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RESUMO
O presente artigo apresenta um retrato da gestdo urbana habitacional brasileira. O

intuito € compreender a forma pela qual as politicas urbanas nacionais se
consubstanciam em politicas publicas concretas nas cidades brasileiras e gatchas,
recordando a condicdo sui generis de duas escalas administrativas das politicas
urbanas do Brasil; uma federal para o planejamento e aporte de recursos e outra para
a gestdo municipal. Este artigo analisa alguns aspectos da adequagdo da estrutura
institucional do ponto de vista material, técnico e politico problematizando o alcance
da politica nacional na gestdo local. Para a estruturacdo metodoldgica do presente
artigo, foram utilizadas as bases de dados da Pesquisa de InformacOes Bésicas
Municipais (MUNIC) do IBGE (anos 2009, 2011, 2012 e 2013); Plano Estadual de
Habitacao de Interesse Social (PEHIS) do Rio Grande do Sul bem como informacdes
obtidas diretamente por meio de um Questiondrio aplicado entre gestores.

Palavras- Chave: politica urbana habitacional federal; gestdo municipal no Rio

Grande do Sul; configuracao institucional; acdo administrativa do Estado

ABSTRACT
THE EXTENT OF HOUSING POLICIES ON
URBAN SPACE IN BRAZIL AND RIO GRANDE DO SUL STATE3?
This article presents an overview of urban housing management in Brazil. The

intention here is to understand the manner by which Brazilian urban policies are
combined into actual public policies in Brazil and Rio Grande do Sul
municipalities, considering the peculiar state of affairs of two administrative
spheres of Brazilian urban policies: a federal policy for planning and fund raising,
and a policy for municipal management. This paper reviews a few aspects of the
institutional structure adequacy from material, technical, and political standpoints,
by analyzing the extent of national policy in local management. For the
methodological structuring of this article, we used IBGE databases of MUNIC
(Municipal Basic Information) of 2009, 2011, 2012, and 2013; the Rio Grande do
Sul state PEHIS (State Social Interest Housing Plan), as well as information
obtained directly through a questionnaire answered by managers.

Key Words: federal urban housing policy; municipal management in Rio Grande

do Sul; institutional configuration; administrative state action

! Este artigo é parte do 4° capitulo da Tese intitulada “Da politica urbana federal a produgio do espago municipal: a
gestdo habitacional no Rio Grande do Sul”, defendida em 2015 na Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).
2 Bolsista PNPD (Programa Nacional de P6s Doutorado/ CAPES) e professora colaboradora do Programa de Pés-
Graduacao em Geografia, Universidade Federal do Rio Grande (FURG). E-mail: ledabuonfiglio @yahoo.com.br
3This article is part of chapter 4 of the Thesis named “From federal urban policy to the production of municipal
space: housing management in Rio Grande do Sul,” defended in 2015 at Unicamp, the State University of Campinas.
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INTRODUCAO: A CONFIGURACAO INSTITUCIONAL E O CURSO DA ACAO
ADMINISTRATIVA NA POLITICA ESTATAL

Inicia-se o artigo com um breve debate sobre a configuragdo institucional (HIRSCH,
2010; FREY, 2000) e o curso da a¢do administrativa do aparelho estatal (OFFE; 1984).

Para Joachim Hirsch (2010), o aparelho institucional concreto € apenas a expressao
institucional de estruturas sociais existentes por trds, isto €, hd uma forma social que se manifesta
em uma materialidade institucional que articula o modo de socializagdo, as instituicdes e as
acoes sociais. Colocando de outro modo, sdo os principios bdsicos de socializag¢do capitalista que
fundamentam a formacgdo de institui¢des, portanto, tais processos de institucionalizacdo ndo se
desenvolvem arbitrariamente, mas a partir de uma coercdo cujo resultado é a determinagdo
formal da configuracdo institucional que, por sua vez, gera a probabilidade de que o curso de
acdo (opgOes estratégicas e agdes orientadas) seja compativel com a reprodu¢do do modo de
socializacdo capitalista. Para Frey (2000, p. 230) as instituicdes servem “para a estruturacio de
interagdes sociais” da mesma forma que sdo “padrdes regularizados de interacdo, conhecidos,
praticados e em geral reconhecidos e aceitos pelos atores sociais, se bem que nao
necessariamente por eles aprovados”. Para o autor, fica patente uma contradi¢do, posto que as
institui¢cdes eliminam possibilidades de acdo e erguem barreiras para a liberdade individual,
porém, abrem chances sociais de liberdade (FREY, 2000). As instituicdes também sdo
apresentadas como barreiras, para J. Hirsch (2010), que servem para impedir “a entrada direta da
vontade popular no processo decisorio estatal”, mas dentro de um horizonte limitado resultado
do “proprio principio da representacdo na democracia de massas sem elementos de democracia
direta” (HIRSCH, 2010, p. 42). Para este autor, a acdo social é constrangida, limitada e
condicionada por uma estrutura, ndo sendo, contudo, eliminada, pois € resultado da acdo
estratégica de determinados agentes. As relacdes de forca se materializam em institui¢cdes que
refletem e determinam as posicdes de poder (FREY, 2000; HIRSCH, 2010). Por serem as
instituicdes a condensacdo de relagdes sociais de forga, “existe um consideravel espago de agdo
para a politica concreta”, justamente “face as continuas modificagdes das relagdes sociais de
for¢a (HIRSCH, 2010, p. 40).”

Claus Offe (1984) por sua vez, analisa as possibilidades do curso da a¢cdo administrativa,
na producdo da politica estatal, de uma perspectiva flexivel, que se mostra contundente e atual

quando pensamos na pratica politica contemporanea das gestdes municipais.
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Em primeiro lugar, o autor nos auxilia a entender como a politica deve ser funcional ao
Estado (interventor e social), movendo-se mais em prol da adequacdo aos fins e propdsitos de
realizacdo de tarefas do que a conformidade legal, a obediéncia e a adequacdo a norma, isto é, o
que determina os conteidos politicos ndo € a acdo administrativa burocratica, mas o inverso, os
resultados projetados da a¢do administrativa (tarefas e sua realizagdo) é que s@o os critérios de
avaliacdo tanto para a acdo administrativa interna quanto para o proprio processo decisorio. O
autor inverte, portanto a légica da eficiéncia pautada no modelo weberiano de burocracia,
questionando, justamente, o sentido e a funcionalidade de um Estado em que o esquema
normativo da administracdo tende a ser, por um lado, tdo eficiente na previsibilidade dos
resultados e, por outro, tende a ser pouco ou nada eficiente na correspondéncia entre a maquina
estatal e as exigéncias externas (satisfacdo de requisitos e necessidades bdsicas), tornando a
politica e o préprio Estado disfuncionais. Trata-se de uma politica cujo modo de racionalizacio é
capaz de tematizar sobre suas proprias premissas, na medida em que se vé diante de situacdes
problematicas especificas que precisa ordenar. Para o autor, a ideia do Estado de direito perde
sua capacidade de programar a acdo administrativa ja que se trata de uma administracio moderna
que planeja, “programa ela propria as instituigdes juridicas das quais necessita, € que sO

parcialmente ¢ programada pela forma juridica” (OFFE, 1984, p. 222). E prossegue:

Por um lado, a orientagcdo da acdo administrativa através de regras fixas e situacionalmente
independentes fracassa em todas aquelas matérias que nfo sdo padronizdveis e que por sua
natureza ndo podem ser subordinadas a rotinas gerais. E via de regra o caso das tarefas de
orientacdo do Estado social (...). Por outro lado, entretanto, o espago dentro do qual a
administracdo pode concentrar-se em tarefas, inventando regras adequadas ao seu objeto, é
limitado por certas premissas constituidas pelas restricdes institucionais e fiscais. Essas
premissas se impdem de tal forma que a administracio apesar do seu crescente envolvimento
com programas finais ndo consegue liberar-se do seu vinculo condicional com as premissas
legais. (OFFE, 1984, p. 222).

Para “driblar” as premissas legais, a politica deve recorrer as formas de “legitimagdes
supralegais”, ja que ndo pode se orientar exclusivamente para seus propositos das normas de
direito. Trata-se, pois, de um modo de racionalizacdo que se apoia no consenso politico, sem
deixar excluida a possibilidade de negociag¢do, o que se impde por variadas circunstancias. Da
mesma forma, ndo podem seguir critérios irracionais com base no acaso ou arbitrio de seus
membros. Quando ha divergéncias entre os métodos, recorre-se a uma “esfera de valores
substancializados” como “instancia de apelacdo para a agdo executiva”, “postulando-se um
consenso universal” apoiando-se na disposi¢do de grupos sociais interessados para colaboragao,
no esforco de alcance das metas politicas e administrativas.

Para resumir o pensamento de Offe (1984), sdo trés modos de racionalizagdo da ac¢do

administrativa que sdo intrinsecos as proprias fungdes indispensdveis de um Estado social: a
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intervencdo, o ordenamento e a necessidade de legitimacdo. Cabe ao Estado, portanto, tentar
harmonizar e fazer coincidir tais fundamentos juridicos, func¢des sociais e os interesses de grupos
sociais de referéncia, “equilibrando-se”, por sua vez, em racionalidades contraditorias. Como as
institui¢des sdo a “expressao condensada de rotinas consolidadas” como bem apontou Hirsch
(2010, 49 e 52), ndo se trata de anular ou minimizar os efeitos burocraticos dessas rotinas,
internas ao expediente institucional, de cuja politica pode, de fato, ficar refém; porém, cabe
situar a burocracia na politica contemporanea, ndo de forma decisiva, a ponto de ndo permitir o
papel de intervencao do Estado social e, portanto, da produgdo da politica social.

Da mesma forma, outro autor aponta que

ndo had uma relagdo direta entre o arcabougo institucional que determina automaticamente o
quadro das regras, limites e possibilidades legais [daquele] em que se desenrola a negociacdo
politica entre diferentes forcas e em que sdo formulados os conteidos empiricos de cada
acdo. Na verdade, essas diferentes dimensdes se influenciam reciprocamente e de maneira
permanente, sofrendo alteragdes ao longo do tempo. (MELAZZO0, 2010, p. 22).

Retomar-se-a desse ponto, partindo dessa sintese contraditdria entre a “negociacao politica”
(busca de consenso, necessidade de legitimag@o) e o “arcabouco institucional” (logica burocrética e
normativa), como tramas que enredam a producdo da politica espacial em um determinado contexto
especifico municipal que, de modo algum, se estabelece sem conflitos. Por trds de uma
administracdo municipal hd uma aparelhagem heterogénea que conta com diversas estruturas para
tratar especificamente cada uma das politicas (“as partes”) e que acaba por imprimir formas
concorrentes e simultaneas de lidar com um conjunto de politicas sociais (“o todo”). A equipe do
poder Executivo municipal representa diversos agentes sociais e/ou mesmo diversos setores que, por
sua vez, engendram, promovem e reforcam um discurso de gestdo urbana em detrimento de outro.
Assim, muito além do alinhamento politico-partiddrio da escala local em relacdo a escala nacional,
estdo em jogo a visdo, o discurso e a legitimidade da politica urbana. A politica implantada no

municipio, por fim, serd sempre uma disputa a ser definida por complexas relacdes de forca.

A GESTAO MUNICIPAL DA POLITICA DE HABITACAO NO BRASIL E NO RIO
GRANDE DO SUL

A politica urbana brasileira envolve roteiros estratégicos para a intervencao sobre a realidade,
obedecendo ao arranjo trinitdrio federativo existente. Ainda que na vida cotidiana do cidaddo comum
seja frequente e generalizada a confusdo das instancias da politica social (pelas quais as criticas se
alastram, ignorando deliberadamente as escalas da politica publica em questio), o curso da politica
publica assinala o aparelho federal como 6rgao da producdo e concepc¢ao da politica, enquanto
inscreve 0 municipio como a instancia da implantacdo e execugdo. Essa escala local de andlise €

fundamental, sobretudo para as etapas da avaliacdo e correcdo de rumos da politica federal, que
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obrigam, necessariamente, a retomada e reformulagao de acdes na politica como um todo.

Para Arretche (1996), o processo de autonomia municipal e descentralizacdo das politicas
sociais ndo apenas nao garantiu a qualidade da gestdo, como também acarretou o problema da
conducdo da politica para outra escala, o que desemboca no recorrente questionamento e
monitoramento da prética da gestdo local.

Aqui se designaré capacidade de gestdo para um conjunto de possibilidades e limitagcdes
de ordem estrutural calcadas em contextos sociais e materiais especificos. Tal conjunto se
desdobra em pelo menos trés, a saber: capacidade institucional, capacidade técnica e capacidade
politica da gestdo, estruturando os trés subtdpicos seguintes que juntos resultam num panorama

da gestdo municipal nacional e regional.

CAPACIDADE INSTITUCIONAL DA GESTAO

De que forma a configuragdo institucional municipal pode produzir efeitos decisivos na
politica urbana e habitacional em curso? A institucionalizacdo de um O6rgdo especifico no
municipio € necessdria para tratar a politica urbana habitacional federal?

Antes de responder a essas questdes, recorremos a Pesquisa de Informacdes Bésicas
Municipais (MUNIC) que nos fornece um retrato nacional quanto a estrutura institucional
(existéncia de 6rgdo, ou ndo) na drea de habitacdo no ano de 2004, 2009 e 2011. De acordo com
as informacgdes levantadas pela MUNIC 2004 apenas 42% das prefeituras brasileiras (2.319
municipios)193 possuiam naquele ano um Orgdo especifico para tratamento da questdo
habitacional sendo que 58% continuavam sem dispor, em sua estrutura institucional, de 6rgao
especifico. Naquele ano de referéncia, os municipios brasileiros existentes totalizavam 5.560.

Entre aqueles municipios brasileiros que possuem estrutura na drea de habitacio, no caso um
orgdo especifico, como uma Secretaria exclusiva para tratamento do tema, foram apontados 226 no ano
referéncia de 2009 e 243 em 2011; muito embora se possa agregar, de forma complementar, a categoria
seguinte retratada, “secretarias em conjunto com outras politicas” (604 - 774), totalizando, por
conseguinte, 830 e 1017 municipios, respectivamente (2009 e 2011), dos quais a habitacdo possui
status de 6rgdo especifico, ndo estando subordinada a outro 6rgdo. A estrutura na drea de habitacdo
também pode corresponder a um setor subordinado a outra Secretaria, como ficou demonstrado em
2.393 municipios em 2009 e 2.498 em 2011, ou ainda, estar diretamente ligada a chefia do executivo,
como um gabinete especifico: 463 em 2009 e 441 em 2011. O grupo representado pela categoria “setor
subordinado a outra secretaria” compode, assim, o maior de todos, refletindo um padrao hierarquico de
enquadramento da questdo habitacional relegada a uma estrutura apenas, dentro de outra Secretaria,
sem receita orcamentdria exclusiva, sem linhas de acao/metas especificas e sem encabegar uma politica

publica independente/autdnoma. A subordina¢do a outro 6rgdo pode aparecer, portanto, sob duas
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formas (setor ou gabinete ligado a outra secretaria ou a chefia do executivo) e ambas refletem niveis
menores e intensidades menores de forca politica. Politicamente, uma demanda que ainda ndo se
tornou explicita num contexto de pouca mobiliza¢do/reivindica¢do; ou um limite técnico, no caso de
auséncia de equipe e quadros especificos, o que € bastante comum na esfera institucional municipal. No
periodo considerado, ndo variou muito a diferenca do ndmero de municipios com O6rgdo da
administracio indireta. Em um intervalo de dois anos (2009 a 2011) nota-se, portanto, um movimento
de institucionalizacdo de um 6rgdo especifico municipal para tratamento da politica habitacional no
Brasil: em um niimero maior de municipios (170) surgiram Secretarias afins (em conjunto com outras
politicas ou exclusivas: subindo de 604 para 774 casos), € em 105 municipios foram criados setores
especificos, ainda que subordinados a outras Secretarias (aumentando de 2.398 para 2.498), totalizando
3.995 municipios brasileiros com alguma estrutura na drea. Contudo, a categoria de municipios com
secretaria municipal exclusiva representa um universo bem reduzido, que computa tao somente 4% do
universo total de municipios brasileiros (no periodo analisado elevou-se de 226 a 243 casos). Ainda é
elevado o nimero de municipios brasileiros sem nenhuma estrutura: 1.569, o que representa um
universo de aproximadamente 28%.

Vejam-se tais dados transplantados para a realidade do Rio Grande do Sul.

No primeiro ano de referéncia, a MUNIC 2004 identificou 267 municipios gatichos com
orgdo especifico para tratamento da habitacdo (53%). Para visualizar tais 6rgdos dentro das
Prefeituras, recorreu-se aos dados da MUNIC 2009, 2011, complementados com dados obtidos
pela plataforma do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social do Rio Grande do Sul
(PEHIS/RS, 2012). Ver Tabela 1, a seguir.

Tabela 1 - Existéncia de Estrutura na Area de Habitagcdo — RS / 2009 — 2014.

Secretaria municipal conforme MUNIC 2009 MUNIC 2011 PEHIS 2011/2012
sua organizacio
Secretaria municipal exclusiva 23 24 45
S.ecretarla municipal em 112 144
conjunto com outras politicas 1685
Setor subordlnac.lo a outra 216 261
secretaria
Setor subordinado
diretamente a chefia do 14 19 -
executivo
Orgao da administracao
s 2 1 -
indireta
Nao possul’estrutura 129 47 _
especifica
Universo total de municipios 496 213

* Nao se distingue no PEHIS a questdo hierdrquica, se o 6rgdo é uma Secretaria ou um Setor,
Departamento ou Coordenacio subordinado a outra Secretaria.
Dados: Munic, 2009; Munic, 2011; PEHIS (2012) / LATUS CONSULTORIA — adaptado.
Fonte: BUONFIGLIO (2015).
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Analisando a atuagdo dos O6rgdos de habitacdio por programas e linhas de agdes
promovidas, nota-se que a participacdo do Governo Federal aparece, de maneira incontestavel,
na producdo habitacional (modalidades construcdo e aquisi¢io), em detrimento de demais frentes
de acdo, que sao preponderantemente de iniciativa exclusiva da prefeitura: oferta de material de
construcdo, melhoria habitacional, oferta de lotes e regularizacdo fundidria. A relacdo, de modo
geral, é inversamente proporcional no sentido de que, quanto maior € a indu¢do de um programa
pela acdo do Governo Federal, ele ndo se replica nem se sobrepde como iniciativa exclusiva do
municipio. O contrdrio também ocorre: quanto menor € a indu¢do de um programa pela acio do
Governo Federal, maior € a iniciativa exclusiva do municipio.

Ja a participacdo do Governo Estadual oscila entre uma instancia intermediéria, dentro de
uma relacido polarizada pelas esferas nacional e municipal, em algumas linhas de agdo, e a
instdncia com a menor participacdo, entre todos os entes federados, em outras linhas de agao,
corroborando para o esmaecimento dessa escala na politica habitacional contemporanea. Uma
tendéncia parece despontar nos dois conjuntos de dados (Brasil e RS); quando a linha de acdo é
induzida pelo governo federal, a escala estadual aparece como a instancia seguinte na ordem
hierdrquica, como que ‘“compensando” aqueles municipios onde a politica federal ndo
“aterrissou”. Do contrario, quando a linha de agao ¢ encabegada pelo municipio, a “compensagao”
recai na escala federal, e a instancia estadual tem ai, nesses casos, 0 menor desempenh04.

A partir dessa sintese, conclui-se que hd um arranjo orientado, com uma distribui¢do de
descentralizacdo da politica e do recurso habitacional entre os entes federados, cabendo a
iniciativa do municipio tratar e lidar com questdes mais pontuais € menos onerosas, COmo as
melhorias das UHs e a oferta de material de construcao. Por outro lado, a instancia federal coube
a indu¢do da producdo habitacional macica, e comecava a despontar, ainda timidamente, a linha
de acdo urbanizacdo de assentamentos, depois tornada um programa nacional vinculado aos

recursos onerosos do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) .

4 Deve-se ressalta que, no ano de referéncia de 2011, a MUNIC incide sobre o inicio da gestao estadual (2010-2014),
refletindo estruturas ja estabelecidas, no caso de governos estaduais reeleitos ou, no caso de novos governos, com
apenas um pouco mais de um ano de gestdo nessa esfera, como era o caso da Secretaria Estadual de Habitacdo e
Saneamento do Rio Grande do Sul (SEHABS). O préprio PEHIS atestou um papel secundério daquela Institui¢do:
menos de coordenagdo, execugdo e implementacdo, e mais de complementagdo financeira e/ou material a politica
habitacional (BUONFIGLIO, 2015).

5 Algumas consideragdes, em relagdo & mudanga de énfase nos programas e agdes, devem ser feitas, a titulo de
atualizacdo da andlise. A pesquisa MUNIC ndo se deteve nos mesmos dados para os anos seguintes,
impossibilitando a compara¢do da politica. Quanto ao papel desempenhado pela instincia federal, o resultado,
provavelmente, seria superior além da linha de aglo tornada programa Urbanizacdo de Assentamento Precdrio
(PAC-UAP), na linha de acdo da Regularizacdo Fundidria (protagonizada pelo Programa Nacional Papel Passado), e
aprofundando, ainda mais, a frente de acdo da produgdo habitacional nos tltimos anos, com o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), em sua segunda fase, atuando em escala nacional, o que causaria um acréscimo evidente na
tabela para a construcdo e aquisicdo de UHs, tanto para o conjunto de dados do Brasil como do Rio Grande do Sul.
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Para além da cobertura oficial de dados nacionais e estaduais, recorreu-se aos dados
obtidos pela aplicagio do Questiondrio® que complementou a andlise do papel assumido por
cada ente federado, questionando a relacdo do 6rgao municipal de habitacdo com o 6rgdo federal,

o Ministério das Cidades, conforme Gréfico 01 a seguir:

Grifico 01 - Relacao da Secretaria Municipal de Habitacao (ou 6rgdo relacionado)
com o Ministério das Cidades

Ha didlogo do(s) gestor(es) da pasta municipal com
a equipe ministerial?

Ha um didlogo frequente entre a equipe municipal e
o ministério das cidades?

A equipe técnica compreende e/ou acessa as
normativas dos programas do ministério das
cidades?

Ha propostas Habitacionais do municipio em
analise no ministério das cidades?

0 2 4 6 g§ 10 12 14 16 18

B sem resposta “ndao Msim

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO, 2015

O questiondrio revelou detalhes importantes de natureza qualitativa e resultados
expressivos que subsidiam nossa andlise. Foram trés questdes dirigidas aos vinte gestores
municipais’, sob o prisma da atuacdo e atribuiciio dos 6rgdos de habitacio municipais; as linhas
de acdo promovidas e sua relacdo com a politica de planejamento do territério municipal.

A primeira questdo apresenta, como principal linha de acdo, a demanda habitacional,
seguida da produgdo e melhoria habitacionais (empatadas); as dreas de risco e os assentamentos
precdrios expressam respostas positivas na maioria dos municipios, muito embora sejam
enfoques prioritidrios de diversos programas nacionais, ndo ganhando destaque, como o0s
primeiros elencados (demanda; producdo e melhoria).

A linha de acdo que ganha menor destaque € a regularizacdo fundidria, como notado no

Grafico 02.

% Questiondrio elaborado e aplicado para a Tese no Férum Estadual de Gestores Pablicos Municipais (Porto Alegre,
15-16/05/2014) . (BUONFIGLIO, 2015).

7 Alvorada; Esteio; Parobé; Taquara; Sapucaia; Candiota, Santana do Livramento; Bagé; Dom Pedrito; Sdo Borja;
Rosério do Sul; Itaqui; Cachoeira do Sul; Bom Progresso; Sdo Lourenco do Sul; Tramandai; Ronda Alta; Bardo;
Hulha Negra; Rio Grande.
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Griéfico 02 — Atuagdo das Secretarias Municipais de Habitag¢do (ou 6rgao relacionado) por Linhas
de Acdo

Lotes urbanizados
1%

Assisténcia técnica

Demanda
habitacional
19%

Aluguel Social

Regularizacio

fundiaria

Assentamentos
14% ..
precarios Produgdo
15% habitacional
17%
Areas1 ;1; risco Melhoria
© Habitacional

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

A segunda questio buscou dos gestores a compreensao das competéncias do 6rgao de habitacdo,

conforme Grafico 03.

Griéfico 03 — Quais as atribui¢des que competem as Secretarias Municipais de Habitacdo (ou
orgao relacionado)?

Fazer reuniGes com familias beneficiarias, realizar
TTS, fazer o acompanhamento pré e pds-ocupacio [N 12
nos empreendimentos;

0
Organizacdo da demanda (fazer cadastro; enquadrar
perfil socioecondmico; anunciar listas de T 12
beneficiarios);
0
Propor outros instrumentos do Plano Diretor e /ou N ==
Estatuto da Cidade;
0

Reservar e demarcar a terra para producdo /
regulariza¢do como AEIS / ZEIS no PLHIS e Plano . 1

Diretor;
0
Intermediar o empreendimento com empresarios, R
construtores;
0
Intermediar a negociacdo da terra com proprietario I 3
particular ou ente publico;
0

Dar as diretrizes e decidir sobre as condi¢des para
aprovacio do projeto habitacional (tipologias; N 6
requisitos (in)aceitdveis; pontuacdo do edital);

Elaborar projetos habitacionais e estudos afins

(masterplan, projeto urbanistico; estudos de F 4

viabilidade, de massa, etc);

Dados: Questiondrio
Fonte: BUONFIGLIO (2015).
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No caso da atual politica urbana habitacional, os municipios, mais do que pleitear
recursos, acessar ou se habilitar aos programas desenhados em aparelhos estatais da escala
federal, devem propiciar condi¢des — que ndo estdo dadas pela escala federal — para que as
politicas aterrissem em seu territério. Para tanto, cabe ao ente municipal, ndo apenas a adequagao
institucional, ou mesmo a adequagdo técnica — dimensdes relevantes como limitagdes reais a
politica local — mas a gestdao de uma politica espacial, o que implica diretamente a conducao dos
processos de producdo do espaco urbano. Registram-se a0 menos cinco momentos no curso de
acdo®. O atrelamento da politica habitacional a érgdos como Secretarias de Obras e/ou de
Infraestrutura, poderia conduzir a algumas atribui¢des, em especial letras b; d; e na escala de
projetos, mas nao abarcando os momentos a, ¢ fundamentais que, em geral, sdo atribuicdo de
uma Secretaria de Planejamento. A existéncia de uma estrutura especifica e exclusiva obedece a
um recorte setorial. E preciso rompé-lo, assim como o contetido da politica urbana e habitacional,
apresentado com multiplas competéncias e atribui¢cOes para fazer frente a complexidade do
espaco social urbano. Em tantas linhas de acdo urge um novo enquadramento que delegue em um
Unico arcabouco institucional e equipe técnica multidisciplinar capaz de abordar todos esses
aspectos.

Como um 6rgdo competente da politica urbana e habitacional pode se alijar do processo
de negociacdo e intermediacdo da producdo capitalista do espaco urbano? A politica urbana de
habitacdo nao pode estar apenas vinculada a um processo econdmico de agentes capitalistas do
espaco, mas €, antes, parte fundamental e estruturante de uma politica de produgdo e intervengao
do espaco, e, portanto, esté atrelada ao planejamento do espagco urbano. Da mesma forma, como
um gestor da pasta da habitacdo pode ndo ser membro ativo do conselho local do plano diretor?
Essa dltima questdo apareceu quando se questionou a forma pela qual o 6rgdo especifico ou

relacionado a habitacdo pauta o planejamento do territério municipal, conforme o Grafico 04.

8 a) Intermediar a negociag@o da terra com proprietdrio particular ou ente publico; b) Intermediar o empreendimento
com empresdrios, construtores; c) Reservar e demarcar a terra para producdo/regularizagdo como AEIS/ZEIS no
PLHIS e Plano Diretor; d) Elaborar projetos habitacionais e estudos afins (masterplan, projeto urbanistico; estudos
de viabilidade, de massa, etc.); e) Dar as diretrizes para as condicdes para aprovagdo do projeto habitacional
(tipologias; requisitos (in)aceitdveis e decidir sobre elas; pontuagdo do edital).
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Griafico 04 - De que maneira o 6rgdo habitacional pauta o planejamento do territério municipal?

O 6rgao de Habitagdo disponibiliza ferramentas de
geoprocessamento como cadastro habitacional ou
SIG para leitura do territério?

O 6rgdo de Habitagdo sugere instrumentos; revisdo
ou alteragao de leis?

O quadro técnico ou politico da pasta é chamado
para decisGes relevantes sobre o planejamento do
territério?

O(a) gestor(a) da pasta é membro ativo do
conselho do Plano Diretor?

H sem resposta nao Msim

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

Para terminar o tépico quanto a dimensdo e capacidade institucional, recorda-se que os
dados da MUNIC (2011) fornecem um quadro critico, pois, se a inducdo do governo federal é
baixa do ponto de vista da quantidade de municipios que aderem as linhas de acdo, do mesmo
modo, ndo se pode concluir que haja um protagonismo municipal, mas sim, maiores ou menores
espacos (de toda forma, reduzidos) onde atuar na gestdo, de acordo com 0 maior ou menor grau
de inducgio da politica federal.

A sintese dos dados permite concluir que a pertinéncia de uma adequagdo estrutural
municipal é condi¢do para fazer frente tanto a execucdo de programas federais como para a
elaboragdo de novas linhas de acdo e programas municipais.

Contudo, a institucionaliza¢do de um 6rgao especifico para a politica habitacional, por si
s0, ndo garante, necessariamente, um didlogo com as linhas de acdo induzidas pelo Ministério
das Cidades, mas permite uma mediagdo importante, sem a qual apenas a trama da negociacao
politica se desenvolve, o que, inevitavelmente, leva a questionar a transparéncia dos processos €
dos critérios pelos quais alguns projetos ou municipios sdo vencedores e angariam apoiadores
(VALENCA, 2014). O “arcabougo institucional” (l6gica burocratica e normativa) ¢, de fato, uma
barreira, mas pode servir funcionalmente a atual politica urbana habitacional como

instancia/escala necessdria para que rebata, enraize e territorialize a politica espacial.
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CAPACIDADE TECNICA DA GESTAO

A existéncia de um 6rgdo com equipe efetiva ndo garante de forma decisiva a qualidade
da politica a ser implantada e executada no territério. A insisténcia na manutencdo de uma
estrutura local municipal com quadro técnico efetivo apenas faz sentido do ponto de vista da
funcionalidade de tal 6rgdo para articular os contetidos da politica, sendo capaz de fazer frente as
atribuicdes e competéncias exigidas a partir do novo marco legal urbano instituido, cumprindo o
papel de “colar” aquilo que hd muito esteve descolado. A andlise do quadro profissional tem
relagdo direta com o fortalecimento da capacidade gestora dos governos municipais porque, uma
vez qualificado e capacitado, pode compreender e operar melhor a gestio dos programas
nacionais, como bem pontuou Valenga (2014, p. 348): “a gestdo dos programas depende, na outra
ponta, de um operador politicamente informado e tecnicamente capaz que apresente demandas”.

E forgoso reconhecer que a grande maioria de municipios opera a maquina institucional
da politica urbana de habitacdo com um quadro mais que enxuto, frequentemente nomeando um
ou dois profissionais para um departamento ou setor, por exemplo, apenas um engenheiro e/ou
um assistente social, e/ou um arquiteto. Nao raro, a gestdo recai completamente sobre um ou
mais cargos de confiangas em quadros efetivos, cuja competéncia técnica é dada por suas areas
de formacdo. Se a politica de habitacdo de interesse social estiver apenas na mente de alguns
gestores publicos, mesmo aqueles que ocupam ‘“cargos-chave” no municipio, ela se
circunscreverd a um horizonte tacanho: no tempo-espaco de uma gestao, isto €, aqueles quatro
anos de administracdo dentro de um unico 6rgdo, sem se consubstanciar como politica publica
enraizada no territdrio urbano.

Segundo Poulantzas (1985), o pessoal do Estado é uma categoria social especifica,
“detentora de uma unidade propria” advinda da ideologia que o Estado inculca como cimento
interno (em seus aparelhos e em seu pessoal) da neutralidade, do interesse e do bem-estar geral.
Obviamente que, longe da neutralidade propalada pelo Estado, esse pessoal reproduz valores
conservadores, segundo os quais os escaldoes intermedidrios e subalternos do Estado sdo, em
geral, constituidos pela pequena burguesia. Nesses niveis hierdrquicos encontram-se limites na
politizacdo do corpo técnico. Tais limites sdo “inerentes ao arcabougo material do Estado sobre
seu pessoal, e consequentemente, sdo consubstanciais ao lugar proprio desse pessoal na divisdo
social do trabalho” (POULANTZAS, 1985, p. 181).

Nao € a toa que, ao longo das quatro Conferéncias Nacionais das Cidades, surgiram
inimeras demandas para o fortalecimento da estrutura administrativa municipal e da capacitagdo
de administradores publicos, de modo a acompanhar o novo enquadramento técnico e juridico da
questdo urbana no pais. Em realidade, é necessdrio capacitar e qualificar tecnicamente (uso e

descoberta da legislacdo e novas ferramentas), mas, principalmente, capacitar e qualificar
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politicamente, no plano da formacdo. Traz-se Poulantzas (1985), para um debate para o Brasil
atual.
De encontro a toda uma série de ilusdes, a tendéncia esquerdizante de apenas uma parte do
pessoal de Estado nd@o basta, longe disso, para a transformacdo da relagdo Estado-massas
populares. A solugdo para esse problema nao esta na simples substituicdo do pessoal de Estado,
quer sob a forma de ocupacdo de postos chaves do Estado por militantes ‘devotados a causa’ das
massas populares, quer mais prosaicamente, sob a forma de democratizacdo do recrutamento
desse pessoal favordvel a agentes de origem de classe popular. (POULANTZAS, 1985, p. 181).
No caso afirmativo de existéncia de Departamento, Secretaria ou Coordenagdo de
Habitacdo e/ou Regularizacdo Fundidria, o PEHIS analisou quanto a existéncia de quadro técnico
efetivo. Entre 213 municipios, 91 o possuiam, contra 108 que ndo o tinham e 14 abstenc¢des.
Chama a atenc@o o elevado nimero de municipios que ndo contavam com uma das principais
condi¢des para a institucionalizacdo da questdo urbana e habitacional, isto é, quadro técnico

fetivo, muito embora exista um 6rgdo destinado a ela.

Griéfico 05 - Existéncia de quadro(s) técnico(s) efetivo(s) no 6rgdo de habitagdo

H Sim
Nao

u Abstencdes
51%

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

Para compreender como é a composicdo do quadro técnico efetivo, recorre-se ao questiondrio,

conforme Grafico 06, abaixo:
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Grafico 06 - Equipe técnica de funciondrios e suas respectivas areas de atuagdo em Secretarias de
Habitacdo (ou 6rgdo relacionado)

Técnico em edifica¢des
Socidlogo(a)

Gestdo Publica
Gedlogo

Gedgrafo(a)
Engenheiro(a)
Engenheiro agricola
Economista

Assistente social

Administracdo

Arquiteto(a)

Advogado(a)

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

Em primeiro lugar e em maior quantidade, aparece a categoria profissional assistente
social; logo apds, as categorias profissionais engenheiro e arquiteto empatados. Ainda assim, o
nimero de municipios que ndo dispunha de tais profissionais era maior que os que dispunham,
exceto no caso de assistentes sociais. O quadro de economistas, socidlogos e geodgrafos €
praticamente inexistente. J4 no caso de advogados, supera, muito embora seja aquém da
expectativa de lidar com a questdo da regularizacdo fundidria. Da mesma forma, questionou-se a
capacitacdo das equipes municipais em Programas Federais promovidos pelo Ministério das

Cidades, e a resposta foi insatisfatoria, como se visualiza no Grafico 07, a seguir.
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Griafico 07 - Participagao da equipe municipal em Programas federais de capacitagio

12

10

sim ndo

Dados: Questionario
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

De fato, na instancia municipal da politica urbana, notam-se os limites na politizacdo do
quadro técnico de profissionais com curso médio ou superior, como arquitetos, engenheiros,
economistas e assistentes sociais, formados para operar e reproduzir a engrenagem da méaquina
publica, sem questionar a cidade capitalista. A real poténcia da politica publica habitacional
calcada na Reforma Urbana deve provocar uma rediscussao na engrenagem e na aparelhagem da
maquina publica, de modo a interferir no debate politico, técnico e juridico. Nesse sentido,
questionam-se os limites de aparelhos estatais e equipes portadoras de uma visdo progressista
que sejam capazes de provocar um choque com o ponto de vista estabelecido dos funciondrios do
quadro, ou o pessoal do Estado. Quando operante, deverd instaurar uma crise no seio do Estado
com a incorporacdo de elementos juridicos do Direito a Cidade que “é o principio fundante do
novo marco urbanistico brasileiro do Estatuto da Cidade” (SCHWASBERG, 2011, p. 20).

Contudo, nos municipios implanta-se, a rigor, a lei do ordenamento juridico por
“legalidade injusta” que confronta a “ilegalidade justa”. A visdo estabelecida e conservadora do
Estado ndo possibilita uma nova perspectiva urbanistica, € exemplos nao faltam. Na questdao da
terra urbana, quando pertence ao Estado, hd servidores que zelam por ela de forma
patrimonialista, como bem publico, acima das necessidades sociais de moradia popular,
culminando na criminalizacdo da “posse” ou “invasdo”, recorrendo a expedientes corriqueiros de
notificagdo e reintegracdo de posse. Quando concebem uma politica de regularizacdo fundidria,
esta é de forma onerosa, ou sem garantias plenas, como contratos de uso, desconhecendo o
objetivo de diversos instrumentos como Areas ou Zonas Especiais de Interesse Social (AEIS ou

ZEIS) e Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM). Os limites do conhecimento
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do quadro técnico sobre a questdo urbana incidem em todas as hierarquias da administra¢ao
municipal. H4, em cada estrutura executiva municipal, érgdos como as Procuradorias Juridicas
representadas por procuradores e equipes de advogados que, ndo raro, desconhecem ou ignoram
a legislacdo urbana, o que apenas atrasa o curso de acdo da politica social (em dar respostas a
sociedade). Sdo diversos exemplos de auséncia de compreensdao da politica urbana e de
desperdicio de oportunidades de enfrentamento perante o mercado, no bojo da equipe municipal.
Se uma Secretaria de Planejamento ou se a Procuradoria Juridica do municipio ndo detém uma
postura critica ou um conhecimento técnico para subsidiar e pautar negociagdes politicas com
empresdrios da iniciativa privada, isso prejudicard a politica urbana e social do municipio de
modo geral e a politica habitacional especificamente.

Exemplos municipais ndo faltam, de como negociacdes politicas mal conduzidas prejudicaram
os municipes e diversas politicas sociais (na educagdo, na saude, no saneamento). Ocorrem eles
tanto do ponto de vista fiscal e tributdrio — s3o comuns as queixas quanto as isencdes fiscais
concedidas a empresas de setores especificos, em administracdes passadas, das quais as novas
gestdoes herdam um penoso fardo desfalcando a receita publica — como do ponto de vista
urbanistico e da consolidagdo dos direitos sociais — na auséncia de cobranga e exigéncia de
minimas condicdes sanitédrias e adequagdes de infraestrutura da parte dos loteadores urbanos.

Da mesma forma, a auséncia de conhecimento juridico também se nota no
desconhecimento total ou parcial quanto aos instrumentos presentes no Estatuto da Cidade, que
poderiam ser acionados em diversas intervengdes urbanas (a exemplo de shopping centers), com
destinacdo de recursos para custeio de fundos locais da politica urbana (de modo geral) e
habitacional. Sdo também diversos os exemplos mais graves em que as novas obras e
intervengdes no espaco urbano, ndo apenas ndo contribuem com o desenvolvimento social, como
também impactam indiretamente as condi¢cdes de vida da populacio mais pobre pelo
encarecimento do entorno (das terras e das mercadorias que nelas circulam) e afetam diretamente,
com politicas de reassentamento, “criando” um déficit e uma demanda habitacional que ndo
existia a ser atendida prioritariamente nos novos empreendimentos.

O discurso em prol do direito a cidade ainda € vago, e seria importante compreender do
ponto de vista ideoldgico porque ele ndo conquista/atinge os gestores publicos como os demais
discursos em voga. A necessidade de capacitacio técnica, soma-se a necessidade de capacitagio
politica, e esse movimento ndo se limita a administracdo publica estatal. Do mesmo modo, uma
politica que promove maiores e mais amplas arenas de luta, com agentes sociais pautando
diversos aspectos (empreendimentos, demanda social, recursos), prescinde de uma real
instrumentalizacdo por ferramentas e abordagens novas para lidar com a politica urbana e

7z

habitacional. Em realidade, o projeto é amplo, trata-se de uma missdo histérica de
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empoderamento dos agentes sociais.

CAPACIDADE POLITICA DE GESTAO

A dimensdo politica perpassa as questdes de natureza institucional e de ordem técnica
porque, mesmo com a existéncia de uma Secretaria especifica, estruturada, equipada, com plena
capacidade técnica e material de operar a politica urbana habitacional, ndo basta, se tal
competéncia ndo estiver acompanhada de uma perspectiva politica progressista, centrada na
justica social, que detenha uma compreensdo de planejamento do territério municipal e uma
leitura juridica urbanistica condizente com a legislacdo do Estatuto da Cidade.

Se a questdo institucional e técnica, por si sO, bastasse, provavelmente em todas as
capitais, ou ao menos naqueles municipios das regides metropolitanas, onde houvesse uma
capacidade material e técnica instaladas, a aplicacdo de instrumentos bdsicos regulamentados
pelo Estatuto da Cidade j4 teria se efetivado, o que nem sequer ocorreu na capital federal, com
centenas de profissionais habilitados na drea de planejamento urbano e farta legislacio
urbanistica (SCHWASBERG, 2011).

Um tema pertinente e atrelado a politica espacial em tela € a atuagdo de liderancas

populares dentro dos aparelhos estatais e/ou em parcerias na producdo da politica e na produgio
do espaco urbano. No RS ha experi€ncias importantes desse movimento de pactuagdo, absor¢ao
e apropriacdo da luta e militdncia de liderancas de movimentos de moradia dentro da
aparelhagem estatal. Com base na concepcdo de Estado, apresentada a partir da teoria social
critica ndo faz sentido chamar de “cooptag@o” a entrada de novos agentes sociais na aparelhagem
estatal, j4 que o Estado é atravessado e absorvido pelas classes populares, € ndo uma estrutura
autdnoma, fechada, inacessivel.
Em maio de 2014 o Férum Estadual de Gestores Pidblicos Municipais foi promovido e concebido
por ex-liderancas de movimentos de moradia tornados gestores municipais, justamente para
articular com os demais gestores do Estado um espacgo de debates para pautar a politica urbana e
habitacional do Rio Grande do Sul, em sua interface multiescalar apontando os desafios da
implantacdo da politica nacional na escala do municipio. Essa iniciativa € importante como
demonstracdo da captura e apropriacao de temas da Reforma Urbana pelo poder ptblico.

N3ao apenas as liderancas vao para dentro do aparelho estatal, pela institucionalizacao,
mediante cargos comissionados, como também militantes e liderancas estdo acessando recursos
federais para a producio do espaco urbano de habitagdo por meio de cooperativas. E inédito,
historicamente, que os movimentos de moradia acessem recursos federais para producdo de
habitacdo popular por meio de entidades organizadoras em um Programa Federal. Assim, na
medida em que novas contradiches sdo postas no atual contexto, inevitavelmente se faz

necessdria uma releitura da teoria e praxis dos movimentos populares de moradia, pois se

CaderNAU-Cadernos do Nicleo de Andlises Urbanas, v.8, n. 1, 2015, p. 55-80. 71



redefinem novos papéis de militancia, invertendo e mesclando os papéis tradicionais na arena de
lutas. De demandantes histéricos que organizavam ocupacdes urbanas nas cidades, estdo mais
que pactuando com a politica federal, estio conduzindo-a e, mais importante, estio se
apropriando da producdo do espago urbano. Obviamente a compreensao desse movimento de
absorcdo pelo Estado de liderancas populares ndo significa a aceitacdo tdcita nem a eliminag¢do
da avaliacdo critica sobre esse processo, repondo os questionamentos sobre as novas
possibilidades que se abrem.

Apenas em alguns anos poderemos saber os desdobramentos das “presencas populares””’
de liderancas de movimentos de moradia, no ambito institucional, e se € como tais presencas
trouxeram avancos significativos. Cabe indagar, inclusive, se o avancgo se restringird ao ambito
institucional ou a novas estratégias que deverdo ser reformuladas para a militancia, na préaxis do
direito a cidade. Afinal, concorda-se que, para além de uma racionalidade estatal, existe uma
racionalizacdo da luta dos movimentos sociais (SOUSA SANTOS, 2011), cuja “implementacdo
de taticas e estratégias inovadoras [se dd] em busca do alcance de objetivos imediatos e de
conquista de legitimidade no espaco publico” (RIBEIRO, 2002, s/p). Em que condigdes se dara a
luta e se ela se manterd em movimento vai depender da “urgéncia social portadora de projetos,
de utopias, de exigéncias de conhecimento” (RIBEIRO, 2005, p. 270).

Para além dos movimentos populares, os demais agentes sociais da iniciativa privada e da
sociedade civil, entre outros, como gestores de bancos publicos, universidade, empresas de
consultoria, tomam seus respectivos assentos € demarcam posi¢cdes na arena de lutas da esfera
institucional, intermediando a relacdo entre o Estado e os beneficidrios em potencial da politica
publica.

Para Offe (1984), a acdo administrativa estatal, calcada na negociacdo politica e no
consenso, caracteriza uma relacdo de parceria entre Estado e agentes sociais, em que os ultimos
(os parceiros sociais e seus interesses proprios) se amoldam as linhas de comportamento
esperadas do poder publico e este, por sua vez, dd os parametros e as condi¢des gerais. Portanto,
denominar-se-a0 tais agentes sociais da politica urbana de “parceiros de acao”, e os beneficiarios
em potencial de “grupos de referéncia relevantes” (OFFE, 1984).

Sem duvida uma das arenas de luta instituidas pela producdo da politica urbana
habitacional, nos udltimos anos, com os parceiros de acdo, sdo os conselhos municipais de

habitagdo, como se pode conferir no Gréfico 08.

9A expressao presenca popular estd aqui sendo utilizada como referéncia a perspectiva defendida no artigo de Ana
Clara Torres Ribeiro (2006), enfatizando toda a vitalidade de expressdo. De toda forma, é possivel no atual contexto
observar um interessante movimento analitico que capta sutilmente um movimento no qual as presengas populares
que eram e sempre foram historicamente recusadas nas cidades brasileiras, tém sido algumas delas—e hé poucos
anos—aceitas, alcancando postos-chave na gestdo urbana.
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Griafico 08 - Existéncia de Conselho Municipal de Habitag@o e suas caracteristicas
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Dados: Munic, 2011- adaptado.
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

A primeira vista, poder-se-ia concluir que novas arenas publicas para o debate da politica
urbana habitacional surgiram no Brasil, nos dltimos anos, com a criacdo de 3.240 conselhos de
habitagcdo, dos quais 2.744 de natureza deliberativa. O fato de que tantos municipios tenham
criado Conselhos para a politica habitacional ndo significou exclusivamente protagonismo
municipal, posto que tal processo fosse acelerado pela necessidade de adesdo ao governo federal
na producdo da politica de habitacdo de interesse social que estabeleceu diretrizes para que os
municipios acessassem recursos do FNHIS, estruturando-se em Conselhos, Fundos e Planos
Locais de Habitacdo. Contudo, ndo se pode ignorar que no Brasil havia 799 municipios com
Conselhos Municipais de Habitacdo conforme a MUNIC de 2004, isto é, preexistentes a politica
nacional de habitacdo de interesse social (HIS) implantada pela adesdao ao FNHIS/SNHIS. Sabe-
se pouco sobre eles, tdo somente que 630 exibiam composicao paritaria e 446contavam com um
“Fundo municipal especial”. No Rio Grande do Sul, havia ja 293 Conselhos Municipais de
Habitac@o dos quais 243 eram paritarios e 186 dispunham de “Fundos municipais especiais”.

Portanto, o resultado da politica urbana habitacional parece sugerir antes uma

reelaboragdo e reapropriacdo mais maledveis de ideias replicadas nas multiplas instancias, e ndo
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apenas uma inducdo vertical de cima a baixo; por um lado, uma politica nacional que recupera
concepgdes municipais € por outro, municipios que aderem em série a um projeto nacional de
reformatacdo/readequacao nas arenas politicas. A partir de 2005, a necessidade de criacdo de
Conselhos Locais de Habitacdo, simultaneamente a criacdo de Conselhos de Saneamento Basico,
de Meio Ambiente, de Mobilidade etc., criou uma justaposi¢cdo aos Conselhos dos Planos
Diretores e outros Conselhos preexistentes, acentuando a fragmentacao das politicas urbanas.

A criagdo de tantos Conselhos Municipais de Habitacdo tampouco revelou rupturas
radicais na forma conservadora e tradicional de governar a cidade nem trouxe o exercicio da
plena gestdo democrética, pois os municipios souberam se adequar a nova normativa da Lei da
HIS, quase anexando 6rgdos colegiados de extensdao do poder ptblico, muito embora a grande
maioria dos municipios (2.648), de acordo com a MUNIC, possua representacao paritdria. Ainda
que a sociedade civil detenha maior representacdo (ligeiramente superior a maior representacao
governamental), continua reduzido seu universo: em apenas 314 municipios (9%). Em realidade,
recorda-se exclamagdo de E. Maricato (2012): “nunca fomos tdo participativos!”

Para o conjunto do RS, podem-se problematizar algumas questdes com mais detalhes,
como, por exemplo, a forma de atuacdo dos Conselhos Municipais de Habitacdo; mais decisivos
na mediagdo de conflitos (32%) do que em sua resolu¢do (17%); e mais atuantes na promog¢ao do
debate com a comunidade (31%) do que na proposicdo e defini¢do da origem e aplicacdo de seu

préprio Fundo (20%), como demonstra o Grafico 09, a seguir.

Grafico 09 - Atuacdo do Conselho Municipal de Habitacao

Proposigao e
defini¢do da origem
e aplicagdo dos
recursos do Fundo
Municipal de
Habitacdo
20%

Mediagdo de
conflitos
32%

Promogdo do

debate com a — Resolugdo de

comunidade conflitos
31% 17%

Dados: Questiondrio
Fonte: BUONFIGLIO (2015).
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O setorialismo, j4 inscrito historicamente na pratica e teoria do planejamento estatal
(SCHWASBERG, 2011), acentuou-se, nos ultimos anos, a partir da elaboracdo de Planos
Locais e da instituicdo de Conselhos Municipais, que ndo dialogam entre si — Conselho do
Plano Diretor; Plano Local e Conselho de Saneamento; Plano Local e Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e/ou Territorial; Plano Local e Conselho de Habitacdo; Plano
de Regulariza¢gdo Fundidaria; Plano Local de Mobilidade, de Meio Ambiente. Da elaboragdo
de uma diretriz nacional focada no planejamento do territério municipal, os conselhos
locais, com seus planos setoriais, recortaram/fatiaram a cidade.

Essa “segunda rodada” de descentralizacdo normativa da politica urbana (a
primeira foi a instituicdo obrigatdria de planos diretores nos municipios brasileiros,
atendendo a obrigatoriedade imposta pelo Estatuto da Cidade202) j4 podia ser constatada
em 2011, quando 1.574 municipios brasileiros ja estavam com seus planos instituidos, e
1.873 o estavam elaborando; enquanto, no RS, 209 ji o haviam elaborado e em 155
estavam em fase de elaboracdo. A elaboracdo de planos locais de habitacdo trouxe um
limite técnico para a gestdo municipal. O resultado na politica urbana municipal tem sido
uma administracdo tecnocrdtica, mais eficaz em encomendar planos setoriais € menos
capaz de intervir e alterar a realidade social a partir deles. Os planos locais sdo, salvo
excecoes, elaborados por equipes técnicas de consultorias, e ndo confeccionados pelos
proprios funciondrios municipais, chamando a atencdo para o “esvaziamento da fung¢do
dos executivos na administracdo publica, por obra dos peritos que tomam o lugar dos
politicos, enquanto que a decisdo de cardter politico, e, por consequéncia, aberta a
descri¢do, cede terreno em favor de uma decisdo entendida como resultado de calculos e
de previsoes cientificas” (BOBBIO et al., 2004, p. 1233).0u, como bem salientou A. M.
Rodrigues (2007a; 2007 b), € a gestao subsumida pela Politica.

Ainda que o contexto pontuado pela politica federal de habitacdo social pareca novo,
estd prenhe de elementos antigos que remontam as velhas praticas politicas incorporadas a
estrutura administrativa municipal, como a elaboragdo do “documental técnico designado
como “Plano” [que passava a] “abranger todos os setores da vida urbana” e sua forma de
concepcdo, em que “‘se franquia a possibilidade de contratagdo pelas prefeituras de empresas
de consultoria para elaboragdo, o que passou a vicejar largamente até hoje” (SCHWASBERG,
2011, p. 19-20). Trata-se, pois, como o autor, de reafirmar uma critica a produg¢do em série de
planos locais, nos quais os produtos se assemelham, de fato, a “safras” de um circuito
profissional amplo. Ainda que aprovados pela Caixa Econémica Federal e dentro de diretrizes
determinadas pelo ambito nacional, os produtos entregues a curto, ou curtissimo prazo,

oferecerdo uma ferramenta de planejamento, que pode ou ndo ser implantada como politica, e
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uma margem de acdo dentro de um cronograma financeiro que pode ou ndo se vincular ao
or¢amento municipal.

Se antes o setorialismo era cego (pois nem sequer concebia o espaco urbano como um
todo), o atual setorialismo almeja atingir o todo, mas, para tanto, procede metodologicamente,
isolando as partes, e a cidade segue sendo concebida e lida, aos pedacos, pelo fatiamento de
planos, desperdicando a oportunidade técnica e politica de condugdo do processo encabecado
pelas equipes municipais das Prefeituras.

Para nao ficar apenas reproduzindo dados oficiais quanto a elaboragao ou nao dos Planos,
questionou-se de que forma tais produtos pautam e subsidiam a politica local, e a resposta foi
curiosa porque demonstrou que hd uma diferenca sutil entre diagnosticar a realidade de maneira
suficiente (18%) e apontar o déficit de maneira suficiente (15%); entre apontar solucdes
possiveis e praticaveis (18%) e propiciar o debate com a comunidade (13%); e por fim, entre
nortear a criacao de linhas de acdo e programas municipais (20%) e dialogar com o Plano Diretor

(16%), como demonstrado a seguir, no Grafico 10.

Griafico 10 - Avaliacao do PLHIS como subsidio da politica municipal

Norteia a criacao

de linhas de agdo e Diagnostica a

programas realidade de
municipais maneira suficiente
20% 18%

Aponta o déficit de
maneira suficiente
15%

Propicia o debate
com a comunidade
13%

. Aponta solugdes
Dialoga com o possiveis e

Plano Diretor praticdveis
16% 18%

Dados: Questiondrio
Fonte: BUONFIGLIO (2015).

E inegdvel que haja um contexto politico urbano mais favordvel para a rediscussdo de
importantes temas da politica urbana no Brasil de hoje Aprofundando o contexto politico
brasileiro, nunca houve tanto acimulo de legislacdo federal bem como ferramentas para a gestao
e para o planejamento municipal progressista. Contudo, mesmo com esse novo arcabouco
técnico, institucional e juridico destaca-se a distancia real entre as diretrizes nacionais e a

instancia municipal da politica urbana.
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CONCLUSOES

Buscou-se neste artigo, compreender o alcance e o rebatimento das politicas habitacionais
nas cidades brasileiras e gatchas explorando-se o curso de a¢do sinuoso entre o planejamento alhures
e a execugdo “aqui e agora”, analisando o Estado e seus aparelhos “de perto”, isto €, na instdncia em
que ele ¢ a maquina operante ¢ executora. Para que a politica produzida alhures possa ““aterrissar” de
fato, € necessario construir uma ponte entre o abstrato, idealizado e concebido para o plano do
concreto e do vivido, justamente naquele espaco onde se d4 a reproducdo da vida: a cidade.

Considera-se, de partida, que o alcance da politica habitacional no municipio depende de
diversos fatores e condi¢des de multiplas naturezas. Como barreiras impostas a capacidade de gestao
urbana municipal, foram apontados aspectos institucionais e técnicos, que muito embora possuam
peso relevante para a estruturacdo do aparelho local, ndo sdo estanque, e ndo podem ser resolvidos
isoladamente. Todos os fatores estdo submetidos a dimensdo da natureza politica, presente a todo
instante. Embasando tal teoria e para apoiarmos a énfase nos caminhos da condug¢ao da politica, Offe
(1984) aponta para os modos de racionalizacdo da acdo administrativa, justamente funcional a
perspectiva de um Estado social, produtor de politicas publicas, e, portanto, mais afeta a negociagao,
busca de consenso e necessidade de legitimagdo ainda que pleno de conflitos e disputas no interior
dos aparelhos.

Para dimensionar a questdo da capacidade gestora nos municipios brasileiros modo geral, e
no Rio Grande do Sul em especial, na implantacdo da politica habitacional, retratou-se um conjunto
de dados oficiais e também de questdes dirigidas diretamente a gestores, resultando num panorama
critico da gestdo municipal acentuado pela dificil posicio em que se encontram as gestdes que nem
bem acessam e rebatem a politica federal e, da mesma maneira, tampouco estdo estruturadas para
uma politica de fato descentralizada, com a criacdo de programas municipais € com algum nivel de
protagonismo. Conhecer o curso da acdo estatal do municipio, a partir de suas linhas de acdes;
atribui¢des, corpo técnico e sua capacidade de gerir e pautar localmente uma politica federal significa
analisar as condicOes para o rebatimento de uma politica que € antes de mais, fundidria, e, portanto
(re) produtora de espaco urbano. Também aqui foram apontadas questdes relativas a efetividade de

Conselhos Locais de Habitacdo e de Planos Locais de Habitagao nos municipios gatichos.
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