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RESUMO

O presente estudo tematiza a Politica Habitacional sob o recorte do trabalho social em
habitagdo. Busca problematizar a moradia enquanto uma das principais questdes na
contemporaneidade, face a industrializacdo e a urbanizacdo brasileira, especialmente quando se
considera os custos elevados da habitacdo e que acaba por produzir um acesso seletivo,
excluindo, por conseguinte, 0s grupos menos favorecidos economicamente. Seu objetivo geral
consiste em avaliar o trabalho social em habitagdo no municipio de Fortaleza, com base na
perspectiva de avaliagdo em profundidade, a partir do olhar dos profissionais que executam as
acdes, considerando a participacdo social e as entrelinhas do processo de inclusdo/ exclusédo
social da politica frente ao contexto do capitalismo contemporaneo. Trata-se de uma pesquisa
qualitativa, de carater exploratorio, que evidencia a percepcdo dos técnicos sociais, apontando
os limites e as possibilidades encontrados na execucéo das agdes e na garantia do trabalho social em
habitacdo comprometido com a autonomia e a emancipagdo. A coleta de dados foi realizada por
meio de pesquisa bibliografica e documental, além de entrevistas, com posterior analise das falas
dos atores envolvidos. Os resultados da pesquisa sinalizam que ha uma fragilidade no processo
de execucdo do trabalho social. Primeiramente, a participacdo social dos beneficiarios em todas as
etapas da intervencdo ainda € considerada pequena, diante da importancia da construcdo
coletiva e das transformacdes possibilitadas pela politica. A fiscalizacdo e o acompanhamento
das atividades do trabalho social pelo Ente Publico também foram considerados insuficientes,
levando em consideragéo a terceirizacdo de empresas para a execucao do trabalho social, o que
pode comprometer os resultados esperados. Por fim, a pesquisa revelou que a inclusao social
das familias alcancadas pela politica habitacional e beneficiarias do trabalho social ainda é
precaria, diante do enorme desafio de articular as politicas publicas e de garantir o0 acesso a

cidade.

Palavras-chave: avaliagdo em profundidade; urbanizagdo; industrializacdo; politica

habitacional; trabalho social.



ABSTRACT

The present study thematizes the Housing Policy from the point of view of social work in
housing. It seeks to problematize housing as one of the main issues in contemporary times, in
the face of Brazilian industrialization and urbanization, especially when considering the high
costs of housing, which ends up producing selective access, excluding, therefore, the
economically disadvantaged groups. Its general objective is to evaluate the social work in
housing in the city of Fortaleza, based on the perspective of in-depth evaluation, from the
perspective of professionals who perform the actions, considering social participation and
between the lines of the process of social inclusion/exclusion. of politics in the context of
contemporary capitalism. This is a qualitative, exploratory research, which highlights the
perception of social technicians, pointing out the limits and possibilities found in the execution of
actions and in the guarantee of social work in housing committed to autonomy and
emancipation. Data collection was carried out through bibliographic and documentary research, in
addition to interviews, with subsequent analysis of the speeches of the actors involved. The
research results indicate that there is a weakness in the process of carrying out social work.
First, the social participation of the beneficiaries in all stages of the intervention is still
considered small, given the importance of collective construction and the transformations made
possible by the policy. The inspection and monitoring of social work activities by the Public
Entity were also considered insufficient, taking into account the outsourcing of companies for
the execution of social work, which can compromise the expected results. Finally, the research
revealed that the social inclusion of families reached by the housing policy and beneficiaries of
social work is still precarious, given the enormous challenge of articulating public policies and

guaranteeing access to the city.

Keywords: in-depth evaluation; urbanization; industrialization; housing policy; social work.
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa trata-se de uma avaliacdo da politica publica habitacional, a partir do
trabalho social em habitacéo, tomando como referéncia a experiéncia da execugao na cidade de
Fortaleza. A proximidade com a tematica se construiu como uma grata surpresa, levando em
consideracdo minha trajetoria pessoal e profissional, quando ainda na graduacdo em Servico
Social tive a oportunidade de estagiar na politica habitacional. Embora curto, foi um estagio
que trouxe grandes contribuic@es, haja vista 0 acompanhamento do trabalho técnico social em
campo, a observacéo da relacdo com as familias, a articulacdo com as liderancas comunitarias
e 0S movimentos sociais, as redes e organizacfes, a mobilizacdo e a indispensavel participacdo da
populacdo beneficiaria, os territorios e suas particularidades, os conflitos e o reconhecimento das
dinamicas, enfim, todo o processo de construcdo e vinculagdo com a Comunidade.

Dedicada aos estudos e buscando aproximar a teoria e a pratica, no esforco de mediar
0 conhecimento adquirido em sala de aula e o fazer profissional, me recordo das inquietagdes que
tal experiéncia me gerou, sobretudo aquelas relacionadas aos diversos desafios enfrentados pelos
assistentes sociais no dia a dia de trabalho. Inserido na politica habitacional,o0 Servi¢o Social
busca articular as demandas e as necessidades da populacdo para com a politica habitacional,
objetivando p romogdo social, i nclusdo e a utonomia das familias. Diante deste grande intento, as
fragilidades da politica eram postas no cotidiano de trabalho, exigindo do profissional estratégias
que possibilitassem a superacgdo destes desafios. Apesar da identificacdo com a politica habitacional
possibilitada pelo primeiro estadgio ndo curricular, meus caminhos pessoais me levaram a outras
descobertas profissionais.

No ano de 2009, em meio a tantas incertezas que permeavam a caminhada de uma
jovem recem-graduada, j& estava distante em absoluto da habitacdo e ocupando diferentes
espacos socio ocupacionais. Entretanto, quase dez anos depois daquele primeiro estagio e, ja
no ano de 2018, surgiu a oportunidade de coordenar o trabalho técnico social de dois projetos
distintos na cidade de Fortaleza. Confesso ter sido um grande desafio, ndo apenas enquanto
assistente social, mas sobretudo enquanto responsavel tecnica, diante da complexidade das
acdes a serem desenvolvidas e da numerosa quantidade de familias beneficiarias. Por outro
lado, foi de grande crescimento profissional o reencontro com a politica e com o trabalho social em
habitacdo. Por estas razfes, me refiro a <grata surpresa= a reaproximagdo com a tematica,

sobretudo ao elegé-la enquanto objeto de estudo.
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Motivada em fazer o mestrado em avaliacdo de politicas publicas, insiro-me no
campo de pesquisa movida pelo interesse em compreender, a partir da perspectiva dos
trabalhadores sociais, como o trabalho social em habitacdo se configura como <mola
propulsora= para o desenvolvimento social das familias, por meio da inclusdo social, da
emancipacao e da autonomia da populagdo beneficiaria, no seio de uma realidade social
contraditdria, levando em consideracdo o conformismo e a resisténcia enquanto elementos
presentes na cultura popular brasileira e que se choca com a possibilidade emancipatoria do
trabalho social.

Frente ao exposto, avaliar a politica habitacional a luz dos pressupostos do trabalho
social se torna, deste modo, o ponto de partida deste trabalho, cuja investigacdo € alinhada a
perspectiva de avaliacdo em profundidade (RODRIGUES, 2008), proposta pelo Mestrado em
Avaliacdo de Politicas Publicas (MAPP).

Problematizar a questdo da moradia enquanto uma das principais questdes na
contemporaneidade, em face da urbanizacéo brasileira e a mercantilizacdo da terra urbana e da
habitacdo, especialmente quando se considera os custos elevados da habitacdo 3 que acaba por
produzir um acesso seletivo e exclui, por conseguinte, os grupos menos favorecidos
economicamente 3 exige compreender a necessaria atuacdo do Estado no sentido de possibilitar
a incluséo social. A moradia, por exemplo, é indispensavel a reproducéo social dos individuos
(pobres e ricos); constitui-se também no espago do cotidiano e da intimidade, no local onde
grande parte da vivéncia humana acontece (MEDEIRQOS, 2007).

A demanda por moradia se coloca e se amplia na medida em que o processo de
industrializacdo avanca com o decorrente crescimento das cidades, que progressivamente ao
sabor do desenvolvimento das forgcas produtivas se densificam e se verticalizam, sendo estas as
caracteristicas mais gerais do processo de urbanizacao.

Quanto as particularidades da realidade brasileira e pno caso das cidades do
nordeste, as cidades expressam ainda condi¢Ges geograficas e sociais que decorrem da auséncia de
reforma agraria das areas rurais, marcadas por grande concentragdo de terra, pouco
investimento e periodos de estiagem e secas que expulsaram e ainda expulsam em menor
medida os trabalhadores sem-terra, ainda que nas cidades haja possibilidades de absorcdo dessa
forca de trabalho. O resultado destes processos sdo as vastas areas de favela, ocupagdes urbanas
e demais formas precarias de moradia. O valor da terra urbana e a inexisténcia ou insuficiéncia

de politicas publicas destinadas a regular os processos de crescimento urbano e a prover de
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moradia as populagdes mais pobres constituem impeditivos para que os recém chegados possam

se instalar em condigdes aceitaveis de moradia.

Assim, a questdo da Politica Publica Habitacional tornou-se palco para a
intervencao estatal na medida em que a industrializacdo incorporou apenas uma parte reduzidada
populacdo. Acrescente necessidade de mao de obra nas industrias e a consequente migracdo dos
trabalhadores rurais para as cidades desencadeou um processo de inchamento dos centros
urbanos, exigindo a interven¢do do Estado no trato da problematica social. Sobre isso, Valeriano
(2008) afirma que a Politica Nacional da Habitacdo, aprovada no ano de 2004, é derivada das
pressdes dos trabalhadores em favor de moradia digna, enquanto dever do Estado e direito do
cidadao.

No Brasil, 0 Governo inaugurado em 2003 representou um marco na politica urbana
brasileira. A estrutura institucional gestora dessa politica, a alteracdo no foco de atendimento eo
significativo aumento dos recursos caracterizavam, principalmente, o periodo do Governo
Lula, se estendendo ao inicio do Governo Dilma. Ainda que se tenha avang¢ado pouco em
problemas centrais da politica urbana, como a questdo fundiaria, a politica habitacional
viabilizou a producdo de moradias em volume expressivo, principalmente se considerarmos as
décadas anteriores de baixo investimento nessa area. Em 2009, com o lancamento do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), o governo incorporou a aquisicdo de terreno e construcéo
ou requalificacdo de imdveis contratados como empreendimentos habitacionais em regime de
condominio ou loteamento, constituindo apartamentos ou casa que, depois de concluidos, eram
alienados as familias de baixa renda espalhadas por todo o Pais. A execucdo das obras dos
empreendimentos era realizada por construtoras devidamente habilitadas e contratadas pela
Caixa Econbmica Federal, que se responsabilizava pela entrega dos imoveis dentro dos prazos
estipulados, prontos para moradia e legalizados. Nos dias atuais, no Governo de Jair Bolsonaro,o
PMCMYV foi substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela, sendo a politica enfraquecida e
0s retrocessos com impactos diretos na questdo da moradia.

E necessario compreender que as politicas publicas de habitagdo necessitam de uma
visdo multidimensional das realidades, superando os limites da acdo focalizada, buscando nao
somente a inserc¢do urbana dos empreendimentos, mas a insercao social destas familias nestes
novos territorios (MARICATO, 2015). E importante identificar as questdes que vao além da
edificacdo de moradias. Neste sentido, foi regulamentado o Projeto de Trabalho Técnico Social
3 PTTS, através da Instrucdo Normativa n°8, de 26 de marco de 2009. O PPTS é uma importante

ferramenta da politica habitacional, se configurando como um avango e como resposta a
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questBes que vdo além da unidade habitacional. As demandas da populagdo ultrapassam a
simples concessdo da moradia. A entrega de uma unidade habitacional ndo se configura como
acdo emancipatoria e de construcdo da cidadania. Nesta pesquisa, defendemos o direito a
moradia associado ao direito e ao acesso a saude, a educagdo, ao lazer, ao esporte, ao trabalho,
a mobilidade, a informacdo, ao emprego e a renda. Defende-se que € preciso trazer o
beneficiario da politica para o centro do processo de concepg¢do e consolidacdo dos
empreendimentos, promovendo nas comunidades uma gestdo social baseada na formacéo
politica dos individuos e da coletividade, favorecendo o despertar de uma nova consciéncia
cidada que leve a compreensao dos papéis e atribuicdes de cada um na concepcao e aplicacao
das politicas publicas.

Cabe ressaltar, ainda que, de acordo com a legislacdo, o Trabalho Social
compreende um conjunto de estratégias, processos e acdes, realizados a partir de estudos,
diagndsticos integrados e participativos do territério, compreendendo a dimensdo social,
econdmica, produtiva, ambiental e politico-institucional do territério e da populacdo
beneficiaria. Sdo consideradas as caracteristicas da intervengéo, visando promover o exercicio
da participacdo e a insercao social dessas familias, em articulacdo com as demais politicas
publicas, contribuindo para a melhoria da qualidade de vida e para a sustentabilidade dos bens,
equipamentos e servi¢os implantados. Tem como objetivo promover a participacdo social,
melhorar as condi¢bes de vida, a efetivacdo dos direitos sociais dos beneficiarios e a
sustentabilidade da intervencdo em habitacdo (BRASIL, MINISTERIO DAS CIDADES,
2018).

Ha de se considerar, todavia, que desde a aprovacdo da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) e posteriormente a institucionalizacdo do trabalho social em habitagéo,
dezesseis anos se passou e o0 contexto atual é de retrocessos. A politica habitacional nédo se
configura como prioridade na agenda do governo, permanecendo o impasse na politica urbana
brasileira. O trabalho social em habitacdo aparece de forma secundaria, sendo a fragmentacao
e a descontinuidade ameacas a sua existéncia. Nesse sentido, delineou-se o0 seguinte
questionamento: qual a percepcdo dos profissionais acerca do trabalho social enquanto

ferramenta de inclusdo social, frente aos desafios impostos pela realidade capitalista vigente?
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Objetivos da Pesquisa

Objetivo Geral

O objetivo geral da pesquisa € avaliar a politica habitacional executada em Fortaleza

enquanto possibilidade de inclusédo social das familias, a partir do olhar da equipe técnica.

Obijetivos Especificos

Os objetivos especificos sdo:
1) Compreender a importancia do trabalho social enquanto ferramenta de

acesso a direitos na politica de habita¢éo;

i) Refletir acerca dos principais limites e possibilidades encontradas pela

equipe técnica para desenvolver as acdes do trabalho técnico social,

1) Avaliar o processo de trabalho social no &mbito da politica de

habitacdo, a partir da perspectiva dos profissionais;

Metodologia da Pesquisa

A perspectiva desta pesquisa é baseada na avaliagdo em profundidade, amparado
no que direciona Rodrigues (2008). Na analise de conteudo, preocupa-se em compreender o
PTTS - Projeto de Trabalho Técnico Social, bem como sua execugdo, analisando com uma visao
critica o contexto da politica habitacional, respeitando o espectro territorial e temporal no
contexto dos governos petistas e seus influxos na politica habitacional, assim como as
regressoes atuais do governo Bolsonaro.

Nesta pesquisa, se entrelacam as propostas de Lejano (2012), pensando no método
de experiéncia e na articulacdo de técnicas quantitativas e qualitativas (surveys, etnografia,
imagens), além da desenvolvida por Rodrigues (2008, 2011a), que destaca a interpretacao das
categorias de entendimento identificadas nas politicas e nas falas dos sujeitos da pesquisa,
priorizando o carater qualitativo.

Sobre os autores, destacamos que o modelo experiencial proposto por Lejano

(2012) é inovador, na medida em que apresenta novos referenciais tedrico-metodol6gicos que
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conseguem unir perspectivas qualitativas e quantitativas de anélises, visando ultrapassar os
procedimentos tradicionais, que partem de uma ldgica linear, onde muitas questdes reais, de
fato, ficam sem respostas, fugindo do que é vivido, <experienciado=. De acordo com o autor,
h& de se importar numa anélise de politicas, as multiplas dimensbes da experiéncia e do
entendimento, observando para a complexidade dos fendmenos, de carater processual,
contextual, dindmico e flexivel, sendo somente possivel a sua compreensdo pelo entendimento
produzido durante a pratica. Visto dessa forma, pretende-se ndo s6 constatar se o que foi
colocado como meta foi alcancado (efetividade), se a relagdo custo-beneficio foi atendida
(eficiéncia) ou se foram conquistados os resultados pré-estabelecidos pelas regras ou diretrizes
(eficécia) do programa. As hipdteses nascem de uma reflexdo entre um processo pautado em
questdes empiricas e a reflexdo entre pesquisador e grupo pesquisado, entendendo que a teoria
advém da prética.

Segundo Lejano (2012), para vencer as barreiras existentes nas analises de politicas,
é preciso se atentar para as diversas dimensfes da experiéncia e do entendimento, observando
a complexidade dos fenbmenos (seu carater no tocante ao processo, contexto, dindmico e
flexivel), s6 se entendendo a partir da experiéncia vivida no decorrer da préatica. Para se realizar
uma avaliacdo em profundidade, segundo Rodrigues (2008), € necessaria que ela seja,
concomitantemente, multidimensional, minuciosa, ampla e densa, e para isso teria que ser numa
abordagem multi e interdisciplinar.

Esta pesquisa caracteriza-se ainda como descritiva, por expor caracteristicas do
trabalho social executado em Fortaleza; explicativa, pois buscamos esclarecer os principais
desafios enfrentados pelos profissionais na execugdo do trabalho social, levando em
consideracdo o contexto capitalista vigente; e exploratoria, na medida em que identificamos os
sujeitos sociais envolvidos na execuc¢do do trabalho. Quanto a natureza, reforcamos que a
pesquisa é qualitativa, sendo os sujeitos sociais fonte diretos de dados, buscando compreender
o fenbmeno aqui estudado a partir da perspectiva destes profissionais (GODOQY, 1995). Para o
desenvolvimento do trabalho utilizou-se de uma metodologia estruturada em trés etapas, quais
sejam: (1) revisdo da literatura e referencial teérico; (2) pesquisa documental com coleta e
analise de informac6es da politica habitacional em Fortaleza; (3) avaliacdo da acdo do PTTS
em Fortaleza, a partir das anéalises das falas dos envolvidos durante as entrevistas.

Observando os eixos analiticos escolhidos, o trabalho ser& organizado de forma a
garantir uma compreensdo das categorias de anélise, a partir da elucidacdo do referencial

tedrico. A pesquisa abordara a importancia do protagonismo do Estado neoliberal no processo
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de fragmentacdo das politicas publicas, analisando de que modo tal configuracao influencia no
desmonte estrutural das politicas sociais, fundamentadas na dicotomia inclusdo/exclusdo social.
Além disso, a discussdo tedrica também compreenderd o desenvolvimento social urbano a partir
do fendmeno da industrializacéo, que exigiu a intensa migracao da populacao para as cidades,
deixando exposta as demandas habitacionais.

Em seguida, munido dos principais conceitos que norteiam as categorias analiticas que
compreendem o arcabouco tedrico desse trabalho, inicia-se uma anélise de texto e contexto da
politica municipal de habitacdo de modo a referendar as categorias apresentadas dentro do
recorte espacial (territorial) e temporal (percursos, trajetorias) proposto pela avaliagdo em
profundidade (RODRIGUES, 2008). Construida essa base tedrico-metodoldgica, a pesquisa de
campo investigara a inclusao precéria das familias beneficiérias sob a 6tica dos trabalhadores
sociais.

Demonstramos, de forma sucinta, as etapas desta pesquisa:

Na primeira etapa 3 revisdo da literatura e referencial tedrico 3 procedeu-se a
pesquisa bibliografica extraindo alguns conceitos fundamentais para esta investigacdo, tais
quais: industrializacdo e urbanizagdo brasileira; estado capitalista contemporaneo; crise do
capital, crise urbana e a questdo habitacional. Na segunda etapa, além de breves consideracfes
acerca das politicas publicas e politicas sociais, foi realizada uma revisdo da trajetoria historica da
politica publica de habitacdo no Brasil, com recorte temporal dos anos 90 aos dias atuais.
Destacamos, ainda, a politica habitacional na cidade de Fortaleza. Na terceira etapa, centramos
a discussdo no Trabalho Social em habitacéo, identificando-o como ferramenta de incluséo e
participacao social, ao mesmo tempo em que pode revelar a resisténcia e o conformismo das
familias, enquanto elemento da cultura popular brasileira.

Neste sentido, o desenho metodologico da avaliagdo combina pesquisa empirica,
com dados primarios (realizacdo de entrevistas com suas analises), e dados secundarios. A
pesquisa empirica serd realizada por meio de aplicagdo e andlises de entrevistas com
profissionais (04 assistentes sociais) responsaveis pela execucdo do trabalho social na cidade
de Fortaleza.

A entrevista serd semi estruturada, devido ao método mais espontaneo, tendo esta

pesquisadora apenas um roteiro predeterminado. Sobre isso, consideramos o0 seguinte:

(...)a descricdo densa é mais do que métodos e técnicas de
investigacdo, referindo-se em especial ao esforgo intelectual do

pesquisador na busca dos sentidos e significados que emanam da
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situacdo em estudo, que inclui, evidentemente, os dados coletados,
mas estes dados ndo falam por si mesmos (GEERTZ, 1978, p.37).

Nesta etapa de avaliacdo da pesquisa, adota-se, portanto, os passos indicados por
Bardin (2009) que correspondem a pré-anélise, a exploracdo do material e o tratamento dos
resultados, inferéncia e interpretacéo.

Quanto a andlise dos dados, esta pesquisa parte da hipotese de que hd uma relacéo
entre a inclusdo e a exclusdo (ou inclusdo precaria) das familias alcancadas pela politica
habitacional, beneficidrias do trabalho social em habitacdo. Como ja demonstrado, o
instrumento metodoldgico a ser utilizado para trabalhar a referida hipdtese sera a pesquisa de
campo embasada na pesquisa documental e bibliografica. Acreditamos que a fala dos
profissionais levantara os questionamentos acerca da operacionalizacdo da politica. Busca-se,
por meio da pesquisa de campo, aliada as entrevistas em profundidade com a equipe social,
identificar os desafios e as fragilidades da politica em virtude de sua fragmentacdo e
descontinuidade.

Consideramos de grande relevancia o0s eixos analiticos na avaliacdo em
profundidade, que possibilita a construcdo de uma metodologia de cunho etnografico, com
abordagem antropologica, que focaliza as interpretacfes dos distintos sujeitos envolvidos nas
politicas publicas. Essa proposta tedrico-metodologica de avaliacdo, que tem como foco as
interpretacdes dos sujeitos envolvidos nas politicas publicas, guiada pelas orientacfes analiticas
e metodologicas da avaliagdo em profundidade de Rodrigues (2008, 2011) e da nocdo de
trajetorias (Gussi, 2008) é que oferece o melhor caminho para o cumprimento do objetivo desta

pesquisa.

De acordo com Gussi e Oliveira (2015, p. 2):

<Hg, indiscutivelmente, um processo de reforma em curso nos diversos
governos centrais. Esse cenério de reforma impde ao Estado uma nova
agenda, resultado da dindmica sdcio-politico-econfmica que tem
marcado os diversos governos nacionais. No que se refere a capacidade
responsiva do Estado 3 ou, em outras palavras, a formulagdo e
implementacdo de politicas pablicas e/ou programas 3 identifica-se
também alteracdes que séo o reflexo desse contexto em constante

transformacdo.=
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O que Gussi e Oliveira (2015) defendem é que o Estado ja ndo mais é o Unico
articulador dos interesses e das demandas dos atores publicos. Mas que as politicas publicas,
compreendidas como acOes objetivas do Estado, passam a incorporar outras esferas decisorias, alem
do setor publico, como: o terceiro setor e o setor privado. Isso significa que devem ser
consideradas outras esferas de interlocucdo cujos atores politicos, envolvidos na politica
publica, também contribuem com a sinergia entre as varias ac¢es implementadas pelos
governos e seus parceiros. Aqui, cabe o destaque a articulacdo entre as diversas esferas de
mediacdo de interesses de modo a promover um intercdmbio de atributos e competéncias para
0s agentes publicos e privados atuantes da politica publica em questao, o que contribui para a
ressignificacdo de conceitos de forma a uma nova perspectiva do que é publico. (GUSSI,
OLIVEIRA, 2015, p. 3).

Ao privilegiar a interpretacdo das categorias de entendimento presentes nas
politicas, por meio de métodos e técnicas da pesquisa qualitativa, tem-se a possibilidade de
contemplar as multiplas dimens@es da politica publica para além do discurso hegemonico. Este

torna-se, assim, um dos esforgos desta pesquisa.

Estrutura da Dissertacao

Para alcancar os objetivos propostos, este trabalho foi estruturado em quatro capitulos,
além da introducgdo e das consideracdes finais, sobre os quais destacamos sucintamente, a seguir
0s respectivos contetdos.

O capitulo 2 3 Estado no Capitalismo Contemporaneo 3 trata do estudo de conceitose
categorias importantes que definem o Estado e sua atuacdo frente as exigéncias do capitalismo
contemporaneo, especialmente nos periodos referentes a industrializacdo e urbanizacao
brasileira, a crise urbana e a crise do capital, a emergéncia do Estado neoliberal e 0 desmonte
das politicas.

O capitulo 3 3 Politica Habitacional em foco 3 traz consideracdes acerca das
politicas publicas, além de um resgate historico da politica habitacional e o modelo
socioeconémico, com recorte temporal dos anos 90 aos dias atuais, especialmente a
configuragdo no municipio de Fortaleza.

O capitulo 4 3 Trabalho Social em Habitagdo 3 centramos a discussdo nos conceitos
propriamente ditos acerca do trabalho técnico social em habitacéo, enquanto ferramenta da

politica habitacional. Além disso, tracamos uma discussdo acerca da inclusdo e da participacédo
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social fomentado pelo trabalho social, a0 mesmo tempo em que se depara com a resisténcia e o
conformismo das familias beneficiérias.

O capitulo 5 3 A experiéncia do Trabalho Social no Municipio de Fortaleza: a
perspectiva dos profissionais 3 apresentamos os resultados alcangados na avaliagcdo do trabalho
social, realizando uma anélise das falas mais importantes detectadas nas entrevistas acerca dos
desafios e fragilidades na execucéo do trabalho.

Por fim, destacamos que avaliar politica habitacional no atual contexto é tratar de
uma questdo complexa e polémica na agenda governamental. Desta forma, tal esforgo se faz
fundamental, visto o aumento das desigualdades sociais, sobretudo com relagdo as demandas
por moradia e inclusdo social. Compreendendo que o conceito mais geral de politicas publicas
significa o que o governo decide <fazer= ou <ndo fazer=, direcionadas a vida dos cidadaos, na
atualidade parece estar posta a negacao dos direitos, além do enfraguecimento daquilo que ja
fora feito. Falar sobre o campo de avaliacdo destas politicas é debater sobre os alicerces
democraticos que se encontram <abalados=, ja que os processos decisorios dos Gltimos anos,

em especial na area habitacional, ndo tém acontecido de forma democratica e participativa.

2. ESTADO NO CAPITALISMO CONTEMPORANEO

Para a compreensdo do contexto que envolve a politica de habitacdo na cidade de
Fortaleza e para investigar os desdobramentos de sua execuc¢édo, com foco no trabalho social,
faz-se necessaria a construcdo do arcabouco tedrico-metodolégico que elucide a
industrializacdo e a urbanizacdo como fendmenos que desencadearam as demandas por
habitacdo urbana e a conceituagdo do Estado no capitalismo contemporéneo, desvendando sua
atuacdo no enfrentamento das questdes habitacionais. Compreendemos que para avaliar a
politica habitacional sob a perspectiva da avaliacdo em profundidade, faz-se fundamental
desvendar os desafios e as fragilidades da politica, tendo como ponto de partida o trabalho
social em habitacdo em um cenario de fragmentacgéo, levando em consideracao a sua execucao
e a condicdo estrutural das politicas sociais neoliberais.

Essa é a tese proposta por esta pesquisa, acrescida da investigacdo da hipdtese da
dicotomia inclus@o/exclusdo social, considerando as estratégias de inclusdo possibilitadas pela
politica, mas que indicam ndo serem capazes de responder ou superar as demandas habitacionais

no bojo do capitalismo contemporaneo.
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A partir disto e, objetivando compreender a questdo habitacional contemporanea e
a execucdo da politica em Fortaleza, apontaremos neste momento as reflexdes acerca da
urbanizacdo e industrializacdo no Brasil, levando em consideracdo o fato de a politica seguir as
regras de transmutacOes de configuracdo nacional, problematizando e situando o objeto de
estudo, compreendido enquanto instrumento de resposta do Estado as demandas sociais, sendo
analisadas a partir da discussdo tedrica e com base na revisdo bibliogréfica. O esfor¢o também
se da em conceituar o Estado a que esta pesquisa se refere, apresentando 0s conceitos teoricos
acerca da construcdo do espaco urbano dentro da sociabilidade capitalista, associando a questdo

habitacional com o processo de concentracdo de capital e da exploracdo da forca de trabalho.

2.1 Industrializacéo, urbanizacdo e a questdo da moradia

Discutir a questdo habitacional e seus desdobramentos nos exige resgatar 0s
elementos histdricos que contextualizam e situa a discussdo. Compreender como a habitacdo se
tornou, de um lado, problemética social alvo de atuacdo do Estado e, por outro, mecanismo de
reproducdo e acumulacéo do capital se torna, assim, ponto de partida deste trabalho.

Silva (1989) afirma que a questdo habitacional se desenvolve no &mbito da
constituicdo do urbano enquanto l6cus de desenvolvimento do sistema econdmico do capital
que engendra desigualdade e exclusdo e, ainda, que <o espago urbano exprime em um primeiro
momento de sua apreensdo e que nos dias atuais ainda se difunde, e, pode ser verificavel como
expansivo e participante do processo de producao capitalista= (LIMA; COSTA, 2010).

Assim:

<Como forma de organizac&o do espaco pelo homem, no espago urbano
tem-se a expressao concreta dos processos sociais na forma de um
ambiente fisico construido sobre o espago geografico. A cidade, em seu
espaco urbano reflete as caracteristicas da sociedade, sendo por isso a
expressdo concreta das relagdes sociais.= (CORREA, 2005 apud LIMA,;
COSTA, 2010, p. 2).

Esses argumentos nos levam a compreensdo do espagourbano como expressao
concreta das relacdes sociais, onde modo de producdo capitalista se apropria do espago,sendo
reproduzido nas rela¢des sociais e na organizagdo do espaco da cidade que € uma <construcao

humana, um produto histérico-social; ela é o trabalho materializado, acumulado por geracfes=
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(CORREA, 2005 apud LIMA; COSTA, 2010, p. 2).

Sobre isto, Santos (2005) argumenta que a urbanizacao brasileira, iniciada a partir
do século XVIII, contou com o deslocamento da populacdo de elite rural para as cidades. Com
0 crescimento econdmico dessas cidades, que a principio se tratavam apenas de aglomerados, estas
passaram a obter importancia para o pais, atraindo, consequentemente,mais pessoas. Isto significa
dizer que a concentracao industrial no Brasil serviu de impulso para a concentracdourbana em
determinadas regides, onde o desenvolvimento das cidades mais industrializadas as tornaram
cidades de oportunidades, mesmo que essas oportunidades ndo tenham sido amplamente
satisfeitas.

Este processo exigiu uma intervencdo consciente, tendo como resultado o
fortalecimento do mercado interno, o desenvolvimento da indlstria e o progresso técnico,
necessarios para a superagdo do modelo colonial, sendo a industrializagdo desenvolvida
através do processo de substituicdo de importagdes: produzir no pais o que era importado no
exterior. Um modelo de desenvolvimento, baseado num Estado forte, sendo financiado
basicamente por esse Estado, na primeira fase, e, num segundo momento, também pelo capital
externo, atraves de empréstimos (BRUM, 1991).

Assim,
A meta de industrializacdo do pais, para efetivar-se, exige vultosos
investimentos em infraestrutura e na producdo de insumos bésicos. Como
0 empresariado nacional ndo tem recursos nem interesse para assumir tais
empreendimentos econdmicos, ao Estado, além do direcionamento dos
investimentos privados, através de estimulos a producdo, e da prote¢do dos
salarios, vao caber também duas outras funcdes importantes, quais sejam:
a) prover a infraestrutura (energia, transporte, comunicacfes e etc),
indispensaveis ao avanco do processode acumulacdo do capital; e b)
Intermediar e arbitrar os interesses, quer dizer, os conflitos entre o capital e

o trabalho (empresérios e operérios). (BRUM, 1991, p. 84)

Brito, Horta e Amaral (2001) destacam que a partir de1970 a populacdo urbana foi
considerada superior a rural (dados censitarios). Contudo, ja a partir dos anos 1930 e 40, a
urbanizacéo se incorporou de fato as profundas transformacdes estruturais porque passavam a
sociedade e a economia brasileira. Como destaque, os autores afirmam que a velocidade do
processo de urbanizacdo foi inclusive superior & de paises capitalistas avancados, se

considerada a taxa de crescimento corrente da populacdo urbana e a taxa de urbanizagéo. Tal
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fator deve-se as migragdes internas, sendo um dos elos mais importantes entre as profundas
mudancas estruturais e a expansdo urbana.

O que se pretende destacar, neste ponto, é a consequente urbanizacao brasileira,
fruto do iminente processo de industrializagdo. Sobre isto, as cidades, até entdo reduzidas a
segundo plano, marcadamente devido a economia brasileira agraria, exportadora, de
monocultura e latifindio, com o processo de industrializacdo ganha destaque o intenso
movimento migratorio. <E deliberadamente que se frisa aqui o declinio dos centros de producéo
agréaria como o fator decisivo da hipertrofia urbana. As cidades, que outrora tinham sido
complementos do mundo rural, proclamaram finalmente sua vida prépria e sua primazia=
(HOLANDA, 2013, p. 172). Houve uma dilatacdo das comunidades urbanas, fruto da perda de
resisténcia do agrarismo, antes soberano. O aumento populacional das cidades passa a ser
utilizado enquanto mercadoria geradora de lucro para o sistema. Torna-se palco, onde as
relacdes sociais se reproduzem segundo a légica mercantil. lasi (1994) afirma que ndo é, apenas,
uma organizacdo funcional do espaco, mas uma expressao da ideologia capitalista e a
concretizacdo politica e espacial que é a base da producdo e reprodugdo do capital. Para

Maricato, as cidades

[...] séo o principal local onde se dé a reproducéo da forca de trabalho.
Nem toda melhoria das condicdes de vida é acessivel com melhores
saléarios ou com melhor distribuicdo de renda. Boas condi¢des de vida
dependem, frequentemente, de politicas publicas urbanas 3 transporte,
moradia, saneamento, educacdo, salde, lazer, iluminagdo, coleta de
lixo, seguranga (MARICATO, 2013, p. 45).

Segundo Galvan e Flavio (2007), a expansdo do capitalismo, o desenvolvimento
industrial e a consequente urbanizacdo provocaram diversas transformacgdes na sociedade
brasileira, especialmente aquelas relacionadas a demanda habitacional. O desenvolvimento
brasileiro foi assim impulsionado pela industrializagéo.

E importante esclarecer que, quando nos referimos ao desenvolvimento brasileiro,
recorremos a teoria de Celso Furtado (2000). O autor define desenvolvimento como sendo
aquele ligado a satisfacdo e a melhoria das necessidades humanas fundamentais, o que
objetivamente diferencia desenvolvimento de crescimento econémico, pois O

<desenvolvimento indica a nogdo de melhor estar das pessoas e melhoria na qualidade de vida,
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mesmo que isso seja dificil de mensurar devido ao fato de as pessoas serem e terem visdes
diferentes do que é bem estar=. De acordo com o0 autor, o0 crescimento econémico de uma regido
ndo pode de forma alguma ser equivaléncia de desenvolvimento, ao passo em que uma
determinada regido pode ficar mais rica e essa riqueza pode ficar concentrada na méo de poucos
ou ndo ser revertida em aumentar a qualidade de vida da populacdo. O desenvolvimento precisa ter
relacdo com a qualidade de vida dos sujeitos e das autonomias individuais. (FURTADO,2000.).
O bem-estar é um dos critérios e pilares para analisar o desenvolvimentode uma populacéo,
verificando ainda a salde e a educacdo da mesma. Interessante observar que a busca por melhores

condic¢des de vida tenha inicio ha tanto tempo e que é um processo recorrente até hoje no Brasil.

Pode-se dizer que, nos dois ultimos decénios, o espaco nacional conheceu
transformacBes extensas e profundas. Fernandes (2013) afirma que a modernizacao
conservadora é o principal elemento motor dessas mudancgas, acarretando distor¢des e
reorganizacGes variaveis em todo o territério nacional. Isto significa dizer que o
desenvolvimento esta subordinado e dependente do capital transnacional, se aprofundando nos
tempos de financeirizacdo da economia. Nessa perspectiva, as politicas sociais e, dentre estas a
politica de habitacdo, incorpora a racionalidade das finangas por meio de instrumentos
financeiros, como os creditos imobiliarios, distanciando-se do conceito da universalizagdo da
moradia enquanto direito (Royer, 2009).

De acordo com Fix (2011), a financeirizacdo da politica habitacional carrega a
I6gica da habitagdo como frente da acumulacdo capitalista, e ndo como um direito social,
colaborando para a construcdo de espacos urbanos cada vez mais distanciados do direito a
cidade. Sobre isso, o atual Programa Casa Verde e Amarela do Governo Bolsonaro estabelece
faixas de interesse quando procura financiar habitagdo para faixas 1 e 2, por exemplo,
aumentando subsidios para familias de baixissima renda.

Neste cenario de <modernizac¢do conservadora=, e ainda de acordo com o autor, faz-
se importante compreender a substituicdo humana por méquinas no processo de producéo, se
configurando como fator ocasionador do processo de dependéncia do trabalho em relacdo ao
capital e ao capitalista, j& que até entdo o homem trabalhava apenas de acordo com sua
habilidade, sua forca muscular e sua inteligéncia. Neste novo modo de producéo e geracao de
capital, Santos (2005) explica que o trabalhador € considerado uma engrenagem no processo de

producéo e necessita vender sua forca de trabalho aos industriais.
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De acordo com o autor, a problematica urbana e o recorte da questdo da habitacao
ganham intensidade a partir do aumento exponencial desta mao de obra, requisitado pelas
indastrias. <As cidades tiveram seus espacos ocupados pelas necessidades produtivas e
reprodutivas da sociedade capitalista, exigindo do Estado condi¢bes béasicas de ocupacdo e
desenvolvimento, sendo a moradia a principal delas= (SANTOS, 2005, p.120). Isto significa
dizer que, no processo de urbanizacdo brasileiro, as questdes sociais desencadeadas pelo
processo de urbanizacdo foram intensificadas, exigindo a atuacdo do Estado capitalista frente a
essas demandas. A habitacdo urbana aparece enquanto <problema=, especialmente quando o
homem, com a forca do seu trabalho, ndo consegue poder financeiro suficiente para adquirir
terra e consequentemente sua habita¢do. As razfes estruturais do capitalismo impedem o acessoa
estas habitacdes dignas, uma vez que a expansao urbana brasileira foi marcada por grande
desigualdade: a classe média crescia e tinha acesso a financiamentos de apartamentos e a bens
duraveis, ao passo que as classes pobres restavam as favelas, corticos e os loteamentos ilegais
na periferia.

Segundo Lefebvre (1991), o processo indutor gera uma mudanca na dinamica da
sociedade no que se refere as relacBes de trabalho e utilizacdo do espaco da cidade,

transformando-a a partir de novas demandas. Tal fato, induzido, é chamado de urbanizagao.

Ainda que a urbanizagdo e a problemética do urbano figurem entre os
efeitos induzidos e ndo entre as causas ou razfes indutoras, as
preocupacBes que essas palavras indicam se acentuam de tal modo que
se pode definir como sociedade urbana a realidade social que nasce a
nossa volta (LEFEBVRE, 1991, p. 3).

O que o autor identifica como problematica urbana ganha intensidade a partir do
aumento exponencial da populacdo residente nos municipios que, como consequéncia da
industrializaco, tiveram seus espacos ocupados pelas necessidades produtivas e reprodutivas
da cidade capitalista.

Essa logica seguiu entre pressdo popular e concessdo/conquistas até o golpe militar,
periodo no qual as politicas sociais regrediram para o tom autoritario ditado pelo Estado.
Lefebvre (1991) afirma que esta situacdo foi sustentada até os anos de 1980, contexto em que
0S movimentos sociais ganharam forca, contribuindo com a legislagéo e a conquista de direitos
sociais.

Fica evidente que o setor privado ndo seria capaz de resolver o problema da
habitacdo para as camadas populares e que tal tarefa teria que ser assumida pelo Estado, que

passou a sofrer pressdes dos trabalhadores e do empresariado (0 constante aumento dos alugueis
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fazia com os trabalhadores reivindicassem melhores saléarios). Segundo Bonduki (2011), no
inicio da urbanizacdo do Brasil, a questdo da habitacdo foi preocupacdo do poder publico apenas
qguando se tratou de ameaca a saude publica. Para que possamos entender a necessidade da
interferéncia do Estado com a politica habitacional, consideramos essencial compreender a
problemética urbana de forma concreta e contextualizada, percebendo que sua génese esta
interligada a industrializacdo e que esta € induzida pelo sistema do capital, sendo a demanda
habitacional e urbana criada pela ordem econdmica, fator este ignorado pelas acGes publicas
que tentam, através de instrumentos juridicos e legislacdes, sanar um problema de ordenamento
espacial como se a forma de ocupar a cidade fosse a solucdo. Na ldgica neoliberal, a politica
habitacional se estabelece limitada enquanto politica social setorial, sendo, portanto, um espaco de

conflito de interesses e com uma funcionalidade dentro da sociedade capitalista.

A politica social brasileira compde-se e recompde-se, conservando em sua
execucdo o carater fragmentério, setorial e emergencial, sempre sustentada
pela imperiosa necessidade de dar legitimidade aos governos que buscam
bases sociais para manter- se e aceitam seletivamente as reivindicaces e
até as pressdes da sociedade (VIEIRA, 1997).

Identifica-se deste modo que apesar de o Brasil ter mudado suas bases econdmicas, as
transformacg®es advindas com o processo de industrializacdo ndo alteraram as relacbes de
forgas inscritas na sociedade capitalista, permanecendo a grande camada da populagcdo as
margens da modernidade. Isto significa dizer que, na realidade brasileira existiu uma certa
<tolerancia= do Estado em relacdo as ocupacdes ilegais de terra urbana. De acordo com o autor,
o Estado admite o direito a ocupagdo, mas ndo o direito a cidade. Em outras palavras, isto significa
dizer que € notavel a <tolerancia= que o Estado brasileiro tem manifestado em relagdo as ocupacgdes
ilegais de terra urbana. Mais adequado ainda seria dizer que existe uma tolerancia relativa, uma vez
que, a todo instante, quando 0s espacos se tornam desejéveis para os fluxos do capital, eles s&o
requisitados e a populacdo expulsa. Esse processo ocorreu no periodo da ditadura, com as
chamadas <politicas de desfavelamento=; no periodo democratico com as
<politicas modernizadoras= dos anos 1990; e com as a¢0es para prepara¢do paraa copa do mundo
de 2020.

Esse processo € significativo em suas dimensdes, se levarmos em conta,
especialmente, a grande massa de migrantes que rumou para as cidades neste século e que se

instalou ilegalmente, ja que ndo teve acesso ao mercado imobiliario privado e nem foi atendida
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pelas politicas publicas de habitagdo. Aparentemente constata-se que € admitido o direito a
ocupacao, mas ndo o direito a cidade.

Maricato (2003) defende a ideia de que a ldgica concentradora da gestdo publica
urbana ndo admite a incorporacdo ao or¢camento publico da imensa massa, moradora da cidade
ilegal, demandataria de servigos publicos. O que existe sdo ac¢OGes pontuais definidas em
barganhas politicas ou periodos pré-eleitorais, que a autora define como <inesgotavel fonte para
o clientelismo politico= (Maricato, 2003, p.157). Na verdade, de acordo com a autora, a
sociedade brasileira adiou as providéncias para o enfrentamento dos problemas urbanos, uma
vez que o desenvolvimento urbano includente exigiria a atuacao estatal em dois eixos, qual seja:o
de urbanizar e legalizar a cidade, conferindo-lhe melhor qualidade e o status de cidadania; e
produzir novas moradias para aqueles que, sem outras saidas ou recursos técnicos ou
financeiros, invadem terras para morar. Na realidade brasileira, Maricato (2003) afirma que o
pais assistiu emergir a segregacdo urbana/ambiental, se configurando como uma das faces mais
importantes da desigualdade social e parte promotora da mesma. A dificuldade de acesso aos
servicos e infraestrutura urbanos (transporte precério, saneamento deficiente, drenagem
inexistente, dificuldade de abastecimento, dificil acesso aos servigcos de saude, educacdo e
creches, maior exposicdo a ocorréncia de enchentes e desmoronamentos etc) somam-se menos
oportunidades de emprego (particularmente do emprego formal), menos oportunidades de
profissionalizacdo, maior exposicdo a violéncia (marginal ou policial), discriminacédo racial,
discriminacgéo contra mulheres e criancgas e etc.

Em outras palavras, a autora explica que o desenvolvimento da desigualdade
desafia a construcdo de conceitos: exclusdo social, inclusdo precaria, segregacdo territorial,
informalidade, ilegalidade, e alimenta um debate sobre a <funcionalidade= ou ndo do excesso
de populacéo para o capitalismo brasileiro ou a ndo aplicagdo do conceito marxista de exército
industrial de reserva.

As guestdes sociais permanecem expostas. No caso da demanda habitacional, o
Estado lanca mao de uma politica de habitacdo através da logica capitalista. Para Oliveira e
Tumelero (2018), <a construcédo dos espacos urbanos e as politicas habitacionais em territério
brasileiro sdo regidas pela ordem capitalista através da propriedade privada, que
consequentemente expressa as desigualdades da construcdo socioespacial=. Os autores
destacam que a cidade, na forma com a qual nos deparamos nos dias atuais, € uma construcao
historica na qual as desigualdades estdo impressas em seu espaco geogréfico, sendo resultantesdo

modo de produgdo capitalista, que condiciona a urbanizacdo a l6gica de acimulo do capital.
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O valor da moradia também € ressignificado, sucumbindo-se a qualidade de mercadoria,
submissa aos interesses de quem produz o espaco urbano. E diante deste processo, o Estado,
caracterizado como espaco de correlacdes de forcas e de contradi¢cdes diante de demandas
populares e de trabalhadores, institui sistemas de protecdo social, de um lado, e de outro
assegura a acumulacdo do capital aos detentores dos meios de producéo 3 a iniciativa privada
3, mostrando-se como regulador e defensor dos interesses do capital. Deste modo, a politica de
habitacdo brasileira tem se mostrado uma das areas de atuacdo do Estado que promove a
urbanizacdo excludente, na medida em que a habitabilidade é comprometida através da
construcao de unidades residenciais em territorios periféricos, préximos a margem das cidades, com
caréncia de infraestrutura urbana, segregando e marginalizando populacdes e inviabilizando o

<direito a moradia digna=.

Ainda nos dias atuais, Monteiro e Veras (2017) argumentam que a questdo da
moradia é exposta como um dos principais problemas contemporaneos, face a urbanizacao
brasileira e a mercantilizacdo da terra urbana e da habitacéo, especialmente se se considerarem
0s custos elevados da habitacdo, que acaba por produzir um acesso seletivo e excluindo assim
0s grupos menos favorecidos economicamente. Compreender a necessaria atuacdo do Estado
por meio de politicas publicas eficazes, no sentido de possibilitar a inclusdo social, € um dos
esforcos desta pesquisa, levando em consideragdo as lutas sociais e as conquistas legais em
termos de legislacdo brasileira, compreendendo que a reducdo das desigualdades sociais e a
busca pela equidade perpassam pela efetividade e eficacia das politicas publicas habitacionais
que sejam capazes de solucionar, além da falta e precariedade de moradias, as questdes
relacionadas aos demais servicos publicos essenciais ao cidaddo, aliados a outras politicas
publicas de promocéo e desenvolvimento humano que garantam aos individuos uma melhor

qualidade de vida.

2.2 CRISE DO CAPITAL E CRISF URBANA: CONCEPCAO DE ESTADO NO
CAPITALISMO CONTEMPORANEO

Sendo o objeto norteador desta pesquisa a politica habitacional executada no
municipio de Fortaleza, consideramos de grande relevancia conceituar o Estado no bojo do
capitalismo contemporaneo, apontando a crise do capital e a crise urbana enquanto elementos
constituintes da realidade social brasileira. Entende-se que o Estado é historico, ou seja, emerge
a partir da sociedade e esta se molda pelo modo de produgdo dominante. Com isso, quer dizer

que o Estado ndo surge de uma dada situacdo evolutiva da sociabilidade humana, mas como
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uma necessidade de uma fase de desenvolvimento social marcada pelo surgimento da
propriedade privada. A analise do Estado se faz necessaria para compreender, inclusive, as
particularidades inerentes a essa politica. Além disso, por se tratar de uma politica publica, a
referida se encontra intrinsecamente ligada ao aparato estatal, de modo a responder as demandas
colocadas pela sociedade. Nesse sentido, a discussdo tedrica se fundamenta em autores que
aprendem a dinamica do sistema capitalista a partir de uma perspectiva critica, sendo possivel
sublinhar as contradi¢6es e os conflitos, tanto do poder quanto da sociedade, na tentativa de
construir uma analise que contemple as redes complexas que permeiam o Estado. O Estado
capitalista se realiza como um processo que sintetiza as relagBes sociais capitalistas,
significando que ele incorpora a dindmica da luta de classes, porém, em momento algum, esse
Estado cancela seu carater de poder de dominacdo burguesa. Enquanto poder, o Estado
capitalista exerce uma dire¢do na sociedade: organiza e implementa um projeto <coletivo= que,
sendo pertinente a ldgica de acumulacdo capitalista, incorpora interesses de outras classes
sociais.

E antes um produto da sociedade num determinado estagio de
desenvolvimento; é a revelacdo de que essa sociedade se envolveu numa
irremedidvel contradicdo consigo mesma e que estd dividida em
antagonismos irreconcilidaveis que ndo consegue exorcizar. No entanto,
afim de que esses antagonismos essas classes com interessesecondmicos
conflitantes ndo se consumam e ndo afundem a sociedade numa luta
infrutifera, um poder, aparentemente acima da sociedade, tem-se tornado
necessario para moderar o conflito e manté-lo dentro do limite da ordem
(ENGELS, 1981 apud CARNOY, 1988, p. 69).

exerce uma direcdo na sociedade: organiza e implementa um projeto coletivo que,
sendo pertinente a logica de acumulacdo capitalista, incorpora interesses de outras classes
sociais. E importante destacar que as manifestacdes divergentes das classes sociais e que sdo
incorporadas pelo Estado, em suas politicas e instituicdes 3 sendo resultantes dos processos
historicos da propria luta social 3 ndo eliminam o caréater capitalista desse Estado na medida em que
ndo mudam as relagbes de exploracdo e dominacgdo na producéo. Isso ocorre ainda que o Estado
se expresse de forma diferenciada: mais suscetivel ou ndao as divergéncias das classes, de
acordo com cada momento histérico da luta politica.

Assim,

O Estado capitalista é, portanto, um espaco da luta politica onde a
burguesia consolida e exerce o seu dominio. posto que o carater de
classe do Estado esteja configurado pela propria realizacdo das relagdes
sociais capitalistas, o dominio e o controle politico do aparelho estatal, pela
propria burguesia ou por seus representantes. E esse dominio que viabiliza
o curso normal do projeto burgués no momento da acumulacdo de capital
e no confronto social em torno dessa acumulagdo: a
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realizacdo dos interesses burgueses, em detrimento dos interesses das
demais classes sociais. (NOBRE, 2003, p. 24).

Em outras palavras, o autor afirma que o Estado capitalista unifica esses interesses
fragmentados em um Unico interesse burgués, bem como incorpora interesses divergentes das
outras classes sociais, apresentando tanto esses interesses como aqueles, na forma de um projeto
geral da sociedade. O Estado capitalista € uma instituicdo de poder que preserva as relacoes de
igualdade entre os individuos, para que as relagdes desiguais entre as classes sociais se realizem
(NOBRE, 2003). Ou seja, para que 0 modo de producédo capitalista se efetive como um processo
continuo e ininterrupto de producdo de mercadorias, fundamentado na apropriacao do trabalho
alheio, faz-se necessario a incorporacdo das demandas sociais, no sentido de legitimar os

interesses do capital. Deste modo,

A necessidade do Estado se coloca, portanto, em virtude da intervencdo operada
entre aparéncia e esséncia do sistema capitalista. Para que as relagdes de
desigualdade entre as classes sociais no capitalismo se realizem é preciso
que elas aparecam como relagdes de igualdade entreos individuos. Em
outras palavras, para que ocorra a apropriagdo do trabalho social pelo
capitalista, é preciso que as condi¢Bes gerais de exploragdo a que esta
submetido o trabalhador, bem como o valor por ele criado 3 superior ao
que Ihe foi pago através de um salério 3 aparecam como a realizacéo de
uma troca justa entre capital e trabalho (NOBRE, 2003, p. 24).

O Estado é, portanto, uma instituicdo de poder politico que assegura e preserva as
relacdes capitalistas, colocando-as como relagdes privadas e organizando a sociedade como relagdes
de igualdade e cidadania. O Estado capitalista, na verdade, projeta suas caracteristicas de assegurar
as relacGes capitalistas no conjunto da vida social. Na medida em que avanga o processo histérico
de desenvolvimento do capitalismo, as normalizaces e as politicas estatais passam a regular ndo s6
as condigOes gerais da propriedade e das trocas, mas invade o conjunto das relagdes sociais,
interferindo nas possibilidades e limites de utilizagdo dos espacos e dos servigcos publicos,
organizando e redefinindo as reivindicagdes sociais, patrulhando as manifestagdes politicas e
culturais, enfim, estabelecendo o horizonte da cidadania capitalista. Estas relacfes sociais no
capitalismo e no Estado, advém do proprio modo como se efetiva esta sociabilidade: de forma
complexa e contraditoria. Dadas as condi¢des objetivas da sociedade capitalista, mantém-se em
permanente tensdo a classe dos capitalistas e a dos trabalhadores, o que se concretiza em todos 0s
ambitos desta sociedade. Se as relacdes sociais no capitalismo se efetuam de modo contraditério e

complexo e o préprio Estado processa a forma como se
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realizam essas relacdes, o poder burgués € mais sélido quando exercido como uma hegemonia:

a construcdo de um consenso na sociedade.

Portanto, o Estado é a expressao politica das relagdes sociais capitalistas: relagdes de
dominio e de desigualdade entre classes sociais, mas que isoladamente se apresentam como relagoes
de igualdade entre individuos livres. Como essas relacbes sdo contraditdrias, o préprio Estado € um
poder contraditorio: incorpora o poder hegemdnico do capital e as tensdes contrarias a esse poder,
atuando como expressdo de uma vontade geral para resguardar os interesses da classe dominante.
Isto significa que ele ndo necessariamente incorpora as lutas de classes, mas exerce sua direcéo a
favor dos interesses da burguesia.

Né&o intencionando esgotar o debate acerca das contradi¢cGes do Estado na sociedade
capitalista, apresentamos aqui um breve debate, objetivando afirmar que nesta pesquisa
assumimos o carater antagbnico do Estado e sua representatividade na sociedade enquanto
aparato de reproducdo dos interesses da classe dominante. A importancia de lancar luz sobre o
carater classista do Estado se faz para entendermos qual a perspectiva das politicas publicas e,
em especial, a politica habitacional, tecendo questionamentos como: a quem serve essa politica?
Ou ainda: para que foi pensada?

O sistema capitalista se reorganiza na sua forma de producdo buscando aumentar a
concentragdo de lucro, sendo o Estado neoliberal o principal aparato. A flexibilidade inerente a
reestruturacdo produtiva permeia nao apenas a esfera produtiva, mas sobretudo as relacdes
sociais. Nesse sentido, consideramos importante refletir acerca do contexto neoliberal e o
controle dos gastos publicos na esfera e no espago social. De acordo com lasi (2013), a cidade
ndo € apenas uma organizacao funcional do espaco, mas uma expressao da ideologia capitalista, que

é a base da producéo e reproducéo do capital. Para Maricato, as cidades.

[...] séo o principal local onde se dé a reproducdo da forca de trabalho. Nem
toda melhoria das condicBes de vida é acessivel com melhores salarios ou
com melhor distribuicdo de renda. Boas condi¢bes de vida dependem,
frequentemente, de politicas publicas urbanas 3 transporte, moradia,
saneamento, educacdo, sa(de, lazer, iluminacdo, coleta de lixo,
seguranca (MARICATO, 2009, p. 20).

A autora afirma que a cidade é uma unidade complexa, diversa, fruto das diferengase

das contradigOes. Sobre isso, a autora afirma que

[...] explodem, na maioria das vezes, cotidianamente invisiveis. Bairrose
pessoas pobres, assaltos, lixo, doengas, engarrafamentos, drogas, violéncia,
exploracdo, mercado de coisas e de corpos transformados em



33

coisas. As contradi¢Bes surgem como grafites que insistem em pintar de cores
e beleza a cidade cinza e feia. Estdo 14, pulsando nas veias que correm sob
a pele urbana (1ASI, 2013, p. 102.).

Isto significa dizer que as contradi¢des sdo inerentes ao sistema capitalista e as cidades
expressam, por diversas formas, essas contradi¢fes. Se por um lado a l6gica do capital naturaliza os
fendmenos, por outro lado os sujeitos sociais 0s expOem, revelando as disparidades sociais
existentes nas cidades.

Isto posto, faz-se importante refletir ainda acerca do planejamento urbano (ou da
falta dele), levando em consideracdo as favelas, os assentamentos precarios e os conglomerados
urbanos. Coutinho (2008) faz criticas a ideia de que o planejamento urbano é <instrumento
adequado para a estruturacdo de uma nova ordem urbana capaz de encaminhar solugdes efetivas
para a superacao das desigualdades que marcam as relagfes sociais no espaco urbano=. Segundo
0 autor, a légica de ocupacdo espacial da cidade é regida pela ordem econémica. Isto significa
dizer que o planejamento urbano se configura enquanto estratégia da logica capitalista, ja que
ndo € capaz de solucionar as questbes relacionadas as periferias e as favelas. Ou seja, a

contradicdo que é propria do sistema se revela também no territorio. Para o autor:

<essa producdo do espago é um processo histérico e € precisamente por
ignorarem as particularidades do processo de urbanizagdo sob a
hegemonia do capital que a grande maioria da producédo académica sobre
a questdo das relag¢Ges sociais no espaco urbano privilegia a necessidade
de estabelecer (ou reconstruir) uma 8ordem9 para apropriacéo e 0s usos
do solo nas cidades, mediante a intervencéo do poder publico, escorada em
novos instrumentos e institutos juridicos e principalmente na presumida
racionalidade do planejamento urbanistico, a despeito da propria ldgica
que estrutura 0 modo de producdo capitalista= (COUTINHO, 2008, p.
1).

Sobre a urbanizagdo, Lefebvre (1991) afirma que as novas demandas exigiram
mudancas na dindmica da sociedade, especialmente as relacGes de trabalho e a utiliza¢éo do

espaco da cidade. O autor afirma que

Ainda que a urbanizacdo e a problematica do urbano figurem entre os
efeitos induzidos e ndo entre as causas ou razdes indutoras, as
preocupaces que essas palavras indicam se acentuam de tal modo quese
pode definir como sociedade urbana a realidade social que nasce a nossa
volta (LEFEBVRE, 1991, p. 3).

O autor refere que as questdes urbanas sdo reflexos do aumento exponencial da
populacdo. A industrializacdo e o processo de urbanizagdo impactaram as cidades na medida
em que estas tiveram de responder as necessidades produtivas e reprodutivas do capital. As

fabricas precisavam se fixar, gerando a necessidade de trabalhadores para fazer suas
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engrenagens de trabalho morto funcionar. Assim, nesse periodo, a médo de obra teve de fixar
morada proximo aos postos de trabalho, criando, entdo, uma area ndo zoneada e simplesmente
ocupada pela conveniéncia da producéo de produtos.

Quanto a massa trabalhadora, esta passou a realizar fun¢des para as quais ndo estava
preparada e a viver uma vida diferente do habitual, sendo obrigado a se adaptar a uma nova
configuracdo. Por ndo se tratar de um proprietario e ndo possuir mais que sua for¢a de trabalho, viu-
se preso a sua localizagdo pelo trabalho.

Para que possamos entender a necessidade da interferéncia do Estado com a politica
habitacional, é essencial compreender a problematica urbana de forma concreta e
contextualizada, percebendo que sua génese estd interligada a industrializacdo e que esta é
induzida pelo sistema do capital.

Quanto a isto, a demanda habitacional e urbana é criada pela ordem econémica,
fator este ignorado pelas acbes publicas que tentam, através de instrumentos juridicos e
legislagdes, sanar um problema de ordenamento espacial. Assumimos, neste trabalho, a hipotese de
que a cidade € planejada e articulada de acordo com a l6gica de expansdo do capital. Sobreisso,
Coutinho (2008) afirma que:

<0 processo de valorizagdo conjugado as estratégias das empresas
imobiliarias reproduz um espago orientado pelos interesses do grande
capital. O processo de producdo do espaco é determinado pelo conflito
gerado pelas contradigBes inerentes as diferentes necessidades de uma
sociedade de classes norteada pela acumulacdo privada da riqueza sécia
que, ao interferir no urbano, interfere na pratica socioespacial=
(COUTINHO, 2008, p. 4).

Portanto, o espago urbano se modifica de acordo com o contexto histérico de
acumulacao em vigor. A necessidade do capital de adaptar a cidade se altera a partir da demanda
criada pelo modo de producdo. Essa valorizagdo pode se dar direcionada ao consumo de massa
(fordista) ou ao consumo restrito e flexivel (taylorista). Isto significa dizer que a cidade é
pensada para gerar valor para o capital, seja na sua configuragdo espacial ou na producgéo de
mercadoria. Em suma, <as caracteristicas de cada regime de acumulagéo particular inscrevem
na espacialidade urbana a sua particularidade historico e geografica, sob a forma de regimes
urbanos= (ABRAMO, 1995, p. 511).
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O autor aponta a importancia de identificar os <regimes urbanos= e a <regulacdo
urbana=. Apoiado na <teoria da regulacdo=, Abramo (1995) caracteriza a funcionalidade da
cidade vinculada ao tempo historico, fazendo-se necessario um leque de instrumentos juridicos,
instituicdes, habitos e etc. para que ela se reproduza. Segundo essa perspectiva, o autor
argumenta que o modo de organizacdo do trabalho (a extracdo da mais-valia) € responsavel pela
reprodutividade do capital, influenciado no modo de vida da massa trabalhadora (habitos,
horarios, etc.) e no consumo dos bens produzidos. Dessa forma, pode-se definir que os regimes
urbanos, ou as particularidades da estrutura urbana, tém necessidade de instrumentos que
garantam sua reprodutibilidade.

Salientamos que o conceito de urbanizacdo ndo se aporta, unicamente, ao crescimento
demograéfico e geografico espacial, mas, sobretudo, <ao momento de transi¢do; nas caracteristicas
que o urbano desempenha nas relagBes sociais de producdo e nos mecanismos necessarios a sua
reproducdo= (ABRAMO, 1995, p. 515).

Ao articular a funcionalidade urbana as necessidades do capital, concluimos que as
crises inerentes ao sistema também refletem nas crises urbanas. A crise do capital pds-periodo
keynesiano, por exemplo, trouxe mudangas na estrutura socioespacial da cidade. No periodo
fordista, que caracterizava o regime de producdo do Estado interventivo, a particularidade
estava na producdo em série e consumo em massa. A produgdo em série exigia que 0 operario
se especializasse em uma determinada &rea, j& que o processo de producdo era fragmentado,
visando um maior nimero de mercadorias fabricadas. De acordo com o autor, as fabricas,
geralmente, galpdes, encontravam-se abarrotadas de operarios trabalhando em regime
exaustivo, com carga horaria excessiva. O modo de produc¢do impactou o padrdo de moradia
dos trabalhadores, que passou a ter duas tipificagcdes: a primeira era caracterizada como cidade
operaria com habitagbes oferecidas pela propria fabrica, com objetivo de assegurar a
permanéncia de uma mao de obra e conter possiveis greves; a segunda forma de moradia eramos
aluguéis de imoveis precarios, mas que se localizavam préximo as fabricas. Sobre isso o autor

revela que

[...] a proximidade do lugar de moradia da forcga de trabalho do espaco fabril
era fundamental, tanto para garantir certos bolsdes de méo de obra que ainda
detinha um certo savoir-faire como, também e, principalmente, em
funcdo da longa jornada de trabalho que impedia, fisicamente, um

deslocamento dos assalariados entre a fabrica e a
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moradia que demandasse mais alguns minutos do ja exiguo tempo de
reproducéo da forca de trabalho (ABRAMO, 1995, p. 518).

As cidades eram constituidas pela populagdo que residia préximo ao trabalho. Eramas
<cidades operarias=, com habitacGes fornecidas pelos empresarios ou em alugueis precarios. O
mercado imobilidrio passou a investir na oferta de imdveis (aluguéis) com precos baixos, mas
com condic¢es de habitabilidade reduzida. Contudo, a oferta de iméveis para aluguel foi

tomando um caminho mais distante das fabricas e o Estado precisou intervir. Segundo Abramo:

[...] esse processo exigiu, também, uma intervencdo significativa do Estado
no que concerne a producéo de infra-estrutura urbana, pois viabilizar os
subdrbios, a partir do meio de transporte individual significou um amplo
programa ndo s6 de construgdo de estruturas vidrias, mas também de
toda a rede de servicos (&gua, esgoto, eletricidade, etc.) (ABRAMO,
1995, p. 518).

Outro fator que influenciou na moradia foi o padrédo de consumo em massa de bens
duraveis. O padrdo de construcdo de novas unidades habitacionais foi impactado pela
mercantilizacdo do espaco de vida social: o tamanho do imovel precisou ser alterado para que
0 sujeito pudesse consumir bens, como geladeira, fogao, etc.

A partir dos anos 1980, o modo de produgdo em voga entrou em colapso. Ja
tratamos em momento anterior que as crises sdo inerentes ao sistema e, por isso, sdo estruturais.
Contudo, para lidar com a crise, o capital se organizou em trés pilares para romper com a rigidez
fordista (tida como culpada pelos baixos lucros), a saber: desregulamentacdo trabalhista,
mundializacéo e flexibilidade.

A flexibilidade atingiu a organicidade urbana de diferentes modos. De acordo com o
autor, uma delas foi sair do racionalismo que determinava uma disposi¢do espacial; o <pés-
moderno= estruturou-se por meio de <acdes cirdrgicas=, de grandes obras, vislumbrando
atratividade do mercado imobiliario. As cidades, entdo, passaram a disputar por recursos e, para
tanto, precisaram apresentar diferentes atrativos, tornando-se uma mercadoria a ser vendida.
Como consequéncia, a concorréncia urbana exigiu que o Estado intervisse através de politicas
publicas de saneamento e transporte coletivo, por exemplo, a fim de deixar as cidades mais
atrativas para captacdo de recursos de empresas multinacionais.

Como ja mencionamos, a cidade ndo se reduz ao local, ao cenério para reproducgéo

social, mas &, também, um produto, um grande negodcio. Sendo assim, nesse periodo, surgiu
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uma nova configuracdo de questdo urbana baseada na produtividade e competitividade entre as
cidades.

Ainda vinculando cidade e demanda do capital, nos direcionamos a refletir acerca
da nova roupagem do urbano no que tange a flexibilizacdo da cidade. Surgiram novos tipos de
instrumentos, como Abramo (1995) denomina, novas formas de regulacdo urbana. Um desses
instrumentos foi o planejamento estratégico, ja utilizado na América Latina, sendo um
instrumento utilizado por empresas. A utilizagdo deste instrumento se justificava levando em
consideracdo que <as cidades estdo submetidas as mesmas condi¢bes e desafios que as
empresas= (VAINER, 2000, p. 76). Os que defendem este tipo de planejamento afirmam que as
cidades e o poder local tomam posse da mundializacdo e da flexibilizagdo e o resultado é a

competicao para captar recursos internacionais.

<A flexibilidade, globalizacdo e complexidade da nova economia do
mundo exigem o desenvolvimento do planejamento estratégico, apto a
introduzir uma metodologia coerente e adaptativa face a multiplicidade de
sentidos e sinais da nova estrutura de producdo e administracio=
(CASTELS, 1990 apud VAINER, 2000, p. 76).

Arantes (2000) afirma que essa forma de pensar as cidades na verdade retoma a
conceitos antigos, inerentes ao sistema capitalista. Contudo, ha algumas particularidades, como
a fragmentacdo desse olhar para a cidade, que passou a ser uma <maquina de gerar lucro=. Para
a autora, a reproducdo dessas praticas retoma aos padroes do Estado keynesiano. A
reorganizacao do sistema transformou a cidade em mercadoria/empresa e a geriu enquanto tal.
Nesse sentido, a cidade/empresa passou a tragcar metas como: a) competir pelo investimento de
capital; b) competir na atracdo de industrias e negdcios; c) ser competitiva no preco e na
qualidade dos servicos; d) competir na atracdo de forca de trabalho qualificada.

O discurso utilizado pelos gestores é: vamos fazer cidade. O questionamento que
repercute é: quem faz a cidade? Cidade para quem? Antes de tudo, a cidade estd sendo pensada
pelas empresas, pela especulacdo imobiliaria e pela acdo do Estado que intenta atrair capital
externo; além disso, a cidade permanece contraditoria, com disparidades sociais cada vez mais
expostas, mas mascaradas pelas grandes obras arquitetdnicas. Cidade para quem? Para quem
possuir dinheiro para adquiri-la.

Em outras palavras: a cidade é transformada em mercadoria, em empresa e em

nacgdo/pétria. Esses conceitos sdo bases para a construcdo e fortalecimento de um projeto de
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cidade flexivel. A cidade passa a ser planejada através de um marketing pensado para torna-la
atrativa. Ressalta-se, entretanto, a complexidade desse produto: sua venda depende de quem
pretende compré-la e dos objetivos de construgdo, mas, sobretudo, de particularidades
valorizadas pelo capital transnacional, como: parques industriais, seguranca, espaco para feira
de convencdes, etc.

Vende-se a imagem de um espaco planejado, composto por servigos voltados para
a populagdo. A imagem desse espaco urbano bem <sucedido= ¢é o reflexo da concorréncia,
reflexos da transnacionalizacdo ou mundializacdo do capital. Assim, os critérios esperados para

atrair os investidores ndo sdo diferentes, pois seguem um diagndstico universal.

Tado logo uma regido do mundo se articula & economia global,
dinamizando a economia e a sociedade local, o requisito indispensavel
é a constituicdo de um centro urbano de gestdo de servicos avangados,
organizados, invariavelmente, em torno de um aeroporto internacional; um
sistema de telecomunicagdo por satélite, hotéis de luxo, com seguranca
adequada (...) escritorios de governos locais capazes de proporcionar
informac@es e infraestrutura de apoio ao investidor internacional (BORJA,;
CASTELS, 1997 apud VAINER, 2000, p. 79).

As exigéncias dos servicos podem variar a partir das particularidades esperadas pelos
investidores. Por exemplo: a Copa do Mundo e as Olimpiadas exigem infraestrutura que suporte as
demandas dos grandes eventos esportivos. A cidade, entdo, deve dispor de estadios, vias publicas
de acesso facil, cursos de idiomas e etc. Sobre isso, precisamos refletir que estas necessidades ndo
envolvem os sujeitos ali inseridos. Esta expansado € realizada de forma a segregar, mascarando a
pobreza e a periferia. O publico alvo destes eventos fica alheio a realidade local.

Em resumo, a cidade pensada pelo planejamento estratégico é reduzida em coisa a ser
vendida, e vendida para poucos. Essa cidade torna-se um verdadeiro artigo de luxo. Vainer
(2000) discorre sobre o segundo fator que o planejamento estratégico incide: a cidade empresa. O
espaco urbano sai da forma objeto e se torna sujeito competitivo. A transposi¢do do
planejamento estratégico do espaco privado para o publico (urbano) admite o fato de que as
grandes cidades sdo encaradas como grandes multinacionais, subordinando-se a

competitividade e produtividade dos fins mercadoldgicos
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Assim, ver a cidade como empresa significa, essencialmente, concebé-
la e instaurd-la como agente econdmico que atua no contexto de um
mercado e que encontra neste mercado a regra e 0 modelo do

planejamento e execucédo de suas a¢bes (VAINER, 2000, p. 86).

Pensar a cidade estrategicamente exige planeja-la observando as necessidades do
mercado e a articulacdo publico-privada. O privado diz respeito a empresas que comandam 0
setor imobiliario e que encontram suporte nas autorizagdes estatais. O espaco urbano controlado de
forma administrativa é repleto de novos significados. Os controles politicos seguem a
normativa de produtividade e qualidade empresarial. O gestor publico se encolhe frente as
necessidades do mercado. A cidade empresarial nega a cidade enquanto espac¢o politico e <o
plano estratégico supde, exige dependente de que a cidade esteja unificada, toda, sem brechas,

em torno ao projeto= (VAINER, 2000, p. 91). O autor complementa:

E a constatagio da competicdo entre as cidades que autoriza a
transposicdo do modelo estratégico do mundo das empresas para 0 universo
urbano, como é ela que autoriza a venda das cidades, o emprego do
marketing urbano, a unificagdo autoritaria e despolitizada dos citadinos
(VAINER, 2000, p. 99).

Nesse lugar, a pessoa comum e sem créditos para adquirir um pedaco de terra, fica
a margem de politicas publicas setoriais (saude, educacdo, lazer, transporte coletivo de
qualidade, saneamento, dentre outros). A fala hegeménica é voltada a naturalizacdo das
diferencas sociais e expande a cidade de modo a esconder a realidade periférica, direcionando
acOes para areas que possibilitem investimentos financeiros. Pergun tamos: o direito a cidade

também tera valor de mercadoria? Para Harvey:

Os bairros ricos séo atendidos por toda sorte de servicos, tais como
escolas caras, campos de golfe, quadras de ténis e patrulhamento
particular 24h por dia, que se emaranham entre ocupacdes ilegais, onde
a agua é disponivel somente em fontes pablicas, nenhum sistema
sanitario existe, a eletricidade é privilégio de poucos, as ruas se tornam
lama quando chove e o compartilhamento dos espagos domésticos é a
norma (HARVEY, 2013, p. 29).
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Nao nos limitamos a uma reflexdo fatalista da relagdo urbanizagdo versus capital,
mas defendemos a ideia de alternativas. Refletir acerca do planejamento urbano que segrega é
questionar o capital. Pensar numa cidade diversa em que todos tenham acesso € propor um
sistema diferente. Por direito a cidade, compreendemos que a necessidade dela ser pensada e
construida coletivamente. Somos construtores de sonhos, isso se considerarmos que a cidade é
produto daquilo que nos, enquanto sujeitos, almejamos. Por fim, concluimos que a
flexibilizacdo da producdo, sua reestruturacdo com aporte ideoldgico neoliberal do Estado,
impacta diretamente na funcionalidade do espaco urbano e na forma como a cidade é planejada. Na
secdo seguinte, considerando que o objeto desta dissertacdo € a politica habitacional e os
pressupostos do trabalho social em habitacdo, adentraremos na pauta das politicas sociais para

estreitar e direcionar a pesquisa para a area habitacional.

3. POLITICA HABITACIONAL EM FOCO

3.1 Politica Publica e Politica Social: breves consideracoes

Como vem sendo reforcado nesta dissertacao, a questdo urbana esta estreitamente
ligada as necessidades do capital. Desta forma, teorizar a politica habitacional é compreender
que a referida se insere dentro de um planejamento urbano e se condiciona ao ordenamento
social da cidade, exposto enquanto forma de controle social sob as camadas populares e como
forma de lucro das terras urbanizadas. Contextualizado como um processo induzido, o
planejamento urbano é caracterizado assim enquanto resposta de um movimento maior da
sociedade capitalista, que constréi o territorio urbano a partir do conjunto de interesses
societarios classistas e que mantém o interesse expansivo, COmo reservas para investimento
posterior. Isto significa dizer que o planejamento urbano exige a atuacdo através de politicas
publicas.

Dito isto, refletiremos neste momento sobre as politicas publicas com a finalidade de
compreender a politica habitacional em seu contexto mais recente. Faz-se importante distinguir os
termos, definindo <politica= em um sentido mais geral, ligado a voto e governo. Entretanto, quando
nos referimos a <politica publica=, estamos falando de uma forma de intervengéo do Estado diante
das demandas societarias (PEREIRA, 2008). No sentido mais literal, o fazer politica estava ligado

as acoes humanas, associadas a polis, ligada a esfera
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publica, social e cidadd. <Os homens e mulheres se organizavam politicamente para atingir
objetivos comuns e, assim, fugir do caos que se instalaria se cada um se entrincheirasse na
defesa de seus objetivos particulares= (PEREIRA, 2008, p. 88). Viver em grupo entrincheirava
demandas e interesses individuais diferentes. Incentivados pelo Estado, fazer politica aparece
enquanto relacdo entre desiguais que buscam consensos; politica ndo faz parte da natureza
humana, resulta da convivéncia em grupo. E essa vida em grupo traz conflitos em virtude da
divergéncia de interesses que exigem serem solucionados de forma a evitar o caos. A resposta pode
vir em forma de coercdo, como ocorre nas ditaduras, ou como politica enquanto ferramenta de
consenso utilizado entre democracias. O uso da politica enquanto forma de mediar conflitos se
da com objetivo de regular a sociedade. No entanto, o terreno da politica é,dialeticamente,
contraditério, o que permite <a formacao de contra-poderes em busca de ganhos para a comunidade
e de ampliagdo da cidadania. E por meio da luta politica que a cidadania seamplia e amadurece=
(PEREIRA, 2008, p. 92).

A partir deste resgate, focaremos na politica publica enquanto instrumento do
Estado no trato da questdo social. Pereira (2008) afirma que o referido termo surge quando
pesquisadores buscam entender a dindmica da relagdo entre governantes e governados para
além das dimens@es normativas.

Dando continuidade ao debate acerca do conceito de politica publica, trazemos
algumas consideracbes de Souza (2006). Esta ressalta que mesmo as interpretacdes divergentes
assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, considerando o todo mais importante do que
a soma das partes formada por diversas unidades em totalidades organizadas. Para Souza

(2006), a politica publica se resume ao

<campo de conhecimento que busca, ao mesmo tempo, 8colocar o
governo em acdo9 e/ou analisar essa acdo (varidvel independente) e,
quando necessario propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes
(variavel dependente) A formulaco de politica pablicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seu propdsito e
plataforma eleitorais em programas e a¢fes que produzirdo resultados
ou mudanca no mundo real= (SOUZA, 2006, p. 26).
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Nesse sentido, a politica publica é compreendida como uma dire¢do do governo que
constitui planos, programas e projetos. Trata-se da acdo do Estado enquanto resposta a
populacdo com o objetivo de produzir mudancas na realidade a ser atingida.

Nesta pesquisa, reforcamos que assumimos a perspectiva da politica publica
enquanto contraditério e dialético tal como argumenta Pereira (2008). Também comunga dessa

percepcéo Silva (2008) quando afirma:

Toda politica pdblica ¢ uma forma de regulagdo ou intervengdo na
sociedade. Trata-se de um processo que articula diferentes sujeitos, que

apresentam interesses e expectativas diversas. Representa um conjunto

de agBes ou omissdes do Estado, decorrente de decisdes e ndo decisdes,
constituida por jogos de interesses= (SILVA, 2008, p. 90).

Sobre isso, a acdo/omissdo do Estado em forma de politica publica esta relacionada
a um determinado contexto histérico e social. Isto significa dizer que a referida tem por limites

processos econémicos, culturais e politicos.

<lIsso significa que uma politica pUblica se estrutura, se organiza e se
concretiza a partir de interesses sociais organizados em torno de
recursos que também sdo produzidos socialmente. Seu desenvolvimento
se expressa por movimentos articulados e, muitas vezes, concomitantes e
interdependentes, constituidos de acfes em forma de resposta, mais ou
menos institucionalizadas, a situa¢des consideradas probleméticas,
materializadas mediante programas, projetos e servigos= (SILVA, 2008,
p. 90).

Deste modo, compreendemos que a politica publica se apresenta como resposta do
Estado as pressdes populares, sendo um jogo de interesse de diferentes sujeitos sociais. Entretanto,
esta intervengdo ndo foge daquilo que o Estado sustenta, a saber: o sistema capitalista

Sobre isso e, durante toda a histéria do Brasil, o Estado assumiu papéis de
regulacdo, intervencdo, planejamento, empreendimento e assisténcia social. De acordo com
Estenssoro (2013), existe uma dicotomia entre forgcas politicas mais a esquerda ou mais a direita,
particularmente nas politicas de combate a pobreza, quando se trata de politicas publicas. De

acordo com o autor
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<O debate emtorno da crise do Estado de Bem-Estar Social mostra que
as correntes conservadoras e liberais entendem a pobreza como algo
residual e passivel de um combate emergencial, pois constitui um
entrave a modernizagdo. A agdo do Estado, para estas correntes, deveria ater-
se a programas assistenciais de auxilio a pobreza, de modo a
complementar a filantropia privada e comunitaria. Os processos de
descentralizagdo, privatizacdo e focalizagdo nos mais pobres, propostos
para 0s programas sociais, seriam uma resposta da sociedade, com suas
organizagOes, e do setor privado para o problema da pobreza=
(ESTENSSORO, 2013, p. 6).

O autor argumenta que a crise fiscal do Estado o impede de assumir as funcdes de
redistribuicdo. As politicas sociais, assim entendidas, seriam um fator de estabilidade social e
de estabilidade politica para o processo de reformas estruturais, rumo a uma maior liberalizagdo
da economia. Para as correntes mais progressistas, entretanto, a pobreza € estrutural e a
dissociacdo entre renda, trabalho e seguridade social impde uma necessidade de resposta
baseada na solidariedade social, na justiga distributiva e nos direitos sociais. Esta resposta passa,
necessariamente, pelos servigos publicos gratuitos e universais e por programas emergenciais
massivos de transferéncia de renda na forma de uma renda social minima, ao lado de uma
politica econdmica condizente com o combate a desigualdade social.

A pobreza é tida como fraqueza individual e as vulnerabilidades como culpa do
individuo. A limitagdo da atuacdo do Estado para setores mais vulneraveis ndo carrega o sentido de
direito social amplo, mas reduz a esfera econdmica as necessidades dos sujeitos extremamente
pobres. Behring e Boschetti (2007) argumentam que o liberalismo a brasileira ndo comporta a
questdo dos direitos sociais que foram incorporados sob pressdo dos trabalhadores, tendo fortes
dificuldades para sua implementacao e garantia efetiva.

Como ja mencionado, o neoliberalismo privilegia as politicas econémicas em
detrimento as politicas sociais, defendendo que estas geram gastos desnecessarios ao Estado,
desencadeando as crises fiscais. Deste modo, as politicas sociais desempenham um papel
reduzido a programas de combate a extrema pobreza, revelando-se de maneira fragmentada e
focalizada. Segundo Loureiro e Ribeiro (2011) <o Estado neoliberal, contendo despesas

destinadas aos setores sociais e ampliando os espagos para a exploragdo capitalista com a
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abertura do campo dos servigos publicos ao empresariado, tornou-se contribuinte na busca pela
recuperacdo dos padrdes de acumulagdo do capital= (LOUREIRO; RIBEIRO, 2011, p. 296).
A ineficacia no combate & pobreza, de acordo com Estenssoro (2013) est associado
a preferéncia que o poder publico tem dado a estratégia de crescimento econdémico para reduzir
a pobreza, em vez de recorrer-se a estratégia da redistribui¢do de renda e propriedade, muito
mais significativa em termos de reducao da desigualdade e, portanto, da pobreza. Pochmann
(2004) afirma que o projeto de desenvolvimento nacional deu lugar a um ciclo crescente de
financeirizacdo da riqueza, cujo principal sustentaculo encontra-se no Estado, tanto em termos
de financiamento quanto em termos de legitima¢do politica. O ciclo de financeirizacdo da
rigueza depende da ldgica de continua transferéncia da renda gerada pelo setor produtivo,
especialmente do trabalho, para o setor financeiro, bem como da compressdo do gasto social.
Ha mecanismos e engrenagens estruturados para perpetuar e aumentar essas transferéncias.
Neste sentido, o acréscimo da participacdo do Estado as custas da massa salarial das classes
trabalhadoras, ocorrido na década de 90, atende, ndo a um aumento do gasto social, mas ao
pagamento do servico da divida publica.
Desde modo, compreendemos que apolitica econdmica e a politica social estdo no
centro do confronto de interesses de grupos e classes sociais. De acordo com Estenssoro (2013)
o0 Estado adquire importantes fungdes relativas ao favorecimento do processo de valorizagdo do
capital, ndo somente como financiador de infra-estrutura necessaria para o0 processo de
acumulacéo de capital, mas também como produtor direto e como regulamentador das
atividades econdmicas, inclusive com o poder de taxar e conceder subsidios bem como de
implementar a politica econémica. Isto significa dizer que o Estado tem cumprido
historicamente o papel de dinamizador da acumulacéo privada de capital, pois a riqueza e 0s
mecanismos que cria servem aos interesses do grande capital. O Estado tem funcionado,
portanto, como suporte e alavanca da acumulacédo privada do capital monopolista globalizado.
Sobre as politicas publicas, o autor argumenta que elas revelam uma tensdo
contraditoria entre os imperativos da reproducdo do capital e as necessidades de reproducédo da
forca de trabalho que, por sua vez, se fazem presentes pela maior ou menor participacdo politica
democratica das massas no processo decisorio. Historicamente, pode-se dizer que, no Brasil, as
politicas sociais, entendidas como politicas de reproducdo da forca de trabalho, foram relegadas
para segundo plano em funcéo das necessidades de reproducéo do capital. Se o que se busca é
o efetivo enfrentamento da pobreza em sua plenitude e complexidade, compreendemos, nesta

pesquisa, que é necessario que a agdo publica tenha um escopo mais amplo. Combater a pobreza
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ndo deve ser a Unica meta das politicas sociais, mas consequéncia de um trabalho geral e
concentrado do governo, no qual politicas de transferéncia de renda e as demais politicas sociais
e neste caso a politica habitacional, sejam parte que integrem um projeto societario de inclusao
social.

O que observamos, no Brasil, € uma proposta focalista, que tem sido reproduzida
com progressiva énfase. Em aspectos gerais, é realizado o afunilamento das questdes sociais
para a esfera exclusiva da politica social no que tange a transferéncia de renda, ao mesmo tempo
em que se prioriza a reducdo dos gastos sociais. Compreendemos, deste modo que as politicas
sociais reproduzidas no Brasil consolidam e engessam a desigualdade, o que significa o
abandono do projeto efetivo de combate a pobreza e de constru¢do de um sistema amplo de

protecéo social. De acordo com Theodoro e Delgado (2003)

<antes de ser um instrumento de transformacéo social (ao lado de uma
politica de crescimento virtuosa do ponto de vista redistributivo e das
reformas agraria e tributaria), a politica social, nessa perspectiva, teria
a funcdo da chamada <gestdo da pobreza e da miséria=; um paliativo as
mais graves vicissitudes geradas por um mercado sabidamente pouco
regulado e produtor de desigualdades crescentes= (THEODORO E
DELGADO, 2003, P. 123)

Para Almeida e Alencar (2011), ao mesmo tempo em que as politicas sociais
setorializam a realidade social brasileira, pois se apresentam de modo recortado em ciclos e
categorias como (criancas, adolescentes, jovens, mulher, trabalhador e idosos), demonstram
também investimentos que tem o objetivo de reproduzir algumas unidades, por meio de ac6es
ou instancias de coordenacgdo intersetoriais, que apés a Constituicdo de 1988, ganham nova
arquitetura institucional, uma vez que as politicas passam a ser organizadas em estruturadas e
sistemas unificados que articulam as acOes e responsabilidades entre os entes governamentais
de nivel federal, estadual e municipal.

A perspectiva desta pesquisa aborda a politica social a partir da perspectiva critico-
dialético, buscando evitar abordagens unilaterais, mono causais, idealistas, funcionalistas e a-
historicas. Trata-se de analisar as politicas sociais como processo e resultado de relagdes
complexas e contraditorias que se estabelecem entre Estado e sociedade civil, no ambito dos
conflitos e luta de classes que envolvem o processo de producéo e reproducao do capitalismo,
nos seus grandes ciclos de expansdo e estagnacdo, ou seja, problematiza-se o surgimento e o

desenvolvimento das politicas sociais no contexto da acumulacéo capitalista e da luta de classes,
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com a perspectiva de demonstrar seus limites e possibilidades (Behring, 2009). De acordo com

a autora

<A logica liberal funda-se na procura do interesse proprio pelos
individuos, portanto, seu desejo supostamente natural de melhorar as
condigBes de existéncia, tende a maximizar o bem-estar coletivo. Os
individuos, nessa perspectiva, sdo conduzidos por uma mao invisivel 3
0 mercado 3 a promover um fim que ndo fazia parte de sua intencdo
inicial.= (Behring, 2009, p. 5)

Trata-se de um Estado minimo, sob forte controle dos individuos que compdem a
sociedade civil, na qual se localiza a virtude. Um Estado com apenas trés funcgdes: a defesa
contra os inimigos externos; a protecdo de todo o individuo de ofensas dirigidas por outros
individuos e o provimento de obras publicas, que ndo possam ser executadas pela iniciativa

privada (BOBBIO, 1988). A partir desta concepcdo de Estado, Behring (2009) afirma que

<as politicas sociais sdo concess@es/conquistas mais ou menos elasticas,
a depender da correlacdo de forcas na luta politica entre os interesses
das classes sociais e seus segmentos envolvidos na questdo. No periodo
de expansdo, a margem de negociacdo se amplia; na recessdo, ela se
restringe. Portanto, os ciclos econdmicos, que ndo se definem por
qualquer movimento natural da economia, mas pela interacdo de um
conjunto de decisdes ético-politicas e econdmicas de homens de carne
e 0ss0, halizam as possibilidades e limites da politica social= (Behring,
2009, p. 19)

Isto significa dizer que a economia politica ocorre a partir das condi¢des postas na
realidade e, portanto, o significado da politica social ndo pode ser reduzido a sua mera insercéo
pratica no mundo do capital nem somente a partir das lutas dos sujeitos, mas historicamente na
relacdo desses processos na totalidade.

As lutas no terreno do Estado 3 espaco contraditério, mas com predominancia do
capital 3 exige nitidez sobre as multiplas determinantes que integram o processo de definicao
das politicas sociais, 0 que pressupde qualificacdo teorica, ético-politica e técnica. Verifica-se
que a politica social 3 enquanto necessidades do capital e, também, do trabalho, ja que para

muitos diz respeito a sobrevivéncia 3 configura-se, no contexto da estagnagdo, como um terreno
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importante da luta de classes: da defesa de condic¢des dignas de existéncia, em face da ofensiva
capitalista em termos do corte de recursos publicos para a reproducédo da forca de trabalho.
Descrevemos este processo conceitual em linhas gerais acerca da politica social e
da atuacdo do Estado com a finalidade de entender a politica habitacional enquanto politica
social setorial, sendo desta forma um espago de conflitos de interesses e com objetivos dentro
da sociedade capitalista. No proximo topico, analisaremos a politica habitacional e o modelo

socioeconémico brasileiro, com destague dos anos 90 aos dias atuais.

3.2 A Politica Habitacional no Brasil

A habitacdo, enquanto estrutura essencial para a vida humana, é também
fundamental a reproducdo social dos sujeitos. E o local onde se vive o cotidiano e sdo
construidas as relacdes de intimidade. E neste ambiente que ocorre a maior parte da vivéncia
(MEDEIROS, 2007, p. 13).

Neste cenario ambiguo, é exigida ao Estado a atuagdo nos mais diversos campos da
atividade humana. A questdo da Politica Publica Habitacional, por exemplo, tornou-se palco
para a intervencdo estatal na medida em que a industrializacdo incorporou apenas uma parte
reduzida da populacdo. A crescente necessidade de méo de obra nas indUstrias e a consequente
migracao dos trabalhadores rurais para as cidades desencadeou um processo de inchamento dos
centros urbanos, exigindo a intervencdo do Estado no trato da problemaética social. Tal
intervencdo se concretiza pela formulacdo e implantacdo das Politicas Publicas. Sobre isso,

Valeriano (2008) afirma que

O Estado contemporaneo &, por natureza (histérica), o Estado das
Politicas Publicas. Mas, ao mesmo tempo, as PPs que estdo sendo
construidas nesses Estados também refletem a natureza dos conflitos e
a dindmica dessa relacdo. O Estado que se estrutura através do
monopolio do poder e o Estado que representa as diversidades, as
desigualdades, a pluralidade, constitui-se num Unico e mesmo processo
histérico. A gente vai ver isso em todas as politicas as PPs que sdo a
expressdo dessa contradicdo. Isto porque elas visam garantir condigdes de
existéncia, de boa vida ou de representatividade, espaco de expressdo dos
interesses mais diversos da sociedade. As Politicas Publicas, portanto,
refletem a heterogeneidade dessas sociedades e refletem as contradi¢Bes
que essas sociedades enfrentam nesse duplo desafio (p. 141).
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Enquanto Politica Publica, a Politica Habitacional ndo esta imune a este processo.
Ela deriva das pressdes dos trabalhadores em favor de moradia digna, enquanto dever do Estado
e direito do cidadé&o.

No limiar de sua construcdo, ainda na década de 30, as acdes do Estado em prol da
questdo habitacional foram efetivadas somente a partir da pressdo exercida pelos trabalhadores
industriais e do empresariado fabril (0 aumento constante dos aluguéis fazia com que os
trabalhadores reivindicassem melhores salarios). Neste periodo, o Brasil vivenciava a
Revolucao de 1930, onde surgiu o primeiro pacto politico voltado para o desenvolvimento: o
Pacto Nacional-Popular de 1930, que teve Getulio Vargas como seu principal ator politico.
Comega a se configurar uma estratégia nacional de desenvolvimento 3 uma estratégia nacional-
desenvolvimentista 3 com amplo apoio da sociedade. O Brasil realizava assim a sua revolucéo
nacional e industrial, ou seja, sua revolucdo capitalista, no mesmo movimento em que construia
0 seu estado-nacgdo, o que constituiu fundamentalmente o ciclo <Nac¢do e Desenvolvimento=
(BRESSER-PEREIRA, 2012). A questdo habitacional iniciou uma progressdo gritante de
necessidade ndo apenas social, mas também de planejamento urbano das cidades, tornando as
disparidades sociais visiveis e, ainda, ameacadoras do sistema. Como os trabalhadores nédo
tinham condi¢bes de comprar imoveis préprios, os donos do poder aquisitivo iniciaram
construcdes de casas e corticos com a finalidade de alugar para essa demanda. As edificacdes
neste periodo eram de baixa qualidade e ndo contavam com servi¢cos como agua, luz e esgoto.
Assim, passaram a se constituir como propagadores de epidemias (BONDUKI, 2011).

Foi no decorrer do governo de Getulio Vargas (1930-1945), que se apresentaram as
primeiras iniciativas de servigcos sociais em habitacdo, criando-se os Institutos de Aposentadoria
e Pensdo (IAPs), 6rgdos ligados as varias categorias profissionais, observando que cada uma delas
detinha seus proprios institutos. Sendo assim, o IAP dos bancarios (IAPB) ou dos industriais
(IAPI), entre varios outros(BONDUKI,2011; CYMBALISTA e MOREIRA, 2006). Estes 1APs
atendiam os trabalhadores formalmente registrados, portanto,tornando-se incapazes de incluir as

classes populares, visto que ja existiam empregos informais com baixa remuneracao.

A Fundacéo Casa Popular (FCP) foi oprimeiro 6rgéo federal a concentrar investimentos
para a construcdo de imdveis. Criada em 1946, no governo de Dutra, ela objetivava serem os IAPs
Orgédos de gestdo independente com autonomia administrativa (BONDUKI,2011). Entretanto este
Orgdo ndo tinha como meta as classes mais carentes, ficando estas novamente prejudicadas, com

a viséo clientelista da FCP. A Fundacdo da Casa Popular
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(FCP) surgiu antes do BNH, pelo Decreto-Lei n® 9.218, de 19 de maio de 1946, instituida pelo
ministro do Trabalho, Industria e Comércio do governo Dutra. A FCP tinha por objetivo:
proporcionar a aquisicdo ou construcdo de moradia propria, fosse na zona urbana ou rural;
financiar obras de infraestrutura (abastecimento d9&gua, esgotos, energia elétrica); realizar
estudos a fim de baratear a construcdo habitacional; financiar inddstrias de materiais de

construcao.

O primeiro governo da ditadura, de Castello Branco (1964-1967), observou-se que seu
ministro do Planejamento e da Coordenagdo Econdmica, Sr. Roberto Campos, preocupou- se
com o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) objetivando aumentar a construcao de casasem
sintonia com a valorizacdo do capital privado e focou na elaboracdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) através da Lei n°® 4.380, de 21 de agosto de 1964, que instituiu o Plano
Nacional da Habitacdo e criou o Banco Nacional da Habitagdo, este objetivando: i)coordenacdo da
politica habitacional e do financiamento para o saneamento; ii) difusdo dapropriedade
residencial, especialmente para as classes menos favorecidas; iii) melhoria dopadrédo
habitacional e eliminagdo das favelas; iv) reducdo do preco da habitacdo; V)
melhoriasanitariadapopulacéo;vi)estimuloapoupancaprivadae,conseqlientemente,aoinvestimen to;
vii) aumento de investimentos nas industrias de construcdo civil, de material deconstrugdoe de
bens de consumo duraveis; viii) aumento da oferta de emprego, visando aabsorver médo- de-
obra ociosa ndo especializada; ix) criacdo de pdlos de desenvolvimento coma conseqliente
melhoria das condicdes de vida nas areas rurais. 1sso tudo ndo deixa de seragdessociais na

habitagéo.

Sobre os recursos, 0 BNH investia em trés areas basicas, a saber: a)habitacdo e
operacBes complementares habitacionais; b) desenvolvimento urbano; e c) operagdes
complementares especiais, ou seja, financiamento de materiais de construcdo. Até 1976, 20
subareas distintas compunham as trés grandes areas de atuacdo do banco. Ele também criou o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que até hoje é utilizado para subsidiar
imoveis.

De forma semelhante ao governo de JK, ocorreu com o0s governos de José
Sarney(1985-1990), Fernando Collor (1990-1992) e Itamar Franco (1992-1995) sendo
marcados por politicas altamente pontuais nas quais, apesar de o discurso oficial priorizar
asclasses historicamente excluidas, pouco se produziu efetivamente para solver o

problemahabitacional.
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Objetivando o barateamento da habitacdo, o Estado direcionou acdes de
financiamento e producédo direta de moradias através dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
(IAPs) e da Fundacdo da Casa Popular (FCP), que foi o primeiro 6rgéo a centralizar a questao
da habitacédo e a representar o reconhecimento de que o Estado brasileiro tinha obrigagdo de
enfrentar, por meio de uma intervencdo direta, o grave problema da falta de moradia
(BONDUKI, 1994).

Neste cenario, foi criado o primeiro 6rgdo nacional, a Fundacao da Casa Popular,
cujo objetivo era prover residéncias para a populacéo pobre, se tratando de uma resposta social num
contexto de fortes pressdes dos trabalhadores.

Ja o Plano Nacional de Habitacdo, faz-se importante demarcar que foi criado num
periodo de ditadura militar, no inicio do governo de Castello Branco, marechal articulador do
golpe. Por se tratar de politica urbana gerida num regime militar, a concepcao de politica urbana,
no contexto ditatorial, limitava o planejamento urbano enquanto solucdo para o <caos= urbano,
além de controlar o crescimento das favelas e ocupac@es irregulares. Portanto, a politica da
habitacdo deste periodo centrou-se na producdo de moradias e obras de infraestrutura na cidade
legal (formal) (MARICATO, 1997). Assim, durante o contexto de ditadura militar, as acoes
publicas voltadas para as vilas e favelas foram sufocadas; os movimentos sociais e as
associacOes foram reprimidos, langados na ilegalidade e impedidos de atuar; os favelados, bem
como suas ocupacdes e associacOes, passavam novamente a ser tratados como problema de
policia (MOTTA, 2011). Este cenario se estendeu até 1985, quando as lutas politicas pelas
<Diretas Ja= tomaram as ruas do pais. A efervescéncia da populacdo e a luta organizada pos fim
ao periodo ditatorial. Igualmente, o Banco Nacional de Habitacdo, que coordenava o Sistema
Brasileiro de Habitacdo, foi extinto (no ano de 1986, um ano ap6s o fim do regime ditatorial).
A extingdo se deu sobretudo devido ao abandono da questéo social, havendo o direcionamento da
habitacdo para outros setores que ndo o prioritario, ou seja, aqueles de menor renda. Além disso, a
grande desarticulacdo entre os projetos habitacionais e a politica urbana, assim como as insercoes
urbanas periféricas, desconsiderando peculiaridades de cada regido brasileira, foram fatores
determinante para a extincdo do BNH. (BONDUKI, 2008; MEDEIROS, 2010). Sobre este
momento, Bonduki (2008, p. 75) afirma

Com o fim do BNH, perdeu-se uma estrutura de carater nacional que, mal
ou bem, tinha acumulado enorme experiéncia na area, formado técnicos e
financiado a maior producéo habitacional da histéria do pais. A politica
habitacional do regime militar podia ser equivocada, como ja ressaltamos, mas
era articulada e coerente. Na redemocratizagdo, ao
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invés de uma transformagdo, ocorreu um esvaziamento e pode-se dizer que
deixou propriamente de existir uma politica nacional de habitagao.

Por outro lado, e, com o fim da ditadura, os movimentos populares ganharam voz e
passaram a lutar por moradia, exigindo a ampliacdo da participacdo dos municipios na questao da
habitacdo, acentuando a tendéncia de descentralizacdo da politica habitacional. Em
contraposicdo a centralizagédo caracteristica do BNH, o processo de democratizagdo favoreceu
a emergéncia do poder local como principal interlocutor na formulagdo e implementagéo de

politicas e programas sociais, tendo em vista a proximidade com as demandas da populacéo.

Neste quadro, emerge um amplo conjunto de experiéncias municipais de
habitacdo de interesse social, realizadas a partir da redemocratizacéo do
pais. Depois do periodo de centralizacgdo e homogeneizacdo da forma de
intervencdo na habitagdo social, ocorre, nas esferas municipal e estadual,
uma fase de atomizacéo de experiéncias, com grande heterogeneidade,
marcada pela diversidade de iniciativas, mas pouco articulada em
decorréncia da auséncia de uma politica nacional. (BONDUKI, 2008,
p. 77).

No contexto de 1988, periodo de formulacdo da Constituicdo, sabe-se que a
realidade foi de efervescéncia dos movimentos sociais equacionados em fragmentos de uma
mesma luta: direitos sociais. Os movimentos populares que reivindicavam o direito a cidade
nasceram no bojo do autoritarismo militar e, assim como as demais facetas das organizacdes da
época, lutavam contra a ordem social estabelecida na ditadura. Com a democratizacdo, 0s
movimentos sociais com pauta na questdo urbana continuaram atuando de forma reivindicativa,
culminando na conquista do capitulo constitucional nos artigos 182 e 183, que estabelecem que
a propriedade urbana para exercer sua fungédo social deve atender as exigéncias de ordenacao
social (COSTA, 2013).

Ja no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi concebido o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR), em 1999, que se mostrou positivo do ponto de vista
socioespacial por ter conseguido produzir conjuntos habitacionais em areas centrais,incluindo
algumas reformas de edificios ociosos no centro de Sdo Paulo por meio do PAR-Reforma
(TSUKUMO, 2007).

Como fase de maior desenvolvimento, formulacdo e implementacdo da Politica
Habitacional brasileira, destaca-se o0 mandato do presidente Lula (2003-2010). A eleigdo de
Lula para Presidente da Republica em 2002 estava ligada a um desejo de que o ciclo de reformas

neoliberais chegasse ao fim. A mobilizagéo de setores significativos da sociedade impulsionou
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as lutas e as reformas de base. As ideias de democracia e justica social se tornaram dominantes,
sendo alvo de lutas da sociedade civil organizada. Este ciclo politico teve a frente os intelectuais
da esquerda, que passaram a fazer criticas acerca da elevada concentracdo de renda, ganhando
corpo a transicdo democratica brasileira. Este ciclo é lembrado como um periodo de conquistas
democréaticas em funcdo das lutas sociais, exigindo do Estado estratégias oficiais de
enfrentamento das necessidades da populacdo, sendo as politicas sociais o principal instrumento
(SPOSATI E COL., 1998).

Durante o governo Lula, houve clara continuidade da politica macroeconémica de
Fernando Henrique Cardoso (Passos e Guedes, 2015). Por outro lado, a expectativa para o
governo Lula era que o ciclo de reformas neoliberais se esgotasse e que se formasse uma nova
esfera pablica, em que as politicas sociais seriam priorizadas com base em novas formas de
legitimacdo (SOBOTTKA, 2006). Lula tinha como uma de suas principais propostas a
formulacéo e consolidacdo de uma estrutura politica, financeira e institucional que priorizasse agdes
inovadoras no referido setor, dando grande énfase na inclusdo das classes populares.Antes mesmo
de sua eleic¢do, o presidente Lula ja havia, junto ao seu Instituto Cidadania, formuladoo Projeto
Moradia, um projeto que contou com a participagdo de ONGs, universidades, movimentos
sociais e outros ligados a questdo habitacional. Como um desdobramento da PNH, formulou-se
também o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), que, como afirma Bonduki (2009) tinha
por objetivo planejar, no médio e no longo prazo, as a¢fes publicas e privadas necessarias ao
equacionamento da questdo habitacional brasileira. O PlanHab propunha grande diversidade de
solucBes habitacionais em acordo com os distintos tipos de municipios, diferenciando regides
metropolitanas, grandes, médias e pequenas cidades (KRAUSE et al,2013).

Assim, a Politica Habitacional de carater nacional foi retomada, especialmente a
partir da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e com a Politica de Habitagdo de 2004.
Destacamos como elemento fundamental na construcdo de uma nova politica habitacional (e
urbana), a construcdo do Conselho Nacional das Cidades na primeira Conferéncia Nacional das
Cidades e que, conforme fundamentado no inicio desta discussdo, se deu num contexto
participativo, de baixa pra cima (Bonduki, 2008). Os espacgos de discussdes e deliberagdes
foram fortalecidos e a questdo da moradia permaneceu evidenciada, enquanto prioridade na

agenda publica do Estado.

Assim, foi especialmente na gestdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, nos

anos de 2003 a 2010, que a Politica Habitacional vivenciou sua era mais importante, por meio
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da implantacdo de uma série de politicas de inclusdo social, com destaque para o lancamento
do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), considerado o maior programa de habitacdo do
Brasil (MELO, 2009), sendo constituida enquanto Politica de Estado para habitacdo (MOTTA,
2011).

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) foi uma estratégia anticiclica que,
por meio de aporte massivo de recursos publicos, previa o estimulo as atividades econdmicas
do setor da construcdo civil em toda a sua cadeia. Ao contrario do que se vinha construindo até
entdo, o PMCMV baseiava-se exclusivamente na promogdo privada de unidades habitacionais,
sendo responsabilidade do poder publico o mero repasse de recursos, ficando clara, mais uma
vez, a primazia do mercado nesse setor. Além de seu objetivo social, o Programa, ao estimular
a criacdo de empregos e de investimentos no setor da construcao, também foi uma reagdo do
governo Lula a crise econdmica mundial do fim de 2008, com o desequilibrio na economia dos
Estados Unidos. Merece destaque o processo abrangente de participagcdo popular, especialmente
através da Conferéncia Nacional das Cidades, o qual, por sua vez, aprovou a Politica Nacional
de Habitacdo (PNH), sendo fruto de intensas lutas sociais.

A partir de 2016, os recursos do Ministério das Cidades para a contratagdo do
PMCMYV destinado ao publico alvo de baixa renda foram reduzidos. Isto se deu antes de os
governos de Dilma Rousseff (2011-2016) adotar o chamado ajuste fiscal nas contas publicas
comandado pelo Ministério da Fazenda. As contratacfes de unidades do PMCMV dependiam do
empenho dos municipios e dos Estados, visto que sdo organizadores das demandas por
habitacao popular e parceiros diretos do Governo Federal na execucgdo dos imdveis.

O retrocesso nas politicas habitacionais se intensifica durante o governo de Michel
Temer(2017-2018), com destaque para a reducdo drastica de orcamento para desenvolvimento
urbano e a desaceleragdo do crédito habitacional. Contratou-se a constru¢cdode moradias pelo
PMCMYV apenas para as familias com renda entre R$ 2.351 e R$ 6.500(equivalente as faixas
dois e trés do programa). Quanto a terceira fase do PMCMV, que deveria chegar a 2 milhdes de
imOAveis até 2018, ndo foram realizadas e ndoforam aprovados o Conselho das Cidades e suas
instancias de participacdo. O didlogo entre Ministério das Cidades e sociedade civil foi
reduzido.

Atualmente, na gestdo do presidente Jair Bolsonaro, a questdo da moradia ndo vem
sendo priorizada. O desmonte da politica habitacional, consolidada especialmente a partir da
extincdo do Ministério das Cidades, no 1° dia do mandato eletivo de Bolsonaro, impacta

diretamente milhares de familias excluidas do acesso a moradia digna e, sobretudo, do direito
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a cidade. <No governo petista,0 investimento anual no PMCMV girava em torno de R$7
bilhdes. Em 2019, no governo Bolsonaro, o aporte baixou para R$4,6 bilhdes e, ou seja, um
corte de quase R$2 bilhdes=. (MARICATO, 2019).Neste contexto, o desmantelamento da
Politica Habitacional tende a retomar a discussdo da habitacdo enquanto mercadoria na

sociedade do capital, sendo o Estado instrumento eficaz de reproducéo do capital.

No escopo deste trabalho, ndo pretendemos repertoriar a evolucdo historicadas
politicas publicas habitacionais no Brasil. Entretanto, considera-se necessario relembraresse
processo em uma breve sintese, conforme acima demonstrado. Consideramos importante
compreender o periodo histério, politico e econémico brasileiro, levando em consideracdo o
contexto em que a politica habitacional € pensada. Sobre isso e, objetivando apresentar o
contexto desta politica, apresentamos o quadro abaixo identificando os trésgrandes periodos de

politicas habitacionais, estruturados a partir das instituicdes que Ihes daosuporte, a saber:

PERIODO GOVERNOS INSTITUICO CARACTERISTIC
ES AS
Getulio Instituto Primeiros passos
Vargas(1930- deAposentadori paraintercessao
1945) as ePensdes- na oferta
IAPs(1934) demoradia
Eurico Gaspar Fundo da Casa Assistir a populacéo
DESENVOLVIMENTI | Dutra(1946-1951) | PropriaFCP(19 excluidado
SMO 48) mercadoformal
1946-1963
Juscelino PlanodeAssist Baseava-se na
Kubitschek(1956- énciaHabitaci proporcaoentre a
1961) onalPAH prestacao
(1961). dofinanciamento e
o salariominimo.
Castello Sistema Coordenar a
Branco(1964- Financeiro politicahabitacion
deHabitacdoSFH( | al dos
1967) 1964 jrgdospublicos;
PERIODO ). orgaospublicos;
Banco Nacional | Orientar a iniciativa
BNH1964- deHabitacdoBNH( | privadaincentivando a
1985 1968). construcao
Instituto demoradiaspopulares;
Nacional Financiar a casa
dePrevidéncia propria
Social - eextinguiasfavelas.

INPS(1966).
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3.3 A questao habitacional no Municipio de Fortaleza

Conforme ja refletido ao longo desta dissertacdo, a moradia € um bem indispensavel ao
ser humano e aparece nas cidades como um problema complexo de organizacdo espacial. A
necessidade de moradia exige a intervencdo do Estado, muitas vezes contraditoria. Uma das
contradi¢Bes centrais que se aparece no setor imobilidrio e habitacional ocorre através da
<cidade legal= x <cidade ilegal 1*=. Como exemplo disso na producdo do espago urbano, essa
contradicdo € a fonte geradora de exclusdo e de desigualdades no acesso a habitacdo. Em
Fortaleza, a questdo da habitacdo precéaria € um problema que se coloca no contexto urbano, do
mesmo modo que em outras cidades brasileiras. No Rio de Janeiro, por exemplo, 0s primeiros
aglomerados de favela datam do século XIX, de acordo com Blanco Junior (2006). Como ja
discorrido, a industrializacéo brasileira desencadeou um processo de urbanizagéo das cidades,
deixando exposta e agravando a questdo habitacional. Em Fortaleza, entretanto, o problema
habitacional é anterior a nossa industrializacdo tardia. Nos dias atuais, o déficit habitacional
brasileiro ainda é um grande desafio, 0 que demonstra a insuficiéncia das politicas sociais
especialmente devido a perversidade do modelo econémico. As politicas publicas buscaram de
diferentes modos, no decorrer do tempo, corrigir a questdo da habitagéo. Iniciou com a remocéo de
favelas para a periferia da cidade e posterior constru¢do de grandes conjuntos habitacionais,
supostamente para atender a populacdo de baixa renda, excluida do mercado imobiliario formal.
Posteriormente, outras politicas, baseadas na reurbanizacdo de favelas, mutirdo e construgdo de
conjuntos habitacionais, foram desenvolvidas.

No contexto de urbanizagdo acelerada e de informalidade que a desigualdade nas
cidades, a violéncia urbana e, sobretudo, a crise habitacional das cidades brasileiras deve ser
situada. Em 2019, o déficit habitacionall brasileiro estimado foi de 5,876 milhdes de domicilios
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021, p. 133). A cidade de Fortaleza, por sua vez, é
responsavel por parcela significativa desse déficit, uma vez que se trata de uma das cidades
mais desiguais do Brasil e a desigualdade em uma sociedade na qual o acesso a terra, via de
regra, depende de recursos financeiros, tem como consequéncia um contingente populacional
expressivo que ndo consegue ter acesso ao direito a moradia. Como forma de tentar resolver o
histérico problema de habitagdo na cidade, o municipio de Fortaleza se valeu sobretudo do

Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) como politica central para a promocao do acesso

1 Maricato (2003) ao classificar setores da cidade em <cidade em legal e ilegal=, refere-se aos espacos onde seus
habitantes possuem o termo de propriedade da terra (cidade legal) e onde seus moradores ndo possuem a
posse legal da terra, em geral, residentes em areas de ocupacdo (cidade ilegal).
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a Habitacdo de Interesse Social (HIS). Ocorre que pesquisas desenvolvidas tanto em ambito
local (PEQUENO; ROSA, 2015, p. 160), como em ambito nacional (ROLNIK, 2015) sugerem que
0 PMCMV gerou diversas consequéncias negativas no que diz respeito ao direito a moradia,
notadamente quanto a criacdo de imensos conjuntos habitacionais nas periferias das cidades,
aumentando o estresse sobre a ja precéria infraestrutura urbana e sobre a rarefeita rede de
servicos publicos desses locais. Sobre isso, reforcamos que ao se falar em concretizacao efetiva do
direito @ moradia € necessario se falar também em acessibilidade, promocao da qualidade de vida
urbana, disponibilidade de servigos publicos (seguranca, saude, educacdo, infraestrutura, etc),
acesso ao meio ambiente equilibrado e, inclusive, dignidade cultural, no que diz respeito a
habitacdo. Nesse contexto, a Administracdo Publica deve exercer importante papel de
implementacdo de politicas publicas multidisciplinares e adequadas ao contexto social da
moradia, buscando a emancipacdo econémica e social dos individuos e de suas familias e ndo
apenas assegurando o acesso a habitacdo.

Em Fortaleza, a ocupacdo da periferia deu-se inicialmente como uma forma de
expansao do tecido urbano, em especial, no setor oeste, por¢do da cidade caracterizada pela
presenca de bairros populares. Conforme Souza (2006), as vias de acesso (eixos Viarios e
ferroviarios) da cidade orientaram e dimensionaram o crescimento da capital, também para a
porcao oeste, que se expandia por meio da habitagdo, assim <surgiam novos bairros atraves da
aglutinacdo cada vez maior dos espacos periféricos= (SOUZA, 2006, p.151). Em Fortaleza,
podemos citar o planejamento urbano conhecido como médico higienista como parte das
primeiras atividades de reordenamento espacial. Com um discurso de zelo com a saude da
populacdo, com a moral e <bons costumes=, as agbes tinham como atribuicdo o bom
funcionamento da cidade e de seu amoldamento aos novos e modernos tempos. Kowarick
(1993) ressalta que a proliferacdo de doencas era atribuida aos miseraveis que residiam em
corticos. O fato passou a incomodar a classe detentora do capital que iniciou sérias exigéncias
para o governo de solucdo. Os dirigentes apropriaram-se da situacdo e comecaram acoes de
higienizar ou limpar os espacos urbanos retirando aqueles que julgavam responsaveis pela
propagacéo de epidemias.

Souza (2006) refere que em Fortaleza, no século XIX e inicio do século XX, crescia
para os setores oeste e sul, e de forma mais acentuada no setor norte. As classes mais ricas
buscavam o centro da cidade. Posteriormente, ja em meados do século XX, com a vinda das
inddstrias para a porcao oeste e 0 aparecimento das favelas, as populagdes de renda elevada se

afastaram do centro em direcdo ao setor leste, principalmente em dire¢do ao bairro Aldeota.
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No que tange a historicidade de Fortaleza, verifica-se que foram realizados seis
planos urbanisticos, a saber: o Plano de Remodelacdo e Extensdo de Fortaleza (Plano Nestor de
Figueiredo, de 1933), o Plano Diretor para Remodelacdo e Expansdo de Fortaleza (Plano
Saboya Ribeiro, de 1947), o Plano Diretor de Fortaleza (Plano Hélio Modesto, de 1962), Plano
Diretor Fisico (Plandirf, de 1972), o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza
(PDDU, de1992) e o Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor, de 2006). Em suma, até
0 ano de 2006, quando foi implementado o PDPFor, a preocupacéo era, em especial, organizar
0 espaco urbano conforme fosse mais viavel o acesso nao so6 de mobilidade humana, mas do
escoamento de mercadorias. O movimento de luta pela reforma urbana comecou a exigir a
participacao da sociedade civil nos Planos Diretores posto que ndo se percebia serem atendidos seus
anseios e demandas. Vale ressaltar que esses movimentos reivindicavam a discussdo acerca da
construcao e aprovacao de um novo Plano Diretor junto a sociedade civil e Estado.

A partir de 2009, foi promulgada a lei complementar municipal n° 62 de 2009, que
instituiu o PDPFor, que determina expressamente que é dever do municipio desenvolver uma
politica habitacional direcionada a concretizacdo do direito a moradia adequada. A legislacdo
urbanistica municipal passou a ser inspirada pelo Estatuto da Cidade, cujo eixo € a
concretizacdo de direitos fundamentais via politica urbana. Quando se analisa os artigos 5°
(diretrizes da politica de habitacdo e regularizacdo fundiéria) e 6° (a¢Oes estratégicas prioritarias da
politica habitacional e de regularizacdo fundiaria), do PDPFor, observa-se que as diretrizesdo
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais dialogam bastante com a legislacao
municipal. Defende-se a ideia de que o direito @ moradia adequada é muito mais do que <um
teto e quatro paredes=. Como ja exposto, 0 PMCMYV se tornou a principal politica publica no
que diz respeito a HIS em Fortaleza. Rolnik (2015) e Pequeno e Rosa (2015), apontam como
criticas ao programa, sobretudo, o fato de que o PMCMYV se concentrou no fornecimento em
massa de habitacdo, considerando muito pouco as outras dimensdes do direito a moradia. Além
disso, o0 Programa teve como consequéncia o esvaziamento de politicas publicas desenvolvidas em
ambito municipal, em proximidade maior com as demandas locais e, em tese, mais aptas a
desenvolver politicas de HIS mais diversificadas e adequadas a realidade local. O PMCMV, por
outro lado, sobretudo para a faixa 1, oferecia aos beneficiados habitacGes padronizadas, muitas
vezes inadequadas, tendo em vista as diversas configuracdes familiares existentes e localizadas nas
periferias carentes de infraestrutura e servigos publicos.

Atualmente, a porcdo sudeste da cidade tem recebido significativa procura por parte

das classes média e alta da cidade, constituindo assim bairros nobres neste setor da cidade.
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Souza (2006) afirma que a constru¢cdo do Shopping Center Iguatemi, em 1982, atraiu as classes
média e alta, tornando o bairro Agua Fria (localizado nesta area da capital) numa grande area
de expansdo urbana e de valorizacdo fundiaria. A construcdo de empreendimentos de grande
porte passou a se localizar em terras periféricas, segundo Silva (1992), devido ao alto custo das
terras mais centrais e a falta de lotes que abrigassem os grandes estabelecimentos. E neste setorda
cidade onde se desenvolve o processo de <suburbanizacdo tardia=. H4, ainda, muitos vazios nesta
area, o que revela a préatica da especulagdo fundiaria. O processo de periferizacdo da habitacéo,
aliado a outros fatores, tem resultado no processo de segregacdo socio-espacial em Fortaleza.
Estudos passados defendiam a existéncia de duas Fortalezas, onde em um lado da cidade (zona
leste), encontravam-se marcas da opuléncia, enquanto no outro (zona oeste), apresentavam-se
as marcas da pobreza e da injustica. No entanto, estudos mais recentes revelam que o conflito entre
a populacdo com diferentes niveis de renda pelo uso da terra urbana ocorre em toda a cidade, pois
em todo seu territdrio residem ricos e pobres, embora ainda de forma concentrada em bairros
da cidade, em um misto de opuléncia e miséria, tal como observaram Araujo e Carleial (2003),
a respeito das contradigdes socio territoriais em Fortaleza. Fortaleza abriga todas as
diferenciacfes decorrentes de um arrasador processo de concentracdo de renda. De acordo com
Carlos (2003, p.55) a <[...] producéo espacial é diferenciada e contraditoria, conferindo valores
de uso e, consequentemente, formas de acesso diferenciado, logo segregados=. Campanario
(1984) constata a divisdo do espago urbano em termos de servicos e equipamentos, revelando o
ato de uma economia politica comandada pelo Estado e agentes imobiliarios: Uma importante
contradicdo do capitalismo urbano atual pode ser detectada. As classes populares dependem
cada vez mais dos equipamentos e servicos publicos para sua reprodugdo. No entanto, a forma
atual de suprir as comunidades de tais equipamentos e servicos traduz-se, imediatamente, numa
altamente especializada divisdo do espa¢o urbano que reservasuas unidades de reprodugéo pior
equipadas justamente para aqueles que sdao menos favorecidos em seus rendimentos
(CAMPANARIO, 1984, p.29). A formacéo de novas centralidades foi, principalmente, fruto
da urbanizacéo, ndo obstante o processo de industrializacdo que ocorreuna cidade na década de
1950. <A cidade vai crescendo, centros secundarios de servigos vao surgindo em bairros, que
formam novos focos de valorizagdo do espagco urbano. O crescimento urbano implica
necessariamente uma reestruturagcdo do uso das &reas ja ocupadas= (SINGER, 19823, p.29). Os
grupos da populacdo de melhor poder aquisitivo acompanham tal movimento, buscando bairros

centrais de melhores condi¢des de moradia, infra-estrutura e servigos, Vvisto
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que, em grande parte, <os servic¢os urbanos se irradiam do centro a periferia, tornando-se cada vez
mais escassos a medida que a distancia do centro aumenta= (SINGER, 1982a, p.29).

A insuficiéncia de meios para comprar ou alugar uma casa, faz com que muitas
familias busquem moradias em setores da cidade onde o solo urbano é mais barato ou recorram ao
Poder Publico. Quem dispde de recursos pode escolher onde morar, mas quem néo dispde,ou
mesmo quem dispde de pouco, se obriga a morar em areas periféricas, ainda consideradas de
pouco valor.

Corréa (2001) afirma que a segregacdo parece constituir-se em uma projecao
espacial do processo de estruturacdo de classes, sua reproducéo, e a producdo de residéncias na
sociedade capitalista. A segregacdo socio-territorial revela o problema habitacional vivido pela
parcela pobre da populacdo nas metrdpoles brasileiras, visto ser a habitacdo a forma mais visivel da
segregacdo. As ocupacdes e loteamentos irregulares se multiplicam diariamente na periferia das
cidades, abrigando a populacdo de baixa renda, que vive em condic¢des precarias, negandoum
de seus direitos basicos, a moradia, comprometendo sua qualidade de vida e aumentando o déficit
habitacional brasileiro. A problemética habitacional influencia e é consequéncia da
organizacdo e valorizacdo do espaco urbano de Fortaleza, tal como ocorre em outras
metrépoles. A paisagem de contrastes é percebida em um passeio pela cidade, onde as
contradicOes estdo expostas e as classes mais ricas tendem a se isolar, auto-segregar. Para Corréa
(2001) a auto-segregacéo se traduz nos altos muros, seguranca particular e possibilidade de uso
exclusivo de certos servigos, como lazer. No entanto, esta acdo nao se restringe apenas as classes
ricas, pois a populacdo de rendas média e baixa também vem seguindo este padrdo de
isolamento. O espaco urbano, deste modo, é construido de acordo com as condi¢des socio-
econbmicas de seus habitantes. Assim, aqueles que se obrigam a morar em areas desprovidas
de bens e servicos, devido a suas condigdes de renda e de poder, convivem com ambientes que
apresentam caréncia de infra-estrutura, com precarias condi¢6es de vida, impedindo assim um
habitar com dignidade.

Sabatine (2004) coloca a possibilidade de muitas familias da classe média e alta
preferir em localizagOes residenciais mais segregadas, por acreditarem que a excluséo de outros
grupos sociais é um requisito para a revalorizacdo de suas propriedades. <[...] para uma
perspectiva marxista, o problema da escolha do lugar de residéncia ndo poderia ser reduzido
exclusivamente as relagdes de mercado, ele remete a dimensdo de forga existente entre as

classes sociais= (ABRAMO, 2001, p.59-60).
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Fortaleza possui 2.703.391 habitantes e em cerca de trés décadas sua populacéo
quase triplicou. Contudo, um grande salto populacional de aproximadamente 65% ocorreu entreas
décadas de setenta e oitenta (Tabela 1), periodo de intensa urbanizacdo e expansdo da capital,

processos acompanhados de diversos problemas urbanos.

POPULACAO RESIDENTE EM FORTALEZA
ANO POPULACAO
1970 857.980
1980 1.307.608
1991 1.768.637
2000 2.141.402
2020 2.703.391

Tabela 1: Populagéo residente em Fortaleza (1970 3 2000) Fonte: IBGE (2020)

Segundo o sitio eletrénico oficial da Prefeitura de Fortaleza, com o objetivo de
adequar a administracdo municipal as diretrizes do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, o municipio empreendeu reforma administrativa a qual, por meio da lei complementar
municipal n° 196 de 2014 extinguiu a Fundacao de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza
e transferiu toda a sua estrutura para a Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional
de Fortaleza, criada por meio da lei complementar municipal n° 176 de 2014 (FORTALEZA,
2014a), mantendo-se, contudo, a sigla HABITAFOR.

A HABITAFOR, que hoje € 6rgdo do municipio, pertencente a administracéo direta,
foi outrora uma fundacéo. A fundacéo foi criada em 2003 durante a gestdo de Juraci Vieira de
Magalhé&es, por meio da lei municipal n° 8.810. A HABITAFOR nasceu com as funcdes de
elaborar e planejar projetos relacionados a HIS, gerir o Conselho Municipal de Habitacdo
Popular (COMHAP), o Fundo de Terras e o0 Fundo de Apoio aos Programas de Habitacdo e
demais instrumentos ligados ao desenvolvimento da politica de HIS do municipio
(FORTALEZA, 2018Db).

Cabe & HABITAFOR, por meio dos programas sociais, a promog¢do da
requalificacdo de &reas degradadas, do saneamento ambiental, da regularizacdo fundiaria de
assentamentos precarios, da urbanizacdo de favelas e a producdo de unidades habitacionais
(FORTALEZA, 2013c, p. 178).
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De acordo com matéria extraida do Jornal O Povo 2, somente em Fortaleza sdo mais
de 800 assentamentos precarios, chamadas favelas, corticos e mesmo o0s conjuntos habitacionais
feitos pelo Estado, mas com déficit de infraestrutura bésica. Sobre isso, concluimos que o
problema de ndo ter a casa é enorme, mas a moradia precaria € um problema tdo grande quanto. De
acordo com dados da Secretaria das Cidades do Ceard, o Estado depende da atuacao do Governo
Federal para reducdo do déficit habitacional. Os dados revelam que, desde o inicio do programa no
governo Cid Gomes (2009 - 2014) passando pelos anos do atual governo de Camilo Santana,
aproximadamente 65 mil moradias foram entregues no Estado pelo Minha Casa, Minha Vida
(MCMV). No entanto, essa evolucdo tem sido lenta. A pesquisa projeta que, até 2030, o Nordeste
vai demandar 3.252 milhdes de unidade habitacionais na regido. Somente o Ceara precisara de
507 mil casas.

De acordo com a Defensoria Publica® do Estado do Ceara, em 2019, pelo menos
130 mil familias de Fortaleza residiam em moradias com estrutura inadequada, compondo o
déficit habitacional da cidade. Sobre isso, a Secretaria de Habitacdo do Municipio de Fortaleza
(HABITAFOR), responsavel por implementar as a¢Ges a nivel municipal, esclarece que o
sistema de sorteio eletrébnico de moradias populares da Prefeitura de Fortaleza conta com 160
mil inscri¢fes, e que esse <ndo representa necessariamente um déficit, mas pessoas que desejam ser
atendidas pela politica habitacional=. Falta de lugar salubre para residir, pedidos de aluguel social
e acdes contra desapropriacdo lideram atendimentos de fortalezenses no 6rgdo. Sé no ano de 2019,
foram 1.147 solicitagdes, entre pedidos de aluguel social, regularizacdo de ocupagdes,
desapropriacGes e demoli¢bes de domicilios, indenizacdes, e assisténcia a familias expulsas por
faccdes criminosas e a pessoas vivendo em areas de risco. Em 2017 e 2018, foram 3.328

atendimentos realizados no Nucleo de Habitacdo e Moradia (Nuham).

4.  TRABALHO SOCIAL: PERSPECTIVAS HISTORICAS E
CONTEMPORANEAS

Segundo a bibliografia utilizada neste trabalho, as a¢cdes no ambito urbano tém seus
primordios na década de 30 e 40 do século XX. De acordo com Gomes (2006, p. 09), nesse

periodo, <realizavam-se inquéritos familiares e levantamento nos bairros operarios,

2https://mais.opovo.com.br/jornal/economia/2020/12/21/deficit-habitacional-no-ceara—chega—a—335-3-mil-
unidades.html acessado em 10 de agosto de 2022
3https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/2019/09/07/fortaleza-tem-deficit—habitacional-de-130-mil-moradias—
aponta-defensoria—publica.ghtml acessado em 10 de agosto de 2022
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pesquisando sobre as condi¢cBes de moradia, as situacfes sanitaria, econdémica e moral (situacéo
civil, promiscuidade, alcoolismo, desocupacao etc.) dos moradores de favelas=. Ressalta-se que
essas atividades eram realizadas por diversos profissionais, dentre eles o Assistente Social, 0s
quais eram demandados para <a modalidade de gestdo da pobreza, marcadas pelo clientelismo,
combinando protecédo social e controle dos pobres=. (GOMES, 2006, p. 08).

A perspectiva de atuacdo baseava-se na moralizacdo das expressdes da questdo
social, da responsabilizacdo dos individuos pelas péssimas condicbes de sobrevivéncia. As
desigualdades sociais sdo medidas por meio de estatisticas fortemente marcadas por aspectos
moralistas, em que sdo relacionadas a <promiscuidade= com a <precariedade de condi¢Ges
sanitarias= e deste modo, séo levantadas as <consequéncias morais: a ma habitacdo colabora
para a existéncia de muitos problemas, como a delinquéncia, a corrupcdo dos costumes=
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2008, p. 206). No periodo destacado acima, percebe-se a raiz
conservador da intervencédo estatal nas &reas de moradia da classe trabalhadora, onde a principal
intencdo era a higienizacdo dos espagos e o controle social para conter possiveis manifestagdes

da classe trabalhadora. Deste modo:

A ideologia que norteard a intervencéo estatal e de institui¢Bes sociais da
época serd baseada na incapacidade do trabalhador de viver em sociedade,
de responsabilizacéo individual do alcoolismo, da prépria pobreza, desse
modo <o acompanhamento tradicional parte do pressuposto de uma
relativa incompeténcia do morador em habitar uma casa, por sua
incapacidade de gerir corretamente 0s encargos financeiros referentes a
sua moradia, & forma de habita-la= (GOMES, 2006, p. 10).

A participagdo popular e a inclusdo social trazem em seu bojo a necessidade de
criacdo de consensos a partir da perspectiva da politica social adotada pelo governo, que trata
a participacdo como <operagdes estruturadas em funcdo da aceitagdo pelos comunitarios de
programas previamente estabelecidos. Participar é estimular-se para assumir um conjunto de
valores de modernidade, incorporando-os ao cotidiano das a¢Ges coletivas= (SOUZA, 1993, p. 16).
Cabe ressaltar que a participacdo idealizada nesse periodo € meramente burocratica e vazia de
sentido, pois objetiva 0 consenso da populagdo com relacéo as intervencdes urbanas do governo
autocratico, assim o <conceito de participagdo repousa sobre a concepcéo de ‘funcdese papeis’,
objetivando a preservacdo da harmonia e continuidade estavel do sistema. Sdo utilizadas

técnicas cooperativas (ajuda muatua, mutirdo, etc.)= (WANDERLEY, 1998, p. 30).
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Deste modo, o trabalho social desenvolvido era meramente administrativo e a organizacgéo
comunitaria é dada ndo no sentido da participa¢do com o intuito da compreensdo dos sujeitos
enguanto participes da transformacdo da sociedade, mas a participacdo no sentido funcionalistae
burocréatica com vias, apenas, & administracdo e manutencdo da &rea de moradia. Na verdade,é
a responsabilizacdo da populacdo para com 0s equipamentos de uso coletivos construidos pelo

governo. Segundo Pimentel (2011, p. 68),

Junto as Companhias de Habitagdo (COHABS) o trabalho social tinha como
publico destinatario as familias moradoras dos conjuntos habitacionais.
Vinculava-se a gestdo e administracdo do empreendimento imobiliério.
Neste sentido, competiam ao trabalho social as seguintes acdes: selecéo
da demanda, acompanhamento da adimpléncia dos mutuarios e a
organizacdo comunitéria. O trabalho social realizado nas COHABs passa
a efetivar-se de fato com a criacdo da Taxa de Apoio Comunitario
(TAC).

Segundo Paz e Taboada (2010), o TS na politica habitacional brasileira se ampliou
a partir dos anos de 1950, com a intensificacdo do processo de urbanizacdo no Brasil. Segundo
Gomes e Pelegrino (2005), o Servi¢co Social € uma das profissdes que desde o inicio integrou
as equipes do TS, atuando desde a década de 1940, nos programas voltados as favelas, areas
que mais receberam a populacéo de outras regides mais pobres do pais, em virtude do processo
de industrializacdo. Nesse contexto, a atuagdo do Servigo Social destacou-se por agOes
educativas e pela prestacdo de servicos, orientados por uma perspectiva disciplinadora dos
cidaddos. Conforme expbe Paz (2016), particularmente, no periodo entre 1940 e 1950, o TS se
orientava por uma concepc¢do conservadora e higienista. Deste modo, por meio de agGes
disciplinadoras e educadoras, as equipes buscavam realizar a erradicacdo das favelas e as
remoc¢Ges. O TS integrou a Politica de Habitacdo e Saneamento, desde sua criacao, pelo BNH,

em 1964, desenvolvendo-se nas COHABs. Segundo Paz e Taboada (2010, p. 46) apresentava

[...] um carater mais <administrativo=, poisse preocupava coma Selegdo da
demanda, o acompanhamento da adimpléncia dos mutuérios e a
organizagdo comunitaria, especialmente com a constituicdo de
Associacles de Moradores nos Conjuntos Habitacionais, para que essas
pudessem administrar 0s espa¢os comunitarios construidos nos
conjuntos habitacionais (centros comunitarios através de comodatos).
Desde os anos 1960, observa-se a presenca da interdisciplinaridade na
composicdo das equipes, restrita aos profissionais da area de humanas,
incluindo especialmente sociélogos, psicologos, pedagogos e assistentes
sociais. No entanto, é significativa a predominancia dos profissionais da
area de Servico Social que trazem para esta atuacdo referéncias teérico-
metodolégicas e compromissos ético-politicos, construidos pela profissao
num movimento de luta contra as bases conservadoras e tradicionais da
profissao.
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Assim como nas COHABS, o Trabalho Social (TS) foi executado também nos Institutos
de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPs), com objetivo de oferecer orientacdo as
cooperativas, por meio de <[...] elaboracdo de projetos, regularizacdo juridica e fundiaria, selecdo
dos candidatos, construcdo e entrega das obras e assessoria técnica e social, destacando-se entre
eles a presenca de assistentes sociais= (PAZ; TABOADA, 2010, p. 46).

O TS neste momento tinha funcdo o acompanhamento aos mutuérios, desde a
constituicdo da Cooperativa Habitacional até a mudanca para a nova unidade habitacional.
Conforme Pimentel (2012), o TS nos INOCOOPSs caracterizou-se pela auséncia de uma acéo
politizada, limitando-se a adaptacdo dos mutuérios a nova moradia e no acompanhamento dos
moradores para evitar a inadimpléncia.

Lembram Paz e Taboada (2010) que no 1° Encontro dos INOCOOPs, em 1972, o
TS constituiu-se ponto de pauta. Foi resultado deste encontro a estruturagdo das equipes e a
definicdo de suas diretrizes e metodologia do TS. Outra

importante conquista, diz respeito a contratacdo de equipe técnica prépria, com a
implantacdo do Subprograma de Desenvolvimento Comunitéario (SUDEC), a partir do qual se
instituiu 0 TS nos programas geridos pelo BNH.

Nesse contexto, o TS passou a ser exigéncia nos Programas Habitacionais das
Companhias de Habitacdo e nos Programas de Cooperativas Habitacionais e nos Programas
voltados as familias de baixa renda: Programa de Erradicacdo da Sub-Habitacdo
(PROMORAR), Jodo de Barro, Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB) e Programa de Saneamento para Populacdo de Baixa Renda (PROSANEAR)
(PAZ; TABOADA, 2010).

Os programas citados instituem uma nova realidade para a habitacdo no pais, tendo em
vista que ndo objetivavam a constru¢do de moradias, mas a urbanizacdo de favelas, opondo- se,
assim, as remoc0Oes até entdo realizadas. Nesse periodo, 0 TS adquire uma perspectiva critica
(PIMENTEL, 2011), realizando intervencdes diretas nas favelas e suas comunidades. A partir dai,
configurou-se com a proposta de participacdo e protagonismo social do mutuario.

A partir da institucionalizacdo, o trabalho social <adquiriu um carater menos
administrativo e orientava-se no sentido de que o mutuario se assumisse como cidaddao com
consciéncia de seus direitos e deveres e da importancia de sua participacdo ou protagonismo
social= (PAZ; TABOADA, 2010, p. 46-47). E importante ressaltar que a politica social é

direcionada de forma <tecnocratica e conservadora,= as expressfes da questdo social sdo
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enfrentadas com acdes assistencialistas e repressivas com o0 objetivo de <manter sob controle
as forgas do trabalho que despontavam= (BEHRING; BOSCHETT], 2010, p. 135)

De acordo com Paz e Taboada (2010), na segunda metade dos anos de 1970,
entraram em foco os programas habitacionais destinados a populacdo com renda mensal inferior
a trés salarios minimos. Os técnicos do TS tiveram papel fundamental na organizacdo dos
movimentos de moradias, incentivando e capacitando a populacdo para as agles de
reinvindicacdo. Na década de 1980, os profissionais se posicionaram contra as remogoes, haja vista
o0 deslocamento das familias para areas distantes, num total desrespeito a todas as formasde
efetivacdo de direitos dos beneficiarios (PAZ; TABOADA, 2010). Os profissionais se
vincularam aos movimentos sociais de luta por melhores condig6es de reproducéo social da
classe trabalhadora. Muitos profissionais envolvidos com o trabalho social foram assim
influenciados pelas diversas bandeiras de luta, o que proporcionou uma anélise critica dos
processos de implementagdo do trabalho social. Portanto, de acordo com Paz e Taboada (2010),
o que se verificou foi uma forte mobilizacdo social, com diversas bandeiras de luta, dentre elas,
a luta por moradia digna para a classe trabalhadora. Desta maneira, <a atuagdo das equipes
técnicas envolvidas nos projetos habitacionais passa a ter como eixo central o apoio as
reivindicacgdes e a organizacao popular= (PAZ; TABOADA, 2010, p. 48).

A tonica da agdo dos profissionais, que atuavam em programas
habitacionais, era o incentivo a organizacdo de comissfes demoradores,
de grupos de mulheres que reivindicavam creches e equipamentos
publicos, de movimentos de resisténcia e ocupacdo de areas publicas e
privadas. Os movimentos de moradia passam a identificar os técnicos
como aliados de suas lutas, num contexto mais amplo de lutas pela
redemocratizacdo do Pais (PAZ; TABOADA, 2010, p. 48).

Em 1986, com a extingdo do BNH, os investimentos na area habitacional foram
expressivamente reduzidos. Esta medida foi tomada sob o argumento de conter os gastos
publicos. Sobre isso, Azevedo (1988) argumenta que ndo houve elaboracdo de estratégias
eficientes voltadas para essa area e, consequentemente, o TS na habitagdo perdeu
expressividade e vigor, passando a atuar como contrapartida de estados e municipios, apos a
criacdo do Programa Habitar Brasil.

No final do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o TS executado junto
aos programas e/ou projetos com recursos do OGU voltou a ser uma exigéncia, passando o

governo federal a incluir nos custos do empreendimento 0S recursos para 0 seu



67

desenvolvimento. A principal dificuldade, porém, residia na dependéncia de aprovacao dos
recursos através de emendas parlamentares (PAZ; TABOADA, 2010).

Pimentel (2012) destaca que o Programa, através do Subprograma de Urbanizagédo
de Assentamentos Subnormais, acabou por estabelecer um modelo para o TS, conhecido como
<Participacdo Comunitaria=, adotado nas intervenc@es de urbanizacdo de favelas e dos chamados
assentamentos subnormais. Nesse ponto, o0 TS j& deveria se desenvolver nas etapas antes, durante e
apos as obras, estruturando-se sob o0s eixos de mobilizacdo e participacdo comunitaria; educacao
ambiental, sanitaria e patrimonial; e geracao de trabalho e renda.

Com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, no governo Lula, o trabalho
social na Politica Urbana volta a cena, torna-se obrigatério nos programas em que o referido
Ministério <concedesse recursos a fundo perdido e naqueles obtidos através de empréstimos a
Estados e Municipios= (PAZ; TABOADA (2010, p. 50). Em 2004, com a Politica Nacional de
Habitacdo, ainda no governo Lula, o TS ganha outra dimens&o, constituindo parte obrigatéria
dos projetos de intervencdo habitacional e, dessa forma, configura-se como atividade essencial
a ser realizada com as familias beneficiadas pelos projetos. As a¢fes adquirem um carater mais
abrangente, sendo que se iniciam antes da obra e continuam apds a mudanca dos moradores.
Com essa obrigatoriedade nos investimentos em habitacdo, especialmente com o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o PMCMYV, uma série de projetos de intervencGes foi
desenvolvido nos varios municipios brasileiros (BRASIL, 2011a).

Conforme as orientacdes da Portaria n° 21, de 22 de janeiro de 2014, o TS €

definido como

[...] um conjunto de estratégias, processos e acdes, realizado a partir de
estudos diagndsticos integrados e participativos do territério,
compreendendo as dimensdes: social, econdmica, produtiva, ambiental
e politico-institucional do territdrio e da populagdo beneficiaria, além das
caracteristicas da intervencdo, visando promover o exercicio da
participacdo e a insercdo social dessas familias, em articulagdo com as
demais politicas publicas, contribuindo para a melhoria da sua qualidade
de vida e para a sustentabilidade dos bens, equipamentos e servicos
implantados (BRASIL, 2014, p. 5).

De acordo com a normativa citada, o TS deve ser desenvolvido nas intervencgdes de
habitacdo e saneamento, objetos de operacdes de repasse ou financiamento firmadas com o
setor publico; nas intervengfes de habitacdo objetos de operacdes de repasse com entidades
privadas sem fins lucrativos; nas intervencdes do PAC; e em outras intervengdes que envolvamo

deslocamento involuntério de familias (BRASIL, 2014).
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O Ministério das Cidades, através das Instrucdes Normativas, orienta acerca do
planejamento e execucgdo do trabalho social nas intervengdes urbanisticas do governo, tanto nos
programas de provisdo habitacional quanto nos de urbanizacdo de assentamentos precarios.

No que se refere as intervengdes de urbanizacdo de assentamentos precarios, o TS deve
ser executado nos seguintes programas:

a) Programa Urbanizacdo Regularizagdo e Integracdo de Assentamentos Precérios Acao
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios - Projetos Prioritarios de Investimentos 3 PPl 3
Intervencdo em Favela;

b) Programa Urbanizacdo Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios -
Acdo Apoio a Empreendimentos de Saneamento Integrado em Assentamentos Precérios em
Municipios de Regides Metropolitanas, de Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico
ou Municipios com mais de 150 mil habitantes 3 Projetos Prioritarios de Investimentos 3 PPI 3
Intervengdo em Favela;

c¢) Programa Urbanizacdo Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precérios -
Acéo Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade de assentamentos Precérios, do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social - UAP/FNHIS;

d) Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico - PROMORADIA
3 Modalidade Urbanizagdo de Assentamentos Precarios; e

e) Projetos Multissetoriais Integrados 3 PMI (BRASIL, 2009, p.01).

Na referida instrugdo normativa, o principal objetivo do trabalho social é:

Viabilizar o exercicio da participacdo cidada e promover a melhoria de
qualidade de vida das familias beneficiadas pelo projeto, mediante
trabalho educativo, que favoreca a organizagdo da populacéo, a
educacdo sanitaria e ambiental, a gestdo comunitaria e o0
desenvolvimento de acdes que, de acordo com as necessidades das
familias, facilitem seu acesso ao trabalho e melhoria da renda familiar
(BRASIL, Portaria 464/2018).

Assim sendo, as atividades do TS devem ser realizadas no ambito dos seguintes eixos:
mobilizacdo, organizacdo e fortalecimento social; acompanhamento e gestdo social da
intervencdo; educacdo ambiental e patrimonial; e desenvolvimento socioeconémico. Sobre esta

normativa, é importante demarcar que ela foi reeditada no ano de 2018. Como principal
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diferenca, nos casos previstos e devidamente justificados, com foco nos possiveis impactos do
empreendimento no territério e na urgéncia da intervencdo, fica facultada ao
Proponente/Agente Executor solicitar a dispensa de realizacdo de Trabalho Social. O pedido
deve ser assinado por técnico da area social e a dispensa devera ser solicitada ao Agente
Operador/Financeiro, que devera emitir manifestacdo técnica, devidamente justificada, pela
procedéncia ou ndo do pleito.

O resgate histérico do TS na habitacdo evidencia a sua retomada com a cria¢do do

MCidades, em 2003, como parte das discussdes sobre uma nova PNH. No ano seguinte, a PNH
foi aprovada, sendo legitimada com a criagdo do SNHIS/FNHIS, em 2005. Foi quando se
estabeleceu a aplicacdo de, no minimo, 2,5% do valor do investimento para ac@es de
participacdo, mobilizacdo e organizacdo comunitéria, educacdo sanitaria e ambiental e
atividades ou a¢des de geracdo de trabalho e renda para a populacdo atendida (BRASIL, 2011a).
Conforme a publicacdo sobre reflexdes e debates do Seminario Internacional Trabalho
Social em Intervencdes Habitacionais (BRASIL, 2011a), realizado de 31 de agosto a 2 de
setembro de 2010, em Brasilia-DF, existem diversas experiéncias positivas de TS no pais. Tais
experiéncias sao marcadas por peculiaridades teérico-metodoldgicas, relacionadas ao modelo
de gestdo local, ao tamanho da area da intervencgdo, ao nimero de familias, a especificidades
do projeto, a tipologia da unidade habitacional (horizontal ou vertical), a situagdes de risco e
condicBes de acessibilidade, entre outras variaveis.

Outro aspecto importante do TS com a PNH se refere a atuacdo dos agentes envolvidos
nesse processo que agora inclui a Caixa Econdmica Federal, prefeituras e, por vezes, empresas
licitadas pelo 6rgdo gestor da habitagdo nos municipios. Realidade diferente dos periodos
anteriores, quando as COHABs eram as principais responsaveis pela execucdo do trabalho.
Concebido como elemento fundamental na implementagdo da Politica de Habitacdo de
Interesse Social, ao se considerar a realidade da populacdo atendida e as caracteristicas das
areas de intervencdo, em correspondéncia com os principios da PNH, é que se compreende a
relevancia do TS.

E indiscutivel a ampliacdo dos investimentos em habitacdo de interesse social
especialmente apds a implantacdo do PMCMYV. Porém, os objetivos socioecondmicos previstos na
politica dificilmente se efetivam. A cidade, pensada como um lugar de oportunidades (de
emprego, qualidade de vida, diversidade cultural), é permeada por aglomeragfes de pessoas

que convivem diariamente com a violéncia, a poluigdo, a degradacdo ambiental e a deterioracéo
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dos direitos obtidos através de inimeras lutas. Uma verdadeira negacao do direito a cidade,
conforme asseveram Maricato e Santos Janior (2007).

Conforme ja ressaltado, as agdes do TS, a partir da criacdo do MCidades, passaram a ser
orientadas através de instru¢bes normativas do citado 6rgao, sendo suas equipes acompanhadas
pela Caixa Econdmica Federal (CEF), que possui papel central no financiamento do PMCMV.

Destaca-se que 0 TS na Politica de Habitacdo de Interesse Social adquiriu importancia
e relevancia a partir da PNH, instituida em 2004 e teve seu reconhecimento ampliado com a
Portaria n°® 21/2014-MCidades. O PMCMYV, que existiu entre os anos de 2009 a 2021, foi um
dos campos em que esse trabalho pdde ser visualizado de forma significativa, em termos
quantitativos, considerando a grande quantidade de empreendimentos voltados para a faixa de
0 a 3 SM, construidos no pais. Em 2021, como ja esclarecido ao longo desta pesquisa, 0
PMCMV foi substituido pelo Programa Casa Verde e Amarelo. O referido programa,
entretanto, representou uma inflexdo da nova politica de habitacdo e consequentemente na
execucao do TS, ja que ndo adota os principios e a concepgao de direito a cidade, presentes na
PNH.

4.1 Trabalho Social em habitacéo e a importancia da Participacdo Social

Brasil (20104, p. 80) explica que a autonomia, 0 protagonismo e a participacao da
populacdo beneficidria representam independéncia ou autodeterminacdo, ou seja, € a
<possibilidade ou a capacidade que tem uma pessoa ou uma organizacao de se auto-regular.
Relaciona-se diretamente com as nocBes de protagonismo social e desenvolvimento da
populacdo=. No mesmo sentido, Brasil (2012, p. 04) afirma que o Trabalho Social:
E o conjunto de acdes que visam promover a autonomia e 0
protagonismo social, planejadas para criar mecanismos capazes de
viabilizar a participacdo dos beneficidrios nos processos de decisdo,
implantacdo e manutencdo dos bens/servigos, adequando-os as
necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além de

incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do
empreendimento.

Os diversos espacos de participacdo popular presentes no cenario atual das politicas
publicas e sociais foram conquistas das lutas populares e configura-se como espago democratico
com potencial emancipatorio. A participagdo social foi possivel no Brasil a partir de 1970,
quando as mobiliza¢Bes sociais ganharam forgas. A compreensdo sobre o significado de

participacdo social passou por intensas mudancgas, de modo a acompanhar as transformacoes
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que ocorreram no modelo de gestdo publica aplicada no Brasil. A Constituicdo Federal de 88
possibilitou ressignificacbes na medida em que estabeleceu os direitos sociais e instituiu
mecanismos de participagéo social.

A expressao participacdo social engloba, segundo Montoro (1992, p.23), a laboracéo
organizada e responsavel das mdltiplas esferas da sociedade, na elucidacdo de problemas
coletivos e na melhoria do bem de todos. A participacéo se realiza na compreensao de Alves
(2013, p.25), quando consente que os individuos possam definir o que lhes dizem respeito, ora
nas questdes politicas, sociais, culturais ou econdmicas.

Participacdo social, na concepcdo de Arnstein (apud Brasil, 2020) é o modo de se
partilhar o poder, oportunizando aos cidaddos excluidos dos processos politicos e econdmicos
serem efetivamente incluidos como integrantes do planejamento do seu futuro. A compreensao
sobre participacdo implica, na visdo de Lima (1983, p.15) em ser ativa ou passiva; a participacdo
pode ser ativa, quando os individuos participam efetivamente nas deliberacdes do aparelho
institucional, ou passiva, quando os individuos fazem parte somente nos bens e servigos
oferecidos pelo Estado. O nivel de poder que o sujeito tem ao participar de um processo foi a
maneira escolhida por Arnstein (apud Brasil, 2020) para identificar os modelos de participacéo.
Através da demonstracdo de Escada de participacdo cidadd, a autora ordena os niveis de

envolvimento do cidaddo, como se ver no quadro, abaixo:

N° Degraus da escada Niveis de participacéo
8 Controle cidad&o
7 Delegacdo de poder Niveis de poder do cidadao
6 Parceria
5 Pacificacdo
4 Consulta Niveis de concessdo minima
3 Informacéo de poder
2 Terapia
1 Manipulagéo N&o participagédo

Fonte: Adaptado de Arnstein (1969)

Sobre o quadro, identifica-se, de baixo para cima, duas situacdes (n°1 e 2) em que
0 autor ndao reconhece como participacdo. Nos degraus 3 e 4 sdo analisados niveis de permissao

reduzidos de poder, tendo os integrantes o direito a ouvirem e serem ouvidos, porém sem certeza
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de que suas opinides serdo respeitadas pelos que possuem o poder. Somente nos trés degraus
acima, o individuo comeca a ter poder de deliberacdo, podendo transacionar com quem possui
0 poder ou mesmo ser maior numero nos foruns de tomada de decisdo. O modelo colocado pelo
autor apresenta a discussdo o fato de a participacdo em seu carater efetivo ndo ser avaliado pela
simples presenca fisica dos sujeitos no processo.

Isso é muito percebido nas atividades propostas pelo trabalho social em habitacao, onde
0s participantes sdo convidados para os eventos e, apesar de comparecer fisicamente, existe o
desafio de aproveitar a chance de poder decidir algo em sua comunidade. Portanto, atuar
ativamente, segundo a linha de raciocinio apresentada nesse modelo, é exercer poder nopapel
ativo nos processos, entendendo o que se esta fazendo. Acompanhando esta linha de analise do
nivel de influéncia do sujeito no processo de tomada de decisdo, Pateman (1992) também
destaca que existem situacdes em que os cidadaos estdo presentes no processo, porémsomente
para serem perguntados sobre algum assunto determinado, sem poder decisivo, sendo categorizado
como pseudo-participacdo. No momento em que a questdo chega ao conhecimento de muitas
pessoas, poucas tém poder para definir algo. A este evento, o autor chama de participacéo
parcial; j& a participacdo total somente acontece se cada grupo de sujeitos tiver a possibilidade
de contribuir com o resultado final.

Refletindo acerca dos arquétipos analiticos que circunscrevem sobre participacéo,
Gohn (2003), argumenta que h4, historicamente, cinco maneiras diferentes de entender sua
definicao:

a. A participacdo liberal: Modifica a estrutura da democracia representativa
aumentando os canais de informacéo aos cidaddos de maneira que possam se manifestar antes que
se defina algo, satisfazendo as necessidades de todos;

b. A participacdo autoritaria: S&o a¢bes de controle da sociedade de cima para baixo;

c. A participagéo revolucionaria: S&o coletivos organizados para uma autonomia
na divisdo do poder politico, contra as relacbes de dominacéo;

d. A participacdo democratica: Com a soberania popular e a participacdo de
movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil; e

e. A participagdo democratica radical: Unido entre os modelos de participacdo
democrética e revolucionaria.

Estas formas de classificacdo de Gohn (2003) referem-se de que forma a sociedade
é colocada nos processos de elaboracéo das politicas publicas e sociais, onde os individuos ou sdo

meros beneficiarios das politicas ou participam com suas opinides, sendo respeitados; ou
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convidados para eleger seus representantes nos processos; e ainda, articulados para fazer frente
ao governo solicitando seu espaco como ator nos processos de deciséo.
Sayago (2000) relaciona os tipos de participagdo em seis particularidades diferentes

entre si baseando-se no carater ideologico:

Niveis de Participacéo Conceito
Participacdo Individual A decisdo € de forma individual e de livre
escolha
Participacdo Coletiva As decisfes sdo tomadas de forma coletiva
Participacdo Passiva N&o ha interferéncia no processo
Participacdo Ativa Ha luta e conquista para alcancar os

objetivos, de forma coletiva e solidaria

Participacdo Voluntaria Espontaneamente um grupo se une para

resolver problemas imediatos

Participacdo Instrumental Mobilizagcbes sdo feitas almejando posi¢édo de

poder. A populacdo é concluida, mas as suas

opinides e decisdes sdo excluidas

Fonte: adaptacdo da autora

Perante esta tipologia, o pensamento analitico de Sayago (2000) nasce da
apreciacao do individuo conforme a sua maneira de participar das deliberacfes. A perspectiva de
ter controle e poder de defini¢do sobre conflitos estimula o sujeito a buscar formas mais direta
de participagdo (SAYAGO, 2000, p.45). Entretanto, apesar de algumas iniciativas de
participacdo social nascer da vontade individual ou coletiva dos cidaddos, o autor destaca
momentos nos quais a participacdo € usada como instrumento para validacdo ou legitimacdo de
interesses de pessoas que sdo alheias ao real interesse do bem comum. Desta forma, apesar de
serem usadas diversas formas de participacdo social, todos acreditam que ela é de suma
importancia para a construcdo das politicas publicas e sdo 0s canais de acesso que promovem
essa inclusdo, sendo muitas vezes resultado de extensos processos de articulacdo social e
reivindicagdes junto ao governo.

Os movimentos sociais, conforme Gohn (2003), sdo redes de articulagdes que se
constituem na pratica do dia a dia analisando sobre a conjuntura politica, econdmica e

sociocultural do pais. Através desses movimentos, segundo Franca (2007), os cidaddos
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procuram participar das politicas publicas e colaborar para a descentralizacdo do poder e a
transparéncia das decisdes, tornando uma divisdo mais justa de oportunidades. Varias
conquistas sociais e politicas no Brasil foram conseguidas por meio de articulagbes dos
individuos, proporcionando melhorias na qualidade de vida. O esgotamento da democracia por
meio de acGes de coibicdo, de acordo Carvalho (1998, p. 01), ndo aconteceu sem a firmeza e o
embate de movimentos sociais. As opressdes no decorrer do regime militar anunciaram a
urgéncia crescente de articulagdo social em favor da fiscalizagdo e mobiliza¢Ges por politicas
sociais mais justas e equitativas. Portanto, em meio as pressfes antidemocraticas do
militarismo, foi que as pessoas se organizaram e junto a movimentos sociais, foram se
empoderando para lutar no enfrentamento ao desinteresse do Estado frente as politicas publicas.
As pesquisas de Arretche (1998) demonstram enormes modificagcdes na natureza
das relagdes intergovernamentais, durante os anos 80. Ela enfatiza que essas mudancas
ajudaram a rearranjar as habilidades e funcdes da gestdo das politicas sociais, sob um padréo
totalmente diferente daquele em que elas foram assumidas no regime militar. Desta forma,
passaram a ser ofertados canais de comunicagdo com a sociedade com intuito de proporcionar
a colaboracdo da sociedade com o Estado na elaboracdo das politicas publicas. Segundo
Azevedo (2005, p.01),essas modificacdes foram um primeiro passo para o surgimento dos
direitos sociaisl5 e para em seguida a realizagdo da participagdo popular com a inauguracdo da
atuacdo do individuo cidaddo co-responsével pela gestdo do Estado. Um modelo de gestdo
publica descentralizada, conforme Buarque (1999), incentivaria o engajamento dos atores
sociais, oportunizando uma reeducagdo politica em meio a sociedade. S&o atitudes onde a
sociedade, juntamente com o Estado, vislumbra proporcionar politicas publicas efetivas, com
mudancas da cultura politica do pais, fortalecendo a democracia. Além dos canais de
participacao social decidido pela constituicdo de 1988, outros meios tém aparecido no pais,
possibilitando uma interlocucao entre a sociedade e governo. De acordo com salientam Pires e Vaz
(2012) interfaces soOcio-estatais de participagdo tém se realizado através de conferéncias
tematicas, audiéncias de consultas puablicas, assim como, por meio das ouvidorias, sitios da
internet. Através desses canais virtuais, foi viavel expor opinides, sugestdes e fazer criticas
sobre a gestao publica estando em qualquer lugar do pais.
Isto significa refletir acerca do importante papel dos sujeitos ativo no processo de
elaboracdo das politicas publicas, de maneira deliberativa, ndo sendo somente como meros co-
participantes, sem influir de fato nos processos. S&o inimeros os desafios para o debate sobre

0 tema.
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A relevéncia da participacdo dos beneficiarios nas agdes de trabalho social em
habitacdo € assim entendida como condicdo central para a manuten¢do dos empreendimentos
habitacionais. Essa forma de envolvimento esta assentada na perspectiva pedagdgica de
cidadania, que por sua vez foi uma demanda decorrente da critica a implantacéo de politicas
habitacional anteriores, em que 0s conjuntos populares construidos eram distantes do local de
trabalho dos beneficiarios, por exemplo, criando um déficit de transporte publico e de outros
servicos como abastecimento de &gua, sistemas de esgoto, luz, correios e seguranga
(MARICATO, 1996). Com a proposicao da participacdo e comprometimento dos sujeitos,
estaria assegurada a 8voz9 da populacdo na realiza¢do do empreendimento.

Segundo avaliacdo do Movimento Nacional de Luta pela Moradia (citado por
Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo Alianca de Cidades & Banco
Mundial, 2011, p. 25), essa orientagdo de participacdo e controle social foi resultado de
conquistas do movimento social e pode ser verificada desde a década de 1980, na luta pela
implantacéo do Estatuto da Cidade e pelo Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social.

Considerando o conceito de trabalho social apresentado neste estudo, que afirma
que o conjunto das acbes que o compdem estdo voltados para <processos de decisdo,
implantacdo e controle social dos programas de moradia= chama-se a atencdo, para a
necessidade de ir além da sustentabilidade do empreendimento, para uma perspectiva
emancipatoria do trabalho social, considerando a participacdo da comunidade na tomada de
decisdes, voltada para o controle social como uma manifestacdo politica e uma forma de exercer
cidadania.

Em relacdo aos objetivos do trabalho social, cabe destacar que as regulamentaces mais
recentes apresentam a necessidade de participacdo das familias no trabalho social,
<participacdo cidada= ou <participacdo social= (Portaria 464 de 2018), essa participacdo esta
relacionada com a melhoria de qualidade de vida das familias, efetivacdo de direitos sociais e
a sustentabilidade da intervencdo, ou seja, para que a intervengdo tenha éxito, é necesséria a
adesdo das familias ao trabalho social e a intervencao habitacional, de modo geral.

Dessa forma, chama-se atengdo para a percepgdo do trabalho social como uma
possibilidade de desenvolvimento da autonomia e protagonismo das familias, especialmente

por meio da participacdo social.
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4.2 O Trabalho social e as entrelinhas da inclusdo/exclusao social

Segundo Faleiros (2006), a dicotomia excluséo e inclusdo apresentam-se enquanto uma
<correlacdo de forcas= estabelecida dentro da dindmica da sociedade capitalista e, mais
profundamente, na sua fase madura (NETTO, 2011) inserida no contexto da flexibilizagdo

proposta pela logica neoliberal. Portanto,

a exclusdo é definida, neste contexto, como negagéo da cidadania, da
garantia e efetividade de direitos civis, politicos e sociais, ambientais e
da equidade de género, raca, etnia e territrio. A exclusdo é um processo
dialético e histérico, decorrente da exploracéo e da dominagéo, com
vantagens para uns e desvantagens para outros, estruturante da vida das
pessoas e coletividades, [...] (FALEIROS, 2006).

Neste sentido, a inclusdo se apresentaria como proposta contraria aos principios
pregados pelo neoliberalismo. Além disso, <a perda [...] [da] incluséo, tipica da modernidade
capitalista, também desestruturou as referéncias a direitos garantidos, pois os direitos da

cidadania expressam as relac6es sociais= (FALEIROS, 2006). Sendo assim,

Desta forma, a incluséo e a exclusdo se referem as dindmicas deexpulsdo
ou de insercdo nas esferas socialmente reconhecidas. A categorizacéo e
percepcéo da pobreza se vincula aexperiéncias vividas de autodesignacéo,
confrontadas as expectativas sociais, conforme realidades heterogéneas de
nagéo, Estado e cultura. A inclusdo/excluséo também pode se referir a maior
ou menor dependéncia de outrem ou de instituicdes publicas, aos
rendimentos, ao valor dos rendimentos, a qualificagdo ou desqualificacdo
social, a presencga ou auséncia de bens materiais, a solidez ou degradacdo
moral, a periferizagdo/centralidade no territério, a posse ou
desapossamento da terra e ativos, & discriminagdo/aceitacdo, a violéncia
maior ou menor, as condi¢des de nacionalidade, raga, etnia, ou a opgdes
e modos de vida. (FALEIROS,2006)

O trabalho social em habitacdo, enquanto ferramenta da politica habitacional, tem
suas contradigfes. Nestes estudos, a politica social é abordada a partir da perspectiva critico
dialética, buscando evitar abordagens unilaterais, idealistas, funcionalistas e a-historicas.
Conforme ja defendido neste trabalho, compreendemos as politicas sociais como processo e
resultado de relagbes complexas e contraditérias que se estabelecem entre Estado e sociedade
civil, no ambito dos conflitos e luta de classes que envolvem o processo de producdo e

reproducdo do capitalismo, nos seus grandes ciclos de expansdo e estagnacdo. Ou seja,
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problematiza-se o surgimento e o desenvolvimento das politicas sociais no contexto da
acumulacao capitalista e da luta de classes, com a perspectiva de demonstrar seus limites e
possibilidades.

A ldgica liberal funda-se na procura do interesse proprio pelos individuos, seu desejo
supostamente natural de melhorar as condicdes de existéncia, tendendo a maximizar o bem-estar
coletivo, devendo o Estado <apenas= fornecer a base legal, para que o mercado livre possa
maximizar 0s <beneficios aos homens=. Trata-se, portanto, de um Estado minimo, sob forte
controle dos individuos que compdem a sociedade civil. Um Estado com apenas trés fungdes: a
defesa contra os inimigos externos; a protecao de todo o individuo de ofensas dirigidas por outros
individuos e o provimento de obras publicas, que ndo possam ser executadas pela iniciativa
privada (BOBBIO, 1988). Trata-se de uma sociedade fundada no mérito de cada um em potenciar
suas capacidades supostamente naturais.

As politicas sociais na perspectiva neoliberal sdo articuladas no trinbmio:
focalizacdo, privatizagdo e descentralizacdo. Trata-se de desuniversalizar e assistencializar as
acdes, cortando os gastos sociais e contribuindo para o equilibrio financeiro do setor publico.
Uma politica social residual que soluciona apenas o que nao pode ser enfrentado pela via do
mercado, da comunidade e da familia. O carro-chefe dessa proposicdo é a renda minima,
combinada a solidariedade por meio das organiza¢Bes na sociedade civil (BEHRING, 2009). A

autora reflete acerca das tendéncias que operam no campo das politicas sociais sdo:

<(...) a desresponsabilizagdo do Estado e do setor publico com uma politica social de
reducdo da pobreza articulada coerentemente com outras politicas sociais (de trabalho,
emprego, saude, educacéo e previdéncia); o combate & pobreza opera-se como uma politica
especifica; a desresponsabilizacdo do Estado e do setor publico, concretizada em fundos
reduzidos, corresponde a responsabilizacdo abstrata da <sociedade civil= e da <familia=
pela acdo assistencial; enorme relevo é concedido as organizagdes ndo governamentais e
ao chamado terceiro setor; desdobra-se o sistema de protecdo social para aqueles
segmentos  populacionais que dispdem de alguma renda, had a
privatizacdo/mercantilizacdo dos servicos a que podem recorrer; para 0S segmentos mais
pauperizados, ha servicos publicos de baixa qualidade; a politica voltada para a pobreza é
prioritariamente emergencial, focalizada e, no geral, reduzida a dimensdo assistencial=
(BEHRING, 2009).

Isto significa dizer que hoje, na medida em que a sociedade contemporanea se afasta
dos ideais e referéncias do Estado de Bem-Estar Social 3 contexto no qual o controle social era

exercido na perspectiva da configuracdo de um Estado totalizante, emerge um conjunto de
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novos condicionamentos sociais que tendem a subsumir as formas de controle social em novas
formas de sociabilidade (Zaluar, 1997). Entre as formas emergentes de sociabilidade, aquelas que
se enformam no quadro das acgdes e relacGes que se costumou denominar de exclusdo social séo
importantes para analise, ou por sua multidimensionalidade ou pela complexidade causal. Sobre

isso, Lopes (2008) afirma que

<A concepgdo de exclusdo social costuma ser relacionada a um plano de causalidade
complexo e multidimensional, diferenciando-se da concepcao de pobreza, sobretudo
porque aquela é uma condicdo produzida na emergéncia do neoliberalismo,
caracterizada pela estratégia de sobre determinacdo constante dos termos que fundam
e reproduzem 0s jogos contemporaneos entre mercado, trabalho, Estado, poder e
desejos. Enquanto a pobreza é um desdobramento das relacfes histéricas e estruturais
de oposicdo entre os interesses de classes, portanto, um fenémeno econdmico que se
configura na questdo social derivada das relagBes capital versus trabalho, a excluséo
social se caracteriza por um conjunto de processos que se estabelecem no campo
alargado das relagdes sociais contemporéaneas=. (LOPES, 2008. Cad. CRH, vol 21,
n°53)

Nesse contexto, constatam-se as dificuldades atuais das politicas sociais e da
diversidade de programas publicos de combate a pobreza ou & exclusdo, que ignoram o traco
constitutivo de tal classificacdo e se debatem entre posicOes defensivas de modelos de integracéo
nacional ou em pequenos grupos e comunidades sem apreender ou atender as mudancas
significativas no carater das injusticas sociais (Zaluar, 1997). Tais politicas se propdem universais,
mas passaram a ser focalizadas em seu direcionamento de privilegiarem ora 0s processos de
exclusdo (o chamado "combate a exclusdo™), ora os de inclusdo (as chamadas politicas inclusivas).

Na questdo habitacional, na medida em que a producéo da cidade contemporanea
reforca os processos de exclusdo socio territorial, reproduzindo as estratégias de idealizacdo da
urbanidade e de vinculagéo do sujeito pobre a urbe 3 ou a uma parte dela 3 por meio da ocupacéao
exercida por ele, essa ocupacdo permite um exercicio de visualizagdo da cidade que condiciona
as representacoes, acoes e reivindicacdes de direito a cidade e a cidadania. Isto significa dizer
que as privagbes vividas por boa parcela da populacdo nas cidades contemporaneas,
relacionadas a difusdo desse modelo de idealidade e de vinculagcdo dos sujeitos a urbe,
extrapolam os processos de exclusdo material e constituem violéncias simbdlicas. Porem,
mesmo submersos nas "“zonas sombreadas [...] dos processos de integracao™ (Zaluar, 1997, p.

2), esses sujeitos procuram produzir outras estratégias de superagdo dos processos de exclusdo
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no proprio cotidiano. Assim, as apropriac6es que os individuos fazem da producéo da cidade, desde
sua localizagdo em areas de exclusdo ou segregacdo difusas no territorio, variam de acordo com
a compreensao elaborada pelos mesmos acerca dos movimentos contraditorios em que estdo
inseridos, ou dos quais estdo privados.

E importante dimensionar o papel da politica social nas democracias. De acordo
com lvo (2004):

<A politica social é uma dimensdo necessaria da democracia nas
sociedades modernas e estd estreitamente ligada aos valores da
equidade que fundam a legitimidade politica e a concepcdo que as
sociedades e 0s governos tém do seu projeto politico e de seu destino. [...]
as politicas sociais integram um sistema de acdo complexo resultante de
multiplas causalidades e diferentes atores e campos de agdo social e
publica [...] que possibilitem a superacdo das desigualdades e o exercicio
pleno da cidadania [...]. Atuando no ambito redistributivo, elas envolvem
necessariamente relacbes de poder e sdo, portanto, conflitivas e
qualificadoras da democracia e do projeto de inclusdo social das
sociedades= (IVO, 2004, p. 57).

Face ao exposto, nos dedicamos a olhar as politicas sociais de forma critica. Tal
exercicio nos possibilita identificar que esta em curso um processo de <excluséo includente=,
como denominado por Kuenzer (2005). A autora define o conceito, lancando mao da seguinte

situacdo:

<(...) no atual cenério, sdo identificadas varias estratégias para excluir o
trabalhador do mercado formal, no qual ele tinha direitos assegurados e
melhores condigbes de trabalho e, a0 mesmo tempo, sdo colocadas
estratégias de inclusdo no mundo do trabalho, mas sob condi¢Ges
precérias, que dizem respeito as subcontratacBes, terceirizacdo e
informalidade que permeiam as relagdes de trabalho atuais=
(KUENZER 2005, p. 92).

Trazendo para a realidade da demanda habitacional, o conceito de <inclusédo
excludente= esta vinculado as estrategias de inclusdo possibilitada pela politica, mas que nédo
sdo capazes de superar as questdes sociais. Contudo, ndo se pode negar as politicas sociais com via
de acesso aos direitos se apresentam como um grande avango dentro da forma de sociabilidade
capitalista, haja vista que o modo de producéo capitalista tem continuamente buscado formas

para tentar impedir a efetivacdo da cidadania plena, incutindo na sociedade
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civil a naturalizacdo da <cultura da pobreza= (GUERRA, 2000) ou da hereditariedade da miséria
que se perpetua ao longo de geracdes. Somado a isso temos 0 pensamento alienado de que esta

é sempre foi e, sempre serd a sociedade ideal.

Em outras palavras, a inclusdo/exclusdo é parte integrante de um sentido mais
abrangente, qual seja: a questdo social (constitutiva do capitalismo). O conceito ndo é
meramente reduzido a simples ideia de que ao excluido (em condicdo momentanea) basta
apenas ser incluido através de uma politica social publica, para que o problema seja resolvido.
Ao adotar essa postura, ndo estariamos considerando o fato de que este fenémeno faz parte de
um todo complexo, e por isso, somente podera ser eliminado com a supressdo do proprio modo de
producdo. Esta perspectiva, de acordo com o autor, elimina a visdo de totalidade, sendo
funcional, portanto, a logica capitalista, na medida em que gera em cada individuo o
pensamento de que pode chegar a ser um incluido social. Entretanto, a inclusdo estd mais
diretamente ligada a noc¢éo de cidadania plena e atrelada a emancipacao, e ao fim da sociedade
de classes, em que os individuos poderiam desfrutar da cidadania, na medida em que ndo sao

incluidos ou excluidos por terem ou ndo bens, por terem ou néo direitos.

5. O TRABALHO SOCIAL EM FORTALEZA: PERSPECTIVAS DE
AVALIACAO

O trabalho social em Fortaleza deve ser executado a partir do acompanhamento e
fiscalizagdo da Fundacdo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (Habitafor). O
referido 6rgdo é uma fundacdo publica de carater juridico e autonomia administrativa, sem fins
lucrativos e gerada para um fim especifico de interesse publico: a habitacdo. A fundagdo busca
desenvolver um trabalho de ordenamento da cidade, a fim de garantir desenvolvimento social,
visando, ainda, revitalizar a qualidade socioambiental dos espagos.

A Habitafor atua na area de regularizacao fundiaria, de preservacdo ambiental, de

construcdo de unidades habitacionais e de urbanizacao de areas precérias.

Criada pela Lei n° 8.810, de 30 de dezembro de 2003, [...] fica a Administracdo
Pablica Municipal, através da Fundacdo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza
(Habitafor) autorizada a desenvolver todas as a¢cdes necessarias para a construcdo de unidades
habitacionais para atendimento aos projetos habitacionais de interesse social (DIARIO
OFICIAL DO MUNICIPIO, 2004, p. 1). De acordo com a legislacdo citada, a Habitafor é
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incumbida de atuar como 6rgao executor de melhorias das condi¢cdes habitacionais e
urbanisticas.

Salienta-se que a instituicao teve seu estatuto aprovado pelo Decreto Municipal n®
11.595, de 10 de marco de 2004, na gestdo do entdo prefeito Juraci Vieira de Magalhdes. Em
periodo anterior, a execucdo da politica habitacional de Fortaleza ficava a cargo das Secretarias
Executivas Regionais (SERS). Dessa forma, criou-se a Habitafor com o objetivo de centralizar
a coordenacdo de todos os programas habitacionais desenvolvidos pela capital cearense.

A Prefeitura Municipal de Fortaleza buscou, através da fundacéo, atenuar o déficit
habitacional, ou seja, familias que ndo possuem acesso ao direito a moradia. Assim, respeitandoo
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a Habitafor vem desenvolvendo por meio dos
programas e projetos uma politica que objetiva a garantia do direito a moradia, estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988.

A Fundacéo foi criada, por exceléncia, para garantir o repasse de recursos destinados
ao Projeto de Urbanizacao da Lagoa do Opaia, por meio do Programa Habitar Brasil, financiado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que tinha como exigéncia a criacdo de uma
UEM 3 Unidade Executora do Municipio. Desta forma, podemos considerar que este possa ser a
primeira execugdo de Trabalho Social em Fortaleza, com atendimento a 644 familias que
residiam no entorno da Lagoa do Opaia, no bairro Aeroporto, limite com o bairro Vila Unido.

Abaixo, segue informagdes acerca do trabalho social em Fortaleza:

Residencial Santo Agostinho 3 Bairro: Barra | 232 Familias
do Ceara

Lagoa do Papicu 3 Bairro: Papicu 729 Familias

Vila do Mar (aguardando ordem de servigo) | 2.922

3 Bairro Barra do Ceara

Residencial Monte Libano (aguardando 256 familias

ordem de servi¢o) 3 Bairro: José Valter

Residencial Alameda das Palmeiras 3 4.992 familias

Bairro: Pedras
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Residencial S&o Bernardo 3 Bairro: Parque | 80 familias

Dois Irmaos

Residencial Independéncia 3 Bairro: Granja | 168 familias

Lisboa

Residencial Graciliano Ramos 3 Bairro: 312 familias

Paupina

Residencial Jorge Amado 3 Bairro: Paupina | 168 familias

Residencial Raquel de Queiroz 3 Bairro: 192 familias
Paupina

Residencial Monteiro Lobato 3 Bairro: 216 familias
Paupina

Lagoa do Urubu 3 Bairro: Floresta 852 familias

Moura Brasil 3 Bairro: Moura Brasil 250 familias

Serviluz 3 Bairro: Serviluz 2.943 familias

Residencial Heleoneida Studart 3 Bairro: 288 familias
Siqueira
Residencial Cidade Jardim Il 3 Bairro: José Madulo 1: 4.976 familias
Valter Médulo 2: 992 familias
Residencial Jardim Casteldo 3 Bairro: 816 familias
Passaré
Séo Cristovao 3 Bairro: S&o Cristovédo 816 familias
Maravilha 3 Bairro: Fatima 606 familias
S&o Domingos 3 Bairro: Jangurussu 120 familias
Maria Alves Carioca 3 Bairro: Granja 192 familias

Lisboa
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Turmalina 3 Bairro: Vila Velha 120 familias
Lagoa do Opaia 3 Bairro: Aeroporto 644 familias
Residencial Alameda das Palmeiras 3 4.992 familias

Bairro: Ancuri

Fonte: HABITAFOR (2022)

5.1 Caracterizacéo dos sujeitos da pesquisa

Neste estudo por amostragem, foram realizadas entrevistas individuais no formato
presencial, com roteiro semiestruturado e questdes abertas. Participaram das entrevistas 05
profissionais que trabalham diretamente com o desenvolvimento das a¢6es de trabalho social
no Municipio de Fortaleza.

Todos os profissionais sdo vinculados a empresas diferentes e prestam servicos
terceirizados a Prefeitura de Fortaleza. A escolha destes profissionais se deu de forma aleatoria,
buscando preservar a diversidade de perfis. Para preservar o anonimato, denominaremos 0sS
interlocutores do seguinte modo: T1, T2, T3, T4 e T5.

Quanto ao perfil geral dos entrevistados, 01 se declarou de género masculino e 04
do género feminino. Todos sdo graduados em Servigo Social, sendo 01 profissional especialista.

Quanto a experiéncia com o TS em habitacao, as informacdes foram diversas, a saber:

T1: 05 anos
T2: mais de 08 anos
T3: 02 anos
T4: 06 anos
T5: 03 anos

5.2 A pesquisa de campo

Estruturou-se a apreciacdo deste topico em um eixo analitico, qual seja: reflexdes
acerca das entrevistas com profissionais responsaveis pela execucdo do trabalho social no
municipio de Fortaleza. Para realizar estas entrevistas, conforme ja mencionado acima, foi

adotado como instrumento de coleta a entrevista semiestruturada, com perguntas abertas. O
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primeiro bloco tratou da caracterizacao do perfil do profissional e o segundo bloco com foco
na execucado do trabalho social.

Para os elementos advindos das entrevistas com roteiros semiestruturados, adotou-
se a andlise de contetdo proposta por Bardin (2009, p.40) que conceitua esse método como <um
conjunto de técnicas de analise das comunicagGes, que utiliza procedimentos sistematicos e
objetivos de descri¢cdo do conteudo das mensagens=, de forma que o pesquisador possa inferir
conhecimentos sobre o emissor da mensagem ou sobre seu meio.

Por fim, para operacionalizacdo da referida anélise, seguiu-se as etapas indicadas
por Bardin (2009), reforcadas por Silva, Gobbi e Siméao (2004), que compreenderam: a (i) pré
analise, isto é, organizacgdo, operacionalizacao e sistematizacao das informacdes obtidas através das
entrevistas e todo o material reunido. As entrevistas foram gravadas com autorizagcdo dos
entrevistados e transcritas na integra. Este processo permitiu a reproducdo exata dos
depoimentos; (ii) a exploracdo ou andlise do material tendo feito o uso de técnicas como a
codificacdo e a categorizacdo, emergindo desta analise quadros de referéncia; (iii) e o
tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo, trazendo a reflexdo, embasada nas fontes

empiricas, de modo a estabelecer as conexdes entre a realidade e o aporte tedrico.

5.3 ReflexBes sobre as entrevistas com os profissionais

Considerando a trajetdria do trabalho social em habitacdo, esta pesquisa buscou
investigar o trabalho social enquanto instrumento da politica habitacional, a partir da percepgdo dos
profissionais que desenvolvem as acGes. A partir dos resultados da pesquisa, foi possivel identificar,
além das categorias de analises, as subunidades de anélise e os temas emergentes, conforme

destacado na tabela a seguir:

UNIDADE DE ANALISE SUBUNIDADE DE TEMA EMERGENTE
ANALISE

Percepcdo dos técnicos | Carater  emancipatorio e | O sentido da emancipagédo

sobre 0 processo de | participacdo social esta vinculado a importancia

participacdo social dos da participacdo efetiva da

beneficiarios populagdo  nos  processos

decisorios
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Fonte: Autora

A unidade de anélise 1 refere-se a percepcdo dos técnicos sobre o processo de
participacdo social dos beneficiarios em todas as a¢des do trabalho social, que teve como tema
emergente: 1) O carater emancipatdrio esta relacionado a participacdo das familias em todas as
etapas do projeto, inclusive na sua elaboracdo, este ficou evidenciado a partir dos dados

coletados durante as entrevistas.

(...) € muito bom trabalhar com as familias desde o inicio, desde a
retirada delas dos barracos e habita¢des precérias. A maioria das familias
viviam em condic¢es insalubres, sem banheiro ou esgotamento sanitario, por
exemplo. E estar junto delas desde o inicio é de fato prestar o suporte
devido e oferecer o trabalho social como ele deve ser. Acho que a equipe
precisa apoiar as familias e elas precisam compreender tudo que esta
acontecendo. E dificil se falar em emancipagio quando vocé
simplesmente é removido para outro local, longe as vezes longe do seu
territério de origem, por exemplo. (T2)

Durante as entrevistas, refletimos acerca da importancia de as familias
participarem de todo o processo, desde o planejamento até a instalagdo em novo endereco

habitacional.

(...) eu, por exemplo, nunca trabalhei com as familias desde antes das obras.
Minha experiéncia no trabalho social, nesses anos todos, é com as
familias j& instaladas em novo enderego. E existe muita rotatividade
inclusive. Algumas familias, por op¢ao, decidem ndo permanecer no novo
endereco. Eu acho que isso quer dizer muita coisa né? Geralmente elas ndo
sdo consultadas. Entdo fica meio complicado identificar esse carater
emancipatério que vocé me pergunta. (T3)

Tenho mais de 10 anos de experiéncia com a execucdo do trabalho social.
Nesses anos todos, apenas 01 vez tive a oportunidade de acompanhar
todo o processo junto com as familias, desde a fase do cadastro, sele¢do
das familias, conferéncia de documentacdo, Assembléia para saber a
opinido dos moradores acerca da intervencéo e etc. Foi o trabalho mais
exitoso que ja pude acompanhar, ao longo de mais de 01 década. Em
minha opinido, essa é a forma correta! As pessoas sdo consultadas, as
demandas sdo identificadas e o projeto de trabalho social tende a ser mais
realistico, pois foi construido com a participacdo social das familias. As
demais execugdes ndo aconteceram deste modo, néo privilegiando assim a
participacdo social. (T4)

Os relatos acima refletem acerca da importancia do acompanhamento das familias

em momento anterior as obras. Para decidir sobre o rumo de sua prépria vida é necessario que
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os beneficiérios participem de todo o processo. Um projeto de remogdo das familias e um
reassentamento, muitas vezes em um novo territério, envolve mudancas bruscas que vado além
do novo enderego de um espaco fisico. Interfere no habitar, na organizacéo daquela populacéo,
com o sentimento de pertencimento ao territorio. Sdo historias de vida, construgdes subjetivas
e que pertencem ao individuo.

Nesta perspectiva, consideramos importante fazer um breve recorte para esclarecer as
diferencas entre <habitat= e 0 <habitar=. Nos fundamentamos na teoria de Lefebvre (1999), quando
o0 autor afirma que o primeiro é a <aplicagdo de um espac¢o global homogéneo e quantitativo,
obrigando o 8vivido9 a encerrar-se em caixas, gaiolas, ou 8maquinas de habitar9;ja o habitar
esta associado ao vivido, ao cotidiano, ao concreto, aos significados e sentimentosatribuidos ao
espaco de moradia, para além do utilitarismo do habitat. E essa mesma ldgica 3 que pretende
concretizar o espaco abstrato (dos mapas, planos e projeto) em detrimento do espaco vivido,
com o objetivo de controlar, homogeneizar e enquadrar 0s espacos e a populacdo da favela
(LEFEBVRE, 1999).

Possibilitar a participacao social efetiva das familias, em todos 0os processos decisérios
faz-se assim fundamental. Nesta pesquisa, o significado de participagdo social se alinha a discusséo
de GOHN (2005):

Entendemos a participacdo como um processo de vivéncia que imprime
sentido e significado a um grupo ou movimento social, tornando- o
protagonista de sua histéria, desenvolvendo uma consciéncia critica
desalienadora, agregando forca sociopolitica a esse grupo ou agéo coletiva,
e gerando novos valores e uma cultura politica nova (GOHN, 2005, p. 30).

A autora esclarece que a participacdo pressupde a autonomia como condic¢ao
necessaria para que um sujeito possa participar de algo em que acredite e seja protagonista em
suas acOes. A autonomia € obtida quando se adquire a capacidade de ser um sujeito histérico, que
sabe ler e reinterpretar 0 mundo; quando se possibilita ao sujeito participar de fato,
compreender e se expressar por conta propria (GOHN, 2005).

Brasil (20104, p. 80) explica que a autonomia, 0 protagonismo e a participagéo da
populacdo beneficiaria significam independéncia ou autodeterminacdo, ou seja, é a
<possibilidade ou a capacidade que tem uma pessoa ou uma organizagdo de se auto-regular.
Relaciona-se diretamente com as nocdes de protagonismo social e desenvolvimento da

populacdo=. No mesmo sentido, Brasil (2012, p. 04) afirma que o Trabalho Social:
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E o conjunto de agBes que visam promover a autonomia e 0
protagonismo social, planejadas para criar mecanismos capazes de
viabilizar a participacdo dos beneficiarios nos processos de deciséo,
implantacdo e manutencdo dos bens/servicos, adequando-os as
necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além de
incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do

empreendimento.

No entanto, como garantir independéncia, autodeterminacao, acesso a educacéo, a
saude, ao emprego, como meios de realmente alcancar determinada autonomia na sociedade
capitalista contemporanea? Vale salientar que a implementagédo do trabalho social no que tange
a garantia da participacdo social, autonomia, protagonismo da populacdo beneficiaria é
permeada de aspectos burocraticos, agbes pontuais e educativas que ndo alcancam de fato a

autonomia da populacdo. Conforme depoimento dos entrevistados:

Eu acho que existe sima participagdo social das familias. Pelo menosa
equipe faz as visitas nas casas, conversa, convida. E muitas vezes as pessoas
participam das acfes. Mas as pessoas ndo falam muito. Acho que néo
falam porque ndo sabem quais sdo os direitos delas. Mas estdo todas 14,
bonitinho, nos eventos e nas fotos. Entdo assim, eu até acho que tem
participacdo social, mas ndo 100%. Eu considero muito importante a
participacdo das pessoas pelo protagonismo social, essa coisa da
emancipacdo. Quando o trabalho social é voltado para melhorias
habitacionais, como por exemplo reforma do banheiro, pavimentagdo
urbanistica, saneamento bésico, a participagdo é baixa. Nos
empreendimentos residenciais do Casa Verde e Amarela a presenca das
pessoas nas acdes é mais efetiva. (T1)

Durante as atividades eles até gostam de se fazer presentes. S&o familias
muito pobres entdo tudo que a gente leva, através do trabalho social, eles
acolhem e participam. Quando a equipe chega em campo, logo 0s
moradores nos abordam, interessado nos eventos. Muitas vezes perguntam
porque a prefeitura ndo manda cestas basicas, por exemplo. Eu acho que
se houvesse esse tipo de atrativo, a participagao seria ainda melhor. A gente
oferece um lanche em todas as reunides e acdes. Tem gente que vai s pelo
lanche, ndo costuma interagir muito. Entéo a participacéo é sé de corpo
presente mesmo. (T2)

Em minha opinido ndo existe participacdo social. Muitas vezes, pra eles
comparecerem as acg0es, precisamos oferecer algo em troca, como cesta
basica, por exemplo. A gente pergunta acerca das necessidades deles, que
atividade eles querem que seja executada. Os cursos, por exemplo, muita
gente se inscreve, mas quando chega no dia, poucas pessoas aparecem. A
gente vé o pessoal sentado, aborda, questiona e elas dizem: 8vou ndo mulher!
Meu marido ndo deixa!9. Com as criangas é mais facil porque a gente faz
sacolinhas de brinquedo e lanches. Entdo a mée deixa a crianca participar,
mas pela sacolinha. As liderangas também sempre participam. Mas eu vejo
que é mais pelo interesse individual do que pelo interesse coletivo, pra
aparecer. Quer dizer, ndo existe participacdo de fato. (T5)
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Interessante perceber nestes relatos que a participacao social, na perspectiva dos
profissionais entrevistados, se refere acima de tudo a presenca fisica da populacao nas aces.
Oferecer beneficios eventuais é inclusive sugerido, como atrativo as familias, como se o
processo decisério acerca da propria unidade habitacional ndo fosse motivo determinante para
a participacdo social ou como se a politica habitacional ndo valorizasse o protagonismo, a
capacidade de decisdo das familias beneficidrias. E a burocratizacdo da autonomia do
beneficiario.

Compreendemos que a ndo participacdo efetiva dos beneficiarios faz parte de um
processo mais amplo e reflete a conjuntura atual do sistema econdmico, que fomenta o
individualismo em detrimento das organizacgdes civis, criminalizando inclusive 0os movimentos

sociais, ou seja, processos de enfraquecimento dos direitos sociais.

A alienacéo dos subalternos aparece com uma resultante do controle e da
subordinacdo do homem & trama de relagBes constitutivas da ordem
capitalista e se expressa no ndo-reconhecimento dos individuos em um
mundo que eles mesmos criam. Assim sendo, a alienagdo reduz o
individuo a um objeto que confere a outros decisfes sobre a sua propria
vida. (YAZBEK, 1993, apud HELLER 1997, pg.80).

Destacamos que a participacdo das familias nas ac¢des do trabalho social envolve
ndo s6 a parceria com a equipe que esta em campo, mas deve contar com o envolvimento dos
gestores e dos representantes do poder publico, seja através de grupos e comissdes
representativas ou nos espacos representativos. A intervencdo da populacdo beneficiaria em
espagos que possibilitem o controle social, seja nas associacbes de moradores, conselhos
municipais de habitacdo, na prépria interacdo com a equipe técnica nos plantdes sociais ou em
encontros, oficinas e outras atividades realizadas no trabalho social ¢ uma forma de participacdo

social. Sobre a organizagéo coletiva dos moradores, 0s entrevistados responderam:

Eles ndo gostam de reuniGes tipo assembleia, nulcleo gestor,
consolidacdo dos representantes de blocos, eleicBes. Essas atividades
infelizmente tem uma aderéncia maior apenas dos lideres locais. A gente
convida; visitamos os imoveis; eles dizem que vdo comparecer, mas no
dia acabam faltando. Temos muita dificuldade em construir ou solidificar
as comissdes, por exemplo. A verdade € que eles ndo acreditam muito e
acham que é politicagem (sic). Sempre tentamos sensibilizar, mas a
populacdo sd gosta de agdo que tenha algo fisico, material ou beneficio a
oferecer. (T2)

Infelizmente o que acontece é o seguinte: existe o cadastro e toda a fase de
selegdo. A equipe da Prefeitura faz a entrega dos imoveis e fim. No momento
mais importante, que é a mudancas das familias, elas
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geralmente estdo sem suporte, porque o trabalho social sé chega muito
tempo depois, quando as familias ja estdo instaladas, organizadas, ja
fizeram suas proprias leis, enfim, ja estdo organizadas. Entdo, quanto o
processo burocratico de licitacdo das empresas finaliza e o trabalho social
chega, as familias ficam resistentes. Elas acham que é fiscalizacdo da
Prefeitura. Eles sozinhos tiveram de procurar Escola, Posto de Salde
proximo, entender sobre as linhas de 6nibus e toda a logistica. Ja estdo
organizados com a lideranca local. Entdo e muito dificil fazer esse trabalho
de organizacdo coletiva, pois eles ja se sentem 8organizados9. Eles dizem:
8vocés chegaram agora e tdo aqui querendo mandar?9 (T4)

De acordo com a COHAB (2008, p. 07), o objetivo geral dos projetos de trabalho
técnico social é <promover a participacdo das familias ocupantes da comunidade, no processo
de reconstrucdo de seu espaco de moradia possibilitando-lhes, de forma organizada, acesso ao
planejamento, execucao e avaliacdo do projeto=. Nessa direcdo, a participacao nos projetos de
intervencdo urbanistica do governo ocorre através da formacao e consolidacdo de organismos
representativos da populacdo objetivando a melhoria da qualidade de vida e a mudanca de
habitos para a conservacdo do empreendimento construido. (BRASIL, 2009b).

Refletindo acerca da percep¢do dos interlocutores desta pesquisa, identificamos que
existe uma lacuna quando estudamos as normativas que regulamentam o trabalho social e
observamos a pratica, a operacionalizacdo. O trabalho técnico social deve ser pautado na
mobilizacdo social e na politizacdo dos diferentes grupos sociais que interagem na comunidade.
Mas a autonomia e a mobilizacdo social pretendida nos documentos que normatizam e orientam
a implementacéo do trabalho social ficam apenas no planejamento, haja vista que as a¢gdes nao
garantem, de fato, esse processo de autonomia, e se garante é dentro dos padrées minimos
exigidos, portanto, dentro dos limites da politica social adotada pelo governo.

Apesar de identificar a importancia da participacdo social e seu carater
emancipatério, existe uma dificuldade em identificar como isso se efetiva na prética, na

realidade das familias.

Eu entendo e até concordo sim que o trabalho social deve possibilitar a
emancipacdo dessas familias. Eu concordo que a participacdo social é
fundamental em todos os momentos, pois € a vida deles. A gente tenta
sensibilizar, tenta ficar préximo, orienta, mas na pratica o que eles querem
sdo facilidades, coisas de curto prazo. Ndo vejo muita vontade de lutar,
conquistar, sabe?! As pessoas se sentem gratas pela moradia, mas nos
corredores estdo sempre reclamando e insatisfeitas. Entdo apesar da lei e
das normatizas dizerem uma coisa, na pratica ndo é bem isso que a gente
vé. (T1)

A gente sensibiliza, orienta. Faz um trabalho educativo. Imagina, aquelas
pessoas ndo tinham luz em casa, ndo tinham agua. Quando
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passam a ocupar 0s imoveis, passam o dia com o ventilador ligado, o som
nas alturas. Demoram no banho e desperdicam a dgua. Quanto a conta
chega, eles se assustam! Ora, se ndo tinham &gua nem luzanteriormente,
significa que nunca pagaram este tipo de despesa. Entdo tem todo um
trabalho educativo. E a participacdo deles nos eventos é fundamental. (T2)

Infelizmente o que acontece é que eles ndo sdo consultados. Vem a ordem
da Prefeitura e as pessoas precisam sair dali. As vezes sdo ressarcidas;
as vezes removidas. Ndo é um processo amplo, de debatee construcdo
coletiva. (T3)

O ponto crucial é trabalhar com as familias o sentimento de
pertencimento, de entender que aquilo nfo é pablico! E o imdvel deles,
préprio, garantido pela politica habitacional, mas de posse e de
responsabilidade individual. E muito importante que as familias se sintam
donas daquela unidade. Eles tém a ideia de que foi a Prefeitura que deu,
entdo o cuidado e a vontade de participar, de fazer valer seus direitos, €
pouco. (T4)

As regulamentacgdes recentes do trabalho social, ou seja, a IN n° 464 de 2018, prevé
a participacédo <cidadd= ou <social=. Mas de acordo com a fala, os profissionais ndo identificam
essa participacdo em todos os processos do trabalho social, especialmente pelo fato dos
beneficiarios ndo decidirem sobre a nova moradia, no periodo anterior a obra. Deste modo, 0s
profissionais encontram dificuldades na operacionalizacdo das a¢Bes numa perspectiva
emancipatoria, pois a forma que o trabalho social estd organizado, na pratica, ndo promove a
participacao de fato das familias. Ou seja: elas participam de forma parcial a partir do momento em

que sao impactadas.

A questdo é que existe uma demora na execugdo do trabalho social. Ainda
que as familias tenham participado das tomadas de decisdo, as demandas
tenham sido acolhidas e as sugestdes consideradas, existe uma quebra
muito grande entre esse momento e a execugdo do trabalho social. Por
exemplo: participei da execucéo do trabalho social de um empreendimento,
onde a elaboracéo do projeto foi a 14 anos atras. Quer dizer, nesse tempo
todo muita coisa ja mudou. As demandas mudaram! Entdo ainda que as
familias tenham participado do planejamento das acdes, 0 engavetamento
dos projetos prejudica a execugdo. E essa questdo de alterar o que esta
previsto nos documentos oficiais da Prefeitura &€ muito complicado,
porque mexe com a parte financeira. Entdo as mudancgas sdo muito
pequenas. (T4)

Brasil (2012, p. 04) destaca que a participacdo da populacdo no processo de
execucdo do projeto de intervencédo torna os beneficiarios mais comprometidos com os deveres para
a sustentabilidade do empreendimento, o que <permite a afirmacdo da cidadania e

transparéncia na aplicacao dos recursos publicos=. Deste modo, o trabalho social nos projetos
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de intervencdo urbanistica do governo deve ter como objetivo o fomento da participacéo
comunitaria atraves do desenvolvimento de reunides, palestras, assembleias e campanhas
educativas, seminarios tematicos que estimulem e sensibilizem as liderangas comunitérias e a
populacdo beneficidria em geral, para participar do planejamento e implementacdo do
empreendimento (BRASIL, 2012, p. 06). No entanto, de acordo com os relatos, esse modelo de
participagdo social disseminada e implementada pelo trabalho social vem sendo comprometido
no municipio de Fortaleza.

As acdes do trabalho social estdo descritas em planos e projetos definidos pelo 6rgdo
publico. Estes documentos descrevem a operacionalizacao das a¢des. Isso significa dizer que existe
uma estruturacdo anterior sobre o que deve ser trabalhado em campo com as familias, sendo prevista
as metas. E exigido o cumprimento dos prazos de execucdo, o que muitas vezes ndo reflete na
realidade e as demandas da populacdo, impactando na participacdo das familias. Sobre isso, 0s

profissionais relataram

Existe muito documento engavetado (sic) e quando a prefeitura parte pra
executar aquele trabalho social, esta tudo desatualizado. As demandas
das pessoas ndo sdo assim observadas, levando em consideracdo o
contexto. 1sso é péssimo! Como as pessoas vao efetivamente participar, se
muitas vezes o que é desenvolvido ndo te m sentido com a realidade e as
necessidades delas? Em Fortaleza, por exemplo, sdo pouquissimos 0s
trabalhos sociais urbanisticos existente. A populacdo esta alheia nos
Residenciais, ja que ndo existe de forma concreta os trabalhos sociais em
todos os empreendimentos. Isso é muito ruim. (T1)

Geralmente a gente chega em campo levando um determinado Curso
profissionalizante, por exemplo. Afinal, é aquele curso que esta previsto
no projeto que a Prefeitura manda. Mas ndo tem adesdo, porque as
pessoas nao se interessam por aquele curso especifico. Propfem outros
cursos. Levamos a demanda para a prefeitura. Geralmente é acatada a
mudanga, mas quando o relatério da atividade chega pro 6rgdo financeiro,
geralmente a Caixa Econémica, a atividade ndo é paga porque fugiu daquilo
que estava previsto. A empresa, claro, ndo quer perder. Entdo as vezes acaba
fazendo tudo direitinho que estdno papel, ainda que ndo atenda as
necessidades da populacéo. (T2).

Sobre estas falas, compreendemos a importancia de duas questfes centrais: a) a
realidade e o contexto das familias beneficiarias precisam ser levados em consideracdo. O
trabalho social ndo pode acontecer alheio as problematicas existentes no territorio. De acordo
com a normativa, o trabalho social precisa ser adequado e especifico, possibilitando a melhoria da
qualidade de vida das familias; b) a ndo participacgdo efetiva das familias também pode estar ligada

ao desenvolvimento de atividades que fogem as necessidades concretas da populagéo.
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Como exigir a participacdo social da populacdo quando os eventos propostos ndo buscam refletir
sobre as demandas expostas?

Diante deste cenério desafiante, o profissional ndo deve ser um mero executor de
programas e projetos. E necessario compreender a contradicdo presente na atuacdo dos
profissionais envolvidos com o Trabalho Social, uma vez que essa pratica pode possuir um viés
tanto conservador, quanto critica.

Historicamente, os assistentes sociais desempenharem um papel de caréater tutelar,
exercido através da acdo educativa e da viabilizacdo da assisténcia e de outros servigos, se
tornando deste modo <agentes Uteis= ao disciplinamento dos cidadaos, haja vista o trabalho
educativo, ja que essas populacdes eram consideradas inadaptadas, incapazes, dependentes,
exigindo uma intervencdo social (YAZBECK, 1999).

Segundo Gomes e Pelegrino (2005), o acompanhamento aos moradores realizado
pelo Servico Social, historicamente, partia do pressuposto de uma relativa incompeténcia do
morador em habitar uma casa, por sua incapacidade de gerir corretamente encargos financeiros
referentes a sua moradia, a forma de habita-la, de usar os recursos que lhe sdo oferecidos ou de
relacionar-se com os vizinhos. Tratava-se, entdo, de assisti-lo para utilizar de maneira
<adequada= sua moradia e ndo prejudicar o restante da cidade (higiene, limpeza e bons modos). No
tocante as narrativas dos interlocutores, esperdvamos ouvir mais definicdes ancoradas em
compreensdes mais amplas sobre a participacdo social, numa postura critica-dialética do fazer
profissional. A participacdo social vai além da presenca fisica nas a¢6es sociais e 0 assistente
social tem fundamental importancia em campo, enquanto articulador da politica. De forma
isolada, o profissional ndo é capaz de responder as demandas da populacdo, mas a critica ao
mero executor de a¢des precisa ser considerada.

Segundo Pimentel (2011, p. 132), os recursos para a politica habitacional, embora
carregue no seu discurso o objetivo da universalizacdo do direito a moradia, a ampliacdo dos
direitos sociais <circunscrevem-se em uma acgdo focalizada. Estas agdes priorizam o maior
engajamento da populagdo alvo dos programas e projetos sob forte discurso da participagdo
popular e comunitaria.=

Incluir as familias em todos os processos decisérios referentes as intervengdes
habitacionais € de fundamental importancia, principalmente as que envolvem remocéo e
reassentamento e que interferem na relacdo das familias com o territério habitado, na sua

histdria de vida, na sua identidade. Compreender, de fato, o sentido da participagdo enquanto
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ferramenta de emancipacdo e protagonismo social perpassa o saber profissional, devendo ser

parte de sua instrumentalidade.

Compreendemos que o trabalho social pode possibilitar a emancipacdo e o

protagonismo das familias; contudo, a participacdo social dos beneficiarios em todas as tomadas

de decisdo deve ser uma prioridade.

A unidade de andlise 2 refere-se a percep¢do dos técnicos sobre o processo de

inclusdo/ exclusdo social no trabalho social, que teve como tema emergente: 1) A fragmentacéao

e a descontinuidade do trabalho social interferem no acesso aos direitos sociais

UNIDADE DE ANALISE

SUBUNIDADE DE ANALISE TEMA EMERGENTE

Percepcdo dos técnicos
sobre as acOes de trabalho
social e o0 acesso a direitos:

inclusao/ exclusdo social.

Fragmentagdo, descontinuidade | A fragmentagcdo e a
e articulacio das politicas | descontinuidade do
sociais. trabalho social interferem
no acesso aos direitos

sociais.

O acesso aos direitos sociais e 0 processo de inclusdo social das familias esta

diretamente ligado, numa logica inversa, a fragmentacdo e a descontinuidade do trabalho social,

identificado especialmente em relacdo ao processo de terceirizagdo do trabalho social no

municipio de Fortaleza. Na cidade, existe a equipe da Prefeitura que elabora o projeto, devendo

acompanhar/fiscalizar as acGes do trabalho social; e outra equipe vinculada a empresa

terceirizada, responsavel por executar as acbes em campo.

Essa fragmentacdo é terrivel. Além de serem duas equipes distintas, ficamos
presos aos contratos e questdes burocréticas. Se acaba o tempo do contrato
da empresa, temos de interromper as a¢des, ainda que o trabalho social ndo
tenha sido concluido. Deixamos tudo pelo caminho, pela metade. Até que
burocraticamente a situagdo seja resolvida. (T2)

O trabalho social as vezes é executado em partes. Uma empresa comega,
outra termina. Isso ocorre porque uma determinada empresa, contratada
pela Prefeitura, ndo faz o trabalho correto, por exemplo. Estd mais
interessada em lucrar do que oferecer algo de qualidade. Acaba
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que elando consegue finalizar o trabalho. Entdo € finalizado o contrato
e realizada outra licitacdo pra contratagdo de nova empresa. 1sso
prejudica o trabalho com as familias e s6 quem sofre é a populagéo. (T3)

A terceirizacdo de empresas privadas compromete demais o trabalho. Essas
empresas precisam ter orientacdo adequada da Habitafor. O
acompanhamento é muito pequeno. A Secretaria de Habitagdo terceiriza o
servigo e so quer saber do relatério no final do més. Existe uma diferenca
enorme quando comparamos o trabalho social executado pelo Ente Publico
e por empresas terceirizadas. O olhar é diferente. A Secretaria de
Habitacdo consegue articular a politica de melhor forma. Leva as demandas
daquela populacdo pra dentro da Prefeitura. Ja o trabalho social com as
empresas ha uma quebra no encaminhamento das demandas. A empresa
quer producdo, gente participando pra comprovar nos documentos. A
preocupagdo com o resultado é pequena.O Ente Pdblico ndo. A Prefeitura
quer mostrar trabalho, esta preocupado com o bem-estar das pessoas, leva
0s servicos publicos para dentro do Empreendimento com mais
facilidade. A preocupacdo é com a satisfacgdo dos moradores. A empresa
terceirizada a preocupacdo € com o recurso que vai ser liberado, caso
comprove a mera execucdo de uma agdo. (T4)

Identificamos nas falas que existe uma relacdo entre a fragmentacéo do trabalho e
a terceirizacdo dos servigos. A tendéncia, no municipio de Fortaleza, € a terceirizacdo do
Trabalho Social a empresas privadas. Isso significa dizer que o municipio ndo dispde de equipe
técnica que, além de elaborar os projetos, execute o trabalho social no municipio.

Sobre essa dimens&o, analisamos que a terceirizagdo € um reflexo do toyotismo,
que tem como uma de suas caracteristicas a descentralizacdo produtiva por meio da
terceirizacdo (ABREU, 2002). Deste modo, em fun¢do da terceirizacdo do trabalho social no
municipio de Fortaleza, a fragmentagdo e a descontinuidade é uma realidade. Os profissionais,
muitas vezes contratados sem vinculo empregaticio, sem protecdo dos direitos trabalhistas, sdo
desligados na medida em que existe suspenséo ou finalizacdo de contratos. Isso independe da
finalizacdo do trabalho social com as familias.

Sobre isso, destacamos os estudos de Netto (1999). O autor afirma que, a partir da
década de 1990, o processo de mercantilizagdo das politicas publicas transferiu a responsabilidade
do Estado para as empresas privadas ou organizagfes da sociedade civil, que se estabeleceria
através da construcao de <redes de protecdo social= ou de 8instituicdes de solidariedade social9,
com as quais o Estado poderia firmar <parcerias= (inclusive em modalidades similares a de uma
terceirizacdo (NETTO, 1999, p. 87).

Esse cenério faz parte da realidade atual do municipio de Fortaleza e a tendéncia a

terceirizacdo dos servicos reflete na precarizacdo do trabalho e nos vinculos frageis de trabalho.
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De acordo com a Portaria 21 de janeiro de 2014, no item VIII estdo previstas as orientacdes

para terceirizacdo e parcerias para a execugao do trabalho social:

1. O Trabalho Social deve ser executado diretamente, ou de forma mista,
e a equipe técnica deve ser integrada, ao menos parcialmente, por servidores
do quadro do Ente Publico, sendo vedada a possibilidade de adogdo de
regime de execucdo do Trabalho Social exclusivamente indireto,
ressalvada comprovada necessidade.

1.1 Nos casos em que o Ente Publico optar por terceirizar agdes, a
empresa/instituicdo deverd ter entre as suas finalidades o Trabalho Social,
ter reconhecida experiéncia na tematica e ser contratada por meio de
processo licitatério especifico, distinto do utilizado para a contratacdo das
obras (BRASIL, Portaria 21, 2014, p.34).

Na fala dos profissionais, identificamos essa realidade:

Em Fortaleza, a prefeitura ndo tem profissionais ou equipe propria para
a execucdo das agbes. A prefeitura paga o servico para empresas
terceirizadas. Minha graduacdo é em Servico Social, mas meu contrato
é como técnico social. Isso é ruim, porque o profissional assistente social
tem a lei das 30 horas regulamentada. Para ndo cumprir com esse acordo,
somos contratados como técnico social, com carga horaria de 40h. A
equipe é minima. Claro, a empresa quer reduzir custos. Entdo além de néo
nos capacitar, somos responsaveis por varias tarefas. Isso pra mim é
desmotivador, mas € um trabalho de carteira assinada. Eu acredito que isso
ndo é s culpa das empresas terceirizadas, mas da propria politica
habitacional, que precisa passar por um processo de reformulacdo, de
reavaliacdo. Uma reatualizagdo, com foco nas necessidades e demandas
atuais da populagdo e dos profissionais que atuam na politica. (T1)

O bom seria se houvesse concurso e nos fossemos contratados diretos da
Prefeitura. Acho que as pessoas merecem isso, sabe?! Existe muita
rotatividade de profissional. Para o sucesso das agdes, é importantissimo
0 vinculo com as pessoas. As vezes entramos nos imdveis, o local mais
sagrado da vida de uma familia. Pra isso é preciso confianga. Quando
estamos conquistando esse vinculo, precisamos nos retirar do territorio
porque o contrato acabou ou algo aconteceu pelo caminho que impediu a
finalizacdo do trabalho. (T2)

Eu trabalho aqui, mas é muito instavel. Apesar de termos a carteira
assinada, se a empresa ndo ganhar contratos da prefeitura,
consequentemente seremos demitidos. N&o podemos depender
exclusivamente deste emprego, porque além de tudo, o salario & muito
baixo. Isso é extremamente desmotivador. (T3)

A questdo da fragmentacdo do trabalho estd vinculada a descontinuidade das agdes,
e esta realidade nos convida a refletir sobre a dicotomia inclusdo versus exclusdo social nas

acdes do trabalho social em Fortaleza.
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Segundo Faleiros (2006), a dicotomia inclusdo e exclusdo é, na verdade, uma

<correlacdo de forcas= fixada na dindmica da sociedade capitalista e, mais profundamente, na

sua fase madura (NETTO, 2011),

I6gica neoliberal. Deste modo,

especialmente no contexto da flexibilizagdo proposta pela

a exclusdo é definida como a negacdo da cidadania, da garantia e
efetividade de direitos civis, politicos e sociais, ambientais e da equidade
de género, raga, etnia e territdrio. A exclusdo é um processo dialético e
histérico, decorrente da exploragdo e da dominagdo, com vantagens para
uns e desvantagens para outros, estruturante da vida das pessoas e
coletividades, [...] (FALEIROS, 2006).

Ja a inclusdo se apresenta como proposta contraria aos principios pregados pelo

neoliberalismo. Além disso, <a perda da inclusdo, tipica da modernidade capitalista, também

desestruturou as referéncias a direitos garantidos, pois os direitos da cidadania expressam as
relacdes sociais= (FALEIROS, 2006). Sendo assim

Sobre este paradoxo 0s

A inclusdo e a exclusdo se referem as dindmicas de expulsdo ou de
insercdo nas esferas socialmente reconhecidas. A categorizacdo e
percepcdo da pobreza se vincula a experiéncias vividas de
autodesignacdo, confrontadas as expectativas sociais, conforme realidades
heterogéneas de nagdo, Estado e cultura. A inclusdo/exclusdo também pode se
referir a maior ou menor dependéncia de outrem ou de instituicfes publicas,
aos rendimentos, ao valor dos rendimentos, a qualificagdo ou
desqualificagdo social, a presenca ou auséncia de bens materiais, a solidez
ou degradacdo moral, a periferizacdo/centralidade no territorio, a posse
ou desapossamento da terra e ativos, a discriminagdo/aceitagdo, a
violéncia maior ou menor, as condicdes de nacionalidade, raca, etnia, ou a
opcdes e modos de vida (FALEIROS, 2006).

profissionais relatam que:

Eu acredito que a inclusdo social esta muito relacionada com o fazer
profissional. O compromisso do profissional em oferecer um trabalho
comprometido com a populacéo faz toda a diferenca. Mas a gente tem muita
dificuldade em campo, porque ndo existe a articulacdo entre as Secretarias
e entre as politicas. Entdo temos muita dificuldade em de fato incluir as
pessoas. Quando encaminhamos pro CRAS, por exemplo, o equipamento
esta sempre superlotado e eles precisam agendar. As vezes o atendimento
leva até 03 meses para acontecer. Entdo assim, existe a inclusdo, mas
ndo € efetiva ndo. (T1)

Nosso trabalho é de mediagcdo. Somos a ponte do beneficiario com os
servigos publicos, por exemplo. Mas o profissional, por si s6, ndo tem
pernas pra abragar sozinho essa competéncia. Infelizmente parece queas
politicas ndo conversam entre si e nos sentimos muito alheios. Entéo é
complexo falar em inclusdo social quando os servigos ndo estdo em
harmonia. (T3)
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Eu acredito que a inclusdo é precaria. E isso se deriva exatamente pela
dificuldade que temos em campo de dialogar com as demais politicas.
A prefeitura, através da Secretaria, ndo oferece o suporte devido as equipes
que estdo em campo. Encaminhamos Oficio para as demais secretarias, por
exemplo, buscando parcerias, mas a resposta é quase sempre um 8néo9.
Entdo parece que o trabalho social em habitacdo ndo tem muita forca. Na
verdade, os demais gestores parecem nem ter conhecimento da
existéncia dessa ferramenta. Como vamos promovera inclusdo efetiva da
populagdo, conforme orienta as normativas do trabalho social, se
trabalhamos sozinho? (T4)

A percepcdo dos profissionais expde a inclusdo precéria da politica habitacional por
meio do trabalho social, frente aos desafios de efetivacdo do direito a moradia. Além da
fragmentacdo e da descontinuidade do trabalho social, foi levantada ainda a deficiéncia na
articulacdo das politicas. Sobre isso, as politicas publicas no Brasil estdo historicamente
organizadas de forma fragmentada, com o desenvolvimento de projetos e programas que,
muitas vezes, ndo alcancam resultados satisfatérios ou estdo focalizados em determinados
segmentos populacionais e ndo causam mudancas significativas para a populacdo. Essa falta de
articulacdo entre os setores ou politicas pode ser identificada na prépria configuragdo das
cidades brasileiras que, devido a auséncia de planejamento urbano e de politicas pautadas no
autoritarismo e no racionalismo, como ocorreu no periodo ditatorial, acabaram por reforcar as
desigualdades espaciais nos territorios. Nesse sentido, chama-se a atencdo para a
transversalidade nas politicas publicas, que supde uma articulagdo entre as politicas setoriais,
tais como, habitacdo, salde, educacao, assisténcia social, previdéncia social, cultura, trabalho,

como essencial para assegurar 0 acesso e a garantia de direitos sociais.

[...] suas agBes devem ser direcionadas para a busca de uma efetiva
articulacdo das relagBes sociais voltadas para o bem-estar da
humanidade nos niveis local, regional e nacional. E nesta perspectiva que
elas podem, e, tem forga para tanto, consolidar niveis de equidade sociais
tdo esperados pelas populacBes que vivem sob o manto da desigualdade
(REIS, 2007, pg. 21).

Os desafios da articulacdo das politicas no sentido de possibilitar a inclusdo das

familias é identificado nos seguintes relatos:

A gente sente uma grande dificuldade em campo com a articulacéo das
politicas. Parece que ndo existe comunicagdo da politica habitacional com
as demais. E isso interfere muito nos resultados. Ndo existe Oficio,
documentos de uma secretaria para a outra. Entdo é muito dificil
trabalhar sozinho. N6s somos os principais mediadores em campo, nos
equipamentos. Fazemos o possivel, pois conhecemos a realidade e as
necessidades das pessoas, mas € um trabalho de formiguinha. Mas com
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certeza, a mediagdo é fundamental e os plantdes sociais sdo muito
importantes, pois é um espaco de escuta e de acolhida de demandas
individuais. (T1)

N&o sinto que existe de fato a inclusdo das familias, pois existe muita
dificuldade de dialogo entre as politicas. Os beneficiarios reclamam muito
da salde, por exemplo. E infelizmente nossa atuacdo € limitada. A
inclusdo é sim precaria, pois ndo adianta ter a casa e ndo tem emprego pra
manter a moradia, pagar as taxas; a incluséo é precéria quando ndo existe
escola préxima, posto de salde com pleno funcionamento, pessoas
vivendo em seguranca nas residéncias. Como falar que existe inclusdo se
muitas vezes as familias estdo sitiadas dentro dos empreendimentos,
dominados por facgdes, sem poder cruzar a avenida para acessar um servico
do CAPS que esta localizado em territorio inimigo? (T3)

Ao destacar a relevancia do trabalho conjunto e da articulacdo em rede enquanto
estratégia que prioriza a inclusédo social, ndo consideramos que esta seja a <tabua de salvacdo=
para o pleno direito a cidade; também ndo deixamos de ter uma visdo critica acerca das
<parcerias=, ocultando formas contemporaneas de trabalho precarizado, onde o publico e o
privado se chocam e se confundem. Nesse sentido, o trabalho social na politica habitacional é
um campo contraditorio, tanto para os trabalhadores sociais que estdo inseridos nestes espacos
e que sofrem com os efeitos da precarizacdo, quanto para as proprias familias participantes do

projeto habitacional, impactadas com a intervencao.

6. Consideracdes Finais

O presente estudo buscou avaliar a politica habitacional no municipio de Fortaleza
a partir da experiéncia do trabalho social em habitacdo, sob a perspectiva dos trabalhadores
sociais. A sua construcdo possibilitou identificar as contradi¢cBes que permeiam a atuacao da
equipe técnica e os desafios para a participacdo e inclusdo social das familias atendidas pela
politica.

Refletir sobre a logica capitalista implica identificar a precarizagdo da vida no
contexto urbano, especialmente a partir das novas configuracbes da questdo urbana, da
exposicdo do alarmante déficit habitacional, do nimero de pessoas que ainda permanecem sem
moradia. E se deparar com as desigualdades sociais numa dinamica de exclusdo de direitos,
como ocorre na atualidade, a partir do retrocesso da politica habitacional no Governo
Bolsonaro, que reduziu investimentos e acabou com o Programa Minha Casa Minha Vida,

retirando direitos e agravando a questdo da moradia.
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O que se pode identificar no momento da construgdo da pesquisa, especialmente
quando refletimos acerca da trajetoria histérica da politica habitacional brasileira, é que néo foi
priorizado o atendimento a populacdo mais pobre, muito menos propostas acdes que alterassem
0 quadro de favelizagdo nos grandes centros.

As cidades brasileiras cresceram marcadas por grandes desigualdades sociais e
territoriais, influenciadas pelo processo de urbanizacdo, intensificado a partir do fendmeno da
industrializacdo, na década de 1930. Além do grande exército industrial de reserva, o pais
assistiu o crescimento da falta de moradia, sendo este o resultado do agravamento da questao
social, demandando a atuagdo do Estado na proposicdo de programas e projetos de provisédo de
moradias ou de urbanizacdo, com o objetivo de suprir as necessidades de habitacéo.

Deste modo, a ocupagdo dos territérios e a configuracdo do espaco urbano
acompanharam a expansao do capitalismo no Brasil, atendendo aos interesses da classe
dominante, onde as classes subalternas passaram a ocupar territérios desprovidos de
infraestrutura, distantes da cidade formal.

Essa exclusdo foi cruelmente ignorada por muito tempo, tornando-se preocupacao
somente quando os excluidos incomodavam, fazendo-se visiveis, obrigando assim o Estado a
promover programas habitacionais de cunho estatal. Apesar da criagdo da Fundacdo da Casa
Popular, dos Institutos de Pensdo e do BNH néo se identificou a inclusdo da populacdo de mais
baixa renda.

Destacamos a legislagdo referente a gestdo das cidades especialmente com processo
de democratizagcdo, o que estimulou 0s sujeitos a se inserir em espacos de participagédo
formalizados pela Constituicdo Federal de 1988, seja por meio de conselhos, seja por outros
meios participativos. O que pretendemos demarcar neste momento sdo as transformagdes da
politica habitacional brasileira a partir dos anos 2000, com uma série de investimentos em
politicas sociais e de distribuicdo de renda, destacando-se 0s investimentos em programas
habitacionais no ambito do Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC). Alem disso, a
criagdo do Ministério das Cidades, no ano de 2003, trouxe um grande avan¢o, no sentido de
federalizar as diretrizes da Politica de Habitacdo de Interesse Social, estabelecendo o Sistema
Nacional de Habitacdo, organizando-se assim o CPF: Conselho de Habitagdo de Interesse
Social, Plano de Habitacdo de Interesse Social e Fundo de Habitacdo de Interesse Social. Desta
forma, a moradia tornou-se componente fundamental do direito a cidade, sendo exigida a

articulacéo entre a politica de desenvolvimento urbano e a politica habitacional.
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Os investimentos em projetos habitacionais, principalmente em habitacdo de interesse
social, demandaram o trabalho social com as familias, devendo este ser realizado
concomitantemente com as obras e infraestrutura. O principal objetivo do trabalho social foi o de
buscar sensibilizar os beneficiarios no sentido do acesso aos direitos sociais por meio da
participacdo e da inclusdo social, trabalhando os seguintes eixos: Mobilizacdo e Organizacao
Comunitaria (MOC), Educacdo Sanitaria e Ambiental (ESA), Geracdo de Trabalho e Renda (GTR)
e Assessoria a Gestdo Condominial (AGC).

Um segundo ponto que queremos demarcar é o avancgo desta politica a partir do
PMCMYV no ano de 2009, sendo uma grande estratégia do governo federal com o objetivo de
diminuir o déficit habitacional. Sabe-se que, por um lado, o Programa trouxe agilidade na
construcdo de empreendimentos, com altos orcamentos publicos; por outro, ndo se desenvolveu
outras solucbes habitacionais, como a urbanizacdo e a regularizacédo fundiaria, sendo esta uma das
maiores criticas de estudiosos e especialistas nesse assunto, pois eles afirmam que se perpetuou
a repeticdo de antigas praticas que ja ocorriam com o antigo BNH.

Entretanto, seu diferencial foi direcionar sua atencdo as camadas mais pobres.

Apesar de fazer uso da perspectiva da avaliacdo em profundidade, este estudo ndo
teve a pretensdo de contemplar rigorosamente as quatro dimens@es que fazem parte deste
escopo de avaliacdo. Buscou-se compreender o papel do trabalho social no @mbito da politica
municipal de habitacdo no municipio de Fortaleza, focando em sua execugdo a partir do
discurso dos trabalhadores sociais. Portanto, esta pesquisa foi orientada por uma discussédo
tedrica, técnica e conceitual sobre o projeto de trabalho social, compreendendo sua execucgao
sob o olhar dos profissionais.

Foram realizados levantamentos bibliografico, documental e de campo, além de
visita a0 Orgdo Municipal, responsavel pela gestdo da politica no ambito municipal. Foram
aplicadas entrevistas semiestruturadas com os técnicos envolvidos. Os resultados da pesquisa
indicaram que a efetividade do trabalho social em Fortaleza, enquanto instrumento da politica
habitacional, revela-se fragil e fragmentada. Isso se explica quando se avaliou os aspectos
referentes a participacdo e inclusdo social dos moradores.

Observaram-se alguns pontos negativos, dentre eles a nédo participacdo dos
beneficiarios nas acbes de planejamento, que antecedem a intervencao e tem o objetivo de tracar o
perfil real da populacdo beneficiaria, identificando as demandas e as necessidades coletivas. A
auséncia do publico beneficiario nesta etapa contribui para a elaboracdo de um projeto de

trabalho social que ndo condiz com as necessidades e expectativas da comunidade, gerando nos
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beneficiarios um sentimento de inseguranca, descrédito e desmotivacdo para participar
ativamente do projeto.

Além disso, o atraso no inicio das a¢des do trabalho social nos empreendimentos
habitacionais é o responsavel por diversos prejuizos. Sobre este ponto, reforcamos que a entrega das
unidades habitacionais é considerada um grande marco. E fundamental prestar o suporte as familias
nesta fase da intervencgéo, sendo o trabalho social o instrumento legal da Politica. Contudo, a
demora das licitacdes e da chegada em campo da equipe responsavel pelo desenvolvimento das
acOes compromete os resultados. Na chegada das familias aos empreendimentos, o trabalho
social deve ter o compromisso com a inclusdo social das familias no novo territério, orientando
adequadamente a populacdo acerca dos servicos disponiveis, tais como escola, transporte publico,
unidades basicas de saude, hospitais, unidades de pronto atendimento, entre outros, oferecendo
o devido suporte a populacdo, inclusive no que se referea organizacgao social, elei¢do de sindico,
conselho gestor e demais espacos de representacdo coletiva. A licitacdo da empresa que sera
responsavel pela execuc¢do do trabalho social precisa ocorrer em tempo habil, para que a chegada
da equipe em campo ocorra concomitantemente amudanca e a instalacdo das familias.

Sobre a sinalizacdo de que o processo de execuc¢do do trabalho social ocorre de
forma precaria no municipio de Fortaleza, uma das criticas que a pesquisadora destaca e enfatiza
diz respeito ao acompanhamento e fiscalizacao do trabalho social pelo Ente Publico. A engenharia,
por exemplo, recebe a liberagdo do recurso apo6s fiscalizagdo na localidade das obras. JA com o
trabalho social, a liberacdo dos recursos para a empresa terceirizada ocorre apés emissdo de
Relatério mensal de atividades. Desta forma, a presenca do ente publico é considerada minima,
sendo o Relatorio mensal o principal meio de comprovacdo. Como ocorre com as obras de
engenharia, avaliamos que se faz necessario o acompanhamento processual do trabalho social, de
modo a garantir os resultados minimamente esperados.

Destacamos tambeém nesta pesquisa a necessidade de capacitagdo e aprimoramento dos
profissionais que executam o trabalho social no municipio, de modo que a qualidade das a¢Ges
prestadas em toda a cidade seja compativel com a complexidade das questbes que se
apresentam numa capital de grande porte, como Fortaleza. Nao existe nenhuma articulagédo do
Ente Publico no sentido de atualizar o profissional acerca do trabalho social com as familias, o que
exigi do trabalhador um esforgo individual no sentido de aperfeicoar sua pratica.

Ao refletir sobre o trabalho social executado em Fortaleza e desvendar as

contradigbes que o permeia, néo significa determina-lo a uma condicdo imutavel. Pelo
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contrario, ndo se pode render-se ao fatalismo e considerar que a realidade objetiva pré-existe ao
sujeito e que nenhum esforco realizado podera transforma-la (CHAUI, 2000). Nesse sentido,
os resultados da pesquisa também revelaram que existe uma potencialidade na atuacdo dos
profissionais inseridos na préatica, na capacidade de reconhecer as contradi¢cGes desse espaco de
atuacdo, os seus limites e possibilidades.

Nessa direcdo, é possivel estabelecer proposic@es acerca do trabalho social na
politica habitacional no sentido de reforcar as possibilidades identificadas pela equipe técnica
e que possam transpor os limites dessa intervencdo no ambito da politica habitacional.

Mediante a sintese do processo investigativo, com base nos relatos analisados e no
estudo da literatura consultada, pode-se concluir que apesar das citadas falhas, o trabalho social
executado no municipio de Fortaleza € de grande importancia dentro da politica habitacional e
seu aprimoramento deve acontecer & partir da reatualizacdo da politica habitacional. Esse estudo
ndo tem a pretensdo de esgotar a tematica, pelo contrario, os seus resultados levantam a
necessidade de repensar o trabalho social e a forma como estd organizado, as suas

regulamentacdes e a forma como as suas agdes sdo operacionalizadas.
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APENDICE A

ENTREVISTA

ROTEIRO DE PERGUNTAS PARA TECNICOS SOCIAIS

Identificacdo:

Formacao profissional:

Cargo e tempo de atuagédo no cargo:
Experiéncia com a Politica de Habitacéo:
Quanto tempo na area:

Identificacdo com a area de atuacgédo
Participa de palestras, encontros, seminarios:
Participa de formac0es e capacitacdes:

1.Qual sua percepcdo sobre o trabalho social em habitacdo?

2. Nasua opinido, qual a importancia da participacao social?

3. Como se deu a participacao das familias beneficiarias na realizacdo do trabalho social, em
relagdo a etapa de pré-obras, durante e p6s-ocupacgdo?

4. Cite elementos facilitadores e dificultadores no processo de participagdo das familias
beneficiadas na definicdo do projeto, no processo de mudanga e no pos-ocupacional.

5. Qual o maior dificultador no processo de execucéo do trabalho social?

6. Qual a relacdo das acBes do trabalho social com o acesso a atendimentos e direitos sociais?
7. As acles do trabalho social em habitacdo possibilitam a inclusdo social das familias?

8. Como vocé analisa a articulacdo das politicas publicas no desenvolvimento das a¢6es do
trabalho social?

9. Na sua opinido, quais as alternativas para a melhoria das agdes do trabalho social?

10. Quais os desafios e possibilidades encontrados para o desenvolvimento do trabalho social?

11. Como vocé analisa o cendrio atual do trabalho social em Fortaleza?



