Gestdo urbana e Habitacdo de Interesse Social®
Antonia Jesuita de Lima?

Resumo: O presente artigo discute a agdo dos governos municipais e as
politicas de habitag8o de interesse social nas grandes cidades brasileiras, a
partir da década de 1990. Analisa-se, em particular, um programa de
urbanizagdo de favelas partindo da realidade de Teresina, uma capital do
nordeste do Brasil. Discute-se em que medida iniciativas dessa natureza
tendem a produzir efeitos de largo alcance social e de longo prazo,
considerando-se as restri¢cdes orcamentarias locais e a auséncia de politicas
sociais de carater mais abrangente e de incentivos federais. Conclui-se que,
ndo obstante o carater inovador da proposta, 0s seus resultados ficaram
distantes dos objetivos pretendidos de promover a melhoria das condicoes
urbanas dos assentamentos precarios e impactar a dinamica socioespacial.
Isso se deu ndo apenas pelo ndo cumprimento de metas fisicas, mas também
pelas fortes discrepancias entre os propésitos formulados, a grade
orcamentéria estabelecida e a escala das demandas da populagao.
Palavras-chave: Cidades. Segregacéo Socioespacial. Politicas Urbanas.

Introducéo

A gestdo urbana e o0s governos locais ganharam
centralidade na agenda publica a partir da década de 1990,
quando a descentralizagdo se inscreveu como principio
organizador do processo decisério e 0 municipio ganhou
relevancia no desenho federativo. Nesse ambiente, se difundiram
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URBANA E POLITICAS DE HABITACAO SOCIAL: analise de uma
experiéncia de urbanizacdo de favelas”.
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tentativas de praticas descentralizadas, sinalizando com um perfil
inovador nas formas de conducéo da gestao local.

Entrementes, ao tempo em que tais iniciativas se
expandiam, emergiram indagacfes sobre a capacidade dos
municipios de responderem aos desafios urbanos. Noutros
termos, se tais iniciativas tendiam a se consolidar como politica
publica ou se ndo passavam de casos isolados e pontuais. Tais
ponderag¢Bes ganharam sentido quando se evidenciaram impasses
na institucionalizagdo do processo de descentralizacéo,
especialmente no campo das politicas urbanas que, sem uma
clara distribuicdo de atribuicdes entre os entes governamentais,
ficaram praticamente sob a responsabilidade exclusiva dos
municipios. Estes, ao repercutirem com maior intensidade o
agravamento da crise urbana gerada, entre outras variaveis, pela
extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e a auséncia de
uma politica de ambito nacional para o setor, tiveram que
apresentar respostas as demandas sociais.

Outro fator que reforcava as duvidas era a
vulnerabilidade financeira dos municipios que, apesar de
instincia federativa mais beneficiada na partilha do bolo
tributario, mostravam-se ainda fortemente dependentes de
recursos externos para implementarem a pauta local, sem 0s
quais as acles tendiam a apresentar um carater fragmentario e
pontual (ALMEIDA, 1995). Mencione-se, ainda, a estratégia de
recentralizacdo operada pelo Governo Fernando Henrique
Cardoso (1994-2003), a partir da segunda metade da década de
1990 pela qual recuperou o controle sobre o orcamento publico
através de um amplo processo de reforma constitucional, que
incidiu na redugdo da capacidade fiscal das unidades
subnacionais (MELO, 2005).

Situando-se nesse debate, este artigo discute a gestdo
publica no Brasil tomando como base empirica uma intervencgao
urbana em Teresina, no Piaui, que surge com o proposito de
reduzir os elevados niveis de pobreza e segregacdo socioespacial
pela melhoria das condic¢Ges urbanas e sociais dos assentamentos
precarios. Trata-se, pois, de uma iniciativa de urbanizacdo de
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favelas, implementada pelo governo municipal a partir de 1997
gue, devido ao porte, abrangéncia e volume de recursos
investidos, constituiu-se a mais ampla intervengdo publica em
habitacdo popular na capital promovida pela administracéo
publica local. Embora ainda vigente o programa, definiu-se como
recorte temporal o periodo 1997 a 2004, por caracterizar-se como
de maior densidade da intervencao.

1. Novas institucionalidades e desafios dos municipios
brasileiros no desempenho das politicas urbanas

A sociedade brasileira, sob a égide da Constituicdo de
1988, e mercé de reformas na estrutura estatal, vem
experimentando mudancgas importantes no &mbito das relagdes
intergovernamentais, que apontam para a solucdo de problemas
historicos relativos a desigualdades regionais, fiscais e tributarias
e para a consolidacdo de uma Federacdo, com descentralizagdo
de poder e recursos fiscais. Afinal, uma das reivindicagdes
politicas das décadas de 1970 e 1980 era a descentralizagcdo das
politicas publicas, considerando-se que a “[..] excessiva
centralizagdo deciséria do regime militar havia produzido
ineficiéncia, corrupcdo e auséncia de participacdo no processo
decisorio” (ARRETCHE, 2004, p. 26).

Destarte, a partir da década de 1990, operaram-se
esforcos para a materializacdo dos dispositivos constitucionais
que, no campo politico, representaram a ruptura com o modelo
de politicas centralizadas, tecnocréaticas e autoritarias do Brasil
recente e, no institucional, implicaram a transferéncia de
atribuicdes e competéncias para as esferas municipais e
estaduais.Os governos locais expandiram a autoridade sobre
recursos fiscais, uma vez que se ampliou a parcela dos tributos
federais automaticamente a eles transferida e comecaram a gerir
impostos de significativa importancia (ARRETCHE, 2002).

Contudo, devido a heterogeneidade  regional,
socioecondmica e demogréafica do pais, as mudancgas ressoaram
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de forma desigual, ora favorecendo os pequenos municipios, ora
0S mais ricos, com repercussdes variadas no desempenho da
agenda social, e suscitaram a questdo se a descentralizagcdo nédo
se estaria constituindo em “[...] um mecanismo perverso de
aprofundamento das disparidades regionais e municipais quanto
a0 acesso equitativo aos padrdoes minimos de qualidade de vida”
(SANTOS JUNIOR, 2001, p. 31).

Os dados atestam que houve, de fato, um amplo processo
de valorizagdo dos governos locais, haja vista a transferéncia
para eles de fracdo significativa dos tributos nacionais, mas o
processo de recentralizagdo, iniciado na segunda metade da
década de 1990, alterou substancialmente a autonomia fiscal e
deciséria dos municipios. Isto levou a se concluir que a
descentralizacdo estava longe de ser abrangente, concentrando-se
ela no aumento dos recursos financeiros para 0s municipios,
garantidos constitucionalmente, e na ampliagdo crescente de
transferéncias federais para alguns programas sociais universais
(SOUZA, 2004).

A despeito dos avangos do novo sistema, as limitacoes
constitucionais logo emergiram, pois embora estabelecidas
garantias legais e institucionais para a autonomizagdo dos
municipios, para algumas areas especificas, como as de politicas
urbanas, ndo ficaram claras as responsabilidades e competéncias
dos entes federados.

Nesse contexto de conflitos de competéncias, diversas
politicas publicas deixaram de efetivar-se, acarretando
descontinuidades de acBes e aumento da crise das grandes
cidades, uma vez que a maior participagdo dos municipios no
total de recursos tributéarios disponiveis ndo se mostrou suficiente
para atender as demandas do acelerado processo de urbanizagéo
(VITTE, 2003). Nesse campo, em particular, a experiéncia é
emblematica, pois varias iniciativas emergiram justamente no
vacuo de uma definigdo de politicas urbanas de carater nacional,
apos o fechamento do BNH, em 1986, e a completa
desarticulagdo, nos anos subsequentes das politicas de
desenvolvimento urbano do governo federal.
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Além disso, a crise econbémica da década de 1980
reduziu drasticamente as possibilidades de financiamento de
programas federais de desenvolvimento urbano, verificado na
comparagdo da arrecadacdo liquida do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) dos anos de 1993 e 1984, com queda
de mais de cinquenta por cento, fato revelador da auséncia de
condicBes institucionais e financeiras do governo federal para a
formulacdo de uma nova politica (ARRETCHE, 2000).

Em face do critico quadro institucional e politico do setor
— conflitos interburocraticos, fragmentacdo de interesses,
debilidade dos setores técnicos mediadores e desarticulagdo - as
expectativas de grupos sociais e especialistas ligados a questdo
urbana voltaram-se para a Constituicdo de 1988, da qual se
esperava que o0 impasse se resolvesse pela distribuicdo de
responsabilidades, afinal essa tendéncia descentralizadora das
politicas pulblicas de corte social ganhara vigor na agenda
politica da sociedade e nas discussdes da reforma do Estado, a
partir dos anos de 1980. Contudo,

[...] a Carta Constitucional ndo definiu com
clareza uma hierarquia de competéncias
dentro da federacdo. Ao contrério,
estipulou cerca de trinta funcdes
concorrentes entre Unido, estados e
municipios, boa parte delas na area social.
Nessas circunstancias, a definicdo de
atribuicBes especificas e de areas de
cooperacdo s6 pode resultar de politicas
governamentais (ALMEIDA, 1995, p. 92-
3).

Assim, diversamente das &reas de educagdo, saude e
seguridade social, ndo houve, no capitulo da politica urbana, uma
definicdo clara das competéncias e reparticdo de recursos entre as
distintas unidades federadas. Esse quadro se aprofundou com o
programa de desfinanciamento do Governo Fernando Henrique
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Cardoso, que conduziu a politica social no sentido da
desresponsabilizacdo do Estado e em direcdo a privatizacdo,
orientado pelo paradigma de descentralizar a alocagdo dos
recursos federais e introduzir principios de mercado para a
provisdo de servi¢cos (ARRETCHE, 2002, p. 31).

Na realidade, diante das dificuldades de implantacdo do
processo de descentralizagdo das politicas sociais e dos
constrangimentos fiscais, muitas administracdes passaram a
desenvolver, de forma autbnoma, politicas que visavam a alterar
as relacGes do governo com a sociedade e o setor privado e a
melhorar, por meio de iniciativas diversas a qualidade de vida da
populacdo. Para alguns analistas, essas experiéncias
representavam mudanca, por ampliarem a capacidade
administrativa dos municipios e pelo seu carater democratizador,
que aproximava governo e governados, enguanto outros
alertavam para os limites institucionais e fiscais dos governos
locais perante uma agenda urbana robusta, com problemas
prementes e complexos, como o das desigualdades sociais e 0 da
segregacdo socioespacial.

Estudiosos, como Almeida (1995), ressaltaram que tais
inovagbes estavam menos associadas a nova dinamica
institucional que a incapacidade dos governos centrais de
responder & multiplicidade de problemas, ao fracasso das
politicas centralizadas e tecnocraticas e as condicbes da
comunidade a gque se destinavam. Lembrava a autora do colapso
da politica habitacional e as mudancas draméticas no
desempenho efetivo de papéis pelas distintas instancias de
governo, ndo sendo elas resultado de um marco legal que
redefinisse as fungdes administrativas ou de politicas
governamentais  deliberadas, mas de uma progressiva
desarticulacdo em ambito nacional. E que,

[...] na medida em que o governo federal
foi perdendo capacidade de acdo, 0s
estados e municipios comecaram a
desenvolver politicas proprias, assumindo
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de forma autbnoma a responsabilidade por
decises sobre programas e por seu
financiamento (ALMEIDA, 1995, p. 100).

Desta forma, multiplicaram-se pelo pais iniciativas
descentralizadoras, conformando certa hierarquizacéo das agdes
em que cabia a esfera estadual a oferta de moradias e a local a
execucdo, entre outros, de programas de urbanizacdo de favelas e
oferta e regularizagéo de lotes urbanizados. Isso suscitava muitas
indagacbes sobre as potencialidades municipais (poder de
impacto no quadro urbano das cidades e abrangéncia e
perspectiva de consolidacdo dessas experiéncias), pois, malgrado
a nova dindmica nas relagbes intergovernamentais
(especificamente no campo tributario e fiscal), os municipios
brasileiros, dependem, em geral, de recursos federais para
implementar acGes que, na sua auséncia, apresentam limitado
alcance social. Ressalta Almeida (1995) que, muitas vezes, a
maioria das acbes ndo assume feicdo de politicas
institucionalizadas e nao ultrapassa o periodo de um mandato,
posto que as iniciativas vinculam-se fortemente a agenda politica
dos governantes de turno.

Argumentou-se ainda que varias das chamadas inovagoes
nem eram tao originais, uma vez que resultavam da combinacéo
de elementos existentes ou de solu¢bes conhecidas, adaptadas a
circunstancias especificas em formas ou processos novos, como
era 0 caso dos mutirbes em projetos habitacionais ou projetos de
autoconstrucdo. Largamente adotados por governos locais a
partir dos anos de 1990, os programas de construcdo de moradia
sob regime de mutirdo e em cogestdo com 0S movimentos
sociais, foram considerados inovadores e apresentados como
expressdo do carater democratico da gestdo publica, recobrindo,
muitas vezes, a sua instrumentalizacdo pelas agéncias
financiadoras que condicionavam a liberagdo dos recursos a
introducdo de estratégias de participagdo popular na execucéo
das acdes.
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Assim, nesse contexto de novas mediacdes institucionais
e politicas, mas também de indefinicBes constitucionais e de
limitagdes fiscais dos municipios, as ponderacdes acerca da
municipalizacdo das politicas urbanas convergiram para
indagaces sobre o potencial de tais iniciativas responderem aos
graves problemas das desigualdades sociais que recortam a
dindmica urbana das grandes cidades brasileiras sem compor
uma estratégia de articulacdo entre as distintas esferas
governamentais. Dilemas observados na experiéncia do Projeto
Vila-Bairro, desenvolvido em Teresina-Piaui, conforme veremos
a seguir.

2. Gestdo urbana e os impasses na politica de habitacédo social
em Teresina

2.1 Contexto urbano e a problematica habitacional: breves
consideracdes

Teresina, capital do Piaui, localiza-se na mesorregiao
Centro-Norte piauiense, & margem direita do Rio Parnaiba,
ocupando uma érea de 1.756 km? (IBGE, 2010). Desde a década
de 1940, cresce a indices superiores aos do estado. Em 1960, ja
registrava taxa de crescimento demografico de 4,63% (142.691
habitantes), e atinge seu apice em 1980, com 5,53%. Em franco
processo de metropolizagcdo, Teresina tem atualmente uma
populacdo de 814.230 habitantes e uma taxa de urbanizacdo de
94,3% (IBGE, 2010). O crescimento acelerado de Teresina a
partir da década de 1970 se expressou ndo apenas na sua
reconfiguragdo urbana, mas também no acirramento de
contradi¢es sociais geradas ao longo do processo. Ampliaram-se
0s espagos de localizagdo dos setores pobres da populacdo,
constituindo uma nova periferia, ndo mais limitada as &reas
tradicionais de moradia desse segmento, uma vez que se
espraiava em novos polos de adensamento populacional. A nova
estrutura urbana, reveladora das virtudes e vicissitudes da
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urbanizacdo refletia a imagem de uma cidade em expansao,
porém eivada de contrastes e fortes tracos segregadores e
excludentes. Assim, a questdo urbana se potencializa, tendo
como um dos principais determinantes a problemética
habitacional, pois, a despeito do grande volume de investimentos
publicos nessa area, vira-se se aprofundar 0s contrastes sociais,
detectaveis no baixo nivel de qualidade de vida da maior parcela
da populacdo e no aumento dos conflitos urbanos, especialmente
daqueles em torno do uso e ocupagdo do solo.

Conforme Lima (2003), a partir da segunda metade da
década de 1980 o contexto urbano, que passara por profundas
transformacdes nos anos de 1970, comega a se redefinir, devido
ao aumento dos conflitos por ocupacao de terra e a novas praticas
relativas a questdo urbana por parte das populacdes pobres e do
Estado. O agravamento dos problemas sociais se manifesta, com
clareza, no crescimento dos assentamentos precarios. Assim, em
principios da década de 1990, a pauperizacdo se redimensiona
com a multiplicacdo dos assentamentos precarios em todas as
regides da cidade, redefinindo, inclusive o conceito de periferia.
Segundo dados oficiais, em 1993 existiam, na Capital, 141
assentamentos precarios, em 1999, totalizavam 150 ndcleos e,
em 2010, eram aproximadamente 220 (LIMA, 2010).

O aumento da vulnerabilidade social das populacGes
pobres estava associado nao apenas as distor¢cGes do processo de
urbanizagdo e da ineficiéncia das politicas estatais no
equacionamento da questdo urbana, mas também ao fraco
desempenho da economia do estado, baseada no setor terciario,
notadamente no segmento informal. Embora contribuindo com a
maior parcela na composicdo do PIB estadual, Teresina, com um
PIB de apenas 8.700.461 milhdes, reflete o baixo desempenho da
economia piauiense. Entre 2005 e 2009 houve uma evolucédo
anual desse indicador para 0 municipio, mas ndo o suficiente
para coloca-la num patamar mais elevado no contexto nacional,
ja que se situa na 522 lugar no pais, sem mencionar que o PIB per
capita apresenta situagdo igualmente desconfortavel, pois
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Teresina se acha no dltimo lugar entre as capitais da Regido
Nordeste.

Na desagregacdo da variavel renda por setores
censitérios, com base nos dados de 2000, observou-se o forte
processo de segregacdo socioespacial experimentado por
Teresina ao longo de sua histdria. Enquanto os chefes de familias
com renda média de zero a trés salarios minimos se localizavam
nas zonas periféricas, os que ganhavam de 10 a 20 ou mais de 20
residiam nas areas centrais, historicamente identificadas com os
setores de alto padrdo.

Na verdade, esse quadro expressa a realidade historica de
Teresina, assim como de outros centros urbanos brasileiros em
que os processos de exclusdo social e negagdo da cidadania se
reiteram, numa ambiéncia que mantém em predominio as
relagdes e préaticas sociais patrimonialistas e clientelistas. Apesar
das particularidades locais, ha, assim, um trago comum entre a
constituigdo do urbano em Teresina e a urbanizagdo no Brasil: o
fato de se desenvolverem pari passu com a pobreza. No caso
brasileiro, a cidade, conforme diz Santos (1993) torna-se criadora
da pobreza néo apenas devido ao modelo socioeconémico, mas
também em razéo da estrutura fisica, que pauperiza ainda mais o0s
habitantes da periferia.

2.2 IntervengBes municipais em habitagdo social a partir da
década de 1990

Até meados da década de 1980 as acBes nas areas de
habitacdo e saneamento basico se desenvolveram, em todo o
pais, no &mbito do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e
foram executadas por agéncias estaduais ou municipais. No
Piaui, essa politica era executada pela COHAB-PI, 6rgéao
vinculado ao governo estadual e um dos agentes responsaveis
pela alteracdo do espacgo urbano da Capital, com a construcdo de
grandes conjuntos habitacionais.

Nesse contexto, a atuagdo do governo municipal na area
de habitacéo limitava-se a contengdo dos conflitos pela ocupagédo
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e uso do solo urbano, com o atendimento individual na concesséo
de titulos de aforamento de terrenos municipais e a remoc¢édo de
areas ocupadas.

Assim, as solugdes apresentadas, até a década de 1980
cingiam-se a equacdo favela — conjunto habitacional, um modelo
também adotado nacionalmente e que, se mostraram insuficientes
para enfrentar a problemética da moradia.

Embora nos anos de 1980 alguns municipios se
destacassem com iniciativas inovadoras em assentamentos
precarios, como o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais
de Interesse Social (PREZEIS), em Recife, e as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), em Belo Horizonte (CARDOSO,
2007), em Teresina mantiveram-se as formas tradicionais de
tratamento da questdo da moradia popular — desapropriacfes e
reassentamentos de familias removidas de &reas consideradas
inadequadas para habitacao.

Na década de 1990, com a auséncia do sistema nacional
de financiamento de moradias populares, verifica-se a expansao
dos assentamentos precérios e do setor privado de producdo de
habitacGes para as classes média e alta, que diversificaram a
forma de apropriacdo do espago urbano. Assiste-se a hegemonia
dos capitais imobiliarios e de incorporagdo, que atuam na
construgdo dos condominios verticais para 0s segmentos de renda
elevada, fenbmeno que contrastava com a perda de dinamismo da
empresa estadual de gestdo da habitacdo popular (COHAB-PI),
fortemente constrangida por medidas restritivas de acesso a
empréstimos.

Na verdade, na segunda metade desse decénio, ja sob a
gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) e com um
novo desenho para o setor de habitacdo, 0s investimentos
estaduais no municipio refletiam ndo apenas os efeitos da
orientacdo macroecondmica, com fortes restricbes orcamentérias
e cunho privatista da politica de habitacdo, mas também a
vulnerabilidade do sistema, especialmente no que respeita a
producdo de unidades residenciais para a populagdo de baixa
renda.
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Diante do cadtico perfil da politica habitacional no
cenario nacional, os governos municipais que, até os anos de
1980, faziam intervengdes limitadas nessa area, viram-se
instados a atuar no setor. Em Teresina, a gestdo de Wall Ferraz
(1993-1996) implementa acdes de melhoria habitacional em
assentamentos precarios e inicia um programa de lotes
urbanizados, em regime de autoconstrugdo ou mutirdo,
caracterizando-se como inovacbes em relacdo as praticas
tradicionais de tratamento das favelas, mas com resultados
timidos em relagdo a escala de demandas, ndo enfrentando,
portanto, o déficit habitacional, ja que preservava o mesmo
padrdo de tratamento da questdo fundiaria e da moradia.

Em 1997, Firmino Filho implanta o Projeto Vila-Bairro,
que, baseado no Favela-Bairro (RJ), propunha-se a alterar o
perfil urbanistico de 155 assentamentos precarios, com agdes de
melhoria habitacional e legalizacdo da posse da terra,
implantacdo de equipamentos coletivos, de projetos de geragédo
de emprego e renda e de acdo educativa. Pela abrangéncia e
volume de recursos previstos, de R$ 67.660.530,00, o Projeto era
anunciado como a principal intervencdo do governo na area de
politicas urbanas. Inscrevia-se como uma proposta inovadora,
porquanto com perspectiva de impacto sobre a exclusdo
urbanistica, j& que visava intervir em distintas dimensdes da
moradia popular (fisico-territorial, social e juridica).

Mas, sem uma matriz orcamentaria propria, a execugdo
do projeto dependia da mobilizacdo de recursos externos, ja se
configurando, de inicio, um Gbice a sua consolidagdo como uma
politica de efeito social mais amplo. Isto, além de refletir a
vulnerabilidade financeira da proposta, revelava os impasses
constitucionais, principalmente no campo das politicas urbanas, e
as limitagbes do novo desenho federativo, pois, embora o0s
municipios tivessem se beneficiado com a reparticdo dos
tributos, na pratica, isso ndo se mostrou a altura dos problemas
das grandes cidades, especialmente aquelas com baixo
desempenho da economia local, como Teresina.
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2.3 O Vila-Bairro e seus impactos nos assentamentos precarios

Com total dependéncia de recursos externos, a sua fase
inicial representou mais uma estratégia politica para capitalizar a
credibilidade da populacdo e dar visibilidade ao Projeto, num
contexto de grande mobilizacdo dos movimentos sociais e de
pressdes por respostas imediatas aos problemas urbanos, néo se
olvidando também as expectativas geradas pela perspectiva de
democratizagdo da gestdo municipal e da agenda urbana, que
sinalizava com o enfrentamento da dramatica situacdo de pobreza
de grande parte da populacéo teresinense.

A intervencdo ganhou forma em 1998 quando o
municipio passou a dispor de recursos federais, 0 que garantiu,
até 1999, a presenca do Projeto em 88 assentamentos, ampliada
para 143, em 2000, mediante o incremento de repasses do
BNDES (OFERTA, 2000). Destarte, ao cabo de quatro anos apés
0 inicio de sua execucdo (1997 — 2000), o Vila-Bairro estava
presente na maioria das areas previstas, mas com agdes pontuais.

E que, apesar de, naquele contexto, ser expressivo o
volume de recursos captados, os investimentos realizados foram
pouco mais da metade do orcamento previsto, um resultado
relevante para uma realidade com histérica auséncia do poder
publico em favelas, mas ainda distante dos objetivos
preestabelecidos e das demandas sociais efetivas. O fato é que ou
decorrente de uma estratégia politica ou de uma decisdo técnica
de atuar, ainda que de forma incipiente, em todas as areas, 0
padrdo de alocacdo dos recursos se mostrou bastante desigual,
caracterizando-se, de um lado, por um reduzido volume de a¢Ges
e inversdes na maioria dos assentamentos e, de outro, pela
concentracdo naqueles de grande porte.

Inconcluso em 2000, o Projeto manteve-se como a
principal intervencdo do segundo governo de Firmino Filho
(2001-2004), mais com reduzido desempenho pelas mesmas
razBes de dependéncia de recursos externos. Na realidade, os
impasses refletiam a vulnerabilidade do municipio para levar a
cabo propostas de largo alcance social sem uma matriz financeira
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prépria (e vinculada), além das dificuldades para, num ambiente
institucional de restricdes orcamentarias e de rigidos critérios
impostos pelas instituigdes financeiras, contrair dividas.

Frise-se que, no curso desse processo, detectou-se uma
rapida densificacdo dos assentamentos precarios, o que expunha,
de um lado, os efeitos das iniciativas de urbanizacéo de favelas
que, gerando expectativas de melhores condicbes de vida,
atrairam novos moradores, de outro, a principal contradicdo da
acdo publica na area habitacional, num contexto de auséncia de
um programa de producdo de moradias populares: o mercado
informal como o Unico meio de acesso dos pobres a moradia,
explicando o movimento migratorio intraurbano para 0s
assentamentos urbanizados e 0s novos.

E evidente que o substrato desse quadro residia nos
baixos rendimentos dos segmentos pobres, nos elevados precos
da terra urbana, na auséncia de mecanismos de regulacdo e
controle dos mercados fundiario e imobiliario e, em ultima
instancia, nas desigualdades sociais e no padrdo de politicas
publicas, historicamente regressivo.

Alids, a combinacdo desses fatores tem levado a que as
taxas de crescimento da populacdo residente em assentamentos
irregulares alcancem niveis superiores a média de crescimento
populacional, principalmente nos grandes centros, provocando,
além do surgimento continuo de favelas em 4areas mais
periféricas, o adensamento mais forte daquelas ja objetos da acéo
publica, com deterioracdo das condi¢des de vida (CARDOSO,
2007). Desse modo, a despeito da politica de habitacdo
municipal executada na segunda metade da década de 1990, as
praticas alternativas de apropriacdo do espago urbano pelos
setores de renda baixa se mantiveram crescentes e presidiram a
agenda urbana.

Durante os oito anos de execucdo do Projeto ndo se
lograram atingir as metas orcamentarias, restringindo-se 82% do
custo original, caracterizando-se a intervencdo por grande
instalabilidade de  execu¢do  financeira.  Além  dos
constrangimentos orcamentarios, a intervencdo foi marcada por
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uma forte assimetria nos gastos por obras e servigos, com
predominio das acdes de infraestrutura fisica, (72,64%), em
detrimento das de infraestrutura comunitaria (22,16%), de
geracdo de emprego e renda (3,49%) e acdo educativa
(1,71%).

Mantendo o mesmo padrdo assimétrico da natureza
das acdes, houve igual distribuicdo desigual dos recursos
aplicados, que, a principio, poderia sinalizar para uma
democratizagdo no atendimento as demandas deslocando
mais recursos para areas mais vulneraveis, mas tal
procedimento, ao contrario disso, respondeu a uma
estratégia politica do gestor.

Delineou-se, assim, uma l6gica da intervencdo com
a concentracao dos investimentos nos maiores aglomerados,
predominantemente os localizados nas proximidades das
franjas urbanas, que ja contavam com um minimo de
presenca da acdo publica, bem como nos reassentamentos
institucionais, configurando um padréo caracterizado por
uma distribuicao bastante desigual das acGes e dos recursos,
conforme se nota na Figura 1. Nela se nota que substancial
parcela dos beneficios foi partilhada apenas por trés
grandes aglomerados, da mesma forma que outra parte,
igualmente significativa, se destinou aos reassentamentos
institucionais, enquanto a esmagadora maioria, constituida
por pequenos nucleos, teve atendimento pontual.

Figura 1 - Distribuicdo espacial dos investimentos do Projeto Vila-
Bairro. Teresina-Piaui. 1997-2004
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Destarte, o resultado mais concreto da intervencao, sob o
ponto de vista da dindmica socioespacial, foi a consolidagdo de
grandes assentamentos, situados nas areas de expansdo urbana,
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adensados, na primeira metade da década de 1990, pelos
loteamentos municipais, obedecendo a uma logica — urbanizar,
condensar e consolidar aquelas areas vitais e estratégicas para o
processo de crescimento da cidade, de acordo com a visdo do
gestor. Tal configuracdo permite considerar que, apesar do
potencial do Projeto, de direcionar politicas para aqueles sempre
a parte dos beneficios urbanos, a intervencdo engendrou uma
légica contraditéria, de efeitos regressivos, ao suscitar 0
esvaziamento dos assentamentos precarios, que resistem em
areas centrais dotadas de infraestrutura urbana e, a0 mesmo
tempo, 0 adensamento dos recém-urbanizados, localizados na
periferia.

Na realidade, com orcamento insuficiente e o
procedimento adotado para a hierarquizacdo das prioridades e a
distribuicdo espacial dos investimentos, foi-se definindo um
padrdo de intervencdo com alteragbes nos aspectos
fisicoespaciais, mas sem impacto nos niveis de pobreza e na
democratizac¢éo do uso do espago urbano.

Significa dizer que um programa de urbanizagdo que
priorize acBes de infraestrutura fisica, secundando outras
igualmente essenciais, pode incidir na integracdo espacial, mas
tem limitado alcance social. Além disso, se isolado, sem a
complementaridade de medidas de regulacdo do espago urbano e
do mercado imobiliario, de provisdo de novas unidades
habitacionais e da oferta e melhoria dos servicos sociais basicos,
inclina-se a reproduzir a ld6gica perversa da segregacdo da
pobreza.

Segundo Cardoso, Aradjo e Coelho (2007, p. 77), a
auséncia ou os baixos investimentos na provisdo de moradias
podem levar “[...] a reprodu¢do de problemas, gerando mais
precariedade em areas da cidade ocupadas pela populacdo de
baixa renda, excluida do acesso formal a moradia”. Na verdade,
simetricamente aos ganhos produzidos pela urbanizagéo e a
valorizacdo agregada aos assentamentos beneficiados, que lhe
emprestam enorme potencial de expansdo e atracdo de novos
moradores, vai-se consolidando uma nova periferia, distinta da
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gue presidiu o cenario dos anos 1970 e 1980, a dos grandes
conjuntos habitacionais, porém com as mesmas perspectivas de
reproducdo do padrdo dual e periférico préprio do processo de
urbanizacdo brasileira.

Na auséncia de uma politica urbana consistente,
reproduz-se a dinamica de apropriacdo/exclusdo do espaco
urbano, realimentando o circulo perverso da migracdo
intraurbana dos pobres, reiterando-se, assim, a segregacdo
socioespacial, manifesta numa realidade em que 0s menos
aquinhoados dos beneficios, ao depararem o mesmo quadro de
precariedade e instabilidade do local de moradia, se obrigam a
um deslocamento para a periferia, mais provavelmente para o0s
novos espacos que se perfilam nas fronteiras dos assentamentos
urbanizados.

A despeito das visiveis alteragdes nos aspectos fisico-
urbanisticos, sobretudo dos grandes assentamentos, a intervengao
se norteou por um padréo fortemente restritivo, tanto na escala de
atendimento quanto no conteudo das ag¢fes, com resultados que
atenuaram a precariedade das condicbes de moradia das
populagbes pobres, mas ndo promoveram  mudancas
significativas na dindmica urbana, pelas proprias limitacGes a ela
inerentes. Destarte, em que pese a aproximacao dos pressupostos
do Projeto aos ideais de cidadania e da construcdo de urbes
democréticas, por reconhecerem como legitimas as formas
populares de ocupacdo do espaco urbano, tomarem as favelas
como parte da cidade e evocarem o direito & moradia digna, na
pratica, os efeitos restaram insuficientes para uma efetiva
integracdo social.

N&o h& davida sobre o fato de que iniciativas como as de
urbanizacdo de favelas sdo necessarias, uma vez que
assentamentos precarios expressam visivelmente as profundas
distorcGes urbanas, no entanto, para seu enfrentamento, requerem
medidas estruturais. Como real¢a Maricato (2008, p. 4), embora
urgentes e inadiaveis, tais programas
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[...] ndo atingem as raizes do processo de
urbanizacdo excludente, verdadeiro motor
de producdo continua de favelas. Ele exige
medidas mais amplas. O primeiro passo é
criar consciéncia social sobre a dimenséo e
a importancia do problema, trazendo para a
luz do dia uma realidade que é oculta pelo
desconhecimento.

Tal ignoréncia sustenta a ideia de que a pobreza se
restringe as favelas, negando-se a presenga de pobres em outros
espacos da cidade. Isso também cristaliza preconceitos e
estigmas sobre a pobreza urbana e reproduz a “pequena miséria”
que, para Bourdieu (1997, p. 13), diz-se daqueles “[...] que tém
por missdo tratar a grande miséria ou falar dela, com todas as
distorgdes ligadas a particularidade de seu ponto de vista”.

2.3.1 A dimensdo participativa

A partir da década de 1980, quando os temas da
redemocratizacdo e da participacdo popular j& dominavam a
agenda publica, emergem tentativas de administragdes locais que
buscam torné-las permedveis a controles democraticos, por meio
da criagdo de instrumentos e desenhos institucionais
propiciadores da insercdo de distintos segmentos da sociedade na
discussao sobre a conducao das politicas pablicas.

Evocando uma nova cidadania e a participagdo como
forma de partilha de poder (DAGNINO, 2002), reproduziram-se,
ao longo da década de 1990, por todo o pais, experiéncias
descentralizadoras que atingiram, em principio do século XXI,
alto grau de institucionalizagdo, com a multiplicagdo dos
conselhos de politicas publicas e outros instrumentos, como o
orcamento participativo. Mediante a profusdo de préaticas
descentralizadoras, gerou-se um consenso de que as instituicbes
politicas passavam por importantes mudancgas, que resultavam de
compromissos forjados no processo de redemocratizagdo, como o
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de “[...] consolidar a democracia, por meio do empoderamento
(empowerment) das comunidades locais no processo decisério
das politicas publicas” (SOUZA, 2004, p. 27), entendendo-Se por
empoderamento 0s meios institucionais que visam a promocao de
“[...] mudancga na assimetria de poder entre atores sociais locais”
(p. 28).

Inmeros também foram o0s estudos e pesquisas
empiricas que analisaram 0s impactos das novas experiéncias na
gestdo publica em face mesmo da pluralidade de experimentos e
das diversas realidades locais em que se materializaram. As
avaliagdes ndo s6 apontaram para o potencial democratico dos
conselhos e do orgcamento participativo como espagos do
exercicio da democracia deliberativa (AVRITZER, 1994), mas
também identificaram limites dos instrumentos de participacdo
para conferir poder de decisdo a sociedade civil.

Embora existisse a compreensdo de que se tinha
avancado nos desenhos institucionais participativos, questionava-
se, por exemplo, se gestbes inovadoras, ancoradas no principio
da eficiéncia e em mecanismos descentralizadores, apenas
eximiam o setor publico da sua responsabilidade ou implicavam
o seu fortalecimento num contexto de reforma do Estado (do tipo
burocratico para o empresarial) e de transi¢do para uma ordem
centrada no mercado. Chamava-se a atencdo para o fato de que a
difusdo dessas experiéncias ocorria no momento em que agéncias
multilaterais alteravam a estratégia politica para as nacfes da
América Latina e do Terceiro Mundo, reorientando a agenda de
reformas macroestruturais do Estado.

Desse modo, a medida que a participacdo dos cidadaos se
converteu em principio organizativo da “boa pratica”
administrativa (MILANE, 2007, p. 215) e multiplicaram-se
experiéncias descentralizadas de gestdo, tornaram-se cada vez
mais visiveis as ambiguidades e os distintos modos de insercao
da sociedade no debate das politicas publicas e as concepgdes
diferenciadas sobre as rela¢fes entre publico e privado. Destarte,
as experiéncias descentralizadas engendravam projetos politicos
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diferentes, com concepgdes de Estado e da relacdo entre publico
e privado até contraditérios.

Decorridas duas décadas de mudangas politico-
institucionais, o perfil da gestio wurbana se alterou
substancialmente, consolidando-se a participa¢do social como
principio basico. No entanto, ha consenso entre os analistas de
que as condigdes de efetividade da participacdo como exercicio
de deliberacdo das politicas pablicas se mostraram pouco
tangiveis. Conforme Souza (2004), o quadro recente da
descentralizagdo aponta para o desenvolvimento de estratégias de
implementacdo de politicas sociais e ndo para o aumento da
capacidade de decidir sobre onde e como investir 0s recursos.

Com efeito, embora muitos governos locais desenvolvam
experiéncias participativas, a forma de inser¢do de novos atores
sociais no processo decisério tem assumido desenhos
diferenciados, expressando distintas formas de participacéo,
desde as mais restritas, que se resumem a dar voz aos cidadaos,
as que se convertem em mecanismo de empoderamento.
Conforme Milane (2007), pesquisas empiricas revelam que a
concentracdo geografica desses arranjos democréaticos (sobretudo
no caso de orcamentos participativos) se da em algumas regides e
que a institucionalizagdo ndo se tem desenvolvido de forma
homogénea, apresentando as praticas da chamada participacdo
cidada variagbes importantes, segundo as particularidades
regionais, politicas, sociais, culturais e locais.

Acrescente-se ainda que parte das experiéncias que se
apresentam sob a rubrica do planejamento participativo se
reveste de um tipo de participagdo “instrumental ou restrita”,
definida por Azevedo (1994) como aquela em que o agente
publico busca dividir responsabilidades com as comunidades
carentes na aplicacdo de verbas escassas, ampliar e aumentar a
eficacia dos recursos disponiveis pela substituicdo de parte do
capital por m&o de obra gratuita ou sub-remunerada e elevar o
nivel de legitimagdo do governo ou das burocracias publicas. Do
lado das organizacdes associativas de baixa renda, a participagdo
nesse tipo de planejamento, normalmente vinculado a programas
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alternativos, se motiva por interesses pragmaticos, vista como
forma de conseguir do poder publico recursos adicionais aqueles
eventualmente obtidos pelas propostas tradicionais. No caso dos
programas sociais em que se difundiram os modelos de mutiréo e
autoconstrucdo, em geral a participacdo da comunidade se
restringe a projetos especificos, com o fornecimento de méo de
obra (voluntaria ou sub-remunerada) e a definicdo de
microprioridades e alocacdo de certos recursos e equipamentos
publicos (AZEVEDO, 1994).

Na experiéncia de Teresina, a administracdo local se
inseriu nesse processo de descentralizacdo ainda na gestdo de
Wall Ferraz, com a criagdo dos primeiros conselhos gestores,
processo ampliado por Firmino Filho que, incluindo em sua
plataforma politica temas como modernizacdo administrativa e
descentralizagdo democréatica, propds o chamado modelo de
“intervencdo corresponsavel”, que deveria ter como balizas o
desenvolvimento integrado do municipio, a inclusdo social e a
participacdo comunitaria (OFERTA, 2001).

Tal ideario se tornou a palavra de ordem dos programas e
projetos sociais desenvolvidos, mais destacadamente 0s
diretamente voltados as populacdes da periferia, como o Vila-
Bairro. No escopo dessa proposta, declarava-se que, em virtude
de sua dimenséo social, era imprescindivel o desenvolvimento de
acbes que envolvessem a populagdo-alvo, cuja configuracdo
deveria nortear-se por uma “gestdo corresponsavel do poder
publico e sociedade organizada [...]” (TERESINA, 1998, p. 1).

Essa proposicdo ndo sO se apoiava numa critica a
proposta neoliberal de reducdo da acdo estatal no financiamento
das politicas sociais, mas também na conviccdo da necessaria
redefinicdo das relacdes entre o publico e o privado e do papel do
Estado, sob 0 argumento de que este ja ndo poderia cumprir as
tarefas antes desempenhadas na provisdo de servigos sociais
publicos.

Mediante tais premissas, evocava-se a formacdo de uma
consciéncia participativa, a converter-se em acao cidada, que se
produziria por meio da recusa ao assistencialismo e da adocdo de
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praticas cooperativas e de solidariedade, oriundas de uma outra
visdo da populagdo sobre os problemas sociais a ela concernentes
e das limitacOes estatais de responder aos novos requerimentos
sociais. A acdo cidadd também deveria contemplar a articulacdo
em redes dos atores sociais locais, de forma a superar agdes
fragmentadas, proprias de “praticas isoladas e particularistas”.
Assim, na mesma medida em que a participacdo se tornou
palavra de ordem nas agendas locais, o termo parceria emergia
como expressdo dessa nova concepcdo da relacdo publico-
privado, ancorada nas ideias de colaboracio e de “...]
participacdo da comunidade como co-executora e corresponsavel
pelas acOes gerenciadas pelo poder publico” (TERESINA, 1998,

p. 7).

Evidenciava-se, dessa forma, uma percepgdo de
cidadania e de participagdo relacionada a responsabilizacdo da
populacdo na execugdo dos programas sociais, distanciando-se da
nogdo de empoderamento das comunidades como mecanismo de
capacitacdo para a partilha no processo decisorio. Entdo, ao
tempo em que a proposta contemplava elementos tedricos
vinculados a uma ampliacdo da cidadania, como o preconizado
fortalecimento do associativismo pelo estimulo a formacdo de
redes sociais, reduzia a nogéo de participacdo a ideia de parceria
publico-privada, baseada no principio da responsabilidade
individual como substrato da acdo cidadd. Com base nisso, a
nogdo de governanga se associava & de desenvolvimento de
governos mais eficientes e de capacitacdo das comunidades para
a acdo cooperativa, como o voluntariado e o empreendedorismo.

Sob esse registro, conduziu-se a experiéncia do Vila-
Bairro. Nela, o envolvimento da populagéo restringiu-se a fase de
execucdo, especialmente no que se referia a assuncéo de tarefas
pelas familias integradas aos projetos especificos (melhoria
habitacional, construcdo de novas unidades residenciais, etc) e
pela coordenagdo e gerenciamento das acdes das liderancas, em
parcerias com as equipes da Prefeitura. Constatou-se que, a
despeito dos mecanismos de participacdo e gestdo criados, em
principio de 1997, ndo houve uma discussdo sobre as inten¢des
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do governo e da proposta ja formulada com os principais atores
sociais interessados, no caso as entidades associativas locais,
limitando-se as problematizacGes de sua viabilidade a deciséo
técnica do 6rgdo coordenador e drgdos parceiros.

Sob esse angulo, a nocdo de participacdo popular se
intercambiava com a de divisdo de responsabilidades, sem uma
vinculagdo com o ideal de partilha de poder (DAGNINO, 2002).
Os atores sociais locais, como associacdes de moradores, tinham
um papel decisivo ndo s6 na coordenacdo das atividades na
comunidade, mas também nos féruns do Orgcamento Popular,
onde quem possuia grande capacidade de mobilizacdo e mais
poder de barganha e de intermediacdo de interesses auferia a
maior fatia dos exiguos recursos disponibilizados pela Prefeitura
para a decisdo nesse forum.

Outro elemento que aponta para a construgdo de um
perfil restrito de participagdo nessa experiéncia diz respeito aos
rigidos critérios impostos as familias para se integrarem aos
projetos habitacionais, pois, além de se submeterem a um
pequeno médulo padronizado (casas-embrido de 24,83 m?), ndo
podiam interferir no seu desenho, de modo a adequa-lo as suas
necessidades. De outra parte, a contrapartida exigida
(autoconstrucdo e mutirdo), considerada uma inovagdo nas
préticas participativas, ao invés de revelar o exercicio da agdo
cidada, conforme preconizado, constituiu-se fonte de
constrangimentos para muitas familias, uma vez que, ndo
podendo contar com a propria mao de obra e com a colaboracao
de familiares ou vizinhos, nem dispondo de condiges
financeiras para contratar servigos de terceiros, obrigaram-se a
buscar outros meios para manterem-se no Projeto.

Assim, em que pese a retérica e 0s mecanismos de
participagdo criados, a forma de insercdo da comunidade na
intervencdo correspondeu mais a uma perspectiva de governanca
baseada na eficiéncia e na transferéncia de Onus para as
localidades que a uma estratégia de empoderamento. Pode-se,
pois, concluir que a concepcdo dominante de participagédo
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popular era a que valorizava mais o carater consultivo e
colaborativo que o decisorio.

Conclusoes

Conforme a reflexdo demonstrou, o Projeto Vila-Bairro
se constituiu numa iniciativa de fundamental importancia na area
da habitacdo social em Teresina, em primeiro lugar pelo fato de
até entdo ndo se ter registrado em nenhuma esfera de governo
propostas ou agdes concretas voltadas a regularizacdo e
urbanizagdo de favelas, depois pelo reconhecimento do poder
publico da necessidade de enfrentar a questdo dos assentamentos
precarios com praticas distintas das anteriores, compreendendo
uma agdo sistematica e ativa sobre as condi¢des urbanas locais.
O Projeto portava os ambiciosos objetivos de promover uma
ampla intervencdo nos assentamentos precarios da Capital, por
meio de uma abordagem integral, intensiva e simultdnea em
todas as areas, com um escopo favoravel a captacdo de
financiamento externo, do qual dependia sua viabilidade, uma
vez que 0 municipio participaria com apenas dez por cento dos
investimentos.

A andlise permitiu observar que, ndo obstante a
capacidade do municipio de formular uma proposta consistente e
para ela mobilizar recursos, a sua dependéncia financeira gerou
fortes constrangimentos burocraticos e operacionais, afetando o
cumprimento das metas. Concebido para execucdo nos quatro
anos da primeira gestdo do prefeito Firmino Filho (1997-2000),
nem ao final da segunda (2001-2004) lograra alcancar o
inicialmente programado.

Em que pese o carater inovador e a relevancia da
iniciativa para a realidade local, os seus resultados ficaram
distantes dos objetivos de promover a melhoria das condicfes
urbanas dos assentamentos e impactar a dinamica socioespacial.
Isso se deu devido ndo apenas ao ndo cumprimento de metas,
porém, em particular, as fortes discrepancias entre os propositos
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formulados, a grade orcamentéria estabelecida e a escala das
demandas reais, sem esquecer a precedéncia das acdes de
infraestrutura basica sobre as de geracdo de emprego e renda e
educagdo ambiental. Com isso, engendrou-se um padréo centrado
nos aspectos fisico-urbanisticos e uma hierarquizacdo perversa,
na qual se privilegiaram o0s grandes assentamentos, ja
consolidados, e os aglomerados localizados nas franjas urbanas.

Viu-se, assim, reiterar, a dindmica de
apropriagdo/exclusdo do espago urbano, com o deslocamento de
pobres para a periferia, reforcando-se a migracédo intraurbana no
sentido da segregacdo, sem desconsiderar a alta densificagdo dos
assentamentos urbanizados e o surgimento de outras ocupagoes,
além da especulagdo imobiliaria.

E que, sem o acompanhamento de politicas de regulacio
do processo de apropriagdo e uso do espago urbano, do mercado
imobilidrio e de provisdo de novas unidades habitacionais, as
iniciativas de urbanizacdo de favelas, nha mesma medida em que
podem prover a melhoria das condi¢des de vida locais tendem a
promover um processo de valorizagdo fundidria e,
consequentemente, a expulsdo dos mais pobres e sua substitui¢do
por outros de renda mais elevada. Intervencdes parciais até
solucionam pontualmente alguns problemas, mas ndo agem sobre
0S mecanismos segregadores, ainda que a agdo continuada e a
preservacdo dos equipamentos e da qualidade dos servicos sejam
fundamentais para evitar a reprodugdo do quadro de precariedade
anterior ou do padrdo regressivo que alimentam a segregagéo
socioespacial e aprofunda as desigualdades sociais.
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Title: Urban management and social interest housing

Abstract: This paper examines programs of municipal governments and the
social interest housing policies in major Brazilian cities from the 1990s. It
examines in particular a slum’s urbanization program in Teresina, a capital
city in the northeastern Brazil. Firstly, it analyses to what extent such initiatives
tend to produce effects of long-range social and of long-term, considering
budget constraints and the lack of more comprehensive social policies and of
federal incentives. Despite the innovative nature of the proposal, the results did
not achieve the intended goals of promoting the improvement of urban slums
and of impacting the socio-spatial dynamic. The program failed not only by
disregard of objective goals, but also by strong discrepancies between the aims
formulated, the established budget and the needs of the population.
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