGP-PREURBIS,

incluindo o organograma e a descricdo das responsabilidades e funcdes de cada

unidade. A UGP-PREURBIS era composta basicamente pelas seguintes areas:

Coordenadoria Geral: A coordenagao integrada por um Coordenador
Geral, contaria com o apoio das sub-coordenadorias dividas por areas.
Teria a responsabilidade de coordenar, planejar e supervisionar o
desenvolvimento integral do Programa. Dentro de suas funcdes esta a de
coordenar os acordos e decisoes firmadas com o BID e com as entidades
participantes do Programa.

Sub-coordenadoria de Engenharia e Arquitetura: A sub-coordenacao
contaria com um sub-coordenador e uma equipe de trabalho para o
desenvolvimento de suas funcdes. As principais funcbes desempenhadas
eram: (a) planejar e controlar o desenvolvimento dos estudos, projetos e
obras de engenharia, urbanismo e arquitetura; (b) acompanhar e
fiscalizar, diretamente ou através de terceiros, a elaboragédo dos projetos e
a execucao das obras, analisando e aprovando as adequacdes
necessarias para o bom andamento do Programa; e acompanhar e
aprovar medi¢des dos servicos executados.

Sub-coordenadoria  Administrativo-Financeira: A sub-coordenacéao
contaria com um sub-coordenador e uma equipe de apoio para o0
desenvolvimento das atividades. As principais atividades desenvolvidas
eram: (a) planejar, coordenar, orientar e executar os procedimentos
relacionados a recursos humanos; (b) coordenar, supervisionar e controlar

as atividades financeiras e contabeis do Programa; (c) controlar e manter
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atualizado os contratos, convénios, acordos e congéneres firmados pela
UGP-PREURBIS.

Sub-coordenadoria Social e Ambiental: A sub-coordenacao contaria com
um sub-coordenador e uma equipe de apoio para o desenvolvimento das
atividades. As principais atividades desenvolvidas eram: (a) orientar os
trabalhos de elaboracdo, acompanhamento, controle, avaliagdo e
atualizacdo das diretrizes basicas para execucao de obras, no que se
relaciona com os aspectos relativos sociais e ambientais; (b) estabelecer
metas e definir procedimentos necesséarios para a implementacao da
politica social do programa; (c) disciplinar as acées a serem realizados no
sentido de mitigar e compensar os impactos adversos do Programa e de
potencializar os impactos positivos e benéficos; (d) responsavel pelas
atividades de Regularizagdo Fundiaria; (e) monitoramento de todas as
fases do Projeto Basico e Executivo, identificando, qualificando e
quantificando as a¢des geradoras dos impactos e suas alternativas, tendo
em vista a escolha daquela ambientalmente mais adequada; (f) incluséo
das atividades de controle ambiental da obra (controle de erosao e
assoreamento, recuperacdo de areas degradadas, bota-foras etc.) na
mesma planilha de custos da obra; (g) elaboracdo de exigéncias
ambientais a serem cumpridas pelas empresas executoras das obras,
bem como supervisdo da execucdo das mesmas avaliando os seus
efeitos, durante e apds a realizacdo das obras; (h) condicionamento do
inicio das obras a aprovacao do plano de obras; (i) promocao das
articulacées institucionais e acompanhamento o encaminhamento das
mesmas, como forma de viabilizar ambientalmente o empreendimento por
meio da elaboracdo e implementacdo dos estudos técnicos, cujas
solugdes resultaram dos acordos e convénios entre os érgaos e entidades
intervenientes no Programa; (j) acompanhamento do processo de
contratacdo de programas ambientais; (k) acompanhamento dos prazos e
processos de licenciamentos ambientais; (I) supervisdo da execucao e
fiscalizacdo dos programas ambientais; (m) avaliacdo do pessoal
envolvido com a gestao ambiental do empreendimento; (n) avaliacdo dos
relatérios preparados pela gerenciadora de obras; (0) avaliacao periddica

do desempenho ambiental da empreiteira, com o exame dos Diarios de
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Obra; (p) sugestdo de acdes e politicas para evitar, controlar ou mitigar
impactos ambientais; (q) potenciais decorrentes da implantacdo do
empreendimento; (r) elaboracdo de procedimentos para atividades
especificas dos programas ambientais; (s) elaboragdo de regulamentos;
(t) elaboracdo de relatérios bimestrais das acbes ambientais
desempenhadas pela UGP; (u) definicdo de critérios de intervencao
ambiental; (v) inspecdo semanal da obra; (x) atualizagcdo do sistema de
registro de informacgdes e dados, com registro de atividades relacionadas
ao desempenho ambiental, leis, regulamentos, normas etc.; (2)
estabelecimento de contato com os 6rgdos de controle ambiental; (y)
aprovacao das medi¢cdes das atividades dos programas ambientais; e (w)
responsavel pelas atividades de Comunicacao Social..

e Atividades do Especialista em Meio Ambiente da Gerenciadora:
(a) Fiscalizacdo da implementacdo dos programas ambientais e

socioeconémicos quanto:

- ao cumprimento das atividades e metas referentes aos programas do

PIAS e EVA;

- a implementacdo das especificacdes técnicas delineadas no PIAS e

EVA;

- a0 cumprimento dos prazos aprovados no cronograma fisico das obras;

(b) Registro no Diario de Obra das recomendagdes de controle ambiental;
(c) analise dos relatérios ambientais produzidos pela construtora bimestralmente; (d)
assessoria a construtora nas vistorias realizadas pelo érgdo ambiental; (e)
estabelecimento da estrutura de relatério para o acompanhamento do desempenho
ambiental; (f) acompanhamento e monitoramento dos aspectos relativos a Saude e
Seguranca do Trabalho, incluindo do Programa de Treinamento Ambiental e em
Seguranca do Trabalho para a mao-de-obra da construgdo e manutencao; (Q)
elaboracdo de relatérios semestrais das acdes ambientais em parceria com a
supervisora; (h) inspecdo semanal das obras; (i) recomendacdo de medidas
ambientais — estratégias preventivas ou corretivas quando necessario; (j) proposicao
de adequacao as atividades dos programas dos socioambientais do EVA; (k)
acompanhamento os processos de licenciamento ambiental; (I) assessoramento a

UGP na preparacao e revisao dos editais de licitacdo e termos de referéncias para
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execucao e supervisao de obras, quanto aos servicos de meio ambiente, incluindo

obrigatoriedade de a empreiteira apresentar planos executivos de instalacéo,

operacao e desmobilizacdo de canteiros de obras;

Sub-coordenadoria Desenvolvimento Institucional: A sub-coordenacao
contaria com um sub-coordenador e uma equipe de apoio para o
desenvolvimento das atividades, que incluem: (a) estabelecer metas e
definir procedimentos necessarios para a implementacdo do componente
Fortalecimento Institucional do Programa; (b) orientar os trabalhos de
elaboragdo, acompanhamento, controle, avaliacdo e atualizagdo das
diretrizes basicas para execucdao das atividades; e (c) conduzir e
coordenar as atividades de monitoramento e avaliacdo do Programa,
incluindo a implantagéo do sistema de monitoramento e os relatérios de

acompanhamento requeridos pelo BID.

3.2.7 Ciclo de Execucao dos Projetos do PREURBIS

A execucdo dos Projetos incluidos no Programa tinham as seguintes

etapas basicas:

(i) Programagédo e Pré-investimento: a UGP prepararia os Termos de
Referéncia (TR) para os projetos, estudos e trabalhos sociais necessarios
para a preparacao de cada Plano Integral de Intervengao Urbana (PIMU)
com seu respectivo Plano Integral de Acao Social (PIAS), para cada uma
das areas/bairros selecionados para o Programa, segundo a listagem
incluida neste Regulamento. Os TR correspondentes serdo apresentados
ao Banco para sua nao-objecdo e, em seguida, a UGP realizaria as
licitacbes e contratacdes requeridas para a realizacdo dos referidos
estudos; UGP-PREURBIS devera manter permanentemente atualizada a
programacado das atividades do Programa, a partir de relatérios
semestrais de avancgos;

(i) Execucdo de Obras e Servigos: Os PIMUs incluiriam os estudos e
projetos executivos necessarios a contratacdo das obras. Estes projetos
serao submetidos a apreciacdo do Banco para sua nao-objecao, incluindo

as especificacdes técnicas de obras, equipamentos e servigos requeridos
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para executar cada PIMU. A partir da ndo objecdo do Banco, a UGP
realizar4d as licitacbes por intermédio de sua Comissdo Especial de
Licitacdes. Em seguida, de acordo com o tipo de obra ou aquisicédo, a
SEINF realizaria as contratacées (em caso de servicos de consultoria e de
obras de sua competéncia), ou a HABITAFOR (no caso de habitacbes e
urbanizacao), ou ainda as SER (no caso de determinadas obras em suas
jurisdicdes) efetuariam as contratacdes requeridas;
(iii) Acompanhamento Social, Comunicagdo Social e Educagao
Ambiental: paralelamente ao planejamento das intervengdes fisicas em
cada bairro ou area, e em especial quando estas implicarem no
reassentamento de familias, a UGP ira realizar diretamente, ou mediante
contratacao de servicos, as atividades de acompanhamento social das
familias beneficiadas pelo Programa, segundo a programacao
estabelecida no PIAS de cada bairro;: serdo de responsabilidade da UGP-
PREURBIS a preparagdao dos TR, processo licitatério e contratagdes
previstas nos PIAS e nos Planos de Comunicacdo Social e Educacéao
Ambiental.
(iv) Fiscalizagdo e supervisdo: a fiscalizagdo e supervisao das obras do
programa sera responsabilidade da UGP, em conjunto com a entidade
que haja contratado estas obras (HABITAFOR ou SERs), mediante a
contratacdo de consultores ou firmas especializadas.
(v) Acompanhamento poés-obra: una vez finalizadas as intervencoes
fisicas em cada bairro se efetuam a entrega das mesmas aos 6rgaos
responsaveis por sua operagdo, mediante ato formal previsto nos
convénios. A UGP é a responsavel pelo acompanhamento desta entrada
em operacao, para certificar-se os acordos de operacdo sdo cumpridos
adequadamente pelas respectivas entidades. No caso das moradias para
reassentamento, os servicos de acompanhamento social aos beneficiarios
se manterdo por ao menos dois anos.

Componentes de fortalecimento institucional: serdo de responsabilidade
da UGP-PREURBIS a preparacdo dos Termos de Referencia relativa a estes
servicos, em coordenacao com cada uma das entidades beneficiarias (HABITAFOR,
SERs, SDE), a realizacao do processo licitatério e a contratacdo das empresas
consultoras. Além disto, quando for o caso, a UGP procedera a aquisicdo de bens e
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equipamentos previstos nos projetos de fortalecimento, segundo o plano aprovado
pelo PREURBIS.

3.2.8 Administracao Financeira

Critérios Gerais

Os desembolsos do Programa seriam realizados de acordo o artigo 4.07
das Normas Gerais do Contrato de Empréstimo. O Fundo Rotativo cujo montante
nao poderd exceder 10% do total do financiamento. A UGP-PREURBIS solicitara os
desembolsos seguindo os procedimentos acordados com o Banco. Para tais efeitos,
sera aberta uma conta no nome do programa para ser depositado 0S recursos
desembolsados pelo BID. Deverdao ser estabelecidos sistemas contabeis
satisfatorios para o BID. Os registros contabeis deverao ser previstos no Plano de
Contas previamente aprovado e atualizado de acordo com a situagao financeira do
Programa.

Os informes relativos a execucao do Programa que o Mutuario deveria
entregar ao Banco, segundo artigo 7.03(a)(i) das Normas Gerais do Contrato,
deveréo incluir as informagdes contabeis e financeiras sobre 0 manejo dos recursos
do Fundo Rotativo e informagdes sobre a situacdo das contas bancarias especiais
utilizadas para o manejo dos recursos do Financiamento e do aporte local, nos

periodos que seja solicitado pelo Banco.

Estrutura das Contas Bancarias

Seriam abertas as seguintes contas bancarias:

a. Uma Conta Especial de Desembolso, nos termos e condicoes
satisfatorias para o Banco, que sera administrada pela UGP-PREURBIS,
na modalidade de Fundo Rotativo. Esta conta serd em ddlares
americanos, na qual entrardo os recursos do programa provenientes do
BID. Nesta conta serdo realizadas as transferéncias financeiras para as
contas do Programa.

b. A conta ou as contas do Programa, dependendo da necessidade de
operacao do movimento dos Fundos, serdo contas correntes em reais e

administradas pela UGP-PREURBIS. Estas serdo utilizadas para: (1)
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realizar os pagamentos demandados do Programa; (2) receber dos
fundos provenientes da Conta Especial de Desembolsos destinados aos
pagamentos admissiveis pelo Programa; (3) receber os aportes locais de
contrapartida do Programa; (4) todo o movimento financeiro
correspondente ao Programa. Sobre cada uma das contas da UGP-
PREURBIS sera mantido um controle independente e detalhado.

Desembolso e Justificacao dos Recursos

Os desembolsos seguiriam as normas do Banco e os aspectos relativos
ao Contrato de Empréstimo. Em casos de renovacdo do Fundo Rotativo e
reembolsos de pagamentos efetuados, a UGP-PREURBIS unicamente apresentara
a Representacdo do Banco, solicitando o desembolso acompanhado do Detalhe de
Pagamentos, controle de Desembolsos e Aportes Locais. O correspondente
documento de endosso ficara em poder do Executor.

A UGP-PREURBIS deveria assegurar que as informagdes contidas no
formulario de Detalhe de Pagamentos apresentado estdo devidamente sustentadas
com as evidéncias normalmente requeridas pelo Banco.

A UGP-PREURBIS deveria conservar em seu poder os contratos
originais, ordens de pagamento, faturas, recibos, comprovantes de pagamentos,
certificados de fornecedores, certificados de origem de outros documentos de
informacdes importantes do Detalhe de Pagamentos. Esta documentagdo deverd
estar devidamente identificada, adequadamente arquivada e disponivel para ser
revisada pelo Banco e auditores externos. A documentacdo mencionada devera
conservar arquivo ativo, localizado onde for previsto pela UGP-PREURBIS, por um
periodo menor que 5 (cinco) anos contados da data do ultimo desembolso do
Empréstimo do Banco.

Todas as apresentacdes de pagamentos efetuados pela UGP-PREURBIS
deveriam realizar uma discriminacdo de uso dos recursos inclusive a contrapartida

correspondente.
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Aquisicoes

A. Condicoes Gerais do Processo de Aquisicoes

Devido ao volume de aquisicbes e contratacbes, as diferentes
modalidades de cada componente e as distintas areas de atuacao, fez-se necessario
um Manual de Normas e Procedimentos para administrar as aquisicbes do
Programa. Alguns pontos deveriam ser seguidos para a continuidade e efetivagéao
das aquisi¢des:

i. A Coordenadoria Geral do Programa executaria as aquisi¢cdes previstas
no Programa;

i. A UGP-PREURBIS, em acordo com o Banco determinaria; a fonte de
financiamento e a metodologia de contratacdo ou aquisicao;

ii. A Comissao Especial de Licitacao promoveria a aquisicao;

iv. A aquisicdo ou contratacdo se realizaria respeitando a metodologia
estabelecida no contrato de Empréstimo, neste Regulamento
Operacional e no Manual de Procedimentos;

v. A UGP-PREURBIS emitiria aprovagdo de servicos ou recebimentos
para os pagamentos parciais e finais das aquisicdes ou contratacoes,
com a entrega por parte dos contratados dos respectivos certificados,
entrega da obra, outros.

vii. A UGP-PREURBIS poderia, por razées previamente acordadas,
modificar procedimentos de compra ou contratacao e as porcentagens
das fontes de financiamento de pagamento da mesma, sempre
respeitando as condi¢cdes de pagamento do empréstimo.

Quando realizado o pagamento todos os documentos e processos do
mesmo seriam devidamente arquivados no escritério da UGP-PREURBIS.

B. Procedimentos de Contratacoes

As aquisicbes de bens e as contratacdes de obras e servigos correlatos e

de consultorias com financiamento do Banco estariam sujeitas aos procedimentos de
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licitacdo que figuram nas Politicas de Aquisicbes do BID e no Contrato de
Empréstimo. As Politicas do Banco sobre a matéria (GN-2349-7 y GN-2350-7) séo
as normas oficiais que regeriam as compras e contratacées. Os métodos de
contratacdo a serem utilizados, de acordo com o0 seu montante e o tipo de
contratacdo a ser efetuada sao resumidas na Tabela 05.

As seguintes observagdes adicionais sdo pertinentes:

Nos processos de aquisicdo de obras ou de contratacdo de consultores por
valores menores que os limites, se utilizariam os documentos de licitagcdo acordados
com o Banco.

a) Nos processos de selecdo e contratacdo de servicos de consultoria
menores a US$ 1 milhdo, a lista curta poderiam ser constituida apenas
por firmas nacionais.

b) Nos processos de aquisicao de bens de valor menor ao limite de US$ 5
milhdes, a Prefeitura poderiam adotar os procedimentos estabelecidos na
legislacdo nacional para a modalidade de licitagdo por Pregéo, seja
presencial ou eletrénico, admitindo-se também o sistema de registro de
precos. Os limites para estas modalidades sao: (i) para o pregao
presencial, o limite adotado para a modalidade de comparacao de precos,
e (ii) para o pregao eletrénico e sistema de registro de precos, o limite

adotado para licitagcao publica nacional.

Tabela 05- Aquisicao e contratacao para obras, bens e servicos de consultoria

Tipo de aquisi¢ao ‘ Método de contratagao | Valor da aquisicdo (US$)

LPI Valor Contrato > $25 milhdes

$25 milhdes > Valor Contrato > $500 mil

Obras LPN
CP Valor Contrato < $500 m
LPI Valor Contrato > $ 5 milhdes
Bens LPN $5 milhdes > Contratos > $100 mil
CP Contratos < $100 mil

Método competitivo com
publicidade internacional

Métodp 'competiti\{o com Valor Contrato >$200.000
publicidade nacional

Comparacao de qualificagbes
dos consultores

Valor Contrato > $200.000
Firmas Consultoras

Consultor individual Qualquer valor

Fonte: Regulamento Operacional PREURBIS
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Plano de Aquisicoes

A UGP-PREURBIS iria submeter para analise do Banco um Plano de
Aquisicoes que detalhe por componente as contratagdes para bens, obras e servigcos
de consultoria, necessarios para os primeiros 18 meses de Programa. O plano de
aquisicao devera conter: numero de referéncia, descricdo dos bens, das obras e
servicos, método de aquisicao, custo e fonte de financiamento, tempos estimados,
procedimento de analise do BID (ex-ante/ex-post) e outros comentérios.
Adicionalmente, o Plano de Aquisi¢cdes incluira o detalhe dos prazos previstos para
cada fase dos processos de aquisicbes (preparacdo das licitacoes, processos
licitatorios, aquisicdes, contratacdes e execugoes).

O Plano de Aquisi¢des seria atualizado anualmente, sendo submetido a
aprovacao prévia do BID juntamente com o Plano de Operacédo Anual do Programa.
Todo processo de contratacdo serda de acordo com a atualizagdo mais recente do
Plano de Aquisicdo. Em caso excepcional e fundamentado, o plano podera ser
atualizado em um prazo menor com prévio acordo e aprovagao do BID.

Aquisicao de bens e contratacao de obras e servicos

As contratacdes de obras e servicos (conforme definido nas Politicas de
Aquisicoes a seguir identificadas) e as aquisicdes de bens financiadas pelo Banco
deveriam ser efetuadas de acordo com as disposicoes estabelecidas no Documento
GN-2349-7 (Politicas para a aquisicdo de obras e bens financiados pelo Banco

Interamericano de Desenvolvimento), e pelas seguintes disposicoes:

a) Concorréncia Publica Internacional: Salvo disposicdo em contrario no
inciso (b) desta Clausula, as contratacbes das obras e servicos e as
aquisi¢cdes dos bens financiadas pelo Banco deveriam ser efetuadas de
acordo com as disposicoes da Secao |l das Politicas de Aquisicoes. As
disposicoes dos paragrafos 2.55 e 2.56 e do Apéndice 2 de tais politicas,
sobre a margem de preferéncia doméstica na comparacao de ofertas,

seriam aplicadas aos bens fabricados no territério do Fiador.
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b) Outros Procedimentos de Aquisi¢des: Os seguintes métodos de aquisicao

também poderiam ser utilizados para a aquisicdo dos bens e a
contratacdo das obras e servicos financiadas pelo Banco, desde que
cumprissem 0s requisitos estabelecidos nas disposicdes da Secéao Il das
Politicas de Aquisigdes:

Concorréncia Internacional Limitada; de acordo com o previsto no

paragrafo 3.2 de tais politicas;

Licitacdo Publica Nacional, para a contratacdo das obras cujo custo
estimado seja inferior ao equivalente a US$ 25.000.000,00 (vinte e cinco
milndes de ddlares) por contrato e para a aquisicdo dos bens e
contratacao de servicos cujo custo estimado seja inferior ao equivalente a
US$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de dolares) por contrato, de acordo com
o disposto nos paragrafos 3.3 e 3.4 de tais politicas. Em todos os casos,

as seguintes disposicdes deveriam ser observadas:

Os contratos deveriam ser formalizados com o licitante cuja proposta for
avaliada como a de menor valor, sendo tal avaliagdo baseada no preco e,
conforme apropriado, levando em consideracéo fatores similares aqueles
dispostos nos paragrafos 2.51 e 2.52 das Politicas de Aquisicoes. A
avaliagdo da proposta deveria basear-se sempre em fatores que
pudessem ser quantificados objetivamente e o procedimento para tal
quantificacao deve ser disponibilizado no edital de licitacéo;

Sempre que requerido pelo Banco, os avisos de licitacdo deveriam ser
publicados em um jornal de grande circulagao no pais;

Os editais de licitacdo poderiam estabelecer critérios de avaliagdo da
capacidade financeira dos concorrentes, mediante a aplicacdo de
coeficientes de liquidez, endividamento e rentabilidade, e de faturamento

médio anual;
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Os editais de licitacdo ndo poderiam estabelecer, para o propésito de

aceitacao de propostas, faixas de precos;

Nao seria permitido ao contratante, sem a prévia nao-objecao do Banco,
emitir alteracdo de ordem de compra que aumente ou diminua em mais de
15% (quinze por cento) a quantidade de bens ou servicos sem alteracao

no pre¢o unitario ou em outros termos e condi¢des da venda; e

Desde que incluidos no Plano de Aquisicdes do Programa, respeitados os
demais requisitos desta Clausula, as restricoes estipuladas acima e as
condicbes estabelecidas nas normas e procedimentos do Banco, o
Mutuéario poderia adotar, para a aquisicdo de bens e servicos comuns
financiados pelo Banco, os procedimentos estabelecidos na legislacao
brasileira para a modalidade de licitagcdo Pregao, nas formas presencial e
eletrénico, admitindo-se também o sistema de registro de precos.
Ressalvada a possibilidade de autorizacdo por escrito de maiores valores
pelo Banco, os limites de contratacdo para essas modalidades eram: (i)
para pregao presencial: o limite adotado para Comparacao de Precos; e
(i) para pregao eletronico e sistema de registro de pregos: o limite

adotado para Licitacao Publica Nacional.

Comparacéao de Precos, de acordo com o disposto no paragrafo 3.5 das
Politicas de Aquisicoes, para: (1) a contratacao de obras ou servicos cujo
custo estimado seja inferior ao equivalente a US$ 500.000,00 (quinhentos
mil doélares) por contrato; e (2) a aquisicao dos bens cujo custo estimado
seja inferior ao equivalente a US$ 100.000,00 (cem mil délares) por

contrato; e

Contratacao Direta, de acordo com o disposto nos paragrafos 3.6 e 3.7
das Politicas de Aquisicées.

Obrigacdes em matéria de aquisicbes: O Mutuario se comprometeria a,
por intermédio do Orgdo Executor: (i) proceder a contratacdo das obras e
servicos e a aquisicdo dos bens de acordo com os planos gerais, as
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especificacoes técnicas, sociais € ambientais, os orcamentos e os demais
documentos requeridos para a aquisi¢do ou a construcao e, sendo o caso,
as especificacdes e demais documentos necessarios para a convocacao;
e (ii) no caso de obras, a obter, antes de seu inicio, com relagdo aos
imoveis onde serdo realizadas, a posse legal, as serviddes ou outros
direitos necessarios para iniciar as referidas obras, bem como os direitos

sobre as aguas que se requeiram.

Selecao e contratacao de consultores

A selecao e contratacdo de consultores com recursos do Financiamento
foram efetuadas de acordo com as disposicdes estabelecidas no Documento GN-

2350-7, e pelas seguintes disposicdes:

a) Selecao baseada na qualidade e no custo: Salvo quando o inciso (b)
desta Clausula estabeleca o contrario, a selecdo e contratacdo de
consultores deverao ser efetuadas mediante contratos cujos objetos
tenham sido adjudicados de acordo com as disposi¢coes da Secao Il das
Politicas de Consultores e dos paragrafos 3.16 a 3.20 das mesmas. Para
efeitos do disposto no paragrafo 2.7 das Politicas de Consultores, a lista
curta de consultores cujo custo estimado seja inferior ao equivalente a
US$ 1.000.000,00 (um milhdo de ddlares) por contrato podera estar

formada, em sua totalidade, por consultores nacionais.

b) Outros procedimentos de selecdo e contratacdo de consultores: Os
seguintes métodos de selecdo seriam utilizados para a contratacédo de
consultores que, de acordo com o Banco, rednam os requisitos

estabelecidos nas Politicas de Consultores:

i. Selecdo Baseada na Qualidade, de acordo com o previsto nos
paragrafos 3.1 a 3.4 de tais Politicas;

ii. Selecao Baseada em Orcamento Fixo, de acordo com o previsto nos
paragrafos 3.1 e 3.5 de tais Politicas;
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ii. Selegdo Baseada no Menor Custo, de acordo com o previsto nos
paragrafos 3.1 e 3.6 de tais Politicas;

iv. Selecao Baseada nas Qualificagées dos Consultores, de acordo com o
previsto nos paragrafos 3.1, 3.7 e 3.8 de tais Politicas;

v. Contratacdo Direta, de acordo com o previsto nos paragrafos 3.9 a
3.13 de tais Politicas;

vi. Consultores individuais, para servicos que rednam oS requisitos
estabelecidos no paragrafo 5.1 das Politicas de Consultores, de
acordo com o disposto nos paragrafos 5.2 e 5.3 de tais Politicas. Nos
casos excepcionais indicados no paragrafo 5.4 das Politicas de
Consultores, os consultores individuais poderdo ser contratados

diretamente, com a aprovacao prévia do Banco.

Revisao pelo Banco das decisoes em matéria de aquisicoes:

1.Revisao ex-ante

Salvo disposicao escrita em contrario pelo Banco, todos os contratos
para a contratagcdo de obras e servigcos e para a aquisicdo de bens do Programa
serao revisados de forma ex ante, de acordo com os procedimentos estabelecidos
nos paragrafos 2 e 3 do Apéndice 1 das Politicas de Aquisicoes.

No caso de aquisicdes mediante Comparacao de Precos ou Contratacao
Direta, o Mutuério devera apresentar ao Banco, antes da selecao do fornecedor ou
empreiteiro, um relatério sobre a comparacao e a avaliagdo das cotagdes recebidas
e, antes da assinatura do respectivo contrato, evidéncia do cumprimento do disposto
no inciso (c) desta Clausula, assim como a minuta do contrato.

Salvo disposicéo escrita em contrario pelo Banco, todos os contratos para
a contratacdo de empresas de consultoria e para a contratacdo de consultores
individuais durante o primeiro ano de execucdo do Programa serdao revisados de
forma ex ante, de acordo com os procedimentos estabelecidos nos paragrafos 2 e 3
do Apéndice 1 das Politicas de Consultores.
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No caso de contrato de servicos de consultores individuais, o Mutuario
devera apresentar, para consideracdo e aprovagdo do Banco, o relatério de
comparacado das qualificacbes e a experiéncia dos candidatos e, em caso de
consultores individuais que serdo selecionados diretamente, as qualificacoes e a
experiéncia do consultor, os termos de referéncia e os termos e condigdes de
contratacao dos consultores. O contrato apenas podera ser adjudicado depois que o

Banco tenha outorgado sua aprovacéao respectiva.
2.Revisao ex-post

O Banco podera autorizar a revisao ex-post das aquisicées por
decorréncia dos limites autorizados para cada tipo de aquisicdo em conformidade
com os procedimentos estabelecidos no paragrafo 4 do Apéndice 1 das Politicas de
Aquisicdes do BID, uma vez que o Orgdo executor demonstre ao Banco os
resultados favoraveis dos procedimentos e que conta com sistema de gestao e
controle adequado.

Programacao, Supervisao e Avaliacao

Relatério Inicial

A UGP-PREURBIS preparara e apresentara para o BID um Relatério
Inicial do Programa, no qual incluira o Plano Geral de Execuc¢ao de todo o Programa,
o Plano Operativo Anual - POA do primeiro ano nos termos indicados na secéo
seguinte e o0 cronograma de preparagdo dos Manuais especificos que seréo
acordados.

Plano Operativo Anual (POA)

O POA devera ser apresentado antes de 1° de dezembro de cada ano e
contera a programacao de todas as acoes a serem realizadas durante os anos de
execucao do Programa, incluindo: (a) a programacéao anual de todas as atividades e
metas de execucdo; (b) a programacao financeira; (c) riscos identificados e as
medidas prévias para mitiga-los; (d) as modificagdes propostas na estrutura da UGP-
PREURBIS, incluindo variacbes de pessoal; e (e) o plano anual de fortalecimento

institucional.
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Avaliacdo Periddica Institucional

Esta avaliacdo sera feita em qualquer oportunidade que se julgue
necessario em comum acordo entre o BID e a UGP-PREURBIS. Sera realizada pelo
BID, ou pelos consultores designados pelo Banco, e estara dirigida ao Orgdo
Executor — UGP-PREURBIS e co-executores se necessario. Os aspectos a serem
avaliados sao os seguintes:

e Disponibilidade de pessoal e organizacdo necessaria para execu¢ao do

Programa;

e Disponibilidade de espaco, instalacoes, sistemas e os equipamentos
necessarios para a correta execucao do Programa;

e Sistemas de gerenciamento de dados e arquivos, de maneira a
conservar de uma forma segura todas as informag¢des do Programa,
para o mesmo poder ser utilizada e consultada eficientemente pelos
usuarios;

e Implantagdo, grau de cumprimento e utilizagdo de sistemas de
Programacdao para gestdo e controle de operagdes, e controles
operacionais de cada area técnica;

e Administracdo de Contratos;

e Implantagdo, grau de cumprimento e utilizacdo de procedimentos
Contébeis e Administrativos do Programa, e as aplicacdes no processo

de aquisicoes;
Sistema Geral de Informes
O Mutuério deverd elaborar e submeter ao Banco os seguintes informes
que serao desenvolvimentos pelas Coordenacdes Setoriais e pela Unidade de
Gerenciamento do Programa.

Informes de Desembolsos Semestral

A UGP-PREURBIS devera enviar ao Banco, 60 dias apds a conclusao de

cada semestre, o estado do Fundo Rotativo contendo os detalhes dos fundos
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utilizados pendentes de analise do Banco, os saldos disponiveis das contas
bancarias (incluindo extratos bancarios) e a explicacao e conciliacdo da diferenca

que possa existir nos valores em relagéo ao Informe do BID.

Relatérios Semestrais de Progresso

A UGP-PREURBIS devera enviar ao Banco, 60 dias ap6s a conclusao de
cada semestre, durante a execucdo do Programa, Relatérios Semestrais de
Progresso, refletindo o cumprimento dos indicadores do Marco Légico do Programa
e contendo: (a) os dados necessarios para que o Banco possa dar seguimento
efetivo no desenvolvimento do Programa; (b) os principais problemas detectados
pela UGP-PREURBIS que poderao causar atrasos ao desenvolvimento dos projetos;
(c) avaliagdo dos resultados e metas definidas para os projetos especificos e para
todo o Programa.

Demonstracoes Financeiras do Programa

Dentro dos 120 dias seguintes ao encerramento de cada exercicio
econbmico, o Mutuario devera apresentar a situacdo financeira do Programa
auditada pela firma contratada em acordo com o estabelecido no Artigo 7.03 do
Contrato de Empréstimo n® 2.221 OC-BR.

Relatério de Avaliacao Intermediaria

Como parte do desenvolvimento do Programa sera realizada uma
avaliacao intermediaria independente, analisando o processo e dos resultados até
entdo alcancados na execuc¢ao dos componentes, os indicados especificos do Marco
Légico e serdo identificadas as licoes aprendidas aplicaveis a operacoes
subsequentes.

Sera apresentado dentro dos 90 (noventa) dias depois que tenham sido
desembolsados 40% (quarenta por cento) dos recursos do Financiamento ou
transcorridos 24 (vinte e quatro) meses de execug¢do do Programa, o que ocorrer
primeiro. O executor devera contratar uma firma especializada independente (que
esta prevista no Componente de Monitoramento e Avaliagdo do Programa) para
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realizar esta Avaliacao Intermediaria em conformidade com os termos de referéncia
acordados com o Banco. A avaliagdo intermediaria inclui uma avaliagdo do processo

com base na execugao na data de avaliagao.
Relatério de Avaliacao Final

Este Relatério sera apresentado até 180 (cento e oitenta) dias antes da
data do ultimo desembolso ou dentro dos 90 (noventa) dias depois que tenham sido
desembolsados 90% (noventa por cento) dos recursos do Financiamento, o que
ocorrer primeiro.

A Avaliacao Final esta prevista no Componente de Monitoramento e
Avaliacdo do Programa e tera por finalidade analisar: (a) os resultado gerais do
Programa, inclusive os impactos sociais e econdmicos das atividades financiadas; e
(b) identificar as licdes aprendidas. Estas avaliagcbes deverdo ser efetuadas de
acordo com os termos de referéncia preparados pelo executor e acordados com o
Banco. Com a devida antecipacdo, podera ser acordada com as autoridades da
Prefeitura a realizagdo a avaliacao ex-post do Programa.

Avaliacoes Operativas Anuais

A fim de acompanhar o desenvolvimento do Programa, serédo
programadas Missdées de Administracdo, para avaliar os avangos do Programa.
Estas contardo com a participacdo do Orgdo Executor UGP-PREURBIS, os co-
executores e representantes do BID. Os objetivos destas Missdes serdao de revisar
grau de avanco do Programa e de seus Planos de Execucédo, o cumprimento do
cronograma de desembolso, 0 grau de cumprimento atendido dos objetivos do
Programa e a revisdo de riscos e identificacdo de medidas para sua mitigacao
durante a Missdo. Sera atualizada a Matriz de Fortalecimento Institucional (MAFI)
vigente no ano anterior. A MAFI inicial estd no Anexo 04 deste Regulamento
Operacional.

Com efeitos de apoiar as revisdes anuais, a UGP-PREURBIS devera
apresentar ao BID um informe anual de avaliagdo. Os informes incluem os avangos
dos resultados, o grau de cumprimento dos POA, o Plano de Aquisi¢des, o Plano
Geral de Execucgdo, a analise de gestdo do Programa, as licoes aprendidas e as
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perspectivas dos beneficiarios, entre outros. Os resultados e a avaliacdo serao

incorporados posteriormente no registro do Programa.
Missao Final

Quando o Relatério de Avaliacdo Final do Programa se encontre
avancado, sera marcada a Missdo Final, que contard com a participacdo dos
integrantes do BID, Orgdo Executor (SEINF)-UGP-PREURBIS, as autoridades
municipais pertinentes, Entidades envolvidas, representantes de sub-executoras e
consultores que tenham participado do desenvolvimento e das avaliagdes
intermediaria e final. Nesta Missdo serdo tratados todos os temas abordados na
avaliacao final e suas conclusdes serdo consideradas no documento de avaliagéo.

Manutencao

O prop6sito da manutencéo é o de conservar as obras compreendidas no
Programa nas condi¢des de operagdo em que se encontravam no momento

O Mutuario e o Orgdo Executor se comprometem a em conjunto com as
Secretarias Regionais (SER): (a) conservar adequadamente as obras e
equipamentos compreendidos no Programa, de acordo com normas técnicas
geralmente aceitas; e (b) apresentar ao Banco, durante os 5 (cinco) anos seguintes
a conclusao de cada obra e a aquisicdo de cada equipamento do Programa, dentro
do primeiro trimestre de cada ano, a partir do exercicio fiscal seguinte ao
recebimento da primeira obra ou equipamento do Programa, um relatério sobre o
estado dessas obras e equipamentos e o plano anual de manutencao.

O plano anual de manutengdo devera incluir: (i) os detalhes da
organizacao responsavel pela manutencao, o pessoal encarregado € o numero, tipo
e estado dos equipamentos destinados a manutencéo; (ii) a informacao relativa aos
recursos que serao investidos em manutencédo durante o ano corrente e 0 montante
dos recursos que serdo incluidos no orcamento do ano seguinte; e (iii) um relatério
sobre as condigdes da manutencao, baseado no sistema de avaliagao de suficiéncia

estabelecido pelo Mutuario.
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Auditoria

A UGP-PREURBIS devera apresentar ao BID, dentro de 120 dias a partir
do encerramento de cada exercicio fiscal, relatérios sobre a situacao financeira
auditada, assim como sobre aspectos operacionais e relativos ao cumprimento das
clausulas contratuais do Programa. Estes relatérios deverdo estar acompanhados
das opinides de auditores independentes, de acordo com os estabelecidos no artigo
7.03 das Normas Gerais do Contrato de Empréstimo. Estas auditorias deverao ser
realizadas por uma firma de auditores independentes aceitos pelo Banco, com a qual
o Mutuario devera subscrever um convénio vigente por todo o prazo de execucao do
Programa.

O informe dos auditores incluira a opiniao relativa as informacodes
financeiras e operacionais requeridas pelo BID, a avaliacdo do sistema de controle
interno e a utilizagdo dos recursos do Programa, de acordo com o0s termos e
condicoes do contrato. Devera incluir as recomendacbes para corrigir ou sanar as
falhas encontradas.

A auditoria externa tera a funcao, entre outras de emitir opiniao sobre as
Andlises Financeiras Auditadas, a certificacdo dos desembolsos para apresentar ao
BID. Também devera cumprir com o estabelecido nas guias AF-300 (Guias Para a

Elaboracdo de Demonstracdes Financeiras e Requisitos de Auditoria Independente)

e AF-400 (Termos de Referéncia Para a Auditoria Externa de Projetos Financiados
Pelo BID), que inclui a revisdo da documentacao de suporte dos desembolsos, sua
pertinéncia e o adequado cumprimento dos procedimentos de aquisigcdes,
incorporando opinido sobre a propriedade dos pagamentos e suas devidas
justificativas. O Orgdo executor e os sub-executores facilitara os acessos nos
arquivos e registros.

Em caso da auditoria ser realizada por uma firma privada, na se¢ao de
contracao de auditores serao utilizados os procedimentos do Banco, que constam do
documento AF-200 (Documento de Licitacdo de Auditorias Externas Financiadas
Pelo BID).
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Prejuizos ao componente habitacional

Ao final do prazo estabelecido e com a paralizacdo das obras do
Programa pelo ocorrido no CHBC, que sera analisado mais adiante, 0 componente
habitacional do Programa ficou prejudicado, pois, houve uma Reducao do escopo
com retirada das acoes de melhorias nas moradias precarias existentes, tais como a
construcdo de nucleos Umidos (servicos sanitarios) e a regularizacao fundiaria dos
imoveis situados nas areas de intervencao do Programa nao aconteceram. Também
as aquisicdes de unidades habitacionais para fins de desapropriacdo nao
aconteceram, uma vez ter havido a utilizacdo do recurso para pagamento de
indenizagdes para abertura de frentes de trabalho na urbanizagdo do Parque do
Cocé.

Dessa forma, a vinculacédo da execucao do Programa a disponibilidade de
unidades habitacionais — UHs para transferéncia das familias afetadas com a
transferéncia involuntaria, residentes as margens do rio Coc6 e a escassez de
terrenos regularizados para implantacdo dos equipamentos sociais nas comunidades
previstas ou em suas imediacdes, provocando necessidade de processos de
desapropriacdo com impacto financeiro e social contribuiram para o insucesso do
Programa e para os objetivos de melhoria da qualidade de vida da populagéao
afetada, restando saber se parte da populacdo da comunidade Boa Vista removida e
que foi reassentada em outro local diferentes do anteriormente previsto, se houve
melhoria da qualidade de vida e em que sentido.

Qualidade de vida: construindo um conceito

O objetivo primordial do Programa PREURBIS, foi definido com vistas a
promover de maneira sustentavel a melhoria da qualidade de vida da populacao
residente em areas de risco e/ou areas de preservacao ambiental, cuja renda
familiar seja até trés salarios minimos, mediante a implementacdo habitacional,
requalificacao urbana e preservacao ambiental.

Schwartzman (1974, p. 107) considera que qualidade de vida tem a ver
com expansao e consolidacdo dos direitos civis, politicos e sociais. Para ele o
problema da qualidade de vida nao é prioritariamente de consumo e implica em
“uma nocdo clara e explicita de uma politica de desenvolvimento social”. Para
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Jannuzzi (2004, p. 19) tal conceito ‘poderia ser operacionalmente traduzido como o
nivel de atendimento das necessidades materiais basicas para sobrevivéncia e
reproducdo social da comunidade”. Nesse caso seriam as condi¢cdes de saude,
habitacdo, trabalho e educacédo dos individuos da comunidade, dimensdes para as
quais existiriam estatisticas publicas disponiveis que pudessem ser analisadas em
um sistema de indicadores sociais que representasse, aproximada e
operacionalmente, o conceito de qualidade de vida inicialmente idealizado. Também
ha a questao do optimum urbano (LEFEBVRE, 2008), onde se discute o tamanho
ideal de uma cidade para se ter qualidade de vida.

Devido a subjetividade e ao carater abstrato do conceito de qualidade de
vida, existe também controvérsias sobre a utilizacao de indicadores e a construcao
de indices que se propdem a avaliar tal qualidade objetivamente. Ha o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), desenvolvido pelo Programa das Nacdes Unidas
para o Desenvolvimento em 1990. Além do IDH, destacaram-se o Indice de
Condigdes de Vida (ICV) e o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)
(LOBO e SANTOS, 2002, p. 49), ou seja, nao ha uma uniformidade.

Nesse contexto, a subjetividade presente no conceito de qualidade de
vida do cidaddo comum ou de um grupo perde importancia e dificimente é
considerada, pois, o paradigma € sempre imposto de cima para baixo e sempre na
visdo mais abrangente possivel, muitas vezes seguindo padrdes internacionais
desvinculados com a realidade local. Na formulacdo das Politicas Publicas talvez
seja possivel (e desejavel) considerar uma subjetividade coletiva, sendo aquela que
motiva a coesdo de um grupo ou comunidade e que faz com que este (a) se

diferencie dos demais, como assinala Souza (2002, p.66):

Uma vez que o caminho democraticamente mais legitimo para se
alcancarem mais justica social e melhor qualidade de vida é quando os
proprios individuos e grupos especificos definem os conteddos concretos e
estabelecem as prioridades com relagdo a isso, podem-se considerar
justica social e qualidade de vida como subordinados a autonomia
individual e coletiva enquanto principio e parametro. Dai as duas faces
da autonomia, a individual e a coletiva deverem ser entendidas como
parametros subordinadores [...]. Mais justica social e uma melhor qualidade
de vida sdo, de um ponto de vista operacional, parametros subordinados
aquele que é o parametro essencial do desenvolvimento socio-espacial,
que é a autonomia.

Isso faz refletir sobre quais grupos definem “a priori” os pardmetros de

qualidade de vida, como o fazem, ou ainda, qual o tipo de qualidade de vida
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interessa a cada comunidade e ao Estado. No entanto, verificamos que a
participacdo do Estado, pelo alto nivel de subjetividade da expressado, deveria se
pautar em dar condicoes de vida, o basico das necessidades basicas, para ser
enfatico, e ndo qualidade de vida, pois esta cada grupo definira, localmente, como
atingir este desiderato.

Apesar de todas as limitagbes e incertezas verificadas na busca de um
conceito de melhoria de qualidade de vida proposto pelo PREURBIS, ha um que
melhor atenda, é aquele derivado do entendimento da populagdao diretamente
envolvida pela busca por melhores condicdes de vida — ou por qualidade de vida. E
fundamental se considerar, no que se refere ao processo de elaboracdo de
politicas publicas como um processo de aprendizado social, este como sendo um
processo aliando capacidade técnica e valorizacao dos saberes e entendimentos
locais, um habito de morar particular de cada comunidade, construindo a
possibilidade de se produzir Politicas Publicas mais eficientes. Eficiéncia aqui
entendida como o atendimento as reais demandas da populacdo, ou seja, a
producao de Politicas Publicas capazes de entender e atender a subjetividade tipica
de cada comunidade, valorizando ndo s6 os valores e saberes locais, como
também a capacidade de atuacdo dos agentes publicos, em oferecer a populagcéo
0 que é basico, é proporcionar as condicdes de vida necessarias para que o0 grupo
escolha como melhorar a propria qualidade de vida.

Dessa forma, por ser uma categoria difusa, muito ampla, subjetiva, ao se
falar em qualidade de vida corre-se o risco de se atribuir ao conceito uma panaceia a
depender da bibliografia em que se ampara. Também questiona-se se o Estado
deveria proporcionar qualidade de vida ou condi¢gbes de vida. Seus indicadores vao
desde a renda até acesso aos bens de consumo, passando pela saude, estilo de
vida, satisfacdo pessoal, e outros. E também considerada como a percepgdo do
individuo de sua posicao na vida no contexto da cultura e sistema de valores nos
quais vive e em relacdo aos seus objetivos, expectativas, padroes e preocupacdes
(WHOQOL, 1995)*, para efeito desta pesquisa, foi o direcionamento adotado para

% Como nao ha um consenso sobre a definicdo de qualidade de vida, o primeiro passo para o
desenvolvimento do instrumento World Health Organization Quality of Life (WHOQOL) foi a busca da
definicdo do conceito. Assim, a Organizacdo Mundial da Saude - OMS reuniu especialistas de varias
partes do mundo, que definiram qualidade de vida como a percep¢éo do individuo de sua posicdo na
vida no contexto da cultura e sistema de valores nos quais ele vive e em relagdo aos seus objetivos,
expectativas, padrées e preocupagdes (The WHOQOL Group, 1995). E um conceito amplo que
abrange a complexidade do construto e inter-relaciona o meio ambiente com aspectos fisicos,
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se confirmar ou ndo a hipoétese proposta.

Assim, o Estado deveria dar condicbes de vida, tais como, habitacao,
saude, transporte, educacao, seguranca, agua encanada, saneamento, ou seja, toda
uma estrutura de servicos postos a disposicao da populacédo para depois se aferir a
qualidade de vida, sendo que esta passa por critérios subjetivos, a depender da
percepcao do individuo ou grupo social.

psicolégicos, nivel de independéncia, relagcdes sociais e crengas pessoais. A definicdo do Grupo
WHOQOL reflete a natureza subjetiva da avaliagdo que estd imersa no contexto cultural, social e de
meio ambiente. O que estd em questdo ndo é a natureza objetiva do meio ambiente, do estado
funcional ou do estado psicoldgico, ou ainda como o profissional de sadude ou um familiar avalia essas
dimensdes: € a percepgao do respondente/paciente que esta sendo avaliada.
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4 A COMUNIDADE BOA VISTA®®

Visando subsidiar a elaboracdo do diagnéstico socioeconémico da area
de intervencdo da Bacia do Rio Cocd, a entdo Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura — SEINF, em parceria com a Fundacao de
Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza — HABITAFOR, executou, em meados
de 2007, o cadastramento (pesquisa censitaria) das familias residentes a margem do
Rio Coc6. A populacdo-alvo da referida intervencdo na Bacia do Rio Cocd, seriam
todas as familias residentes na Comunidade Boa Vista e as margens do referido
recurso hidrico, sendo esta ultima considerada area de risco fisico, pois sujeita a
alagamentos e inundagoes.

O Rio Coc6 é um dos principais eixos de drenagem natural da cidade de
Fortaleza/CE, atravessando boa parte de sua Regidao Metropolitana, mormente os
municipios situados ao sudeste da capital, como Pacatuba, Maranguape,
Maracanau, ltaitinga, Aquiraz e Eusébio, considerando-se a extensao de sua bacia
hidrografica.

O Rio Coc6 tem uma grande importdncia no sistema de drenagem
metropolitano, recebendo descargas de esgotos do maior sistema de drenagem de
Fortaleza formado pelos canais do Jardim América (Av. Eduardo Girdao) e da
Avenida Aguanambi.

O Rio Coco possui 500 km? de bacia hidrografica e 47 km de extensao,
sendo bem conhecido devido a sua grande é&rea de preservacdo ambiental
denominada Parque Ecolégico do Cocd, definida pelo Governo do Estado através do
Decreto n° 20.253 de 05/09/1989 e ampliada pelo Decreto n° 22.587 de 08/06/1993,
estando em processo de adequagdo ao Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao — SNUC, Lei Federal n° 9.985 de 18/07/2000 com proposta de
denominagao de Parque Estadual do Coc6.

O Parque Ecologico do Rio Cocd se inicia no comeco do Lagamar no
cruzamento com a rodovia federal BR-116 e se estende até a sua foz,
compreendendo uma area de 1.155,2 hectares.

% De acordo com o Diagnéstico Participativo da Comunidade Boa Vista. SEINF, PREURBIS.
Junho/2009.
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Limites da APP Coco

Figura 06-

Fonte: SEINF — PREURBIS
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Para o desenvolvimento dos levantamentos de campo, a equipe técnica
do PREURBIS adotou os seguintes procedimentos:

e Reunido com liderangcas comunitarias para sensibilizacdo acerca da
proposta de intervencao;

¢ Visitas de reconhecimento e delimitacdo da Area de Intervencédo como
um todo (Melhorias e Risco Fisico) e da Area de Reassentamento;

e (Congelamento da area de intervencao, na qual foram enumerados os
iméveis inseridos na area demarcada;

e (Cadastramento das familias, através da visitas domiciliares para
aplicagao do Boletim de Informagdes Cadastrais;

e Mapeamento dos equipamentos sociais disponiveis na Area de
Intervencdo e Area receptora;

e Reunides focais com liderancas, referéncias e moradores da

comunidade.

Para efeito de estudo para implantacdo do Programa PREURBIS a area
de intervencdo foi dividida em Area de Melhorias e Area de Risco Fisico, de acordo
com a forma de intervencao, conforme tabela 04, abaixo.

A Area de Melhorias refere-se ao trecho da Bacia do Rio Cocé —
Comunidade Boa Vista - onde as familias que permanecerdo na area, serao
beneficiadas com servicos de infraestrutura e melhorias em unidades habitacionais
vulneraveis (modulo sanitario, piso, cobertura e revestimento de parede).
Salientando que as familias residentes em condigdes precarias de habitabilidade,
onde nao é possivel aplicar esse tipo de beneficio citado acima, serdo reassentadas
no conjunto habitacional.

A Area de Risco Fisico, area diretamente afetada (ADA), corresponde a
faixa de preservacao ambiental que sera objeto de desocupacéao, cujas familias nela
residentes serdo reassentadas em terreno situado em bairro adjacente.

Na Area de Risco Fisico, conforme a tabela abaixo, foram identificados
255 iméveis. Deste numero, 243 sdo constituidos por unidades residenciais, as quais
englobam casas ocupadas, desocupadas, em construcido, fechadas, mistas, com
morador ausente. Foram ainda identificados 03 estabelecimentos comerciais, 03

terrenos, 01 equipamento social.
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Tabela 06- Total de imdveis por localizacao

Total de Imdveis das areas Melhoria (AM) e Diretamente Afetada (ADA)

Comunidade Area de F{(ic:vtll)alificagéo Area de (DA%sX)cupagéo coIr?Jﬁli g:;es
Boa Vista 432 255 687
Séo Sebastido 214 104 318
TBA 47 112 159
Gaviao 865 141 1.006
Do Cal 32 155 187
Jangurussu/Joao Paulo Il - 49 49

Area do Parque - - -
N2 Familias Atendidas 1.590 816 2.406
Fonte: PREURBIS — Diagnostico, Pesquisa de campo, 2009

Portanto, dos 255 iméveis identificados e “congelados” na referida area de
Risco Fisico, 193 foram alvo da pesquisa, perfazendo 75,68 % do total e terdo seus
dados utilizados na elaboracido da presente caracterizacao, ja que os demais (62
iméveis) ndo dispdem de dados cadastrais.

No que se refere as condi¢des de risco no periodo invernoso, ressalta-se
que as que as 243 familias instaladas as margens do rio vivem em absoluto risco de
inundacao. Assim sendo, este Ultimo, representa o nimero potencial de familias a
serem reassentadas.

Na Area de Melhorias foram identificados 441 iméveis, dos quais 87,98%
sao constituidos por unidades residenciais (388 habitacdes), que compdem o publico
potencial da intervencao.

Na referida area, destinada a Melhorias, foi identificada a presenca de 33
estabelecimentos comerciais, 6 terrenos e 4 equipamentos sociais.

Ressalta-se, no entanto, que das 388 habitacbes identificadas e
congeladas nesta Area, apenas 229 imdveis, correspondendo a 229 familias, foram
alvo da pesquisa, ja que as demais estavam desocupadas, fechadas, com a familia
ausente, ou em processo de constru¢do durante o periodo de aplicagdo do Boletim
de Informacdes Cadastrais ou recusaram-se a responder, perfazendo 59,02% do
total.
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4.1 PROCESSO DE OCUPAGCAO DA AREA DE INTERVENCAO

De acordo com Soares (2005), o processo de ocupacao das margens do
Coco no bairro dias Macédo foi intensificado a partir de meados do século XX. Se
deu em funcdo do aumento da populacao urbana e consequente expansao, que se
deu para leste do municipio em dire¢do ao Rio Cocbé.

O processo de ocupacao das areas de Melhorias e Risco Fisico situadas
na Bacia do Coc6 aconteceu em decorréncia das frequentes secas que assolavam e
assolam o interior do estado, ocasionando o éxodo rural. Devido a proximidade com
a BR 116, um grande contingente de familias retirantes comecou a se estabelecer
nas referidas areas e no seu entorno.

Estas foram chegando, se aglomerando e ocupando os espacos de forma
desordenada, sem nenhuma infraestrutura que pudesse atender suas necessidades
mais imediatas, colocando-as em uma situagéo de profunda miséria e/ou abandono.
Construiram seus barracos as margens do Rio Cocé, contribuindo significativamente
para o aumento da incidéncia de enchentes, em virtude do assoreamento dos cursos
d’agua causado pela remocao da cobertura vegetal ribeirinha e pelo langamento de
lixo e outros dejetos nestes ambientes.

Desde o inicio da existéncia dessas ocupacoes irregulares iniciadas no
Bairro Dias Macedo, algumas instancias da sociedade se manifestaram no sentido
de tentar resolver ou ao menos minorar os efeitos das refracées da Questao Social
que atingiam as familias ali se encontravam. Dentre elas, registra-se a influéncia da
igreja catdlica e da Fundagéo Dias Macedo.

Com o regime militar de 1964 e a implementacao do Ato Institucional n® 5
a Fundacéo retira o apoio financeiro concedido ao conselho de moradores que a
partir dai, para sobreviver, busca ajuda do governo do estado. Tal acontecimento
contribuiu decisivamente para o fim do conselho de moradores do Dias Macedo e o
arrefecimento das conquistas do bairro durante um longo periodo.

Em 1981 se cria a Associacao do Bairro Dias Macedo que passou a ser a
voz dos moradores daquela regido, na busca da satisfacdo das reivindicagcoées. No
entanto torna-se também, como a Fundacao Dias Macedo no passado, um espaco
de influéncias politico-partidarias.

Salienta-se que foram encontradas severas dificuldades na construgao
deste historico, em virtude da quase inexisténcia de material bibliografico sobre o
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local. Diante desta limitagdo, foram realizadas entrevistas com alguns moradores
mais antigos da area de intervencdo, bem como aqueles que integram as
associagdes comunitarias nela identificadas, para que fosse possivel obter uma

nocao, se nao precisa, proxima, no que diz respeito a sua organizagao.
4.2 CARACTERIZACAO DA AREA DE INTERVENGCAO

De acordo com a Resolucao do CONAMA N° 369/2006 (BRASIL, 2006),
as Areas de Preservagdo Permanente sdo bens de interesse nacional e espacos
territoriais especialmente protegidos, cobertos ou ndo por vegetacdo, com funcéo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-
estar das popula¢des humanas.

A APP do Rio Cocéd representa 36% da area total da comunidade.
Segundo a Legislacao supracitada, no caso de utilidade publica ou interesse social,
essas areas podem ser utilizadas desde que haja autorizacdo pelos 6rgaos
competentes e o respeito as normas preconizadas pela Resolucdo do CONAMA N°
369/2006. O Decreto Estadual N° 15.274 de 25 de maio de 1982, estabelece que a
APP do Rio Cocé, no trecho estudado, estende-se por 70 m distribuidos acima do

leito maior sazonal.
4.2.1 Area de Risco Fisico
A comunidade da Boa Vista encontra-se localizada entre a Rua José

Albino a oeste, a Avenida Alberto Craveiro ao sul, a Rua Manuel Rodrigues a leste e

os limites ou margens do Rio Cocé ao norte.
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Figura 08- Area de intervencéo
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A Area de Risco Fisico compreende a faixa de preservacdo ambiental do
Rio Cocd correspondente ao trecho que inicia na Rua José Albino (ao norte),
Travessa Lagoinha, Travessa Major Moreira e Rua José Messias Matos (oeste), Rua
Manoel Rodrigues (sul) e o Rio Cocé (leste).

Figura 09- Casebre em area de risco fisico

Fonte: Arquivo pessoal. Ago/2015
A Tabela 07 a seguir mostra a distribuigdo dos imoOveis na area de risco
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fisico da comunidade Boa Vista. Analisando os dados, evidencia-se ser um local
eminentemente residencial, sdo 188 residéncias (73,73%) do total de 255 imdveis.

Tabela 07 - Distribuicao dos iméveis na Comunidade Boa Vista

NUMERO DE IMOVEIS(PMF) ENCONTRADOS NA COMUNIDADE

ESPECIFICACAO QUANTIDADE Yo
CASA DESOCUPADA 16 6,27
CASA EM CONSTRUCAQO 1 0,39
CASA FECHADA 30 11,76
CASA MISTA 5 1,96
EQUIPAMENTO SOCIAL 1 0,39
MORADOR AUSENTE 1 0,39
PMF CANCELADO 5 1,96
PONTO COMERCIAL 3 1,18
RECUSA 2 0,78
RESIDENCIAL 188 73,73
TERRENO 3 1,18
TOTAL 255 100,00

Fonte: Arquivo SEINF — PREURBIS, Diagnostico Participativo da Comunidade Boa Vista.
Junho/2009.

A area delimitada sera objeto de desocupacdo que, por sua vez,
encontra-se circunscrita aos dominios da Area ou Faixa de Preservacdo Permanente
do referido curso d’agua (APP), que abrange uma faixa de 70,0 metros posicionada
acima do leito maior sazonal, conforme reza a legislagdo ambiental vigente. A
principal via de acesso a referida area € a Avenida Alberto Craveiro (continuagao da
Avenida Padaria Espiritual — a oeste).

4.2.2 Area de Melhoria

A area de intervencéao social esta situada na Bacia do Rio Cocd e possui
como principal via de acesso a Avenida Alberto Craveiro.

Compreende a Comunidade Boa Vista — definida como Area de Melhoria,
— que se estende desde a Rua José Albino até a Rua Manoel Rodrigues, totalizando
6,56 ha, inserida no bairro Dias Macedo, que administrativamente respondem a
Secretaria Executiva Regional VI da Prefeitura Municipal de Fortaleza.

A Comunidade Boa Vista situa-se no bairro Dias Macedo, zona sul de
Fortaleza, distando 08 km do Centro da Cidade, tendo como acessos principais as
avenidas Alberto Craveiro e Deputado Paulino Rocha.
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Encontra-se circunscrita aos seguintes limites: Rua José Albino (Norte),
Avenida Alberto Craveiro (Oeste), Rua Major Manuel Rodrigues (Sul), Rua Messias

Matos e Travessa Alagoinha (Leste).

4.3 CARACTERISTICAS DA AREA RECEPTORA E ENTORNO

4.3.1 Localizacao

O terreno destinado ao reassentamento das familias oriundas da area de
Risco Fisico (Area de Preservagdo Permanente - APP) do Rio Coco, esta também
situado na Regional VI, bairro Passaré, ha 3 km da Comunidade Boa Vista, zona sul
de Fortaleza, distando 8,3 km do Centro Comercial da cidade. Possui como acessos
principais a Avenida Juscelino Kubitscheck (continuagdo da Avenida Alberto
Craveiro — Oeste), Avenida Presidente Costa e Silva ou Perimetral (Sul) e Rua
Eldorado (Norte).

O referido terreno limita-se a oeste com a Estrada do ltaperi, ao norte,
com a Rua Eldorado, ao leste, com a Rua Séo Francisco / Via de acesso ao antigo
Aterro do Jangurussu e, ao sul, com o terreno de propriedade de José Firmino de
Freitas. Possui uma area aproximada de 88.522,63 m2, na qual serdao implantadas
816 unidades habitacionais verticalizadas.

4.3.2 Breve Historico

O bairro Passaré surgiu com a vinda da familia Girao de Portugal para o
bairro no século XIX. O filho mais ilustre do bairro é o ex-prefeito de Fortaleza,
Raimundo Girdo, um famoso historiador. Em 24 de janeiro de 1967, o local
inicialmente conhecido como Sitio Passaré, foi loteado pela referida familia, dando
inicio a vinda de moradores para a area.

A origem da palavra Passaré surgiu devido aos indios chamarem o local
de "lagoa do atalho", por ser este o caminho mais curto entre as tribos de Messejana
e Parangaba. Posteriormente, o caminho foi utilizado para escoar o gado, o qual era
abatido no matadouro da Gentilandia, situado nos arredores de Fortaleza. Ressalta-
se que durante algum tempo o bairro também chegou a chamar-se Paranjana.

Em 1979 foi instalado no bairro, a sede do Banco do Nordeste, o qual
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ocupa até hoje uma imensa area no local. A partir de 1980 foram construidos os
primeiros conjuntos habitacionais, tais como: Jardim Sumaré, Jardim Unido e Jardim

Castelao.

4.3.3 Infraestrutura

O local também conta com um hospital da rede Sarah Kubitschek
(SARAH- Fortaleza) o qual ocupa um grande terreno no bairro e atende pacientes de
todo o estado do Ceara. A localidade possui ainda dois postos de saude e vinte e
seis escolas publicas e privadas e um cemitério (Parque da Paz).

No Passaré concentram-se equipamentos de lazer da Prefeitura de
Fortaleza, tais como: Zool6gico Municipal Sargento Prata, Horto Municipal e Espaco
Verde. Existem também diversas pracgas, quadras poliesportivas e campos de
futebol.

Com relacao ao meio ambiente o bairro possui uma lagoa denominada de
Passaré (uma das mais limpas de Fortaleza) e diversos cérregos que fazem parte da
bacia do rio Coco.

Vale salientar que nas proximidades do espaco destinado ao Conjunto
Habitacional existe a oferta de alguns servicos como mercearias, armarinhos e
restaurantes. No entanto os Servicos Sociais parecem existir de forma precaria,
distando do local a um raio aproximado de igual a maior que 500 metros da area
limitrofe do terreno destinado ao Conjunto Habitacional.

4.3.4 Localizacao do espaco destinado ao Conjunto Habitacional

Dentro deste contexto sécio espacial sera construido o Conjunto
Habitacional Bacia do Cocé (CHBC) destinado as familias oriundas das areas de
risco fisico da Bacia do Rio Coc6. O terreno adquirido encontra-se em uma éarea
fronteirica com a Comunidade Jardim Castelao, Favela do Rato, o antigo aterro do
Jangurussu e o Conjunto Habitacional Barroso Il.
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Figura 10 - Area destinada a construcdo do CHBC
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Fonte: PREURBIS

A comunidade Favela do Rato surgiu em junho de 1986, quando a
Prefeitura Municipal de Fortaleza adquiriu um terreno objetivando construir um
conjunto habitacional dotado de 506 unidades residenciais para assentar familias
que viviam em situagdo de risco em diversas areas de Fortaleza, e por intervencao
do conselho do bairro, tais familias conseguiram autorizagdo para entrar no terreno
sob a alegacao de vigia-lo para impedir possiveis invasdes. Contudo, as referidas
familias improvisaram casas e passaram a residir no local, dando origem a chamada
“‘Favela do Rato”. A mesma conta com servigos de iluminacdo publica e coleta de
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lixo bem como com a presenca de pelo menos uma escola publica nas suas
imediacgodes.

No caso especifico da comunidade Jardim Casteldo, esta se caracteriza
por construgdes de classe média. As ruas sdo asfaltadas, conta com servico de
coleta de lixo e iluminagéo publica, Existe uma praca dentro de seu territério além de
um campo de futebol encontrado exatamente no mesmo ambiente. Contudo néo

possuem saneamento ou rede de drenagem.

4.3.5 O Empreendimento CHBC Enquanto Solucao Habitacional

O Conjunto Habitacional Bacia do Coc6 - CHBC, localizado no Bairro
Barroso, situado ha aproximadamente 3km da area de desocupacao, possui 816
unidades habitacionais, divididas em 36 blocos, sendo 32 blocos compostos por 24
apartamentos e 4 blocos compostos por 12 apartamentos, estando estes
apartamentos dispostos em térreo e primeiro piso. Os apartamentos sao divididos
em sala, cozinha, dois quartos e um banheiro, com area construida de 43mz2.

Figura 11- Leiaute do CHBC
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Fonte: PREURBIS

O projeto constava ainda com os seguintes equipamentos comunitarios e
de lazer: 01 creche, 01 Centro de Convivéncia e 02 quadras poliesportivas, area
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para instalacdo de pontos comerciais, de infraestrutura urbana (pavimentacao, rede
de esgotamento sanitario e de drenagem, abastecimento de agua, rede de energia
elétrica e iluminacdo publica) e a urbanizacdo das areas livres, bem como a
implantagéo de servigo de coleta de lixo.

Figura 12- Vista do CHBC

Fonte: Arquivo PREURBIS

O trabalho técnico social realizado pelo Programa proporcionou
capacitacbes para a qualificacao profissional e alguns dos adultos das familias
beneficiarias trabalharam na construgdo das Unidades Habitacionais - UH, onde
exerceram as funcdes: pedreiro, servente, eletricista, vigia, montador, etc., chegando
a contabilizar 60 profissionais encaminhadas a partir dos cursos ministrados.

Outra alternativa que o plano apresentava como solucdo era a
Indenizacéo dirigida as familias com capacidade de auto-gestao para solucionar sua
prépria realocacao, ou possuissem imoéveis de valor superior aqueles oferecidos por
outras solucdes do Projeto fisico. Vale ressaltar que a indenizacdo seria calculada
em funcao dos valores de reposicao das construcdes ja existentes.

Haviam também os classificados como Casos Especiais, cujas familias
nao se adaptam as alternativas de reassentamento no conjunto habitacional nem a
indenizacao e necessitavam de um estudo e/ou acompanhamento diferenciado em
decorréncia da situacao de vulnerabilidade em que se encontravam.
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5 OCUPACAO DO CONJUNTO HABITACIONAL BACIA DO COCO - CHBC*’

Diante das dificuldades de conclusdo da obra ficou definido entre as
equipes técnicas que a remocdo das familias seria realizada por etapas,
favorecendo a continuidade da urbanizagdo assim como o beneficiamento das
familias das areas de reassentamento. Assim, de acordo com o andamento da obra,
ficaram definidas trés etapas de remocao. Os dez primeiros blocos, com previsado de
entrega para o final do ano de 2012, formavam a primeira etapa. A segunda etapa
era formada pelos blocos de numeracdo do 11 ao 24. E no terceiro momento os
demais blocos.

Contudo a Equipe técnico-social prosseguia desenvolvendo um conjunto
de acdes socioeducativas e culturais, com vistas ao desenvolvimento comunitario e
a sustentabilidade do Projeto, contribuindo para reducdo de riscos sociais e
ambientais e a melhoria na qualidade de vida dos beneficiarios. Dentre as agdes
previstas no Plano de Reassentamento, aconteciam grupos de acompanhamento e
visitacbes a obra por parte das familias que desejassem, o que naturalmente
aumentavam as expectativas pelas primeiras remocoes.

Antes da conclusdo da obra e reassentamento das familias beneficiarias
do projeto, no dia 30 de outubro de 2012, aconteceu a ocupacado indevida no
empreendimento por familias oriundas de areas de risco ou que viviam de aluguel
social, residentes em sua maioria nas areas do entorno do empreendimento, e em
diversos bairros de Fortaleza.

Nos dias 01 e 02 de julho de 2013, a equipe técnica da HABITAFOR em
parceria com a Guarda Municipal de Fortaleza, através de visitas ao CHBC e
realizacdo de cadastro, realizou um levantamento das familias ocupantes no
empreendimento. Na ocasido, foram identificadas 704 familias residindo no local, 64
casas fechadas, além de 43 imdveis desocupados e 5 familias que se recusaram a
responder.

Nos dias 25 e 26 de maio de 2015, foi realizado, pelo servico social da
prefeitura, um novo levantamento de informacdes das familias que se encontram
morando indevidamente o Conjunto Habitacional Bacia do Cocé. Desta vez, como
uma atualizagcdo dos dados em reunidao na Escola Municipal de Ensino Infantil e

%" Os dados apresentados constam do levantamento do perfil socioecondmico das familias ocupantes
do Conjunto Habitacional Bacia Do Coc6 — CHBC, realizado pela HABITAFOR
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Fundamental — EMEIF Delma Herminia da Silva Pereira, localizada préxima ao
CHBC.

A construcao do conjunto habitacional Bacia do Cocé (CHBC, com 816
UH, que iria atender a demanda de reassentamento, necessaria para a
desocupacao das areas de implantacao do Parque Urbano Coco e para as obras de
requalificacdo das areas remanescentes das comunidades envolvidas no Programa,
foi ocupado por familias estranhas ao PREURBIS em outubro de 2012. A partir
desse fato, as familias cadastradas ficaram paralisadas, perplexas e no aguardo da
reintegracdo de posse, que tardou em chegar (ou nunca chegou) e, pela demora
e/ou pelos saques que aconteceram as U.H., estas ficaram sem condi¢des de
habitabilidade como garantia o Programa.

Independente da disponibilidade de UH do CHBC para retirar a populacao
residente nas areas de intervencéao, as familias que tinham participado, se envolvido
efetivamente em todas as etapas de execucédo do Trabalho Técnico Social, cumprido
os acordos de nao construir, de ndo deixar acontecer novas invasoes, participado
dos cursos, reunides e acompanhado a construcdo do conjunto habitacional, bem
como as liderancas e moradores que passaram por capacitacées e formacao de
Comité de Acompanhamento a Intervencao/CAl, precisavam de uma resposta, de
uma acao concreta por parte da PMF que repusesse suas moradias.

Inicialmente, os técnicos responsaveis pelo Programa apresentaram ao
CAl os tramites judiciais do processo de reintegracado de posse do CHBC e a
retomadas da finalizacdo das U.H. as liderancas exigiram prazos, que mesmo sem a
PMF ter condicbes de apresentar datas, aceitaram os fatos e declararam total apoio
ao PREURBIS. A equipe social permaneceu na area, mas as acoes se limitaram a
dialogar com os beneficiarios sobre a ocupacao dos iméveis.
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5.1 INVASAO OU OCUPAGCAO®*

Sem ter a preocupacgado do que é politicamente correto ou nas acepcoes
ideoldgicas ou socioldgicas conceituais acerca dos termos invasdo e ocupacdo, mas
com a preocupacdo de entender a diferenca dos termos sob a perspectiva das
partes diretamente envolvidas, temos, nos posicionamentos identificados no grupo
focal apresentado e respondidos por pessoas diretamente afetadas pelo problema,
uma dicotomia interessante, a depender de pontos de vista pessoais em torno do
fato.

Para melhor aprofundar o tema foram previstos a realizagdo de grupos
focais entre os beneficiarios do PREURBIS que no passado ocuparam as margens
do rio Coco e que responderam ao questionario, e outro grupo com as pessoas que
ocuparam o CHBC. Ninguém das pessoas ocupantes do CHBC contatadas para
participar do grupo apareceu ao local previamente definido, de acordo com o que foi
apurado, os motivos das auséncias se deram por orientacdo da Associacdo de
moradores do local.

Para o grupo das familias beneficiarias, ocupacao foi o que elas fizeram
quando levantaram barracos em uma area do parque do Cocé para moradia, uma
vez nao terem um lugar para morar. Ainda que soubessem que o terreno nao lhes
pertencia. Tal agdo foi reputada como legitima pelos participantes do grupo, foi a
unica solugdo que tinham naquele momento, disseram. Nao se constituindo em

invasdo porque o terreno, nas palavras dos integrantes da comunidade, “ndo tinha

% Para Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald “invasdo é o esbulho possessoério pelo ilicito
recurso a forca como forma de acesso a bens juridicos. A propriedade é esfacelada em seu contetdo
minimo sem qualquer respaldo no ordenamento juridico.” Ocupagdo, por sua vez, segundo 0s
mesmos autores “é um ato-fato de ingresso em bens abandonados pelo proprietario, e, portanto,
privados de qualquer fungéo social, eis que desprovido de significado por parte de quem o titulariza.
ROSENVALD, Nelson e FARIAS, Cristiano Chaves de. Direitos Reais, 62 Edigdo. Editora Lumen
Juris, Rio de Janeiro, 2010, p. 61

Para Delze dos Santos Laureano “o invasor € aquele que se diz proprietario sem legitimidade.”
LAUREANO, Delze dos Santos. Invasdo ou ocupacao de terras? Quem é o vildo nessa historia.
Disponivel em: <www.forumcarajas.org.br/portal.php?artigo&mostra&2643>; Acessado em:
15/04/2016.

Segundo INDURSKY, Ocupagdo tem como referente a terra improdutiva. /nvasdo constréi como
referente a terra privada. A primeira, por tratar da terra improdutiva, trabalha o sentido ético de uma
terra que, por ser improdutiva, deve ser redistribuida para que possa ser cultivada por aqueles que
desejam dela tirar a sua subsisténcia e a dos seus. A segunda, por possuir um proprietario, poe
em relevo o sentido juridico de violagédo da propriedade privada. INDURSKY, Freda. De ocupagao
a invasao: efeitos de sentido no discurso do/sobre o MST. In: INDURSKY, Freda & LEANDRO
FERREIRA, Maria Cristina (orgs.). Os multiplos territorios da analise do discurso. Porto Alegre.
Sagra-Luzzatto, 1999.
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dono”.

Ao se indagar pelo ocorrido no CHBC, onde familias ndo cadastradas
pelo Programa, mas nas mesmas situagdes de risco e moradias precérias, se
invadiram ou ocuparam 0s imoveis ainda em construcdo, foram unénimes em
declarar que sao invasores.

Instigados a aprofundar o assunto, sobre qual seria a diferenca entre os
termos na visdo do grupo, disseram que eram invasores porgue as casas nao eram

para eles e sim para os que ja estavam cadastrados:

“...as casas eram pra gente, a prefeitura tinha nosso nome, o que eles
fizeram foi tomar o que era nosso...eles jA& moravam em outro canto e
vieram invadir aqui. Tiraram o cercado e entrou uma ruma de gente.”
(P.R.S., 34 anos, Manicure)

“... 0 que eles fizeram foi errado, ocupacao € quando ndo tem dono, e a
prefeitura deixou eles invadir.” (T.M.S., 39 anos, Do Lar)

Ha, por certo, um sentido de ilegalidade em torno do termo invasao,
denotando algo de reprovavel, por seu turno o termo ocupacdo mitiga essa
ilegalidade de forma a dar um sentido mais brando ou justo socialmente a um ato
qgue continua sendo ilegal. Sem qualquer carga moralizadora, e em que pese alguns
entusiastas pensarem serem legitimas as invasdes, ou sendo boas, justas ou
morais, ndo ha necessidade de eufemismos para tornar o ato mais aceitavel, a
invasdo ou ocupagao continua sendo uma ilegalidade aos olhos da Lei, conforme o
artigo 161, §1°¢, Il, do Cédigo Penal Brasileiro. O que transparece nos didlogos
empreendidos no grupo focal é que, mesmo sabedor que o imével é alheio, quando
“eu” invado, é ocupacao; e quando o “outro” ocupa, € invasao.

5.2 PERFIL SOCIOECONOMICO DOS OCUPANTES

Em relacdo a procedéncia das familias ocupantes, a maioria de familias
(60%) sao oriundas de variados bairros da capital, além de familias oriundas do
interior que aparecem em numero relevante (11%). Podemos visualizar os

quantitativos no grafico a sequir:



132

Grafico 01- Procedéncia das familias
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Mais da metade das familias (52%) afirmam que realizaram a ocupacao
do empreendimento por inviabilidade de residir em outros locais, visto que nao
possuem condi¢gdes de pagar aluguel.

Grafico 02 - Motivacao para residir na comunidade
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Embora todos os entrevistados pelo social do PREURBIS tenham
respondido que a residéncia foi invadida podemos perceber na tabela abaixo que a
grande maioria (84%) afirma que passou a residir nos apartamentos em novembro
de 2012, ou seja, no més seguinte a ocupagao, afirmam inclusive, que houve
pagamento de valores para ingressar no apartamento ocupado.
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Tabela 08 - Tempo de moradia

TEMPO DE MORADIA | QNT.
MAIO DE 2013 7
ABRIL DE 2013 7
MARGCO DE 2013 3
FEVEREIRO DE 2013 5
JANEIRO DE 2013 12
DEZEMBRO DE 2012 7
NOVEMBRO DE 2012 589
OUTUBRO DE 2012 44
NAO INFORMADO 30
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013
Diante deste dado, podemos inferir que as familias que atualmente se

encontram no CHBC, ndo foram as mesmas que ocuparam, no entanto, reconhecem
que estdo residindo no conjunto de maneira irregular, visto que ao serem
questionadas afirmam que o apartamento foi invadido.

Durante o cadastramento dos moradores ocupantes do CHBC foi
identificado que a maioria dos titulares € do sexo feminino, o que corresponde a
80%, enquanto que os titulares do sexo masculino totalizam 20%, conforme tabela

abaixo.

Tabela 09- Sexo do chefe de familia

SEXO DO CHEFE DE FAMILIA | QTD.
FEMININO 564
MASCULINO 140
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Grafico 03- Sexo do chefe de familia
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013
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Tipo de Vinculo Empregaticio

Tabela 10 - Tipo de vinculo empregaticio
TIPO DE VINCULO

EMPREGATICIO QNT.
AUTONOMO 154
CTPS 135
DESEMPREGADO 204
OUTROS 119
NAO INFORMADO 92
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Quanto ao tipo de vinculo empregaticio do titular, percebeu-se que, 29%
encontram-se desempregados, 22% sao autbnomos, 19% estao trabalhando com
Carteira de Trabalho assinada, 17% possuem outros tipos de trabalho e 13% néo

informaram, conforme tabela acima:

Grafico 04 - Tipo de vinculo empregaticio
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Renda da Familia

No que se refere a renda da familia, embora tenhamos conhecimento de
que a maioria dos entrevistados (51%) afirmaram estar desempregados ou
desenvolvendo trabalhos auténomos, podemos perceber que a maioria das familias
(41%) possuem uma renda de 1 salario minimo. Logo em seguida as familias que
apresentam mais de um salario minimo (25%) e por fim, com um ndmero também

relevante, (23%) as familias com menos de um salario minimo.
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Grafico 05 - Renda da familia
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Tabela 11 - Renda da familia

RENDA DA FAMILIA | QNT.
SEM RENDA 44
MENOS DE 1 SALARIO MINIMO 159
1 SALARIO MINIMO 289
MAIS DE 1 SALARIO MINIMO 179
NAO INFORMADO 33
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Escolaridade do Titular

Constatou-se que 42% dos entrevistados nao informaram a escolaridade
do titular, 31% possuem o ensino fundamental, 22% o ensino médio, 2% s&o
analfabetos, 2% sao alfabetizados e 1% tem o ensino superior, 0 que pode ser

verificado na tabela abaixo:

Tabela 12 - Escolaridade (titular)

ESCOLARIDADE (TITULAR) | QNT.
ANALFABETO 13
ALFABETIZADO 11
ENSINO FUNDAMENTAL 218
ENSINO MEDIO 158
SUPERIOR 7
NAO INFORMADO 297
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013
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Grafico 06 - Escolaridade (titular)
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Beneficios e Programas Sociais
No que se refere a participagdo das familias em programas sociais, foi
identificado que 266 recebem o beneficio do Programa Bolsa Familia, 7 familias

recebem outros beneficios conforme tabela a seguir:

Tabela 13 - Beneficios

BENEFICIOS | QNT.
PBF 266
OUTROS 07
NAO RECEBEM BENEFICIO 431
TOTAL 704

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Cadastro em Projeto Habitacional
De acordo com os dados coletados, 87% das familias afirmaram que nao

possui nenhum cadastro em projetos habitacionais, somente 13 % afirmam serem

cadastradas.
Grafico 07- Cadastro em projeto habitacional
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Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013
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Tabela 14 - Cadastro em projetos habitacionais
CADASTROS EM PROJETO

HABITACIONAL QNT.
POSSUI 94
NAO POSSUI 610

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Tabela 15 - Tipo cadastro

TIPO CADASTRO | QNT.
PMCMV 58
DEMANDA ESPONTANEA 5
NAO INFORMADO 13
OUTROS 18
TOTAL 94

Fonte: HABITAFOR. Pesquisa de Campo, 2013

Dentre as 94 familias que afirmaram possuir cadastro em projeto
habitacional, a grande maioria (58) afirma possuir cadastro no Programa Minha Casa
Minha Vida — PMCMV. O outro quantitativo relevante é composto por familias que
nao souberam informar em qual projeto habitacional estdo inseridas. As demais
familias estdo cadastradas na demanda espontanea da HABITAFOR ou em outros
projetos habitacionais, como por exemplo, o Maria Tomasia, o Sdo Cristévdo e uma
familia esta cadastrada no PREURBIS.

5.3 JUDICIALIZACAO DA OCUPACAO IRREGULAR

Em 08 de novembro de 2012 a Procuradoria Geral do Municipio (PGM),
através da Procuradoria de Urbanismo e Meio Ambiente (PROURMA), ingressou
com Acéao de reintegracado de posse sendo distribuido o feito processual de niumero
0043269-30.2012.8.06.0001, para a 22 Vara de Fazenda Publica da Comarca de
Fortaleza, que assim pronunciou o MM. Juizo em Despacho, fls.36:

Considerando a inexisténcia de prova cabal do alegado esbulho, se se
tratar de forga nova ou de mais de ano e dia, reservo-me em apreciar o
pedido de antecipagdo de tutela somente depois do estabelecimento do
contraditério processual ou escoado in albis o prazo da contestacao.
Citem-se o0s requeridos desconhecidos, através de edital a ser
publicado no Diario da Justica do Estado do Ceara e em um dos jornais
com circulagdo diaria nesta capital, com prazo de 20 (vinte) dias para,
querendo, contestarem o feito no prazo processual de 15 (quinze) dias.

Citagao, intimacao e expedientes de estilo.
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Fortaleza, 12 de novembro de 2012.
Francisco Chagas Barreto Alves-Juiz

Em 21 de novembro de 2012 a PGM entrou com pedido de
reconsideracao do Despacho, que sequer foi apreciado pelo Juizo da 22 Vara de
Fazenda Publica.

Em 10 de abril de 2013 a PGM ingressou com novo pedido liminar e
somente em 15 de maio de 2013 a 22 Vara de Fazenda Publica publicou o edital de
citacao despachado em 12/11/2012.

Em 10/06/2013 houve a contestacé&o do pedido de reintegracao de posse,
sob a alegacao vicios no edital de citacdo, de que o Municipio ndo comprovou a
propriedade do terreno e a oitiva das 816 familia invasoras.

Instaurado o contraditério a acado se arrastou até o dia 28/11/2013, data
em que foi expedida a liminar de reintegragdo de posse.

Em 05/03/2014, a ASSOCIACAO DOS MORADORES DO CONJUNTO
NOVO JARDIM CASTELAO, que representa os invasores entrou com novo pedido
alegando vicios no mandado de reintegracédo de posse, o que foi acatado.

O mérito da acao ainda esta pendente de julgamento.

Figura 13- Unidade Habitacional ocupada indevidamente
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Fonte: Processo Judicial n? 0043269-30.2012.8.06.0001, fls. 72, em tramite na 22 Vara de Fazenda
Publica da Comarca de Fortaleza. Nov/2012
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Figura 14 - Unidade Habitacional ocupada indevidamente

2

Fonte: Processo Judicial n? 0043269-30.2012.8.06.0001, fls. 86, em tramite na 22 Vara de Fazenda
Publica da Comarca de Fortaleza. Nov/2012

Figura 15 - Unidade Habitacional ocupada indevidamente
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Fonte: Processo Judicial n? 0043269-30.2012.8.06.0001, fls. 129, em tramite na 22 Vara de Fazenda
Publica da Comarca de Fortaleza. Nov/2012
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Figura 16 - Unidade Habitacional ocupada indevidamente

Fonte: Processo Judicial n? 0043269-30.2012.8.06.0001, fls. 183, em tramite na 22 Vara de Fazenda
Publica da Comarca de Fortaleza. Nov/2012

Para os que se identificam com o saber juridico que garante a
propriedade, 0os que se apropriaram do CHBC praticaram atos ilegais que podem
ser classificados juridicamente como um “esbulho possessério” e estdo sujeitos a
lei. J& 0os que contestam o direito de propriedade, defendendo o direito a moradia,
o fazem com base em uma ética social que contesta a distribuicao de terras e
uma injusta distribuicdo de renda, em decorréncia das quais agrava a
desigualdade. E essa ndo é mais uma questao puramente legal; €, a igual titulo,
uma questdo social. Vé-se ai, mais uma vez, a ética social atravessando o
juridico e entrelagcando-o ao politico, fazendo aparecer o embate de
interpretacdes que perpassa o discurso social do Brasil contemporaneo acerca da

questao habitacional.
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6 SOLUCOES APRESENTADAS PELO PROGRAMA PARA AS FAMILIAS DA
COMUNIDADE BOA VISTA

Independentemente da disponibilidade de UH do CHBC para retirar a
populacao residente nas areas de intervencéo, as familias que tinham participado,
se envolvido efetivamente em todas as etapas de execucdo do Trabalho Técnico
Social, cumprido os acordos de nao construir, de ndo deixar acontecer novas
invasdes, participado dos cursos, reunides e acompanhado a construgdo do
conjunto habitacional, bem como as liderancas e moradores que passaram por
capacitacbes e formacdo de Comité de Acompanhamento a Intervencao/CAl,
precisavam de uma resposta, de uma acdo concreta por parte da PMF que
repusesse suas moradias.

Inicialmente, os técnicos responsaveis pelo Programa apresentaram ao
CAl os tramites judiciais do processo de reintegracdo de posse do CHBC e a
retomadas da finalizacdo das U.H. as liderangas exigiram prazos, que mesmo sem a
PMF ter condi¢des de apresentar datas, aceitaram os fatos e declararam total apoio
ao PREURBIS. A equipe social permaneceu em area, mas as acgdes se limitaram a
dialogar com os beneficiarios sobre a invasao.

Nesse periodo as familias ocupantes do CHBC se organizaram,
constituiram associacdo para defesa e passou-se mais de um ano sem que
houvesse uma sinalizagdo para a situacao das familias anteriormente cadastradas.
Com a morosidade, as familias cadastradas originalmente, as “proprietarias das UH”
passam a demonstrar um sentimento de desestimulo quanto a construgcéo social que
venha acontecendo nas comunidades. A equipe social apresentou uma proposta
diferenciada e elas acreditaram no programa, confiaram que oportunizaria uma
melhor qualidade de vida, possibilitava a seus descendentes terem assegurado a
moradia digna.

Os beneficiarios do PREURBIS comegam a procurar os plantdes sociais
para relatar a inseguranca em relacao a integridade fisica dos seus, falam receber
ameacas de morte por parte dos ocupantes do CHBC. Concomitante, a midia
mostrava os indices de violéncia, a policia atuando na area e o trafico de drogas que
estava acontecendo dentro do conjunto habitacional invadido, que passa a ser
denominado de “Babilénia”, como referéncia negativa.

A equipe procurava explicar a complexidade dos fatos as familias e
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liderangas, mas os acontecimentos levam as familias cadastradas originalmente a
concluirem que nao receberiam as UH e repugnam, rejeitam a construcdo do
empreendimento habitacional por completo e passam a reivindicar do PREURBIS
outra solucao habitacional para a area, pois nao iriam se colocar em maior risco do
qgue o de residirem em area sem infraestrutura.

As liderancas questionam o porqué da PMF nao poder realocar as
familias cadastradas nos residenciais do Programa Minha Casa, Minha Vida/MCMV.
Pela proximidade da area trabalhado pelo PREURBIS e o Bairro José Walter, as
familias tém conhecimento sobre as construgdes e entregas das U.H. no residencial
Cidade Jardim, conhecem as familias que la residem, a boa infraestrutura oferecida,
0S equipamentos sociais do entorno, a possibilidade da qualidade de vida. E passam
a instigar a equipe social do Programa sobre a viabilidade de serem reassentadas
no residencial do programa MCMV.

6.1 A PARCERIA COM O GOVERNO DO ESTADO

Conforme consta do Relatério Situacional-Social do PREURBIS, em 2014,
apds avaliar o desempenho do PREURBIS, o volume de atividades sociais e
capacitacoes desenvolvido na area de intervencao, a PMF, através da HABITAFOR
e SEINF, procuraram dialogar com o Governo do Estado para discutir a viabilidade
das reivindicacbes da populacao trabalhada pelo Programa - da margem direita da
Bacia do Coc0, uma vez que a margem esquerda ja vinha sendo trabalhada pela a
Secretaria Estadual das Cidades. Na interlocu¢do com o Estado, se percebeu que a
proposta de reassentamento desenvolvido PREURBIS para a Bacia do Rio Cocd, é
bem préxima aos objetivos do Programa Minha Casa Minha Vida/MCMV, uma vez
que ambos tém um sO objetivo: garantir qualidade de vida as familias de baixa
renda. E nesse caso, a maioria das familias apresentavam o perfil adequado, ja
estavam cadastradas por um projeto social, bem como tinham recebido capacitagdes
para a superacdo de suas questdes socioeconbmicas, sobre organizacao
comunitario, educagcdo ambiental, o zelo com o patriménio coletivo, 0 que ajudaria a
sustentabilidade do empreendimento do MCMV.

Quanto a selecao/composicao familiar e perfil socioeconémico das
familias para os dois Programas sao idénticas. P. ex. enquanto o Cidade Jardim, que
€ um bairro planejado para receber familias compostas por até 7 pessoas/domicilios,
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a média das familias a ser reassentada da Bacia do Rio Cocd apresenta 4
pessoas/domicilio, em média; em ambos os programas as familias devem estar
cadastradas no Cadastro Unico - CadUnico e apresentar ganhos de até 3 salarios
minimos. Outro critério importante para o governo estadual era o objetivo da
remocdo — construcdo do parque. Os projetos técnicos do PREURBIS foram
analisados e aprovados, pelos engenheiros/arquitetos da Secretaria das Cidades,
enquanto viaveis para a construgcdo do parque e recuperacdo das areas
ambientalmente degradadas.

6.2 O RESIDENCIAL CIDADE JARDIM E O RESIDENCIAL JOSE EUCLIDES

Todo o bairro Cidade Jardim tem acesso aos servicos basicos de
abastecimento de agua por rede geral, esgotamento sanitario realizado por rede
coletora de esgoto, coleta de lixo direta e iluminagdo elétrica. Garantia de
instalacoes de educacao e saude, além de uma infraestrutura adequada e suficiente
para receber a demanda populacional. Por ex. apresenta 4 escolas estaduais, 13
municipais, além de creches; 9 equipamentos de saude e linhas de Onibus
interligando para toda a Capital do Ceara. Descricao fidedigna ao Plano Integral de
Acéo Social (PIAS) do PREURBIS.

Apés as equipes analisarem tecnicamente, o Governo do Estado sinalizou
com a possibilidade de ceder U.H. nos Residenciais Cidade Jardim e no Residencial
José Euclides, ambos do Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV). Ambos
apresentam como vantagem, a localizacdo ser bem préxima ao local de origem das

familias. O primeiro fica a cerca de 3 Km e o segundo, a cerca de 5km.
6.3 A RETOMADA DO TRABALHO SOCIAL PARA REASSENTAMENTO

A equipe social convocou reuniao com o Comité de Acompanhamento a
Intervencéao/CAl e comunicou que o Governo Estadual sinalizou positivamente com a
possibilidade da cessédo das U.H. nos residenciais do Programa Minha Casa Minha
Vida. Bem como incorporar todo o programa da PMF dentro do Programa de
Urbanizagéao da Bacia do Coco realizado pelo Estado.

A partir de margo de 2015, intensificam-se as reunides e didlogos com a
populacado cadastrada. Para cada comunidade se realizaram duas reuniées publicas
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para explicar todas as regras, critérios e principios do MCMV e mudangas do
PREURBIS. Ha inquietacdes e insegurancga por parte das familias quanto a forma de
reassentamento, os grupos de familias ja trabalhados continuarem, qual a equipe
social passara a trabalhar com as comunidades, teriam que passar por sorteios de
selecao? etc.

A equipe técnica do servigo social visitou porta a porta (e apds realizou
reunidao geral) na perspectiva de responder a hesitacdo das familias beneficiarias e
garantiu os acordos celebrados com a populacdo quanto a fortalecer os lagos de
protecdo comunitario que continuardo sendo respeitados; as familias terao o direito
a conhecer os residenciais antes de assinar o termo de aceite; ap6s o aceite seréo
encaminhadas para a confeccao dos dossiés por grupos. Por exemplo, a equipe
socioambiental da PMF continuara com insercdo na area permanentemente e se
responsabilizard pela medicdo com as familias, as vulnerabilidades sociais
continuardo sendo tratadas com prioridade, os grupos trabalhados seréao
reassentados por blocos no residencial, respeitando a vizinhanga, os parentescos e
assim, serao fortalecidas as redes de protecao ja existente nas comunidades. etc.

A partir dessa dindmica, liderancas e a comunidade afetada foram
consultadas, participaram e aderiram ao processo de transferéncia para o residencial
como forma de realizar seu sonho da casa prépria digna. Na expectativa de serem
reassentados em um local que lhes garantisse condicdes de bem viver, com acesso
aos servicos e equipamento publicos que permitissem as familias um padrao de vida
digno, as familias cadastradas no PREURBIS aderiram expressivamente e
assinaram respectivo termo de adesdo. Porém, devido a problemas com os
documentos de identidades, CPF, dentre outros, das 255 familias cadastradas na
Comunidade Boa Vista que ocupavam a Area Diretamente Afetada, segundo dados
do servico social da UGP-PREURBIS, foi possivel reassentar em agosto de 2015, no
condominio cinco do Residencial Cidade Jardim, 128 familias da comunidades de
Boa Vista, outras 23 familias residentes na Comunidade Boa Vista foram
indenizadas.

Apéds a elaboracao de boa parte da pesquisa verificou-se que ainda nao
foram entregues as habitacbes no Conjunto José Euclides na parceria com o
Governo Estadual pelo atraso nas obras. As familias remanescentes, cerca de 104,
estdo com termo de adeséo ao residencial José Euclides assinado, com os dossiés
socioeconémicos preparados e na expectativa de serem reassentadas. O atraso nas
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obras do Conjunto Residencial José Euclides alterou o cronograma de
reassentamento previsto, até entdo, para novembro de 2016, e, em contato com a
HABITAFOR, nao nos foi informado outra data para a conclusdo do empreendimento

e reassentamento das familias remanescentes.
6.4 ANALISE E INTERPRETAQAO DOS DADOS

Ap6s a aplicacdo do questionario ao publico beneficiario, verifiquei a
necessidade de aprofundamento de algumas questdes relacionadas com a
satisfacdo dos mesmos. Pude perceber que havia uma grande diferenca, entre cada
pessoa, do que entendiam como melhoria da qualidade de vida; particularmente,
para uns apenas a moradia mais bonita e longe das enchentes e do mal cheiro ja
era uma excelente melhoria da qualidade de vida, outros associavam a melhoria da
qualidade de vida somente ao local, fato sintomatico pelo local de reassentamento,
no aspecto paisagistico, ser melhor daquele originalmente previsto, que foi
prejudicado pela invasdao ou mesmo do préprio local da comunidade original. Dessa
forma a opgédo pelo grupo focal foi para identificar o que seria melhoria das
condicbes de vida, apesar de todos, unanimemente, dizerem que suas vidas
melhoraram, mas sem contudo identificarem de forma mais incisiva e sob qual
aspecto, para dar mais sustentagdo a resposta ao questionario, de acordo com 0s
objetivos do Programa.

O fundamento do método em si, sustenta a ideia de que, na interacédo
dialégica entre sujeitos, impressdes tacitas sobre determinadas questdes podem ser
afloradas, ideias preconcebidas possam ser aprofundadas e quadros mais
completos sobre temas comuns possam ser definidos. Neste sentido, um grupo focal
€ basicamente uma reunidao de grupos de pessoas que partiiham de experiéncias
comuns sobre um tépico de especial interesse de pesquisa, orientados em torno
deste foco por um moderador preparado para tal atividade. Colocados em interacéo,
cré-se que estes atores possam revelar ao pesquisador elementos sobre este tema.
Tais elementos mais ou menos desconhecidos pelos participantes do grupo
individualmente seriam definidos de modo mais claro a partir do processo interativo
pela técnica do grupo focal.

Para os objetivos da pesquisa em questdo, este aspecto do método,

mostrou-se particularmente promissor uma vez que, como ja foi dito, o foco central
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do trabalho eram localizar deficiéncias ou auséncias de atendimento do setor publico
a determinadas demandas da populagédo que se constituiriam como primordiais para
o almejado objetivo do Programa, que era a melhoria da qualidade de vida da
comunidade diretamente afetada. Considerou-se entdo a possibilidade de que estes
lapsos de presenca do setor publicos pudessem nao ser imediatamente percebidos
pelos atores sociais. Isto porque, dentro do processo de sobrevivéncia como um
todo, tais auséncias seriam absorvidas ou substituidas por outras estratégias de
adaptacao a vida social como habito do morar, particular de um individuo ou grupo.
Ao reduzir as expectativas da comunidade ao simples recebimento de uma casa
como alcance da melhoria de qualidade de vida, expde a inaptidao do poder publico
em nao reconhecer as idiossincrasias locais e que afetam de forma mais incisiva o
dia a dia das pessoas da comunidade.

Nesta formatacdo de pesquisa, foram aplicados os questionarios para 3
(trés) gestores, cujo critério de escolha foi porque estiveram a frente da
Coordenacado do Programa PREURBIS, 6 (seis) atores privados pertencentes a
comunidade Boa Vista e beneficiados com UH de reassentamento no Conjunto
Cidade Jardim, porém somente 5 (cinco) responderam ao questionario. Os gestores
respondentes ndo sdo servidores de carreira, ocupam cargos comissionados

nomeados por Ato do prefeito.

6.4.1 Respostas dos Gestores aos questionarios

Na intencdo de analisar o componente habitacional do Programa pela
visdo dos gestores, foram aplicados questionarios abertos, nao assistidos, buscando
identificar os 6bices ocorridos durante a execucdo do Programa e se as metas e
objetivos foram efetivamente alcangados. Questionado o Gestor n® 1 0 mesmo
respondeu que ficou na coordenagdao do Programa entre 2011 e 2012, que citaria
como Obices a execugcdao satisfatéria do programa algumas condicdes
administrativas, tais como: a) Ser executado por mais de uma secretaria, ou seja, 0s
recursos de obras estavam destinados a pelo menos 4 secretarias municipais,
gerando um retardo nas etapas burocraticas de pagamento das empresas
contratadas e consequentemente, um atraso na entrega das obras. Na mesma
vertente, as obras financiadas pelo BID com valores mais expressivos que era as de
urbanizacdo de pracas e parques lineares dependiam da entrega dos conjuntos
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habitacionais, cujas obras eram administradas por outra secretaria e o agente
financiador era a Caixa Econdmica Federal; b) As construcdes dos equipamentos
sociais — creches e postos de saude dependiam da existéncia de terrenos
disponiveis nas comunidades eleitas pelo programa - condi¢do que, algumas vezes
nao pbéde ser atendida; c) A falta de priorizacdo do Programa pela gestdo
municipal; e, d) A ocupacgéao irregular do Conjunto Habitacional Parque do Coco,
qgue impossibilitou a transferéncias das familias que ocupavam a area de risco onde
seria construido o parque linear, que ficou limitado as areas livres. Quanto ao
Programa ter atingido sua finalidade, respondeu que nao, mas as parcerias recém
firmadas entre a Prefeitura Municipal de Fortaleza e o Governo do Estado do Ceara
avancaram muito para que a finalidade do programa seja atingida na questédo
habitacional. Um programa multifinalitario como o PREURBIS, tocado de forma
multi-institucional esta sujeito aos percalgos citados, todavia com essa parceria
firmada, podemos acreditar no atendimento do programa, complementou.

Na sua avaliacdo asseverou que o PREURBIS foi um programa
audacioso que foi concebido visando o integral melhoramento de vida das
comunidades que iriam receber suas obras, com o atendimento habitacional,
saneamento, equipamentos sociais e parques urbanos, todavia, teve o seu prazo
previsto de execucdo por demais dilatado, tendo sido necessario quebrar
paradigmas e estabelecer novas parcerias para que sua finalidade fosse alcancada,
mesmo que de forma parcial.

O Gestor n® 2 informou que assumiu a coordenagdo do Programa de
01/03/2013 a 31/01/2014; relatou que ao assumir o PREURBIS encontrou o
cronograma de obras atrasado motivado pela invasdo CHBC, para onde seriam
transferidas as 816 familias residentes em areas de risco da Bacia do Coc6. Com tal
invasao as obras nao tiveram sua continuidade.

Considerou que o Programa atingiu sua finalidade em parte, pois devido
aos impasses ocorridos com as obras da bacia do Rio Cocd as obras da Vertente
Maritima na Barra do Ceara que incluia a urbanizacdo do Morro de sao Tiago e
construcdo de Centro de Convivéncia, assim como pracas UBS, creches,
pavimentagdo de ruas e melhorias habitacionais deixaram de ser realizadas.

Em relacdo a avaliacdo pessoal do Programa respondeu que era um
belissimo e audacioso Programa que devido a alguns lapsos no seu formato impediu
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que a SEINF/PMF realizasse tudo o que nele estava previsto, ou seja, a aplicacao
de todo o recurso contido no contrato com o BID.

O Gestor n® 3 informou que esteve na Coordenagdo do Programa de
fev/2014 a out/2014, relatou que o principal ébice ao programa foi a invasao do
CHBC e outro problema foi a aquisicao e legalizacao de terrenos para a construcao
dos equipamentos sociais, informou que durante sua gestdo foram entregues a
Praca Farias Brito e uma creche na comunidade do Cal.

Considerou que o Programa nao atingiu a sua finalidade pois foram
utilizados somente 30% (trinta por cento) do valor do empréstimo. Considerou o
Programa de altissimo e importante valor social, porém nao foram previstas solucoes
para fatores externos que pudessem interferir na sua evolucdo, e citou como
exemplo a insuficiéncia de habitagdes e deslocamento para as familia cadastradas.
Entende ter faltado cooperacdo e envolvimento de outras secretarias como
HABITAFOR na solucdo para o remanejamento de familias para habitacoes
existentes e disponiveis para aquela Secretaria.

Analisando as respostas apresentadas, todos os gestores afirmam que o
Programa era de grande valor social, porém relatam, de forma geral, ébices que
contribuiram para o insucesso ou sucesso parcial do Programa, como:
Invasao/ocupacao do CHBC; Falta de terrenos para a construgdo de equipamentos
sociais; e, Participacdo de outras Secretarias.

A principal motivagdo para o banco encerrar de forma precoce o
Programa, segundo os respondentes, deveu-se ao fato da invasdo/ocupacdo do
CHBC, pois com a paralizagdo das obras o financiamento ficou prejudicado, uma vez
ocorrer dentro da seguinte sistematica: o banco sé libera as parcelas das etapas
subsequentes mediante a conclusdo da etapa anterior, assim com a paralizacao da
obra o repasse financeiro ficou prejudicado, pois ndo houve a conclusdao de uma
etapa necessaria ao repasse de verba para a realizacdo das demais obras do
Programa.

Quanto a morosidade nas obras deveu-se, em grande parte, pela
auséncia de terrenos disponiveis para aquisicdo pelo poder publico, uma vez ser
meta do Programa a construcdo de equipamentos dentro da Comunidade.

A participagdo de outras secretarias pulverizou as atribuicdes, a

burocracia das diversas secretarias constituia-se em um grande entrave na tomada
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de decisdes, assim como a rotatividade dos coordenadores que estiveram no

comando das ag6es do Programa.

6.4.2 Resposta dos colaboradores reassentados

Para a pesquisa com os beneficiarios que ja receberam as UH, foram
escolhidos aleatoriamente pelo cadastro da Prefeitura pelo critério de amostragem
de residéncia no Conjunto Cidade Jardim, cujas amostras eram pessoas de blocos
distintos do citado conjunto. Pudemos inferir que muitos se conheciam de longa
data, pois alguns estudaram juntos ou se ja conheciam em algum momento dentro
da comunidade Boa Vista. O local de entrevista foi no préprio conjunto habitacional.

Cinco pessoas responderam ao questionario e uma pessoa se recusou a
responder. A primeira pergunta foi em relacao ao tempo de moradia na comunidade,
na média dos entrevistados o tempo de moradia foi de trinta e oito anos e seis
meses. Quanto ao tempo de espera dos entrevistados, entre o cadastro realizado
pela prefeitura e a efetiva solucdo dada pelo Poder Publico foi, em média, pouco
mais de oito anos.

A aplicagcdo do questionario mostrou que, de uma maneira geral, a
satisfacdo com o Programa foi bem avaliada, pois todos os entrevistados avaliaram
positivamente o Programa e se mostraram satisfeitos com a moradia recebida, e que
o recebimento de uma casa nova melhorou em tudo as condi¢des de vida, mas nao
identificaram em que sentido houve a melhoria da qualidade de vida, houve uma
unanimidade em afirmacbes de que melhoraram a qualidade de vida das pessoas,
porém nao foram identificados os aspectos em que se deu tal melhoria, resumindo-
se em afirmacgdes generalistas de que melhorou em todos os aspectos, sem que se
pudesse identificar os graus de satisfagcdo e em que pontos objetivamente houve a
citada melhoria, tornando, assim o questionario insubsistente e inconclusivo para se
avaliar este ponto fulcral da pesquisa. Diante de tal Obice fomos levados a
aprofundar o assunto através da técnica do grupo focal.

Grupo Focal: O processo
O processo de organizagao do grupo obedeceu a seguinte rotina:
1. Na qualidade de pesquisador e moderador, com apoio de uma
assistente social voluntaria que faz parte da equipe social da SEINF,
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foi definida a data e horario da reunido de acordo com sua
disponibilidade (da Assistente Social) e dos participantes, sendo os
mesmos que responderam ao questionario;

Com a data e horério definidos (a reunido foi em um sabado pela
manha) a assistente social conseguiu 0 espaco no proprio conjunto
Cidade Jardim, onde os participantes foram reassentados;

No dia da reunido, depois de organizado o ambiente (com disposi¢ao
de mesas, agua para os participantes e instalacdo do equipamento
de gravacao de audio), realizada as devidas apresentacoes, foi dado
inicio as conversacdes, cujo roteiro tematico segue anexo e
explicitado as seguintes regras: a) uma pessoa fala de cada vez; b)
ndo poderia haver discussao paralela; e, c¢) todos podem dizer o que
pensam;

A reunido foi programada com duracao prevista de 1 hora e 30
minutos, porém durou cerca de 2 horas, ao final, foi oferecido um
brunch aos participantes;

De posse do audio foi feito a analise e a interpretacdo do que foi

conversado.

Nesse sentido podemos elaborar o seguinte panorama:

Tabela 16- Qualidade de vida

(continua)
PONTOS OBS PONTOS OBS
POSITIVOS NEGATIVOS
Relatam que ndo ha A principal queixa se refere ao
mais problemas de compartilhamento, pois onde
alagamento, o lugar moravam todos eram préximos
€ limpo, bonito, e se conheciam, partilhavam o
arejado que nao pouco que tinham, a
Local exala mal cheiro. Vizinhanca comunidade se ajudava quando
Que ndo ha mais alguém ndo tinha como se
problemas com alimentar ou para comprar gas.
enchentes do rio. Houve uma unanimidade em
Tem arvores, é mais relacéo a este ponto.

fresco, venta mais.
Houve consenso.
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(continua)
PONTOS OBS PONTOS OBS
POSITIVOS NEGATIVOS
Relatam que a casa Apesar de muitos serem
é boa tem quarto reassentados, ha a pratica
separado, alguns adotada por alguns de alugar
dizem que & um ou vender a moradia recebida
pouco pequena em pelo governo e o novo morador
Casa rgla@éo as que Preconceito ‘s‘;abenq’o que o outro veio da
tinham na favela ha um certo
comunidade, mas o distanciamento.
fato de ser alvenaria Houve quatro divergéncias
€ bem melhor na neste ponto que ndo percebem
época de chuva. preconceito.
Consenso.
Disseram que ha Na comunidade havia locais em
parquinhos para as que se podia comprar fiado pelo
criangas brincar com “caderninho” e se pagava
segurang¢a € que na posteriormente, agora ndo ha
antiga comunidade essa opgao, o supermercado ou
Lazer nao havia opgdo de Comércio os locais de venda de géneros
lazer. Foram alimenticios ndo aceita essa
unanimes em forma de compra, s6 “dinheiro
afirmar. na mao”. Os comerciantes nao
conhecem 0s moradores.
Houve unanimidade.
O fato de terem as Relatam que nao ha creches
vias internas do municipais perto do Conjunto, a
conjunto asfaltada e mais proxima fica a mais de 30
nao terem que andar minutos de caminhada.
A pela lama em dias de Somente duas pessoas se
sfalto . . Creche . .
chuva também foi referiram a este ponto.
destacado pelas
pessoas do grupo
como fator positivo.
Houve consenso.
Alegaram que onde Informaram que a delegacia (8°
moravam era uma DP) também ficou longe em
favela e que hoje comparacdo com a delegacia
nao moram mais em (16° DP) que era bem préxima
favela. Disseram que da comunidade Boa vista. Para
favela € quando tem a metade ndo consideram isso
Aqui ndo é favela  barracos e madeira e Seguranca como influéncia na melhoria da

papeldo ou casas
mal construidas com
goteiras, que jogam
agua para fora do
ralo. Foram
unanimes.

qualidade de vida. Houve
divergéncias acerca da questao
seguranca, de que a Delegacia
nao traria seguranca.
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(conclusao)

PONTOS
POSITIVOS

OBS

PONTOS
NEGATIVOS

OoBS

Mobilidade

Taxas

Invasdo do CHBC

Relatam que ha poucas linhas
de 6nibus e que o trajeto para
o centro é “contramao”, que
agora eles tem de ir para
Messejana e pegar outro
Onibus no terminal para o
centro. E quem trabalha no
centro tem que agora acordar
mais cedo e pegar Onibus
lotado. Houve divergéncias
neste assunto, para duas
pessoas nao ha influéncia.

O pagamento das contas de
agua e energia sao pontos
considerados pela maioria dos
presentes ao grupo focal como
negativos, pois na maioria dos
que residiam na comunidade
Boa Vista em moradias
subnormais, ndo havia o
pagamento  por utilizarem
ligacbes clandestinas. Houve
discussao de duas moradoras
gue se acusavam que uma
querer morar de gracga.

Os participantes alegam que a
expectativa  frustrada em
relagdo ao que passam hoje
deu-se pela invasdo do CHBC
por outras familias de outras
comunidades, pois tiveram de
alterar seu padrdao de vida,
[penso que queriam dizer
modo de vida)]. Solicitado que
aprofundassem porque
consideram invasao, disseram
que foi invasdo porque
tomaram o0 que ndo eram
deles, pois sequer estavam
cadastrados, ocupagdo foi
quando [os  beneficiarios]
passaram a residir no “Boa
Vista”, pois o terreno nao tinha
“dono”, mas o CHBC tinha, e
alguns  trabalharam  para
construir a propria casa, que
depois foi invadida.

Houve uma Unica dissenséo e
para nao gerar conflitos entre
0s participantes o assunto foi
encerrado.

Fonte:Elaborado pelo autor
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O grupo focal foi uma experiéncia promissora, pois foram levantados
pontos que o questionario nao identificou, ou que os respondentes ndo apontaram
em suas respostas. Para os que responderam ao questionario houve melhoria na
qualidade de vida de maneira geral, mas nao foram identificados pontos divergentes
durante o questionario, o que surgiu na realizagdo do grupo focal. Questdes como a
mudanca de vizinhanga para pessoas que nao eram do seu circulo de
relacionamento, a forma de aquisicao de alimentos, e o circulo de ajuda mutua entre
as pessoas da comunidade sugerem um habito de morar, onde as relacdes
interpessoais tem um peso na questdo da melhoria das condi¢cdes de vida daquele
grupo de pessoas.

Para muitos a questdo do morar € fundamental e suficiente para se ter
qualidade de vida. O conceito de qualidade de vida é multidimensional, apresenta
uma organizacao complexa e dindmica dos seus componentes, difere de pessoa
para pessoa de acordo com seu ambiente/contexto e mesmo entre duas pessoas ou

grupo de pessoas inseridos em um contexto similar.
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7 CONCLUSAO

Partindo do conceito de habitus, desenvolvido por Bourdieu®, esse
conceito surge da necessidade de “apreender as relagcdes de afinidade entre o
comportamento dos agentes e as estruturas e condicionantes sociais”. Para
Bourdieu, habitus diz respeito as disposicoes incorporadas pelos sujeitos sociais ao
longo de seu processo de socializacao; integra experiéncias passadas, atua como
uma matriz de percepcodes, de apreciacdes, de acdes. Essa “matriz”, ou conjunto
de disposi¢cdes, nos fornece os esquemas necessarios para a nossa intervengao na
vida diaria.

Baseando-se nas contribuicbes de Bourdieu, Setton (2002), assim
formula o conceito de habitus:

Concebo o conceito de habitus como um instrumento conceptual que me
auxilia pensar a relagdo, a mediagdo entre os condicionamentos sociais
exteriores, e a subjetividade dos sujeitos. Trata-se de um conceito que,
embora seja visto como um sistema engendrado no passado e
orientando para uma agao no presente, ainda é um sistema em constante
reformulacdo. Habitus ndo é destino. Habitus é uma nogdo que me auxilia
a pensar as caracteristicas de uma identidade social, de uma experiéncia
biografica, um sistema de orientagdo ora consciente ora inconsciente.
Habitus como uma matriz cultural que predispée os individuos a fazerem
suas escolhas. Embora controvertida, creio que a teoria do habitus me
habilita a pensar o processo de constituicdo das identidades sociais no
mundo contemporaneo. (Setton, 2002, p. 61).

O habitus se caracteriza por fundamentar a condicdo em que o sujeito
existe. E o responsavel por gerar praticas aos sujeitos, por meio de uma
incorporacdo da estrutura ja existente, produzindo costumes, de acordo com o
habitus, e gerando a¢des correspondentes.

Logo, o conceito de habitus descreve-se, em um sentido amplo, como as
caracteristicas pessoais herdadas e adquiridas pelo sujeito sdo modificadas ao
serem incorporadas e transmitidas por ele através de suas acbes. Certas
caracteristicas seguem determinadas regras em seu processo de incorporacao e na
forma como se manifestam por meio do individuo. Portanto, sendo o habitus a soma

dos fatores constituintes dos individuos, uma vez que ele resulta das experiéncias

%9 BOURDIEU, P; PASSERON, J, C. A reproducdo. Elementos para uma teoria do sistema de ensino.
Traducao de Reynaldo Bairdo. Rio de Janeiro, RJ: Francisco Alves, 1975.
BOURDIEU, P. A economia das trocas simbdlicas. S&o Paulo, SP: Perspectiva, 1974.

. Sociologia. Sao Paulo, SP: Editora Atica, 1972.
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individuais, cabe ressaltar que cada sujeito possui, em sua formacdo, uma
identidade prépria, individualizada e socialmente construida.

Assim, o habitus € incorporado historicamente e as relagdes mantidas
pelos sujeitos detentores do habitus, de certa forma, estdo na base para a
construcdo dessas caracteristicas individuais. Essas caracteristicas sédo primordiais
para a definicdo do préprio individuo do que ele entende como qualidade de vida.

Assim, as pessoas relacionam-se com suas habitagdes, construindo
diferentes habitos de morar, interacbes com o meio e reflexos de como vivem. Como
palco das diferentes manifestagbes da vida humana com toda sua diversidade
social, cultural e econdmica a casa passa a produzir sensacdes e significados,
assumindo também uma dimensao simbdlica, como resultado de um sentimento de
pertencimento do individuo com seu lugar de moradia. Nesse sentido, o espaco de
habitagdo se faz presente como abrigo de experiéncias e dos habitos inerentes as
diversas formas de morar. As funcionalidades da habitacéo e a relacao social com o
habitar, expressos na pratica cotidiana dos moradores, se modificam.

Na modernidade a cidade tornou-se expressao do espaco vivido, ao
mesmo tempo em que a acdo do mercado transformou a moradia em
mercadoria impossivel de ser acessada pelos mais pobres. As politicas de Estado
que incidem diretamente sobre o espaco urbano, tal como a politica habitacional,
através da distribuicdo de beneficios como a moradia, € uma préatica que tem por
objetivo o aspecto de reduzir o quantitativo da demanda, mas sem que isso
signifiqgue primordialmente uma qualidade habitacional.

A politica habitacional verificada no contexto do PREURBIS é uma politica
transversal que, prioritariamente, previa a solucdo de uma questdo ambiental que
afetaria determinadas comunidades, cuja solucédo, consequentemente, implicaria na
construgcdo de casas para remoc¢ao de familias em areas de risco e ambientalmente
degradadas, que envolve diretamente a questdo ambiental, questdo essa que se
tornou agenda internacional para o BID agregando-se um componente de politica
social de inclusao.

A questdo habitacional refere-se ndo somente a enorme disparidade entre
as necessidades de moradia da populacdo pobre e as possibilidades de
apropriacdo da cidade. Abrange a falta de moradias em fungdo da baixa renda

das familias e a moradia em condicoes precarias, em areas com auséncia de
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solugdes de saneamento e equipamentos sociais (escolas, postos de saude, areas
de lazer).

Com o discurso hegemdnico de que os assentamentos subnormais sao
espacos insalubres e que provocam a degradacdo ambiental, colaboram para que
existam projetos que visam a remocgao deste extrato social, que, em principio, pode
parecer ser uma solucéo ideal, afinal quem nao quer ter uma casa que nao seja um
barraco, longe de areas propicias a inundagdes, com saneamento, agua encanada,
espaco para os filhos, etc. Para as pessoas entrevistadas a moradia era uma de
suas necessidades primordiais, esta na base da piramide hierarquica de Maslow*.

A inadequacdo ocorre quando tais projetos sdo pensados
desconsiderando a significacdo do habito de morar como qualidade de vida, tais
como remogdes para conjuntos habitacionais distantes do local original de moradia,
desconsiderando suas necessidades imediatas, que vao além do espaco fisico de
moradia, constituindo novas problematicas, como o rompimento das relacdées de
vizinhanga, de mobilidade e de sociabilidade, a solidariedade social ou orgéanica de
Durkheim*' e seu sentimento de pertencimento. Os conjuntos habitacionais, em
alguns casos, principalmente na periferia das grandes cidades, acabam se
deteriorando e virando “novas favelas”, que com tipologias habitacionais e desenho
diferente das favelas, passam a sofrer os mesmos estigmas que antes a
comunidade da favela sofria, pois a casa em si é apenas mais um fator de satisfacao
de desejos a ser realizado.

A qualidade de vida passa pela moradia numa dimensdo ampliada, na
perspectiva do habito de morar, englobando uma rede de relacbes que ultrapassa

0 Segundo ele, 0 homem é motivado segundo suas necessidades que se manifestam em graus de
importancia onde as fisiologicas sdo as necessidades iniciais e as de realizagcdo pessoal sdo as
necessidades finais. Cada necessidade humana influencia na motivacao e na realizacao do individuo
que o faz prosseguir para outras necessidades que marcam uma piramide hierarquica.

As necessidades fisiologicas que se encontram como base para a piramide, segundo Maslow,
representam as necessidades relacionadas ao organismo, como alimentagao, sono, abrigo, agua, e
outros.

*" Em contraponto, numa sociedade de solidariedade mecanica, o individuo estaria ligado diretamente
a sociedade, sendo que enquanto ser social prevaleceria em seu comportamento sempre aquilo que
€ mais consideravel a consciéncia coletiva, e ndo necessariamente seu desejo enquanto individuo.
Nesse tipo de solidariedade mecénica de Durkheim, a maior parte da existéncia do individuo é
orientada pelos imperativos e proibi¢cdes sociais que vém da consciéncia coletiva. Segundo Durkheim,
a solidariedade do tipo mecéanica depende da extensdo da vida social que a consciéncia coletiva (ou
comum) alcanca. Quanto mais forte a consciéncia coletiva, maior a intensidade da solidariedade
mecanica. Alias, para o individuo, seu desejo e sua vontade sdo o desejo e a vontade da coletividade
do grupo, o que proporciona uma maior coesao € harmonia social. (A divisdo do trabalho social)
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a vida familiar dentro de casa, indo ao encontro da vizinhancga, do bairro, dos
espacos publicos, ao direito de apropriar-se e usufruir legitimamente da vida urbana.

O PREURBIS ao delinear seu objetivo de melhoria da qualidade de vida
das comunidades abrangidas pelo Programa n&o definiu o que seria “melhorar” a
qualidade de vida da comunidade sob a perspectiva da propria comunidade. Sao
decisées governamentais que dizem o que é, ou nao é, qualidade de vida, sempre
por um processo de padronizacao pela distribuicdo de casas. Mas qual é o patamar
minimo de dignidade ou de condicdo humana basica? Desprendendo-se de toda
subjetividade e relatividade como se determinar as necessidades basicas, o que é o
basico? A qualidade de vida é algo relativo?

Houve, um tempo atras, quem avaliasse a qualidade de vida pelo acesso
aos bens de consumo, “a felicidade do povo brasileiro” era medida pela quantidade
de eletrodomésticos de uma casa, como no Governo FHC. Para Lula além do
consumo, a melhoria da qualidade de vida poderia ser vista na mesa do brasileiro, o
acesso a alimentacao constituia-se mais um componente e indicativo de melhoria da
qualidade de vida. Mas tais determinacées nado seriam o minimo existencial, nao
seria 0 basico das necessidades basicas? Assim, seria interessante efetuar-se uma
pesquisa para que se examinasse O que as pessoas, ao se permitirem sonhar,
desejariam. Ou até que ponto e em qual direcdo, ousariam desenhar condi¢coes de
vida diferentes das proprias de forma a se tornar melhor. Qualidade de vida, como
uma representacao social, & criada a partir de pardmetros subjetivos (bem-estar,
felicidade, amor, prazer, realizacao pessoal) e também objetivos, cujas referéncias
sao a satisfacao das necessidades basicas e das necessidades criadas pelo grau de
desenvolvimento econdmico e social de determinada sociedade.

Uma forma de estimar a qualidade de vida é avaliar as necessidades,
através dos graus de satisfacdo e dos patamares desejados. A pesquisa mostrou,
de uma forma superficial, admito, mas que nao invalida o resultado, ainda que
parcial, de que houve, entre a perspectiva dos entrevistados, a melhoria da
qualidade de vida esperada pelo Programa. Entre todos os entrevistados, devemos
levar em conta que a definicdo do que € qualidade de vida variara em razao das
diferencas individuais, sociais e culturais, ou melhor dizendo, do habitus que cada

um internalizou e exteriorizou*’. Mas para a maioria somente a casa ja era o apice

* Apbs a realizagdo do grupo focal, em breve passeio para conhecer o Conjunto Habitacional junto
com os participantes do grupo focal, percebi um cercado com criacdo de galinhas, uma pequena
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da melhoria das condicdes de vida, como dizia Marcuse*®, o homem unidimensional,
conformista, que vé apenas a aparéncia das coisas, nunca sua esséncia; novamente
vem a pergunta, mas isso nao é o basico das necessidades basicas?

No plano individual, a avaliacdo da qualidade de vida passa pela
distancia relativa entre 0 que se deseja e 0 que se alcanca. No ambito coletivo, o
Estado, através do bem-estar social, das sociais-democracias, incorporaram as
reivindicagcbes dos movimentos trabalhistas em um contexto plural, que
institucionalizaram a busca do bem-estar como agenda governamental.

Essa agenda, referenciada por indicadores utilizados desde a década de
60, traz, num primeiro momento, os indicadores econdmicos como parametro
primordial para se avaliar a qualidade de vida, em segundo momento foram
analisados juntamente com indicadores sociais. Isso se deve, em parte, ao fato de
gque com uma ascensdao econdmica do pais, problemas como violéncia e
criminalidade emergiram apesar da riqueza econémica. Assim, 0os pesquisadores
passaram a considerar indicadores sociais como criticos para definir o bem estar da
nacdao. No entanto, as informacdes de cunho social, coletadas nessa época, se
focalizavam apenas em fatores externos, presumidamente determinantes da
qualidade de vida, como instrug¢do, renda e moradia.

Ha sempre a necessidade de afericdo e a adocdo de indicadores no
intuito de se quantificar aquilo que é qualificavel. Indicadores enfatizam sua utilidade
para a formulacado de politicas governamentais, entendo, porém, que os indicativos
de qualidade de vida deveriam ser desagregados dos indices nacionais, deveriam
ser mensurados localmente, haja vista as diferencas sociais, culturais e histéricas de
determinada populagdo ou comunidade. Uma andlise micro ira procurar as
idiossincrasias locais para definir politicas, sem se ter uma visdao de qualidade de
vida eminentemente metropolitana, ou até mesmo estrangeira, para um
desenvolvimento local, cujo contexto ndo seja identificavel com o sentimento de

pertencimento daquele grupo afetado.

horta para subsisténcia e uma barbearia improvisada no térreo de um apartamento, proximo a
entrada do prédio.

3 para Herbert Marcuse, a consciéncia dos individuos da sociedade do bem-estar é feliz, satisfeita,
acha que tudo estd bem e lhe agrada ver que o Estado satisfaz suas necessidades. Vive em
conformismo. O homem unidimensional ndo tem capacidade de critica € mudanca porque nao
encontra contradicdo entre o ideal e o real, entre o ser e o dever ser. (O homem unidimensional:
estudos da ideologia da sociedade industrial avangada, Sao Paulo, Edipro, 2015)
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O que tem sido feito até aqui, mais a nivel de politicas da ONU, e menos
que a afericdo das reais necessidades da populacédo, é usar alguns indicadores
como fatores de promocdo ou de restricio ao acesso a financiamentos
internacionais, como o do BID; invoca-se geralmente a desigualdade e a degradacao
ambiental como argumentos em prol da necessidade de liberagdo de recursos cuja
aplicagédo efetiva ndo alivia tais sintomas, nem resolve os problemas sociais. Seria
muito pretencioso, dentro dos limites desta pesquisa, apresentar uma proposta final
de um indicador de qualidade de vida, mas h& novos fatores na vida social
contemporanea que explicam o surgimento da preocupacédo, no plano teérico-
epistemoldgico, com a qualidade de vida e com sua proposta como sendo uma
alteracao paradigmatica.

Mas de acordo com Kuhn**, paradigmas mudam, as atuais politicas ditas
neoliberais, globalizacdo, modificacdo dos meios de producdo, pauperizacao,
exclusao social, provocam reflexdes sobre politicas compensatérias. O paradigma
libera a comunidade cientifica da necessidade de se reexaminar constantemente
seus principios epistemolégicos. O paradigma do desenvolvimento econdmico
desvinculado do bem-estar da sua populacdo e do descomprometimento com as
questbes ambientais esta desacreditado. A sagracdo de um novo paradigma esta
marcado por debates sobre métodos, problemas e regras de solugcdes aceitaveis,
surgem para ajustarem-se a fatos que sempre se encontraram presentes, surgem e
se ajustam, a partir de uma reformulagéo revolucionaria da tradicao anterior.

O PREURBIS foi encerrado precocemente, apesar de ter obtido éxito em
alguns pontos, a parte habitacional foi fracassada no que se refere a proposta
inicialmente apresentada como solucao de reassentamento uma vez o CHBC néo ter
sido concluido. A solucao alternativa apresentada pela prefeitura foi satisfatoria,
ainda que parte dos beneficiarios estejam aguardando a conclusao de outro conjunto
habitacional em outra localidade para serem contemplados com a “moradia digna”. A

* A falta de uma interpretagdo padronizada ou de regras ndo impede que um paradigma oriente a
pesquisa. Na verdade, a existéncia de um paradigma nem mesmo precisa implicar a existéncia de
qualquer conjunto completo de regras. Isso significa que a ciéncia normal ndo é um empreendimento
unificado e monolitico. As varias ciéncias e seus varios ramos sao bastante instaveis, muitos delas
nao tém coeréncia entre suas partes. Ha grandes revolugbes como pequenas revolugdes, algumas
apenas afetam uma parte de um campo de estudos, outras afetam grupos bastante amplos. Devido a
esta estrutura instavel das ciéncias é impossivel uma total padronizacdo dos paradigmas. Essas
transformagbes de paradigmas sao revolugdes cientificas e “a transicdo sucessiva de um paradigma
a outro, por meio de uma revolugao, é o padrao usual de desenvolvimento da ciéncia amadurecida”

(p. 32)
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satisfacdo dos reassentados com o Programa € elevada. E em relacao a qualidade
de vida, em que pese 0s Obices no decorrer do Programa e os pontos negativos
identificados no grupo focal, e, adotando-se o conceito apresentado pela
Organizagdo Mundial da Saude, na percepcao dos beneficiarios,
independentemente de qual paradigma cientifico foi mensurado, ou o habitus, seja
individual ou do grupo de pessoas, que foi construido socialmente, houve melhoria

da qualidade de vida, confirmando a hip6tese inicialmente apresentada.
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APENDICE A - Questionario — Gestor

Nome:
1) Em que periodo esteve na Coordenagcado do PREURBIS?

2) Quais os principais Obices ao programa encontrados durante sua gestao
no PREURBIS?

3) Quais etapas do Programa foram iniciadas e concluidas na sua gestao?

4)  Considera que o PREURBIS atingiu a finalidade proposta? Justifique.

5) Qual a sua avaliacdo do PREURBIS? Justifique.



APENDICE B - Questionario — Comunidade

Nome:

Identidade:

Idade:

Dependentes:

Profissao:

Renda familiar:

1) Quanto tempo residiu na Comunidade Boa Vista?

2) Qual o tempo de espera entre o cadastro e a efetiva solucao pelo poder
publico?

3) Recebe algum beneficio do poder publico, como Bolsa Familia ou outro?
4) Com a invasado do CHBC, qual foi a solu¢do habitacional que recebeu do

Governo Municipal?

5) Obteve acesso as informacdes sobre o programa PREURBIS? Qual meio?
6) Qual a sua avaliacao sobre o Programa PREURBIS?

7) Qual a sua avaliacao sobre o beneficio recebido?

8) Houve melhoria nas suas condi¢des de vida? Em que sentido?

9) Ja recebeu o documento de propriedade da residéncia?

10) Deseja fazer algum comentario/critica?
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APENDICE C - Roteiro — Grupo Focal

Objetivo

» |dentificar os fatores que interferem de forma positiva € negativa na qualidade
de vida das familias reassentadas no Conjunto Cidade Jardim;

Questao-chave 1 — “Pontos positivos do Cidade Jardim”
Questao-chave 2 — “Pontos negativos do Cidade Jardim”
Questao-chave 3 — “Comparativamente ao bairro e as condicbes em que residiam;

atualmente, na sua perspectiva, sua qualidade de vida

melhorou ou piorou, esclarecer”



