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RESUMO

Os questionamentos gue ensejaram a presente pesquisa sdo provenientes de duas
situacOes bastante distantes no tempo, nem tanto no espago, mas relativas a uma mesma
questdo: o direito a moradia. A primeira se refere a participacdo num grande projeto de
regularizacdo fundiaria realizado em Niterdi, no inicio da década de 1990, pelo Nucleo
de Estudos e Projetos Habitacionais Urbanos da UFF — NEPHU — em convénio com a
Secretaria de Estado para Assuntos Fundiarios e Assentamentos Humanos — SEAF, que
previa a titulacdo de 6.580 familias numa area de 1.685.000 metros quadrados, na regiao
de Pendotiba. A segunda comegou a se desenhar a partir da apresentagdo de um projeto
para debate com os ocupantes da orla da Lagoa de Piratininga (localidade conhecida
como “favela da ciclovia”, vizinha a residéncia da pesquisadora na época) no mesmo
municipio, por parte da associacdo de moradores, que prevé a implantacdo de um
“bosque lagunar, com a remogao de 460 familias”. No momento inicial de formulagao
do projeto de pesquisa, 0 que se constatou foi que a urgéncia das demandas das
populagcbes eventualmente beneficidrias de uma agdo publica com relagdo ao direito a
moradia, confrontada com a imediaticidade das propostas de solugdes usualmente
praticadas naquele contexto, colocam em xeque o potencial operativo dos mecanismos
de participagdo social institucionalmente constituidos para tal finalidade. Nessa altura
da reflexdo surgiu entdo o questionamento: até que ponto tais mecanismos podem dar
conta da superagao de “entraves a cidadania” tdo fortemente estruturados na dinamica
societaria brasileira, sabidamente marcada por praticas clientelistas/assistencialistas, que
se acentuam de forma ainda mais importante no nivel local? (CARVALHO, 2001,
DAMATTA, 1978; NUNES, 2010.) Qual é a cidadania possivel num contexto como
esse? Como objetivo geral buscou-se analisar as condi¢fes de possibilidade e as
limitacbes, para o protagonismo participativo das populagcdes potencialmente
beneficiarias, na formulacdo e implementacdo das politicas habitacionais destinadas a
garantia do direito constitucional a moradia digna, como um direito social universal,
acessivel ao conjunto dos cidaddos. A investigacao se realizou através de metodologia
etnografica, incorporando relatos orais coletados em entrevistas informais e dados
obtidos atraves de observacdo participante, bem como analise de documentos oficiais,
panfletos politicos abordando a questdo da posse da terra e material produzido pela
imprensa local. O trabalho de campo se dividiu em duas etapas: a primeira fase se
estendeu durante os meses de marco de 2015 a outubro de 2016 e a segunda fase
ocorreu apos o periodo de estudos na Franca, pelo Programa de Doutorado Sanduiche
no Exterior (PDSE), entre os meses de agosto de 2017 e janeiro de 2018. Como
resultado de todo o percurso realizado no trabalho destaca-se que aquelas populacfes
ndo se encontram desinteressadas de participar e se posicionar no dominio publico pelo
fato de ndo se organizarem coletivamente para a defesa de interesses comuns pelos
canais institucionalmente disponibilizados para tal. Atraves de saberes incorporados e
racionalidades especificas, constroem cotidianamente seus espagos publicos e privados,
sua luta propria pela garantia ao direito constitucional @ moradia, e ndo apenas com
protagonismo, mas como Unicos atores a cumprirem esse papel.

Palavras-chave: Direito a moradia; participacdo social; clientelismo; cidadania;
protagonismo.



ABSTRACT

The questions raised by this research come from two situations that are quite distant in
time, not so much in space, but related to the same issue: the right to housing. The first
refers to the participation in a large land regularization project carried out in Niterdi, in
the early 1990s, by the Nucleus of Urban Housing Studies and Projects of UFF -
NEPHU - in agreement with the Secretary of State for Land Affairs and Human
Settlements - SEAF, which provided for the titration of 6,580 families in an area of
1,685,000 square meters, in the Pendotiba region. The second began to be drawn from
the presentation of a project for discussion with the inhabitants of the border of the
Lagoa de Piratininga (known as the "favela da ciclovia”, next to the residence of the
researcher at the time) in the same municipality, by the association of residents, which
provides for the implementation of a "lagoon forest, with the removal of 460 families."
In the initial moment of formulating the research project, what was found was that the
urgency of the demands of the populations eventually benefiting from a public action in
relation to the right to housing, confronted with the immediacy of the proposals of
solutions usually practiced in that context, put in the operational potential of the social
participation mechanisms institutionally constituted for this purpose. At that time, the
question then arose: the extent to which such mechanisms can account for the
overcoming of "obstacles to citizenship" so strongly structured in the Brazilian societal
dynamics, known as clientelistic / assistentialist practices, which are even more
important in local level? (CARVALHO, 2001; DAMATTA, 1978; NUNES, 2010.)
What is the possible citizenship in a context like this? The general objective was to
analyze the conditions of possibility and limitations for the participatory role of
potentially beneficiary populations in the formulation and implementation of housing
policies aimed at guaranteeing the constitutional right to decent housing, as a universal
social right accessible to all of citizens. The research was done through ethnographic
methodology, incorporating oral reports collected in informal interviews and data
obtained through participant observation, as well as analysis of official documents,
political pamphlets addressing the issue of land tenure and material produced by the
local press. Fieldwork was divided into two stages: the first phase lasted from March
2015 to October 2016 and the second phase occurred after the study period in France by
the Sandwich Overseas Doctoral Program (PDSE), between the months of August 2017
and January 2018. As a result of the whole course carried out in the work it is
highlighted that those populations are not disinterested in participating and position
themselves in the public domain because they do not organize collectively for the
defense of common interests through channels that are institutionally available to do so.
Through built-in knowledge and specific rationalities, they construct their public and
private spaces daily, their own struggle for the guarantee of constitutional right to
housing, not only with protagonism but as the only actors to fulfill this role.

Palavras-chave: Right to housing; social participation; clientelism; citizenship;
Protagonism.
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INTRODUCAO.

1.Génese de um interesse de pesquisa.

Os questionamentos que ensejaram a presente pesquisa sao provenientes de duas
situacdes bastante distantes no tempo, nem tanto no espaco, mas relativas a uma mesma
questdo: o direito a moradia. A primeira se refere a participacdo num grande projeto de
regularizacdo fundiaria realizado em Niter6i, no inicio da década de 1990, pelo Nucleo
de Estudos e Projetos Habitacionais Urbanos da UFF — NEPHU — em convénio com a
Secretaria de Estado para Assuntos Fundiarios e Assentamentos Humanos — SEAF, que
previa a titulagdo de 6.580 familias numa area de 1.685.000 metros quadrados, na regiéo
de Pendotibal. A segunda comecou a se desenhar a partir da apresentacdo de um projeto
para debate com os ocupantes da orla da Lagoa de Piratininga (localidade conhecida
como “favela da ciclovia”, vizinha a residéncia da pesquisadora na época) no mesmo
municipio, por parte da associacdo de moradores, que prevé a implantacdo de um
“bosque lagunar, com a remogio de 460 familias”.?

A respeito da experiéncia no projeto de regularizagdo fundiaria, alguns
guestionamentos surgiram na época — tendo sido, no entanto, deixados em aberto, em
funcdo da trajetoria profissional seguida. No momento de retomada dessa area de
interesse, cumpre entdo reeditar tais preocupacOes. Para tal, resume-se em seguida as
caracteristicas do Projeto, destacando os elementos que chamaram a aten¢do na ocasiao,
bem como os desdobramentos daquela experiéncia no que se refere a pesquisa
atualmente em curso.

Para os fins dessa introducdo, apresenta-se o Projeto Pendotiba através de sua
linha geral, a saber, regularizacédo fundiaria de areas informalmente ocupadas, na regido
de mesmo nome e adjacéncias, no municipio de Niterdi. O projeto previa ainda, no
entanto, intervengdes na area de dotacdo de infraestrutura e equipamentos urbanos, bem
como instalacdo e/ou renovacdo de unidades de saude e educagdo. (BIENENSTEIN,
BIENENSTEIN, e FREIRE, 2017, p.13)

Tais dados numéricos foram retirados do “Relatorio de visitas a oOrgdos publicos e entidades da
SEAF/RJ.” Em trabalho apresentado pela equipe de coordenagdo do Projeto no XVII ENANPUR, consta
que era prevista a titulagdo de 5.000 familias. A divergéncia de dados ndo tem, no entanto, nenhuma
implicag&o significativa para os fins deste trabalho.

2 PREFEITURA DE NITEROI. Memorial Descritivo Bosque Lagunar. Mimeo. O documento foi
disponibilizado para os presentes na reunido organizada pela Associagdo no ano de 2011, mas ndo tem
data de producdo. Foi apresentado a pesquisadora — na época moradora da localidade — por ocupantes
preocupados com a possibilidade da remocao.
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A atividade desenvolvida no NEPHU se relacionava com a identificacdo das
areas previamente demarcadas pelo governo estadual, para fins de desapropriacdo com
vistas a regularizacdo da propriedade. Tal identificacdo englobava ndo s6 os aspectos
fisico-territoriais como também o cadastramento, acompanhado de perfil
socioecondmico dos ocupantes das unidades habitacionais incluidas nas areas
demarcadas.

A realizacdo do cadastramento dos posseiros implicava no estabelecimento de
uma relacdo minimamente confortavel para que o entrevistado depositasse alguma
confianga no entrevistador, na medida em que as questes colocadas, tanto para se
tragar o “perfil socioecondmico” das familias beneficiarias, como para a identificacdo
geral das condicdes de habitabilidade das residéncias, envolviam informac6es delicadas,
e para isso era preciso dedicar tempo a uma permanéncia relativamente estendida nas
respectivas moradias. Essa quase intimidade que se construia para permitir a aplicacdo
dos questionarios num ambiente 0 menos constrangedor possivel para ambas as partes,
ensejava, por sua vez, uma percepcdo diferenciada sobre o cotidiano daqueles
moradores e da dindmica interna das comunidades abarcadas, revelando uma
complexidade de dificil operacionalizacdo, numa acdo da envergadura do referido
Projeto. Ao mesmo tempo, a riqueza da vitalidade percebida na convivéncia diaria
instigava e cativava a pesquisadora — na ocasido atuando ainda como estagiéaria,
integrante de uma vasta equipe com formacgOes diversas (arquitetos, engenheiros,
advogados, economistas, assistentes sociais, cientistas sociais). Por esse motivo, muito
provavelmente outros participantes do projeto construiram também outras impressdes
sobre a experiéncia. O desdobramento que se introduz no presente trabalho é fruto,
obviamente, do olhar singular desta pesquisadora, e se desenvolve com o intuito de
acrescentar elementos a reflexdo sobre tais contextos, a partir de observacdes
particularmente construidas, ndo pretendendo esgotar o tema, nem muito menos
esvaziar de importancia percepgOes diferentes.

Num primeiro momento, vale destacar que a demarcacdo havia sido realizada
antecipadamente, por 6rgdo ligado & SEAF-RJ (Secretaria de Estado de Assuntos
Fundiarios e Assentamentos Humanos) de forma que os cadastradores das familias ndo
possuiam nenhuma ingeréncia sobre o fato de uma residéncia estar englobada na area
delimitada e a moradia vizinha estar excluida — fato que ocorria com relativa frequéncia
e causava, obviamente, questionamentos aos integrantes da equipe de campo, que nao

possuiam também explicacbes acerca das delimitaces fixadas. Igualmente

17



constrangedora era a constatacdo, nem tao rara assim, da existéncia de condominios de
luxo no interior da area demarcada — o que indicava que a ilegalidade da ocupacdo do
solo ndo se restringia aos “favelados”.

Outro elemento que chamou bastante a atencdo da pesquisadora na ocasido foi o
fato de o projeto englobar uma area de extensdo bastante vultosa, cuja propriedade
formal das terras, no entanto, se concentra na mao de uma unica familia — da qual se
origina, inclusive, o nome da principal via que percorre toda a Regido Oceénica de
Niteroi: Estrada Francisco da Cruz Nunes. Tal elemento demonstra com clareza a
magnitude do processo no qual se envolveu o governo estadual na época - tendo sido,
no entanto, derrotado na Justica em sua iniciativa de desapropriagdo para fins de
regularizacdo fundiaria.

Ocorria outra situacdo bastante incobmoda também, que se mostrava mais
problematica ainda, aos olhos desta pesquisadora, que era o fato do projeto prever a
titulacdo da unidade habitacional para o ocupante real da moradia no momento do
cadastramento, sendo ele “proprietario”® ou inquilino — condicio esta Gltima, bastante
frequente. E importa agora também destacar, como uma Ultima inquietacdo surgida
dessa experiéncia do contato direto com familias potencialmente beneficiarias de um
programa de regularizacdo fundiaria de grande porte, o fato de que ndo era raro ouvir
desses ocupantes que o principal ganho que visualizavam com o Projeto era o fato de
poder vender seus imoveis por um preco melhor e partir para outra ocupa¢do informal
mais “capitalizados”.

Esse conjunto de inquietacBes instigou a entdo estagiaria que, ao concluir
naquele mesmo ano o Bacharelado em Ciéncias Sociais na Universidade Federal
Fluminense, se candidatou a uma vaga no Mestrado em Sociologia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro, tendo sido aprovada para compor a turma de 1991. Na
ocasido o ingresso no Mestrado ndo exigia a apresentacdo de um projeto ja estruturado
de pesquisa, sendo necessario apenas que o candidato fosse aprovado nas provas de
idioma e de conteudo. Nesse sentido, o ingresso no Mestrado, se deu ainda sem uma
definicdo muito clara do que exatamente seria buscado na pesquisa que intencionava
realizar, mas com a impresséo fortemente consolidada de que naquele universo — o do

cotidiano das “favelas” — havia muito a ser descoberto e aprendido.

3 Em trabalho realizado a partir de dados censitarios, Marques (2015, p. 231) observa que os moradores
de areas irregularmente ocupadas se autodeclaram proprietarios, mesmo sem possuirem escritura formal
dos imdveis.
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Paralelamente, a experiéncia de frequentar no dia a dia todos aqueles espacos,
durante 1 ano de estagio, que o Projeto Pendotiba proporcionou, trouxe um sentimento
de admiracdo pelos modos de vida ali observados, a tal ponto que se desdobrou no
investimento em uma moradia localizada numa regido de “comunidade” — termo
usualmente preferido para se referir as favelas, tanto por moradores, como por nao-
moradores, quando querem demonstrar respeito. No ano de 1991, portanto, adquiri uma
casa proxima a orla da Lagoa de Piratininga, ingressei no Mestrado em Sociologia na
UFRJ e tinha a intencdo de realizar ali na vizinhanga minha pesquisa, mesmo nédo tendo
ainda muito bem definido o foco do trabalho.

No entanto, neste mesmo ano, ap6s uma longa greve que paralisou por
aproximadamente trés meses as atividades da Universidade, e em funcdo de
acontecimentos inesperados e marcantes em minha vida particular, optei por
interromper os estudos do Mestrado e me mudei para a Suica, antes mesmo de chegar a
morar na nova residéncia adquirida. Foi s6 em 1993, retornando ao Brasil ligeiramente
esperangosa com a saida de Fernando Collor de Mello da Presidéncia da Republica, que
me instalei na localidade e comecei a buscar a retomada dos projetos deixados para tras
naquele momento anterior.

As perspectivas de vida haviam se alterado e 0s projetos antigos ja ndo pareciam
fazer mais sentido. As impressfes deixadas pela experiéncia no Projeto Pendotiba
haviam se esvanecido e outros caminhos se impuseram, fazendo com que o Mestrado
em Sociologia deixasse de ser o mais adequado dentro dos novos rumos, e ndo cheguei
a retoma-lo. Tendo comecado a dar aulas de Sociologia para o Ensino Médio na volta ao
Brasil, meu interesse se deslocou para a area de Educacdo, onde terminei por realizar o
Mestrado, pela Universidade Federal Fluminense. Nesta area se concentrou minha
atividade profissional durante vinte anos, quando, em 2014, movida pela ameaca de
remocao apresentada no projeto do “Bosque lagunar”, comecei a elaborar o projeto de
pesquisa que trouxe novamente a tona as inquietagdes que haviam me tocado na ocasido
do Projeto Pendotiba, e o apresentei entdo ao Doutorado em Politica Social.

A ocupacdo da orla da Lagoa de Piratininga, que origina a “favela” que é
mencionada neste trabalho, se assenta sobre terras de propriedade formal da mesma
familia relacionada no Projeto Pendotiba, sendo disputada, no entanto, também pela
Unido. Tal questdo ndo tem solucdo definitiva ainda em 2018 — permanecendo a

propriedade nas maos da familia Cruz Nunes por efeito cautelar.
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Neste cendrio, foi apresentado pela Associacdo dos Moradores da Beira da
Lagoa — AMORBELA - no ano de 2011, o Projeto Bosque Lagunar — o outro pilar de
estruturacdo da presente pesquisa. Acerca desse projeto as informacBes sdo mais
rarefeitas, na medida em que envolve explicitamente remocdo de familias — assunto
sempre tratado com bastante opacidade por parte de autoridades e politicos,
especialmente no nivel local. A principal motivacdo de pesquisa oriunda desse projeto,
foi a j& mencionada percepc¢do da imensa dificuldade de organizacdo de uma possivel
resisténcia, diante da eventual concretizagdo do projeto de remocao.

Tendo sido vizinha da ocupacao por 20 anos e sendo ainda moradora na ocasido
em que o projeto do “Bosque Lagunar” foi apresentado aos habitantes e a propria
pesquisadora, a multiplicidade de fatores dificultadores da unido daquelas pessoas em
torno da questdo, ja era um dado do trabalho, antes mesmo de qualquer investigacdo
sistematica. No entanto, o possivel desanimo que tal constatacdo poderia desencadear,
diante da situacdo concreta avaliada pelas experiéncias da moradora/profissional —
ocupantes com interesses 0s mais diversos e até mesmo divergentes, colocados sob uma
mesma ameagca, a qual, de qualquer forma, ndo se considera razoavel nem muito menos
justa — se transmutou na presente iniciativa de pesquisa.

No momento inicial de formulacdo do projeto de pesquisa, 0 que se constatou foi
que a urgéncia das demandas das populacfes eventualmente beneficiarias de uma acéo
publica com relacdo ao direito a moradia, confrontada com a imediaticidade das
propostas de solugdes usualmente praticadas naquele contexto, colocam em xeque 0
potencial operativo dos mecanismos de participacdo e controle social institucionalmente
constituidos para tal finalidade. Nessa altura da reflexdo surgiu entdo o questionamento:
até que ponto tais mecanismos podem dar conta da superagdo de “entraves a cidadania”
tdo fortemente estruturados na dindmica societéria brasileira, sabidamente marcada por
praticas clientelistas/assistencialistas, que se acentuam de forma ainda mais importante
no nivel local? (CARVALHO, 2001; DAMATTA, 1978; NUNES, 2010.) Qual é a
cidadania possivel num contexto como esse?

O interesse central do trabalho se situa no questionamento acerca das limitagdes e
possibilidades de protagonismo participativo das populagbes potencialmente
beneficiérias, na formulacdo e implementacdo das politicas habitacionais destinadas a
garantia do direito constitucional a moradia digna, como um direito social universal,

acessivel ao conjunto dos cidadaos.
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2.0Objetivos da pesquisa.

A partir desse cenario tracado, apresenta-se, a seguir, 0s objetivos a que se
propOe a pesquisa.

Como objetivo geral busca-se analisar as condi¢bes de possibilidade e as
limitacbes, para o protagonismo participativo das populacdes potencialmente
beneficiarias, na formulacdo e implementacdo das politicas habitacionais destinadas a
garantia do direito constitucional & moradia digna, como um direito social universal,
acessivel ao conjunto dos cidad&os.

Como objetivos especificos procura-se: 1) demonstrar a complexidade dos
contextos concretos onde estdo postos os elementos justificadores de uma acao estatal
sobre a questdo da moradia; 2) identificar a heterogeneidade das demandas colocadas
pelas populagdes potencialmente beneficiarias de politicas habitacionais; 3) proceder a
andlise critica dos mecanismos disponiveis para a participagdo social nos processos de
formulacdo e implementacdo de politicas sociais em geral e, particularmente, de
politicas habitacionais e 4) relacionar elementos possibilitadores de novas configuracdes
participativas no ambito da formulacdo e implementacdo de politicas sociais em geral e,

no tratamento da questdo da moradia, em particular.

3.Metodologia da pesquisa.

Legataria da Antropologia, a metodologia utilizada nesta pesquisa incorporou,
no entanto, algumas problematizacdes a partir de leituras que, como apontam Zaluar &
Alvito, (1999) representam o0 “dualismo que persiste em muitas das atuais interpretagdes
das favelas” (p.182). Em suas observagdes a respeito da favela de Acari, no RJ, Alvito
vai afirmar:

Os lagos de amizade e vizinhanga, j& incrivelmente ativos, sdo assim
refor¢ados por lacos de parentesco. Isso sem falar no
parentesco ritual estabelecido pela existéncia de ‘compadres’ e
‘comadres’. Esses diferentes tipos de relacionamento concorrem para
a existéncia de uma coesa e importante rede de solidariedade (p.194).

Do ponto de vista assumido nesta pesquisa, o estudo interpretativo e relacional —
como é caracteristico das abordagens antropolégicas — ndo deve, porém, negligenciar
aquelas que o proprio autor denomina de “estruturas supralocais”, em suas relacdes

concretas com as “microareas de vizinhanga existentes no interior de cada favela” (id.,
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p.183) — relagcdes estas marcadas por hierarquias e desigualdades. Tais marcas se
inscrevem nas possibilidades visualizadas pelos grupos, e vado orientar suas agdes ndo
necessariamente no sentido do fortalecimento de “uma coesa e importante rede de
solidariedade”, como encontraram aqueles autores no trabalho acerca da realidade por
eles pesquisada. O que se observou no contexto deste trabalho, indicou, ao contrario, a
volatilidade das aliangas em funcéo de interesses pontuais e imediatos.

Se a abordagem antropologica, opera uma inflexdo ao desmistificar a favela
como lugar de marginalidade e violéncia, revelando suas especificidades, sua face mais
complexa e matizada, ndo se deve, no entanto, considerar a tarefa concluida e
permanecer entdo numa espécie de estagio contemplativo da heterogeneidade revelada.
O que se pretende apontar aqui é que existe uma complexidade ainda maior, matizacGes
ainda mais sutis, que ao fim e ao cabo revelam sim, um “microcosmos” com codigos
proprios, porém inegavelmente marcados — em suas estruturas e énfases — por uma
relagdo absolutamente desigual com as oportunidades disponiveis na sociedade
circundante. E a consideracdo dessa desigualdade, quando se trata por exemplo, do
acesso as instancias de discussdo e decisdo disponibilizadas aos cidaddos em geral — e
que adquirem contornos especificos em contextos culturais distintos — ndo pode ser
negligenciada no tratamento a questdo da garantia do direito humano a moradia digna,
sob pena de atuarem tais abordagens, elas mesmas, na naturalizacdo do que é, na
verdade, resultado de relagdes historicas de assimetrias na distribuicdo de poderes nas
sociedades. Nas palavras de Santos (1983):

Assim, tanto no estudo de culturas de sociedades diferentes quanto de
formas culturais no interior de uma sociedade, mostrar que a
diversidade existe ndo implica concluir que tudo é relativo, apenas
entender as realidades culturais no contexto da histéria de cada
sociedade, das relacGes sociais dentro de cada qual e das relagfes
entre elas. Nao ha razdo para querer imortalizar as facetas culturais
que resultam da miséria e da opresséo (p.20).

Nas pesquisas das e nas favelas, esse cuidado parece ser ainda mais necessario,
sob o risco atuarem os pesquisadores, eles mesmos, na cristalizacdo de imagens que
terminam por reproduzir uma identidade que, mesmo sendo forjada pelos proprios
sujeitos entrevistados, esta inexoravelmente condicionada por um contexto definido por
desigualdades na disponibilizacdo de oportunidades e acessos. Assim vemos em S&
(2013):

Os moradores da favela ttm como se ‘infiltrar’ na ordem da cidade,
entram nos movimentos do sistema da cidade, mas “a cidade ndo tem
como entrar em qualquer sistema ou movimento da favela, da
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comunidade’, Alexandre revela com ar arguto. Para a cidade entrar na
favela, na comunidade, ha “processos” a serem considerados, ndo é
algo que ocorra com facilidade, nem de modo imediato. E a
‘comunidade articulada’, ‘unida’, que funciona como principal
‘escudo’ nessa relacdo de poder (esse Ultimo termo é meu, nosso: eles
usam ‘ter conhecimento’), no sentido de que as pessoas precisam ter
conhecimento na favela para entrar e sair da favela (p.127).

Voltando-se para o trabalho de S&, ha que se atentar para o fato concreto de que,
essa maior transitabilidade que os seus informantes acreditam possuir, esta sempre
modulada dentro do espectro do “permitido” pela sociedade circundante.*

No caso especifico da questdo da moradia e das possibilidades de uma politica
habitacional eficaz no atendimento aos interesses reais da populacdo potencialmente
beneficiaria, a necessidade de problematizacdo de tais abordagens - onde o “dar a voz”
ao pesquisado ndo se desdobra numa andlise critica que possa ser incorporada
produtivamente a acdo estatal - pode ser observada, por exemplo, na leitura do relatério
de avaliacdo do Programa Minha Casa Minha Vida na regido metropolitana do Rio de
Janeiro (CARDOSO e LAGO, 2015) no trecho em que os pesquisadores dirigem sua
critica ao formato condominial dos empreendimentos:

Outro elemento que merece ser destacado é o fato de que nesse
contexto gerado pela tipologia “condominio fechado”, o sindico passa
a ser colocado como o agente formalmente responsavel pelo bom
funcionamento do condominio. Segundo o0s entrevistados, nesse
processo de ocupac¢do dos empreendimentos do Programa Minha Casa
Minha Vida, eles sdo obrigados a assumir uma série de obrigacfes de
diversas ordens: sdo chamados para atuar na garantia da manutencdo
da ordem (evitando barulho, uso indevido de &reas comuns,
depredacdes); para acionar as construtoras em funcdo de problemas
decorrentes de patologias construtivas; para resolver conflitos entre
vizinhos; para mediar negocia¢cdes com as distribuidoras de gas e
energia elétrica; ou para fazer a interlocugdo com a Prefeitura e outras
esferas do poder publico quando necessario. Tudo isso somado as
funcdes de coordenar os funcionarios do condominio, cuidar da
manutencdo das areas comuns e da gestdo financeira dos recursos,
prestar contas aos conddminos, aplicar adverténcias ou multas, além
de cobrar o pagamento das taxas condominiais.

Acdo que, de certa maneira, favorece a atuacdo dos sindicos enquanto
liderancas dentro dos respectivos condominios. Todos os sindicos
entrevistados assumiram em suas falas a responsabilidade de lutar por
melhorias nas condi¢cBes dos seus empreendimentos e organizar
demandas junto ao poder publico para atrair mais investimentos para o
local e seu entorno. Esse cargo ficou mais evidente entre agueles
entrevistados que ja desempenhavam algum tipo de funcdo de
lideranca nas favelas ou assentamentos de onde sairam, inclusive por

4 A esse respeito basta nos reportarmos aos diversos episodios ocorridos entre os anos de 2013-14,
amplamente divulgados pela imprensa com a denominagédo de “rolezinhos”.
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ja conhecerem os caminhos de reivindicacdo e possuirem maior
desenvoltura para lidar com questdes politicas.

Porém, essa formagdo de liderancas esta longe de ser automatica e
isenta de percal¢os. Nos quatro estudos de caso analisados na Faixa 1,
esteve presente nas falas dos sindicos (e de muitos moradores
também) criticas severas a gestGes dos sindicos anteriores ou dos
condominios vizinhos, principalmente em referéncia a mé utilizacéo
dos recursos financeiros, incapacidade para gerir o condominio,
conflitos constantes com os moradores ou mesmo casos de desvio de
recursos € enriquecimento ilicito. Esse posicionamento pode ser
interpretado por um lado como reflexo da falta de preparo de boa parte
dos moradores para lidar com a complexidade e as dificuldades
inerentes a gestdo condominial, mas, por outro lado, pode também ser
devido a formacdo de diferentes grupos politicos no interior do
condominio que passam a se enfrentar em fungdo do interesse em
disputar o cargo de sindico. [...]

Com isso é possivel apontar que o papel desempenhado pelos sindicos
nos condominios do Programa Minha Casa Minha Vida vem
extrapolando as questbes estritamente administrativas. Eles séo
obrigados a assumir uma série de outras responsabilidades que, em
grande medida, decorrem de lacunas ou demandas ndo contempladas
por essa politica (pp. 277-8, 281).

Ao mesmo tempo em que demonstram sensibilidade diante das dificuldades
experimentadas pelos moradores e especialmente pelos sindicos, dos empreendimentos
do MCMV, os pesquisadores apontam “falta de preparo de boa parte dos moradores
para lidar com a complexidade ¢ as dificuldades inerentes a gestdo condominial” e
sugerem que a politica devesse contemplar esse elemento na busca de solucbes
alternativas. Tal interpretacdo, do ponto de vista da formulacdo e implementagdo de
uma acdo publica, deixa margem para a reproducdo, no nivel da politica especifica,
dessa suposta “falta de preparo”. A esse respeito considera-se pertinente, por ora,
apresentar apenas alguns elementos problematizadores: 1) “boa parte dos moradores”
dos empreendimentos do MCMV, quando observados em seus cotidianos anteriores e
mesmo concomitantes a condicdo de conddminos, apresentam comportamentos que
estdo longe de poderem ser classificados como “falta de preparo” para “lidar com
complexidades e dificuldades”; e 2) nenhum dos problemas relacionados pelos
entrevistados, naquela pesquisa, com relacdo a vida em condominios, pode ser atribuido
a alguma especificidade da politica habitacional em si; ao contréario, sdo dificuldades
facilmente observaveis em qualquer outro contexto de convivéncia condominial.

O que se pretendeu nesse momento da apresentacdo da opcdo metodoldgica
assumida neste trabalho, foi chamar a atencdo para os “perigos” das abordagens

relativistas usualmente associadas a préatica antropoldgica, no sentido de explicitar os

24



caminhos dos quais esta pesquisa procurou se afastar, mesmo que tenha existido a
opcdo claramente definida pela utilizacdo do instrumental associado aquele campo.

Sendo assim, cumpre esclarecer que, neste trabalho, foram utilizados ndo apenas
relatos orais obtidos através de entrevistas informais®, como também da técnica da
observacdo participante — ambos no contexto do exercicio de um estudo de caso de
cunho etnografico. Para a explicitacdo das formas aqui assumidas de utilizacdo de
entrevistas e da observacdo participante na construcdo de uma etnografia do contexto
pesquisado, discute-se a seguir, algumas especificidades de tais técnicas de
investigacdo, relacionando igualmente as “armadilhas” que se apresentam ao
pesquisador que opta por esse caminho, acreditando deixar claro a intencionalidade de
ndo sucumbir as mesmas, para produzir uma analise que possa atuar de maneira
efetivamente contributiva ao cenario ja existente sobre a tematica.

Em seu texto intitulado sugestivamente “Historia oral: os riscos da inocéncia”,
Michael Hall (1992) pondera que “as entrevistas da historia oral mostram menos a
experiéncia direta dos informantes do que o resultado do trabalho que a memdria faz
com essa experiéncia” (p.157). E completa:

podemos afirmar com alguma confianga que a memdria ndo é um
fendmeno exclusivamente individual, mas resulta de determinacGes
sociais complexas. Pensamos, lembramos e exprimimo-nos em formas
social e culturalmente determinadas — como, alias, os antropdélogos
reconheceram faz bastante tempo (id.ibid.).

Em linhas gerais, Hall vai destacar sete “riscos” da pesquisa baseada em relatos
orais, a saber, a falibilidade da memoria com relacéo a cronologia dos acontecimentos; a
subjetividade da memoria com relacdo ao “clima mental da época”, marcada também
pela influéncia de experiéncias posteriores; as “distor¢des intencionais; os “exageros”
sinceros; a “transferéncia” do atual para o remoto; o “entrevistado-artista”, que ja tem o
namero pronto; e o problema do envolvimento do pesquisador no préprio processo de
producdo da entrevista. (1992, pp.158-9) Destacados esses “riscos”, Hall passa a

enfatizar, no entanto, que

> Nos momentos iniciais da pesquisa de campo, alguns moradores concordaram em fornecer depoimentos
gravados, tendo voltado atras no decorrer do trabalho. Dois fatores atuaram de maneira importante nessas
decisdes: a desconfianca com relacdo as institucionalidades em geral, quando o assunto passa por
remog¢do de moradias — e aqueles ocupantes viam na pesquisadora uma figura ligada a uma instituicao, a
Universidade Federal Fluminense, na qual ndo tém certeza se podem confiar -; e o outro fator, o mais
determinante mesmo, é o siléncio que impera em localidades onde o comércio de drogas ilicitas expande
sua atuacdo e seu poder sobre os moradores. A esse respeito, cumpre destacar que o fator “confianga”,
ndo é realmente muito encontrado nas relages observadas na comunidade, e ndo sé com relagdo as
institui¢des formais.
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0 problema mais grave da histéria oral, ao meu ver, é o risco de perder
aspectos importantes da pratica do historiador [pois quando este]
considera o depoimento oral praticamente como uma fonte suficiente
em si, corre o risco de ndo ver muito mais do que seus informantes
viram (id., p.160).

Dentro dessa perspectiva encontram-se os estudos que se baseiam no “dar a voz”
ao informante como um procedimento metodoldgico suficiente por si s6 para atingir
dimensfes ndo reveladas através de outros instrumentos de pesquisa. Relacionando ao
universo especifico deste trabalho, € preciso chamar atencdo para o fato que, dessa
forma, pode-se terminar por reproduzir interpretacdes sobre favelas ou sobre a politica
habitacional implementada a partir do Programa Minha Casa Minha Vida, que
representam mais o desejo do informante com relagdo ao que pretende que seja
registrado a respeito da realidade sobre a qual responde, do que propriamente um dado
de pesquisa. Os exemplos anteriormente mencionados representam claramente o
resultado de uma tal abordagem: no primeiro fica registrado que o morador da favela
tem mais liberdade de transito do que o ndo favelado; no segundo, que os sindicos dos
empreendimentos do MCMV estdo sobrecarregados. Em ambos 0s casos 0 que ocorre é
exatamente o que pondera Hall: o pesquisador termina por “ndo ver muito mais do que
seus informantes viram”.

Cumpre frisar, portanto, que para o uso de relatos orais como técnica de
pesquisa, ndo se pode perder de vista a contextualizacdo sécio-histérica de toda a
situacdo. E no caso da observacdo se suceder num ambiente que é familiar ao
pesquisador — como é o caso da investigacdo aqui apresentada — foi preciso proceder de
maneira ainda mais cuidadosa, sob pena de incorporar como dado coletado, 0 que
poderia apenas ser, na verdade, parte do conhecimento prévio que ja possuia a
pesquisadora. A respeito da observacao cientifica de contextos familiares, procurou-se
incorporar o que observa Velho (1978):

O conhecimento de situagdes ou individuos é construido a partir de
um sistema de interagfes cultural e historicamente definido. Embora
aceite a ideia de que repertérios humanos sdo limitados, suas
combinagdes séo suficientemente variadas para criar surpresas e abrir
abismos, por mais familiares que individuos e situacBes possam
parecer. [...]

Este movimento de relativizar as no¢bes de distancia e objetividade,
se de um lado nos torna mais modestos quanto a constru¢do do nosso
conhecimento em geral, por outro lado permite-nos observar o
familiar e estuda-lo sem paranoias sobre a impossibilidade de
resultados imparciais, neutros (pp.42-3).
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Observada a devida cautela no trato com fontes orais de pesquisa e livre da
“paranoia” da eventual falta de imparcialidade das escolhas (objeto e método) desta
pesquisa, a intencdo deste trabalho se focou entdo na possibilidade de encontrar essas
“surpresas” e esses “abismos” a que se refere Velho. O que também ndo significa que
tenha sido desnecessario que a pesquisadora procurasse dispor de um dominio
consistente dos “conceitos e modelos explicativos com 0s quais as ciéncias sociais
operam” (Debert, 1986, p.144) pois, compartilha-se aqui da crenca em que

0s métodos qualitativos, de uma maneira geral, sé tém sentido na
medida em que nos propomos discutir certos conceitos tidos como
definitivos pelas ciéncias sociais ou certos pressupostos através dos
quais os grandes processos sociais sdo sempre explicados (id., p.144-
5).

Complementarmente aos dados coletados através das entrevistas informais que
foram obtidas na realizacdo da pesquisa, foram utilizadas ainda para a construcdo da
observacdo etnografica, as informacgdes coletadas a partir do método da observacdo
participante, como anteriormente mencionado. A esse respeito observou-se a
argumentacao de Cicourel (1975):

Os pesquisadores em ciéncias sociais defrontam-se com um problema
metodoldgico singular: as préprias condigdes de suas pesquisas
constituem variavel complexa e importante para o que se considera
como o resultado das investigacfes. A pesquisa de campo, que para as
finalidades do presente estudo inclui tanto a observacdo participante
guanto a entrevista, € um método no qual as atividades do pesquisador
exercem um papel crucial na obtencéo dos dados (p.87).

Nota-se nessa afirmacdo de Cicourel, portanto, que o pesquisador em Ciéncias
Sociais, quer queira quer ndo, participa na e da observacao. Essa consideragdo adquiriu
especial importancia no contexto deste trabalho, inicialmente formulado pela
pesquisadora/moradora, que, no entanto, entre o projeto e o inicio da investigacdo, se
viu na situacdo de optar por uma mudanca de local de residéncia, e retornou ao campo
como pesquisadora/ex-moradora. Se, por um lado a situacéo inicial poderia favorecer no
sentido de propiciar um acumulo substantivo de informacdes — coletadas ao longo de 20
anos, mesmo que de forma assistematica — por outro lado, o envolvimento subjetivo
com os problemas cotidianos experimentados na localidade, se configurava como
potencial obstaculo a reunido de dados de maneira “desapaixonada”.

A condicdo de morador de um bairro o qual se deseja pesquisar € um dos fatores

que justificam a opcdo pelo método da observacdo participante numa pesquisa,
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conforme analisado por Yin (2003). Tratando especificamente da utilizacdo do método
em estudos de caso, 0 autor assim sintetiza as caracteristicas da observacédo participante:

A observacdo participante é uma modalidade especial de observacao
na qual vocé ndo é apenas um observador passivo. Em vez disso, vocé
pode assumir uma variedade de func¢des dentro de um estudo de caso e
pode, de fato, participar dos eventos que estdo sendo estudados. Em
zonas urbanas, por exemplo, essas funcdes podem variar de interagfes
sociais informais com os moradores da regido a atividades funcionais
especificas dentro do bairro. [...]

A técnica da observacdo participante foi frequentemente utilizada em
estudos antropolégicos de grupos culturais e subculturais distintos. A
técnica também pode ser usada em ambientes mais ligados ao nosso
dia-a-dia. [...]

A observacdo participante fornece certas oportunidades incomuns para
a coleta de dados em um estudo de caso, mas também apresenta
alguns problemas. A oportunidade mais interessante relaciona-se com
sua habilidade de conseguir permissdo para participar de eventos ou
de grupos que sdo, de outro modo inacessiveis a investigacdo
cientifica. Em outras palavras, para alguns tdpicos de pesquisa, pode
ndo haver outro modo de coletar evidéncias a ndo ser através da
observacdo participante. [...] Muitas pessoas argumentam que essa
perspectiva é de valor inestimavel quando se produz um retrato
“acurado” do fenomeno do estudo de caso (pp.116-8).

A partir da leitura do trecho acima reproduzido pode-se compreender o quanto a
técnica da observacdo participante se apresentou como recurso privilegiado diante do
universo decodificado nesta pesquisa. Ndo s6 pelo préprio fato de que politicas de
remocao de favelas sdo sempre tratadas com total opacidade por parte do poder publico
- especialmente no nivel local - mas igualmente em funcdo do contexto especifico de
uma favela que vem experimentando um processo de crescimento acelerado da
criminalidade e da violéncia, bem como de adensamento habitacional, em fungdo das
grandes obras de mobilidade urbana em curso na regido, que atraem populacfes
interessadas em reduzir seus tempos de deslocamento casa-trabalho. Num tal cenério de
transformacdes e rupturas com antigas redes de sustentacdo de suas situacdes de posse e
permanéncia no local, é perfeitamente compreensivel que os ocupantes da favela da orla
da lagoa de Piratininga tenham relativa desconfianga e alguma resisténcia em participar
formalmente como informantes de uma pesquisa acerca da problematica habitacional,
ensejada justamente a partir de uma ameaca de remocéo dessa ocupacao. Com relagéo a
esse fator, no entanto, a condicdo de moradora e/ou ex-moradora, apresentou tanto
vantagens quanto desvantagens, a depender da situacdo especifica de busca de
informagdes, deixando claro, portanto, que ndo foi tal condicdo que atuou como

elemento determinante na facilitacdo ou ndo do acesso aos relatos dos ocupantes — que,
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de todo modo, e conforme ja apontado na citacdo de Hall (op. cit.) ndo prescindem de
andlise para serem incorporados como um dado de pesquisa.

Voltando a Cicourel (op. cit.), observa-se que o autor também apresenta uma
definicdo do método da observacdo participante, mencionado em Schwartz e Schwartz
(1955) que engloba ainda uma dimensdo dialética, considerada nesta pesquisa como
elemento crucial do processo investigativo planejado, que ndo aparece tdo bem
tematizada em Yin (op. cit.).

Para nossos fins, definimos observacdo participante como um
processo pelo qual mantém-se a presenca do observador numa
situacdo social com a finalidade de realizar uma investigacdo
cientifica. O observador estd em relacdo face-a-face com os
observados e, ao participar da vida deles no seu cenario natural, colhe
dados. Assim, o observador € parte do contexto sob observacéo, ao
mesmo tempo modificando e sendo modificado por este contexto
(Schwartz e Schwartz, apud. Cicourel,1975, p.89).

Nesta relacdo dialética com seu objeto de pesquisa, 0 observador participante
ndo prescinde, no entanto, de um conhecimento prévio que o permita compartilhar
significados com seu informante. Como destaca Cicourel (1975), “tanto a observacao
participante quanto as entrevistas [...] pressupdem a existéncia de uma comunidade
entre ator e observador que exige o uso de construtos do senso-comum” (p.101). Sendo
assim ¢ preciso aceitar a proposicao de que “a primeira tarefa do socidélogo ¢ descobrir
as regras empregadas pelo ator para dirigir seus assuntos e ocupagdes diarias” (id.ibid.),
porque

enguanto conversa com as pessoas investigadas no campo [...], o
observador cientifico deve levar em conta os construtos de senso
comum empregados pelo ator na vida cotidiana se quiser compreender
os significados atribuidos as suas perguntas pelo ator.

[...] Ignorar isto significa tornar problematicas ou sem sentido tanto as
perguntas (ou conversas) quanto as respostas recebidas. O pesquisador
sem especificar sua teoria [...] ndo seria capaz de dar mais garantia as
suas proposicbes do que qualquer leigo interessado nos mesmos

acontecimentos ou apenas dando ‘“uma opinido” sobre os
acontecimentos (ibid, p.110).

Nesse sentido percebe-se como a observacao participante e 0 uso de entrevistas
informais, utilizadas em conjunto, puderam apresentar potencial investigativo ampliado,
na medida em que aquela primeira técnica facilitou sobremaneira a realizacdo da tarefa
de “levar em conta” os “construtos do senso comum” na coleta do depoimento oral. No
entanto, “o observador precisa distinguir as racionalidades cientificas, que usa para

ordenar suas teorias e seus resultados, das racionalidades de senso comum que atribui
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aos atores estudados” (id.ibid.). Ou seja, a0 mesmo tempo em que a observagdo
participante permitiu que o pesquisador compartilhasse experiéncias e significados com
0s sujeitos investigados, ampliando as possibilidades de compreensdo dos fenémenos
estudados, ndo se podia perder de vista, no entanto, que tratavam-se de dominios
distintos: as construcdes significativas dos informantes em seus cotidianos ou mesmo
nos momentos de entrevistas informais ndo deviam ser confundidas com as construcgoes
significativas do observador em seu propdésito de investigacéo cientifica.

A investigacdo se realizou, portanto, através dos métodos apresentados e
devidamente problematizados, procurando sempre dar conta das vicissitudes apontadas
e discutidas. O trabalho de campo se dividiu em duas etapas: a primeira fase se estendeu
durante os meses de marco de 2015 a outubro de 2016 — ocasido em que foi possivel
acompanhar as primeiras intervencdes urbanisticas a atingir a regido - tais como
drenagem e pavimentacdo de ruas -, bem como as campanhas eleitorais para a Prefeitura
Municipal e os desdobramentos da reeleicdo do prefeito Rodrigo Neves para a
localidade. A segunda fase ocorreu apds o periodo de estudos na Franga, pelo Programa
de Doutorado Sanduiche no Exterior (PDSE), entre 0os meses de agosto de 2017 e
janeiro de 2018, e se concentrou no acompanhamento da dindmica cotidiana na
comunidade da Barreira — sub-regido apresentada no primeiro capitulo desta tese, com a
devida especificagao e justificativa do recorte. Tendo concentrado a temporada dedicada
ao doutorado sanduiche no aprimoramento da utilizacdo da metodologia etnografica aos
estudos em ciéncia politica, a contribuicdo da experiéncia na Franca se fez de especial
importancia para essa segunda etapa do trabalho de campo, fornecendo o ferramental
tedrico que permitiu desatar os nos e desfiar a complexa teia que se apresentava diante

da pesquisadora.

4.Apresentacdo dos capitulos.

No primeiro capitulo desta tese procura-se construir uma caracterizacdo do
universo da pesquisa através da apresentacdao de informagdes de cunho geogréfico bem
como de elementos vinculados a dimensao simbélica da relacdo dos moradores com 0s
espacos por eles delimitados. Nesse momento a pesquisadora ja encontrou sua primeira
surpresa, para uma pessoa que havia habitado a regido durante vinte anos: ndo sabia o
nome do préprio local onde residira, muito menos a existéncia de divisdes importantes

entre outras localidades proximas, que, no momento da construcdo do projeto de
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pesquisa, eram percebidas como uma mesma “comunidade”. Definidas as fronteiras
fisicas e simbdlicas da regido de interesse da pesquisa, apresenta-se entdo, os elementos
que permitem constituir o cendrio da localidade definida, subdividindo-o em trés sec6es
do capitulo. Na primeira traca-se um breve historico da ocupagdo para, em seguida
apresentar 0s servicos e equipamentos publicos existentes na regido, bem como as
disputas identificadas — tanto pelas terras como pelas dguas — situando tais elementos na
composicao dos interesses desse trabalho. Ao final do percurso aponta-se a dificuldade
em oferecer ao leitor um painel estavel da localidade, destacando-se que ndo se
considera, no entanto, que tal elemento seja um problema a ser superado, mas sim um
dado da realidade que compde, ele mesmo, uma parte significativa da caracterizacdo
pretendida.

No segundo capitulo dedica-se a revisdo bibliografica sobre politica habitacional
no Brasil, no sentido de compreender como o Estado brasileiro atuou no tratamento da
guestdo da moradia das classes populares nos contextos urbanos, nos momentos em que
esteve presente de maneira mais evidente. Subdivide-se em duas se¢fes: na primeira séo
observadas as analises empreendidas pelos autores que se dedicaram ao tema,
procurando observar que caracteristicas apresentaram as intervencdes estatais na
questdo habitacional levadas a termo no contexto brasileiro, buscando elementos que
contribuissem para a reflexdo acerca do universo especifico estudado nesta pesquisa, a
saber, familias residentes em areas informalmente ocupadas, ameacadas de remocao de
seu local de moradia. Na segunda se¢édo destaca-se algumas problematizagdes surgidas
dessas leituras, bem como lacunas percebidas que, a partir do confronto com as
inquietagcbes que nortearam a iniciativa da pesquisa ora apresentada, revelaram
potencial analitico importante e pouco explorado.

Como desdobramento da compreensdo acerca do teor das intervengdes estatais
brasileiras na questdo da moradia, procura-se no terceiro capitulo situar tal discussdo no
contexto ampliado da prépria politica social. Composto de duas sec¢@es, o capitulo traca
inicialmente um painel sobre a politica social em geral, destacando diferentes
concepcdes e enfoques sobre o tema. Na segunda secdo se retoma o eixo com a politica
habitacional, a luz dos enfoques discutidos no primeiro momento, para apresentar 0s
modelos e possibilidades de intervengéo estatal na questdo da moradia que se originam
a partir das diferentes concepcdes sobre a natureza da relacdo Estado/sociedade que se

inscreve na politica social.
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No quarto capitulo procura-se compreender como essa relacdo Estado/sociedade
efetivamente se realiza no universo pesquisado, no sentido de identificar que elementos
das concepcgdes e dos modelos estudados no capitulo anterior se manifestam naquele
contexto concreto. Subdivide-se em cinco se¢des: na primeira se procede a uma analise
da vinculacdo entre a natureza redistributiva da politica social e a a¢do publica populista
para, em seguida, na segunda secdo, demonstrar os desdobramentos dessa vinculagao
com a conformacédo de clientelismos na democracia capitalista. Na terceira secdo se
observa como a presenca do poder publico local se apresenta em sua forma
institucionalizada e na quarta se percebe uma presenca dessa mesma municipalidade
atuando de maneira mais informalizada. Na quinta secdo se apresenta a compreensdo de
como essas diferentes faces da atuacdo estatal se mesclam e se interpenetram na
localidade.

No quinto e ultimo capitulo sdo colocadas a prova as concepgdes encontradas ao
longo da trajetéria de estudos desenvolvida, acerca das nogdes de cidadania,
clientelismo e participagdo social, que se inscrevem de maneira fundamental no
questionamento central da pesquisa a respeito das possibilidades e limitacbes de
protagonismo das populac6es em situacao de precariedade habitacional, na conducgéo de
solucdes para suas necessidades de moradia. Subdivide-se em duas sec¢des: na primeira
se procede a uma revisdo bibliografica da literatura sobre participacdo social, onde séo
destacadas as contribuicbes e apresentadas algumas problematizacGes, acerca das
diferentes abordagens observadas. Nesse movimento sdo igualmente trabalhadas as
noc¢des de clientelismo e cidadania que acompanham as reflexdes acerca da participacao
social no interior das duas matrizes de interpretacdo observadas. Essas matrizes sdo
tratadas separadamente na se¢do, dando origem a dois sub-itens, que as caracterizam,
destacam suas contribuicOes e apresentam as problematizacdes a respeito das mesmas.
Na secdo seguinte se apresenta a trajetéria da familia Miranda — tomada de maneira
paradigmaética como representativa dos modos de agir observados na localidade — no
didlogo com as categorias de analise provenientes da incorporagédo das contribuicdes e
das problematizagOes levantadas na primeira segéo.

Como consideraces finais de todo o percurso realizado no trabalho destaca-se
que aquelas populagdes ndo se encontram desinteressadas de participar e se posicionar
no dominio publico pelo fato de ndo se organizarem coletivamente para a defesa de
interesses comuns pelos canais institucionalmente disponibilizados para tal. Através de

saberes incorporados e racionalidades especificas, constroem cotidianamente seus
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espacos publicos e privados, sua luta prépria pela garantia ao direito constitucional a

moradia, € ndo apenas com protagonismo, mas como Unicos atores a cumprirem esse

papel.
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CAPITULO 1.
Ciclovia, favela, bosque lagunar - (trans)formacbes da orla da Lagoa de
Piratininga em Niteroi.

Para que se possa compreender o contexto em que o trabalho se desenvolveu,
procura-se inicialmente oferecer uma caracterizacdo do universo da pesquisa — e esta é a
tarefa do presente capitulo. Num primeiro momento realiza-se a tentativa de
apresentacdo da regido especifica delimitada para os interesses desta pesquisa,
compartilhando com o leitor de todas as surpresas, os percalgos e as imprecisdes
experimentadas nesse processo.

Tendo percorrido esse caminho, apresenta-se entdo os elementos que permitem
construir o cenario da localidade definida, subdividindo-os em trés secdes do capitulo:
primeiro é tragcado um breve historico da ocupacdo em tela para, em seguida, apresentar
0S Servicos e equipamentos publicos existentes na regido, bem como as disputas
identificadas — tanto pelas terras como pelas aguas — situando tais elementos na
composicao dos interesses deste trabalho.

Conforme apresentado no projeto original, a pesquisa se estenderia por todo o
entorno da Lagoa de Piratininga, muito embora sua motivacéo inicial fosse um projeto
apresentado aos ocupantes da localidade, no ano de 2011, que se direcionava apenas a
alguns setores dessa orla, englobados na area conhecida segundo a denominacéao local
como “ciclovia”®. Tal projeto previa a demolicio de 460 habitacdes e a remocdo das
familias para um conjunto habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida, a ser
construido numa comunidade proxima, conforme se pode constatar na leitura do
Memorial Descritivo levado a discussdo em assembleia da Associacdo de Moradores na
ocasido:

Trata-se de projeto basico inscrito no PAC-2 de recuperagdo da faixa
marginal de protecdo com a remocéo de 460 familias com renda de até
3 salarios minimos para um conjunto habitacional com creche, centro
comunitario, praga e quadra na area do Jacaré.

A drea estd situada no entorno da Lagoa de Piratininga totalizando
66.301,14 m? compreendendo 12 &reas de descanso, onde serdo

instalados os bancos, brinquedos e aparelhos de ginastica, de modo
gue os habitantes dos bairros de Cafubd, Piratininga, Jacaré e

& A origem da denominacdo, bem como o porqué de aparecer entre aspas neste texto, sera objeto de
explicacdo mais detalhada no decorrer do capitulo.
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Camboinhas, tenham condicGes de utilizar a ciclovia e ter estes pontos
para descanso e area de lazer.

Na regido, a bicicleta é muito utilizada como meio de transporte e
temos registro de indice de acidente com ela nesta area e com sua
implantacdo estaremos reduzindo esses indices e colaborando com o
meio ambiente com um modelo de transporte mais eficaz.

A ciclovia tem uma extensdo de 9.569,60 m com o piso de saibro.

[...] As 460 habitac6es construidas na faixa marginal serdo demolidas
e a sua vegetacdo recuperada onde nascerd uma area de lazer com
ciclovia, bancos, brinquedos e aparelho de ginastica de madeira
(Prefeitura de Niter6i, 2011).

No entanto, entre a escrita do projeto e 0 comego da pesquisa em si, a
possibilidade de remogdo “oficialmente” teria sido descartada, segundo informacdes de
moradores em depoimentos informais a autora. Porém, com a proximidade do periodo
eleitoral nos municipios, em meados de 2016, voltou a circular entre os ocupantes a fala
a respeito da incerteza da permanéncia no local. Observou-se a esse respeito, que a
discussdo acerca da ocupacdo e da propriedade dessas terras, tende a adquirir contornos
especificos em tempos de elei¢cdo, apontando para uma apropriacdo da questdo da
moradia das populacdes empobrecidas, por parte de politicos locais, em suas respectivas
plataformas - sem que se consolidem, no entanto, nos periodos subsequentes,
desdobramentos significativos no tratamento da problematica levantada por ocasido das
campanhas. Dessa forma, as “ondas” de discussdo na localidade, acerca das
possibilidades de remocgdo dos ocupantes e/ou desapropriacdo dos declarantes
proprietarios, ora se avolumam, ora se contraem, ao longo de aproximadamente 30 anos
de “abandono” daquela orla, de acordo com declara¢des de moradores mais antigos da
regido. A esse respeito, observou-se ainda, que a ameaca de remoc¢do ja aparece no
noticiario local, ha pelo menos 8 anos, conforme pode ser lido em matéria publicada em
agosto de 2010 na imprensa regional:

A ocupacdo urbana no entorno da Lagoa de Piratininga, em Niterdi,
podera finalmente ser regularizada com a defini¢cdo dos novos limites
da orla e da faixa marginal de protecdo, estabelecidos pelo Decreto
Estadual 42.354. As cerca de mil familias que viviam com receio de
remocao serdo beneficiadas ainda com a urbanizacdo das margens e a
criacdo de um bosque lagunar, com éreas de lazer e uma nova
ciclovia.

A informacdo é do presidente do Instituto Estadual do Ambiente
(Inea), 6rgdo executivo da Secretaria Estadual do Ambiente, Luiz
Firmino Martins Pereira, que participou nesta terca-feira (24/08) de
uma audiéncia publica promovida pela Camara Municipal de Niteroi
para esclarecer as duvidas dos moradores da regido sobre os efeitos do
decreto, publicado em margo deste ano. A audiéncia, realizada no
Colégio Itapuca, reuniu cerca de 200 pessoas.
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Firmino esclareceu que, ao contrario do que alguns moradores
temiam, ndo ha previsdo de retirada macica de familias da faixa
marginal de protecdo da lagoa:

“A defini¢do dos novos limites da orla e da faixa marginal de protecao
da lagoa é o primeiro passo para a regularizacao fundiaria da regido e
para os projetos de urbanizacao e de criacdo de um parque lagunar. A

retirada de familias ndo é uma politica do governo estadual”, afirmou
(A Tribuna, 26/08/2010).

A partir das primeiras incursfes mais sistematicas em campo, identificou-se, no
entanto, que a ocupacdo do entorno da Lagoa apresenta caracteristicas bastante
diferenciadas, tendo sido observado inclusive, a ocorréncia de uma regido de ocupacao
mais recente, ndo ameacada de remogdo, mesmo com as moradias instaladas na
chamada “faixa marginal de protecao”. Também ¢ significativa a existéncia de duas
associagOes de moradores situadas na orla da Lagoa, sendo que uma delas apenas, se
compromete declaradamente com o0s moradores deste entorno, se denominando,
inclusive, Associacdo dos Moradores da Beira da Lagoa — Amorbela’. Por se tratar da
regido mais “problematica” da ocupagdo da faixa marginal — maior ocorréncia de
demandas relacionadas a seguranca publica, despejo irregular de lixo e esgoto, e maior
adensamento habitacional — optou-se entdo, para o inicio do trabalho de campo, pelo
recorte espacial dessa area mais atendida pela Amorbela, tendo como base de
sustentacdo dessa escolha, o fato de ter sido através dessa Associacdo que a
possibilidade da remocdo de familias foi primordialmente tratada junto aos moradores
da orla da Lagoa de Piratininga. Tal regido se estende pela faixa marginal situada
majoritariamente no lado da Lagoa que se vincula ao bairro do Cafuba que, no entanto,
em seu proprio interior, € composto de regides com nomenclaturas distintas, que vém a
distinguir, igualmente, posicdes relativas de status habitacional, como comecgou a ser
percebido nas primeiras incursGes mais sistematicas em campo.

A partir de algumas falas observadas em situacdes corriqueiras do cotidiano dos
moradores, foi-se evidenciando que tais distingdes se configuram como marcas
importantes para os habitantes da regido, tornando necessario proceder a um
mapeamento mais aproximado do que é efetivamente compartilhado pela populagéo
local como sendo Cafuba, e sua relacdo com a ocupacdo da beira da lagoa — para entdo
reconhecer a que nomenclatura corresponde, na percepcdo local, a regido de interesse

da pesquisa.

7 A Associagdo dos Moradores do Jardim Imbui, também existente na orla da Lagoa de Piratininga se
ocupa de todos os moradores da localidade de mesmo nome — o que extrapola a ocupacdo da faixa
marginal.
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Uma situacdo chamou bastante a atencdo da pesquisadora, logo no inicio do
trabalho de campo, e serviu como pista de que havia realmente uma forte diferenciacéo,
percebida entre os moradores, com relacdo ao que parecia ser, aos olhos da
pesquisadora, naquele momento, um detalhe pouco relevante. O evento ocorreu durante
a observacdo de um jogo de futebol no campinho da localidade selecionada para o
comeco do trabalho de campo. A escolha desse espaco se deu, por ter sido dessa regido
que partira o chamado de moradores, para que a pesquisadora, na época residente do
local, se envolvesse na questdo da possibilidade de remocdo. A situacdo surpreendeu e
comecgou a pobr em Xxeque a premissa de que a ocupacdo da “ciclovia”, ameacada de
remocdo, poderia ser identificada como aquela &rea inicialmente imaginada,
correspondente a toda a orla da Lagoa vinculada ao bairro do Cafuba, que seria a area
de atuacdo da Amorbela.

Ao término da partida de futebol alguns meninos se dirigiram a um morador do
entorno que se encontrava em frente de sua casa e pediram um pouco de agua, ao que 0
morador prontamente atendeu, se dirigindo ao interior da residéncia e retornando com
uma garrafa grande e alguns copos de plastico. Apos beberem a agua e devolverem a
garrafa e 0s copos a0 morador, 0s meninos juntaram suas coisas € foram embora. Em
seguida, outro morador se reportou ao que havia servido os meninos e o repreendeu,
pois, aqueles meninos ndo eram dali, eram de “14 da Lagoa”, e deveriam ter trazido sua
prépria dgua de casa para ndo ficar incomodando os moradores dali. Na medida em que
0 campinho de futebol se situa bem na frente da lagoa, ndo parecia haver motivo para
uma distincdo tdo importante entre aquela localidade e outra, que seria entdo a Lagoa -
distin¢do essa que justificaria, inclusive, a negacdo de agua para criangas que jogavam
bola.

Comecou-se a investigar entdo, quais seriam os limites percebidos pelos
moradores, entre as diferentes localidades da mesma regido, e quais fatores permitiriam
abarcar, ou ndo, essas areas no trabalho. Como havia uma motivagdo original de
pesquisa relacionada ao projeto do Bosque lagunar que previa remocéo de familias, e o
contato feito com a pesquisadora, por alguns moradores preocupados com tal
possibilidade, foi o que ensejou as primeiras indagacdes do projeto, ndo era possivel
deixar de fora a regido onde tudo comecou. Mas essa regidao nao era “a Lagoa”, como
logo ficou demonstrado no evento do jogo de futebol, muito embora a lagoa estivesse

bem ali.
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Na tentativa de uma identificagcdo mais precisa sobre o que delimitava a regido

denominada de Lagoa e a localidade que representava, efetivamente, a regido de

interesse da pesquisadora, foi-se buscando junto aos moradores as referéncias e

nomenclaturas que definem as distin¢bes e chegou-se a constatacdo de que a area que se

procura compreender neste trabalho corresponde a que é denominada pelos habitantes

de Barreira — que se estende pela beira da lagoa de Piratininga entre 0 mencionado

campinho de futebol, localizado no final da Rua Dr. Osiris Pitanga, e a rua Juvenal

Laranja que desemboca na “ciclovia”, logo ap6s uma elevacdo que justifica 0 nome

“Barreira”. Da rua Juvenal Laranja em direcdo a Amorbela, seguindo pela orla em

direcdo a praia de Piratininga, comecaria entdo a regido denominada Lagoa. O mapa a

seguir procura auxiliar na compreensdo desses “limites” que definem a regido da
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Foi constatado entdo, que a regido inicialmente prevista pela pesquisadora,
abarcava as localidades da Barreira e da Lagoa, como se fossem uma s0: a “favela da
ciclovia” — o que logo demonstrou ser problematico, na medida em que ficou
demonstrado, com o episdédio da agua para 0S meninos, que nao apenas eram
localidades diferentes, porém ainda mais, seus habitantes faziam questdo de deixar isso
bem claro. Seguindo, portanto, a motivacdo original da pesquisa, identificou-se que a
regido de interesse para este trabalho se concentra na localidade da Barreira, que ainda
em outras diferenciacfes observadas nas falas dos moradores, se confunde em alguns
trechos com o loteamento Maralegre.

A respeito de todas essas diferenciagdes, importa mais observar como sao
experienciadas pelos préprios moradores do que reconhecer claramente seus limites
geograficos — até mesmo porque, por essas mesmas falas, o que se constata é que esses
limites sdo muito imprecisos e em alguns casos superpostos, revelando algumas
contradi¢bes nessas distingdes, que demonstram a dificuldade de se tentar estabelecer
rigidas divisas entre as localidades.

Com relagdo a sobreposicdo entre as regides da Barreira e do loteamento
Maralegre o que ficou constatado € que a denominacao se altera de acordo com o nivel
social do morador, ao se referir ao seu proprio local de residéncia: como existem lado a
lado residéncias de classes médias e moradias mais precarias, observou-se que 0s
habitantes das classes populares declaram morar na Barreira, enquanto os de classe
média declaram morar no Maralegre — ainda que suas casas estejam localizadas na
mesma rua.

Com relacdo ao pertencimento das regides da Barreira, do loteamento Maralegre
e da regido conhecida como Lagoa, ao bairro do Cafubd, as diferenciagcdes revelam
ainda mais contradicGes, para as quais vale a pena se voltar brevemente, no sentido de
perceber como esses limites correspondem muito mais a construgdes sociais simbolicas
dos moradores, do que a questdes geograficas.

Com a inauguracdo do tunel Charitas-Cafubd, em maio de 2017, uma nova
delimitacédo para o bairro do Cafuba ganhou forca, aparecendo de maneira mais definida
inclusive nas placas de sinalizagdo instaladas, consolidando os limites defendidos pelos
moradores dessa area, como sendo a que efetivamente corresponde ao Cafuba. Tais
limites aparecem claramente explicados no documentario realizado pela equipe da Bem

TV na regido, a partir da visibilidade que o bairro ganhou com a obra do tanel.
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Intitulado “Cafuba — bairro de lutas e transformagdes”, o documentario apresenta o
depoimento do diretor social da Associacdo de Moradores do Cafubd — AMAC —
morador do bairro desde 1985, que descreve os limites do Cafubd, segundo a
compreensdo compartilhada pelos habitantes da regido que a Associacdo representa.
Acompanhando um mapa fixado na parede da sede da AMAC, o diretor assim descreve

a delimitacdo do bairro:

O que nds moradores aqui, entendemos como Cafubd, né, é essa area
toda aqui da Av. 6. Essa area aqui da Av. 6 pra dentro. Pega a rua
Josnalista Stutz, a rua 58,59,60,61, meia dois, meia trés, 54 e 55, que
termina aqui em cima, né. O tanel, ele vem daqui, entdo dessa
rotatéria aqui, pega da rotatéria, Av. 6, pra dentro aqui. A gente
considera o Cafuba. Aqui sdo as partes altas do bairro, 415, 417, 412,
0 Canical. Essa area aqui de cima. E essas aqui sdo chamadas ruas da
baixada. Entdo essa aqui seria a area do Cafuba: da Av. 6 pra dentro,
todas as ruas a gente considera o territorio do Cafuba. Da rotatdria pra
baixo j& é Fazendinha, né, Lagoa e Barreira. A lagoa, ela é
considerada também do Cafuba, mas assim, ndo de uma forma que,
ndo como... ela agrega o Cafubd, né, porque a lagoa ela vem por aqui,
entdo ela ja passa fora do “limite” do Cafuba, entendeu? Entéo ela por
aqui. Daqui, da rotatéria, do Maralegre pra cima, a gente considera o
Cafubd; rotatoria, Fazendinha pra baixo, rotatéria, lagoa pra ca é
considerado Av. 7, que é Lagoa, Barreira, né? (Ricardo, morador
desde 1985, diretor social da AMAC, em depoimento no
documentério “Cafuba- bairro de lutas e transformacdes™).

Como se observa na fala do morador, € recorrente a utilizacdo da expressdo “a
gente considera”, ou “é considerado”, para acompanhar a explanacgdo sobre os limites do
bairro, demonstrando que se trata muito mais de uma percepcao compartilhada pelos
habitantes do local, do que uma divisa geogréafica rigidamente estabelecida. Ainda com
relacdo a esses limites declarados, cumpre observar também as contradi¢cbes que se
revelam a partir dessa distingdo: na propria fala do morador j& aparece a contradicao
com relacdo ao pertencimento da lagoa ao bairro — “é considerada, mas assim” -, ou
seja, ndo fica claro se pertence ou nao pertence; também de acordo com tal definicédo, a
Escola Municipal Maralegre ndo se situa no Cafuba, no entanto € mencionada por outro
depoente do documentario, como tendo sido uma melhoria que ele ajudou a conseguir
para o bairro; segundo essa configuracdo se observa ainda que, o tinel Charitas-Cafuba
ndo desemboca no Cafubd; o dnibus que faz a linha Centro-Piratininga via Cafuba, ndo

passa no Cafuba e o Posto de Salde da Familia Ernesto Che Guevara, que no site da

8 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=IAKrN32x_LE. Acesso em 31 de janeiro de 2018.
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Prefeitura de Niterdi, consta como fazendo parte da regido administrativa Cafuba I,
também ndo se localiza no Cafub&. Como se observa, a delimitacdo do bairro do Cafuba
feita pelos proprios moradores, exclui também a regido da Barreira — onde se localizam,
segundo essa configuracdo, a Escola Municipal Maralegre e o Posto de Salde da
Familia Ernesto Che Guevara.

O que importa reter dessas observacOes, portanto, é o carater socialmente
construido das fronteiras do “territorio” — fator que remete muito mais a processos de
constituicio e afirmacdo de identidades. E possivel perceber nesse processo, que 0
bairro do Cafuba, tendo ganhado grande visibilidade com a inauguracdo do tunel que
leva seu nome e que representa uma importante melhoria para a mobilidade urbana da
Regido Oceanica de Niterdi, reivindica para sua prépria identidade, uma diferenciacao
com relacdo as areas de ocupacdo da beira da lagoa e as outras localidades préximas.
Tal reivindicacao produz o efeito de forjar uma “comunidade imaginada” (Hall, 2006, p.
47) que desfrutaria hoje de status mais elevado do que as outras localidades. Mas essa
delimitacdo do territorio, como se viu, ndo se realiza sem contradi¢cdes, malgrado o
esfor¢o dos moradores.

Nesse sentido, de considerar como os limites se referem muito mais a
identidades do que a recortes geograficos precisos, se define a regido de foco desta
pesquisa, como sendo a localidade conhecida por Barreira, pois foi a partir da
observacdo dos modos de agir dos moradores desse lugar, que se constituiram as
primeiras inquieta¢des do projeto.

Se, no momento da apresentacdo do projeto do Bosque Lagunar aos ocupantes
da beira da lagoa, no ano de 2011, a Amorbela assumiu protagonismo, e os moradores,
tanto da Barreira como da regido denominada Lagoa, estiveram participando das
assembleias, 0 que se observou no decorrer do tempo que se Sseguiu — em que O
mencionado projeto, inclusive, parece ter deixado de preocupar tanto uns como outros —
foi o distanciamento entre a Amorbela e a Barreira. Pode-se perceber que, em 2018, os
moradores da Barreira ndo se sentem representados nem pela Amorbela nem pela
AMAC. Nas falas dos habitantes da Barreira, a instituicdo que aparece sempre com
destaque como aquela que “faz alguma coisa” por eles, é 0 Grupo Espirita Paz e
Renovacdo, o GEPAR, cuja atuagdo sera objeto de exposicdo mais detalhada
posteriormente neste capitulo.

O mapa a seguir apresenta o loteamento Maralegre e permite visualizar a

rotatoria mencionada pelo diretor social da AMAC, bem como o tinel e a Rua Jornalista
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Stutz. As demais ruas foram descritas pelo morador com a numeracao antiga e no mapa
aparecem com novas denominagoes.

A regido apontada no depoimento sendo a que “¢ considerada” como Cafubd, se
concentra nas quadras entre a Av. Raul de Oliveira Rodrigues e o restaurante Seu
Antoénio. Da Escola Municipal Maralegre em direcdo a lagoa, ja se define a regido como

Barreira ou loteamento Maralegre, dependendo do contexto.

Tanel Charitas Escola Municipal
Transocednica Mar Alegre
"

(Fonte: Google Maps)
1.1. Breve historico da ocupacio da “ciclovia”.

No inicio dos anos 1990 o movimento S.0.S. Lagoa, em defesa da Lagoa de

Piratininga, em Niter6i, no Estado do Rio de Janeiro, experimentou um momento de
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especial efervescéncia, em funcdo das discussdes que se travaram a respeito do projeto
de construcdo de uma ciclovia no entorno da Lagoa®. Em linhas gerais, o grupo criticava
o fato do projeto prever o aterramento da parte da orla da Lagoa que viria a ser
transformada em ciclovia. Na medida em que a preocupacao daqueles ambientalistas era
justamente com a preservagdo do espelho d’agua - cuja degradagdo vinha se
intensificando - a proposta de aterrar, mesmo sendo para a constru¢do de uma ciclovia,
ndo era bem aceita pelo movimento.

A populagédo tradicional da ocupagdo das margens da Lagoa, originalmente
vinculada a atividade pesqueira, ja se utilizava bastante da bicicleta como meio de
transporte na regido, razdo pela qual a construcdo de uma ciclovia, em principio,
favoreceria a esses moradores. Também aos habitantes de classe média/alta do bairro de
Piratininga, a possibilidade de circundar a Lagoa pedalando, deveria parecer atraente;
mas a polémica em torno da diminuicao do espelho d’agua, pelo efeito do aterramento
necessario & implementagédo do projeto, oferecia resisténcia a sua aceitacdo por parte do
conjunto de moradores. Havia tambem a suspeita, por parte dos ambientalistas, de que a
largura da ciclovia apresentada no projeto, apontava para uma futura avenida.

Em defesa do projeto havia o argumento de que conteria as invasdes e 0s
aterros clandestinos que vinham se avolumando na beira da Lagoa, com o declinio da
atividade pesqueira. As explicacbes para o comprometimento da pesca na Lagoa de
Piratininga sdo variadas, mas é consenso entre os moradores do entorno, de que a
poluicdo é a principal responsavel pela diminuicdo da oferta de pescado naquelas &guas.
Alguns ocupantes se referem a obras publicas como fator importante do encolhimento
do espelho d’agua: canais de ligagao entre a Lagoa de Piratininga e a de Itaipu, e entre a
Lagoa de Piratininga e o mar, mal implementados e/ou malconservados, causariam o
escoamento indevido das aguas. Mas a maioria dos habitantes do local responsabiliza os
proprios moradores pela poluicdo da Lagoa, através do despejo irregular de esgoto e
descarte inapropriado de lixo. A consequéncia desse cenario, na ocasido da apresentacdo
do projeto da ciclovia a populacéo local, era de uma ocupacao cada vez mais predatoria
no entorno da Lagoa de Piratininga: na medida em que a atividade pesqueira tradicional

se encontrava cada vez mais comprometida pela degradacdo das condi¢Ges ambientais,

9 A titulo de esclarecimento, e acreditando que a pergunta pode surgir ao leitor, cumpre informar que a
pesquisadora acompanhou pessoalmente tais discussfes na ocasido, pelo fato de compartilhar moradia
com um dos militantes do movimento e algumas reunides, inclusive, terem se realizado em sua casa. No
entanto, especificamente com relacdo ao projeto da ciclovia, as posi¢cbes — da pesquisadora e a que foi
majoritaria no movimento — foram divergentes na época.
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0s ocupantes da orla comecaram a visualizar a possibilidade de ganhos financeiros com
a venda de suas proprias moradias e o aterramento de mais um pedaco da lagoa, em seu
préprio quintal, um pouco mais para dentro do espelho d’agua, onde construiam entio
uma nova moradia. No sentido de “frear” essa movimentagao, o aterro para a construgao
da ciclovia se apresentava como alternativa. Em outras palavras: o projeto previa a
invasdo derradeira a Lagoa: a ciclovia funcionaria como um delimitador das invasdes,
mas sua aceitacao por parte dos moradores, tanto pelos mais novos no bairro, como 0s
mais antigos, esteve longe de ser pacifica.

A despeito de toda essa polémica, durante o ano de 1992, a prefeitura investiu
pesado na construgdo da ciclovia sem, no entanto, ter chegado a conclui-la. E corrente
entre 0s ocupantes da localidade a justificativa a respeito da ndo conclusao da ciclovia
relacionada a existéncia de uma residéncia nas margens da Lagoa, cujo proprietario,
dono de uma importante empresa de transporte coletivo da regido, ndo permitiu a obra
no seu terreno’®. Os ocupantes que ja se encontravam na regido e os que se instalaram
nos anos subsequentes, se apropriaram da denominacdo de ciclovia para referenciar a
via que se consolidou ali, muito embora posteriormente tenha sido registrada como Via
Chico Xavier para fins de enderegcamento postal.

A respeito desse projeto original da ciclovia, datado de finais dos anos 1980, s6
foi possivel a reconstituicdo através de fontes orais, ndo tendo sido localizado nenhum
documento oficial descritivo do mesmo. No entanto, com relacdo a largura da
“ciclovia”, por observagdo direta na localidade, pode-se constatar que, efetivamente, se
presta a circulacdo de outros veiculos além da bicicleta — indicando que as preocupacfes
dos militantes do movimento S.O.S. Lagoa daquela época - de que havia uma indicacdo
para uma futura avenida naquele entorno - podem ndo ter sido infundadas ou
exageradas.

A ilustracdo a seguir demonstra a consolidacdo da via como Via Chico Xavier:

10 A verificacdo da veracidade dessa explicacdo encontra 6bvios obstaculos e ndo foi procurada nesta
pesquisa. No entanto, saber com certeza se foi mesmo por esse motivo que a ciclovia ndo foi concluida,
ndo traz nenhuma implicag&o significativa para os rumos deste trabalho.
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(Fonte: Google Maps)

Abandonada a construcédo da ciclovia, as aten¢bes do poder publico para a regido
também se tornaram rarefeitas, e a ocupacdo do solo foi se processando de forma
espontanea. Tal processo favorece o adensamento habitacional, na medida em que
prescinde de autorizaces formais para se expandir, e com essa expansdo se instauram
os conhecidos problemas desse tipo de ocupacdo. A regido passa a receber entdo, em
alguns contextos, a alcunha de favela. A classificacdo da localidade como favela, esta
longe de ser consensual entre os moradores do lugar, sendo acionada principalmente
pelo noticiario policial, conforme se pode constatar facilmente em pesquisas na
imprensa local. Nesse sentido, observe-se, por exemplo, matéria publicada no jornal O
Fluminense:

Dupla é detida na RO por roubo de carro [...] A priséo foi feita por
homens do 12° BPM (Niteroi) que patrulhavam a Avenida Almirante
Tamandaré, préximo a entrada de Camboinhas. [...] De acordo com a
policia, um dos suspeitos tentou fugir em direcdo a favela da Ciclovia,
mas também acabou capturado (O Fluminense, 29/12/2015).
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Também foi encontrada a utilizacdo da classificacdo da localidade como favela,
em situacgOes especificas, pelos proprios ocupantes, quando tal caracterizagdo parece
favoravel: por exemplo, ao presenciar uma situacdo em que um morador se queixa de
outro com relacdo ao descarte do lixo em local inapropriado, foi observada a
apresentagdo da justificativa de que “isso aqui é favela, se ndo quer ver lixo na rua vai
morar em Icarai!”*!* Ao ser classificada como favela, a localidade recebe a denominagio
de “favela da ciclovia” — comportando tal caracterizacdo, ndo s6 a ocupacao
estritamente instalada nas margens da Lagoa, mas nesse caso, englobando ainda vias
transversais que desembocam na “ciclovia”, vielas e becos sem saida, que se
constituiram na espontaneidade do processo de construgdo das moradias na regido.

A orla completa da Lagoa se estende por sub-regibes do bairro Piratininga,
abarcando trechos localizados “oficialmente”!? no Cafuba, outro no Jardim Imbui e uma
parte que € denominada simplesmente Piratininga. De todo o trecho da orla situado
préximo ao Cafuba, apenas a regido mais empobrecida recebe a classificacdo de favela
— que é a chamada “ciclovia”, em funcdo daquele projeto iniciado e abandonado no
inicio dos anos 1990. Ocorre ainda uma ocupacdo da faixa marginal na regido do
Cafuba, mas por residéncias de classe média, média-alta, muito possivelmente também
com pendéncias de regularizacdo da propriedade da terra, mas que ndo se constitui em
objeto desta pesquisa.

E importante agora destacar que o termo ciclovia vem sendo utilizado entre
aspas porque ndo ha, a rigor, uma ciclovia ali — por parte da prefeitura, inclusive, as
iniciativas recentes de incentivo ao uso da bicicleta como meio de transporte na cidade,
se direcionaram para a demarcacéo de ciclofaixas na regido, compartilhadas com 6nibus
e carros. A ciclovia abandonada na orla da lagoa nao foi considerada nessas iniciativas,
aparecendo, inclusive, como um projeto a ser realizado, no memorial descritivo do
“Bosque Lagunar”, que faz mencdo a implementacdo de “brinquedos, casinha do
Tarzan, aparelhos de ginastica, areas de descanso e uma ciclovia de piso de saibro”
(Prefeitura de Niteroi, 2011). A “ciclovia” atualmente existente, cumpre destacar, ¢é

utilizada na dindmica cotidiana da comunidade tanto por bicicletas, como por carros,

11 0O bairro de Icarai, em Niterdi, é um dos mais valorizados do ponto de vista do mercado imobiliario e,
consequentemente, possuidor de elevado “status habitacional” na cidade.
120 termo aparece entre aspas em virtude da controvérsia anteriormente exposta.
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caminhdes de entrega de produtos ou coleta de lixo, criancas brincando, familias
reunidas em cadeiras, mesas, sofds para conversas, churrascos, cavalos, carrogas,
galinhas, porcos... S6 ndo circulam por la 6nibus. Em dias de muito engarrafamento
também ¢é utilizada como via de acesso alternativo as praias de Camboinhas e

Piratininga — momentos sempre tensos com relacdo a reacdo da comunidade.

1.2. Equipamentos publicos e servicos existentes na localidade.

O atendimento da regido na questdo da energia elétrica esteve presente
majoritariamente na forma dos conhecidos “gatos” até¢ meados dos anos 1990, quando a
ainda Companhia de Energia Elétrica do Estado do Rio de Janeiro — CERJ -,
posteriormente privatizada, comecou a intensificar a fiscalizacdo e aplicar algumas
multas pesadas que foram servindo de exemplo para coibir a pratica — sem, no entanto,
conseguir elimina-la. Em inicios dos anos 2000, a companhia que passara a se chamar
Ampla, comeca também a substituir os cabos na tentativa de acabar com os “gatos” —
sendo igualmente malsucedida, até os dias de hoje, quando ja passou a se chamar
ENEL. Convivem, na localidade, moradores que possuem reldgio e pagam as contas
regularmente; moradores que possuem reldgio, mas sem condicBes de continuar a pagar
as contas, voltaram a utilizar o “gato”, e moradores que sempre sé tiveram “gato”.

Data também do comeco dos anos 2000 o atendimento em servicos de agua e
esgoto encanados, por parte da empresa Aguas de Niterdi - concessionaria introduzida no
sistema de distribuicdo de agua, coleta e tratamento de esgoto no municipio, em
novembro de 1999. Tais servicos ndo foram totalmente implantados até hoje, em parte
devido ao alto custo para a populagdo mais pobre®®: a taxa minima de pagamento por
consumo de agua refere-se a 15 m?, ou seja, 15 mil litros de dgua por més (equivalente a
uma meédia de 500 litros por dia), sendo cobrada a mesma quantidade de uso da agua, para
o tratamento do esgoto. A titulo de ilustracdo, mas também para reflexdo - ja que um dos
maiores problemas apontados para a degradacdo da Lagoa é o despejo irregular de esgoto
- observou-se contas de &gua de algumas familias com 4 pessoas, que utilizam maquina
de lavar roupa 2 vezes por semana em média, e nenhuma delas atingiu 0 consumo minimo

estabelecido pela empresa Aguas de Niterdi, de acordo com a medigéo do hidrometro. Ou

13 E fato ndo questionado, nem entre os moradores nem entre as autoridades locais, que o despejo
irregular de esgoto ndo é praticado apenas pela populagdo mais empobrecida da regido, portanto, a ndo
adesdo ao sistema ndo pode ser totalmente explicada em funcdo do alto custo. No entanto, com relacéo
aos mais pobres, 0 argumento é perfeitamente cabivel.
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seja, a taxa minima para pagamento do fornecimento de dgua e tratamento adequado de

esgoto é calculada sobre um patamar de consumo que esta longe de representar o minimo.

Em matéria publicada em finais de 2015 na imprensa local, ao tratar da questdo

da poluicdo da Lagoa de Piratininga, o entdo vice-prefeito do municipio se refere ao

problema do despejo irregular de esgoto e mencionou um “projeto [que] tem como

objetivo conectar corretamente as ligagdes de esgoto das casas na Regido Oceanica, e

com isso diminuir a quantidade de substancias despejadas nas aguas pluviais, auxiliando

na melhoria da Lagoa.” (O Fluminense, 30/10/2015). Tal projeto, denominado “Se

liga”, a ser realizado em parceria com o Instituto Estadual do Ambiente (INEA),

segundo a matéria, “faz parte de um conjunto de agdes” (id.ibid.) para tratamento da
questdo da poluicédo na Lagoa e

além desta medida, sera implantado o Parque-Orla de Piratininga, que

ficard ao redor da lagoa, entre a ciclovia e o espelho d’agua, onde

haverd infraestrutura para recreagdo, além de trilhas, espago para que

frequentadores possam fazer piquenique e rampas publicas que

permitirdo acesso a lagoa para realizar a pratica do stand up paddle (O
Fluminense, 30/10/2015).

Em 1996 foi inaugurado o Posto de Saude de Familia Ernesto Che Guevara, cuja
area de atuacgdo corresponde bem & que é denominada pelos habitantes do local como
“Barreira”, no entanto algumas ruas sdo atendidas até um determinado ponto e depois
ndo. Os critérios de demarcacdo da area atendida ndo sdo conhecidos dos profissionais
que atuam no posto e ndo puderam ser identificados na pesquisa, mas nao se configuram
como elemento de compreensdo necessario para este trabalho. Também neste ano
comeca a funcionar na localidade a Escola Municipal Maralegre, que atende do 1° ao 5°
ano do Ensino Fundamental, mas que, muito embora se localize na regido do loteamento
que a nomeia — e que se sobrepfe a regido conhecida como Barreira — é reivindicada
pelos moradores do Cafub& como tendo sido uma conquista para o bairro. E frequentada
por criancas da Barreira, da Lagoa e do Canical, majoritariamente, que sdo as
localidades onde se concentram os setores mais empobrecidos da populacdo local. As
familias de classe média residentes na regido, optam por matricular seus filhos em
escolas particulares, que sdo até numerosas no local.

Também é de se destacar a atuacdo do GEPAR - Grupo Espirita Paz e
Renovacdo — com sede na “ciclovia”, responsavel por grande parte dos servigos
prestados as comunidades da Barreira, Lagoa e Canical, atuando em conjunto, tanto

com a Escola Maralegre (recebe criangas no contraturno para atividades ludicas e de
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reforco escolar), quanto com o Posto de Salude Ernesto Che Guevara, na integracdo com
a politica de assisténcia. A presenca do GEPAR na regido, com atuacdo mais
consolidada junto a comunidade, data também de meados dos anos 1990 e €

marcadamente importante para aqueles moradores. O grupo se apresenta como

uma associagéo civil, sem fins lucrativos, com certificado de utilidade
Publica Federal desde 2002, renovada anualmente pelo poder publico
desde entdo. Além de estar registrada no Conselho Nacional de
Assisténcia Social, Conselho Municipal da Crianca e Adolescente e
no Conselho Municipal de Assisténcia Social (Disponivel em:
http://www.geparpromocaointegral.org.br/.Acesso em 30/01/2015).

Sua historia na localidade, no entanto, remonta aos anos 1980 — ocasido em que,
segundo informacdes de moradores, a ocupacao espontanea daquelas terras comegou a
se intensificar. Associando o trabalho social a disseminagdo de seus dogmas religiosos,
0 Grupo ocupa os espacos deixados pela atuacdo do poder publico e se instala na regido,
antes mesmo da prépria Amorbela — cuja fundacéo data de 1993.

O GEPAR iniciou na deécada de 80 (oitenta) seus trabalhos
assistenciais, com o intuito de suprir algumas necessidades de ordem
socioecondmica da populacdo ja encontrada. O trabalho social
desenvolvido teve como objetivo a socializagcdo desta comunidade
através da doutrina Espirita, visando a melhoria e o crescimento desta
populacdo de baixa renda (id. ibid.)

Com a intensificacdo da ocupacdo espontdnea da localidade, bastante
influenciada pela obra - e mais ainda pelo “abandono” - da ciclovia no inicio da década
de 1990, a atuacdo do GEPAR se expande e se consolida junto aos moradores,
igualmente “abandonados”. As caracteristicas da intervencdo do GEPAR na
comunidade vao se modificando ao longo de sua permanéncia no local, conforme se
pode se observar no trecho a seguir:

A partir desta socializacdo do grupo com a comunidade, foi
acontecendo um trabalho muito rico e solidario de uma moradora que
teve como iniciativa cuidar de algumas criancas para que seus pais
pudessem trabalhar. Através desse gesto solidario e atendendo aos
apelos da comunidade os membros do Gepar, decidiram implantar um
trabalho de assisténcia e promogéo social.

Iniciamos nosso trabalho de assisténcia e promogéo social realizando
um levantamento no ano de 1998 junto a populagédo alvo, que vem
sendo assistida pelo GEPAR, utilizando-se da ficha de promocéo
social fornecida pelo Lar Fabiano de Cristo atingindo, nesta
primeira fase, 56 familias deste universo.

No ano de 1998, fundamos em 13 de junho a Creche Meimei para
atendimento das criangas de 2 a 5 anos, inicialmente s6 podemos
atender a oito criangas, mais com a ajuda de voluntarios e
colaboradores, logo este numero passou para 60, em horério
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integral. Meses depois inauguramos a Oficina Mario Barbosa, visando
o0 atendimento de 40 (quarenta) criancas e adolescentes de 6 a 14 anos,
em contraturno ao horario escolar e o Espago de Convivéncia com as
familias visando o desenvolvimento da autoestima, trabalhando
questdes como educacéo de filhos, valores, cidadania, sexualidade.

O ano de 2001, marcado por profundas transformacdes, cresceu muito
em qualidade. Nossas acbes se solidificaram e ganharam maior
estrutura, atendendo melhor as necessidades da comunidade. Tudo
isso em face da assinatura de convénio e parcerias com o poder
publico e instituicbes privadas, podemos assim ampliar
significativamente nossos projetos passando a atender 100 (cem)
criangas em nossa creche e 80 (oitenta) criangas e adolescentes em
nossas Oficinas, além da ampliacdo do quadro de funcionarios (id.
ibid).

Importa ressaltar, nesse momento, como a atuacdo do GEPAR vai se expandindo
do campo da filantropia de cunho religioso para posteriormente se apresentar como
instituicdo de “asssisténcia e promogdo social” e a partir de “parcerias com 0 poder
publico e instituicGes privadas” se “solificar a ganhar maior estrutura”. Essa interse¢cdo
entre pablico e privado no campo da assisténcia € apontada por Castro (2012) em sua
analise sobre a politica social no Brasil contemporaneo, onde o autor destaca que a
atuacdo de tais entidades que, historicamente, preenchem as lacunas deixadas pelo
poder publico nessa area, se apresenta, contudo, como um elemento dificultador da
consolidagéo do Sistema Unico de Assisténcia Social — 0 SUAS — conforme previsto na

Constituicdo Federal de 1988.

Na area da Assisténcia verifica-se que a ainda restrita provisdo estatal
de servigos impde a area um relacionamento tenso com as instituicdes
privadas filantropicas, cujo encaminhamento é um dos maiores
desafios que se colocam a consolidacdo do SUAS. (Castro, op.cit.,

p.9)

Destarte essa sobreposicdo de encaminhamentos, tais instituicdes seguem
operando com aportes de recursos publicos e, no caso do GEPAR, ao menos se pode
observar um esforgco de acompanhamento das diretrizes formuladas na politica de
assisténcia social — procurando superar, portanto, em certa medida, a perspectiva
inicialmente assumida da solidariedade e da doutrinagdo religiosa, como se observa na

continuidade da apresentacdo dos objetivos da instituicao:

Objetivo Geral

A principal finalidade dos projetos é propiciar aos USUArios
oportunidades para o seu crescimento pessoal, de modo a garantir
aquisicbes progressivas, de acordo com o seu ciclo de vida, a fim de
complementar o trabalho social com familias e prevenir a ocorréncia
de situacdes de risco social.

Nossas intervencdes sociais sdo planejadas a fim de criar situacdes
desafiadoras, estimular e orientar 0s usuarios na construcdo e
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reconstrucdo de suas histérias e vivéncias individuais e coletivas, na
familia e no territdrio.

Organizamos nosso trabalho de modo a ampliar trocas culturais e de
vivéncias, desenvolver o sentimento de pertenca e de identidade,
fortalecer vinculos familiares e incentivar a socializacdo e a
convivéncia comunitaria. Possui carater preventivo e proativo,
pautado na defesa e afirmacdo dos direitos e no desenvolvimento de
capacidades e potencialidades, com vistas ao alcance de alternativas
emancipatorias para o enfrentamento da vulnerabilidade social.

Nossos projetos preveem o desenvolvimento de acdes Intergeracionais
e a heterogeneidade na composi¢cdo dos grupos por sexo, portadores
de necessidades especiais, etnia, raga entre outros. Possuimos
articulacdo com o Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia - PAIF, de modo a promover o atendimento das familias dos
usuarios destes servicos, garantindo a matricialidade socio familiar da
politica de assisténcia social. De acordo com CNAS Resolugédo n° 109,
de 11 de novembro de 2009 (GEPAR, op.cit.).

O GEPAR ¢ carinhosamente denominado, pelos moradores da comunidade, de
“Marcinha” - 0 que induziu a crenca de que aquela moradora referida na citagdo
anteriormente reproduzida, como responsavel pelas primeiras iniciativas que deram
origem a creche, se chamasse Marcia. No entanto foi explicado por uma das
profissionais das Oficinas, que a denominagao correta seria “massinha” — numa aluséo a
atividade ludica que era mais praticada nos momentos de expansdo e consolidacdo do
trabalho. Mas a relacdo dos ocupantes do local com o Grupo, prescinde de tais
explicagdes técnicas, € 0 nome passou a ser “oficialmente” Marcinha.

Atualmente o Grupo conta com uma nova sede, construida fora das margens da
Lagoa, mas mantém ainda algumas atividades na antiga sede da orla. Circula entre os
moradores a explicacdo a respeito da construcdo da nova sede, relacionada a ameaca de
remocao que paira sobre toda a ocupacao da beira da Lagoa, em virtude da delimitacao
da faixa marginal de protecdo — FMP.*

Com relacdo a atuacdo da Amorbela, observou-se pouco envolvimento dos
moradores da Barreira com as atividades da Associacdo, quando teve inicio o trabalho
de campo. Muito embora o recorte tenha se pautado na crenca da pertinéncia da Barreira
a area abrangida por essa associacdo, e tendo em vista 0 protagonismo assumido por
ocasido das primeiras discussdes mais consistentes com referéncia ao projeto do
“bosque lagunar” e a demolicdo de moradias que, segundo a Amorbela, atingiria a
localidade, a observacdo da dinamica cotidiana do lugar demonstrou que tal ameaca ndao

parece perturbar aqueles ocupantes. Como a possibilidade de remocdo de familias

14 O processo de delimitagédo dessa FMP sera objeto de explanagéo posterior no decorrer do capitulo.
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parece ter sido descartada pelo poder publico, as acBes da associacdo que foram
identificadas no trabalho de campo, tém se deslocado para outras esferas de atendimento
a comunidade: promove esporadicamente eventos de “exame de vista gratis”, apresenta
aos seus associados beneficios do tipo “descontos nas consultas médicas na clinica”
.15, Mantém ainda — e esse parece ser um servico mais apreciado pela comunidade —
um curso pré-vestibular noturno, gratuito, aberto a todos os moradores da regido,
independentemente de filiagdo a Associacao.

Mesmo ndo sendo apresentada nas falas dos moradores da Barreira como tendo
envolvimento expressivo na questdo da possibilidade de remocédo, a Amorbela continua
sendo a Associacao de Moradores responsavel pelo atendimento & populacéo da beira da
Lagoa, e nesse sentido foi procurada no decorrer das primeiras incursdes sistematicas
em campo, no comeco de 2015. Na medida em que sede da Associagéo foi encontrada
fechada nas primeiras tentativas empreendidas, optou-se pela abordagem aos
estabelecimentos comerciais vizinhos, no sentido de esclarecer qual seria o melhor
horario para uma visita bem-sucedida. A informagao obtida foi de que “ninguém para ai
ndo”. Também foi acrescentado que a sede ndo possui telefone nem pagina em rede
social. Foram obtidas apenas informacGes acerca do nome e do local aproximado de
moradia do atual presidente, e esse fator foi o que possibilitou uma compreensao mais
aproximada acerca do pouco envolvimento dos moradores da Barreira com a atuacdo da
Amorbela.

Como ja foi explicitado no inicio do capitulo, havia uma percepcdo de que a
ocupacao da beira da lagoa, pelo menos de sua parte mais empobrecida, compunha uma
mesma comunidade — o que as falas dos moradores demonstraram nao corresponder as
proprias percepcdes. Como foi informado pelo comerciante vizinho a sede da
Associacao, que o atual presidente mora numa area que pertence a localidade conhecida
como Lagoa, e como ja havia sido observado a existéncia de uma quase rivalidade entre
Barreira e Lagoa — expressa no episodio do pedido de &gua ao final do jogo de futebol,
anteriormente relatado — é compreensivel que os moradores da Barreira ndo se
identifiquem com a atual gestdo da Associacao.

Atualmente se observa um aumento de incursfes policiais na localidade e é

recorrente a explicacdo entre os ocupantes de que a violéncia relacionada ao comércio

15 N&o compete a este trabalho reproduzir o incentivo ao comparecimento a uma ou outra clinica de
medicina privada.
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ilegal de entorpecentes vem se intensificando ndo s6 naquela regido, mas em toda a
cidade de Niter6i. As consequéncias dessa movimentacdo, para o cotidiano dos
moradores, vao desde 0s perigos concretos de uma populacdo envolvida em atividades
ilegais, via de regra com atuacdo armada; até a retracdo do atendimento por parte de
servicos antes presentes, tais como: entrega de correspondéncia, produtos, compras e
atendimento a chamados de profissionais de servicos em geral. Nesse sentido, sdo
recorrentes as queixas dos moradores de que ndo recebem mais as contas de luz nem de
agua — o0 que termina por estimular a inadimpléncia, conformando um cenério de
evidente retrocesso com relacdo ao provimento de servicos e atendimento de direitos de
cidadania junto a essas populacoes.

Paralelamente, também se pode observar, com a implementacdo dos projetos
relacionados a grande obra de mobilidade urbana da Regido Oceanica de Niterdi — que
culmina no bairro do Cafuba — alteracdes de nomes de rua e codigos de enderegcamento
postal. Paradoxalmente, no entanto, a maior preciséo na localizagdo dos logradouros
proporcionada pelas mudancas, vem acompanhada de retracdo da prestacdo dos servigcos

também por parte da Empresa Brasileira de Correios.

1.3. Disputas pelas terras e aguas.

De acordo com relatos dos moradores, em finais de 2008 e durante 0 ano de
2009 a comunidade da ciclovia comecou a ser visitada por técnicos que realizavam
medicdes, estudos topograficos, instalavam marcos, sem, no entanto, se dirigir a
populagéo eventualmente curiosa acerca do trabalho.

As demarcacdes realizadas nos anos 2008-9 deram origem ao Decreto 42.354 de
16 de margo de 2010, que “altera o projeto de alinhamento de orla (PAO) e a Faixa
Marginal de Protecdo (FMP) da Laguna de Piratininga e da outras providéncias”. Tal
Decreto se restringe a essa defini¢do, ndo constando dele nenhum texto com relacéo as
finalidades do estabelecimento desses marcos. No entanto, foi amplamente
compartilhada pela comunidade na época, a informacdo de que as construgdes situadas
entre 0s marcos e a Lagoa, ndo poderiam permanecer. Da inseguranca causada pela
disseminacdo dessa noticia, se instaurou uma movimentacdo de busca, junto a
Amorbela, por informacdes a respeito da veracidade da informacéo e seus detalhes. Tais
iniciativas se desdobraram em reunides das liderancas locais com autoridades, e

subsequentes assembleias com a comunidade. Data de 2010, registro localizado em
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pesquisas na imprensa regional, relatando encontros esclarecedores junto aos ocupantes
da localidade, realizados através da Amorbela e com a presenca do entdo presidente do
INEA — Instituto Estadual do Ambiente — responsavel pela contratacdo da empresa
realizadora do levantamento topogréafico e da instalagdo dos marcos - tranquilizando as
familias com relacdo a possibilidade de remocgédo. De acordo com a matéria, a definicao
dos limites da orla e da faixa marginal de protecdo seria o “primeiro passo para a
regularizacdo fundiaria da regido e para os projetos de urbanizagéo e de criacdo de um
parque lagunar!®. Ainda segundo a mesma publicacéo, os recursos para as intervencdes
viriam do Fundo Estadual de Conservacdo Ambiental (Fecam).

O mapa a seguir é parte integrante do referido Decreto e oferece a identificacdo
visual da demarcacdo da Faixa Marginal de Protecdo (FMP). A faixa esverdeada na
margem da Lagoa € o resultado do processo de alinhamento da orla (PAO) e indica qual

deve ser a extensao consolidada do espelho d’agua.

16 “Lagoa de Piratininga: ocupacdo urbana comecara a ser definida na localidade” publicado em: A
Tribuna — 26/08/2010.
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(Fonte: Decreto 42354/2010)
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Em 2018, no entanto, todos os marcos fixados na localidade da Barreira ja ndo
se encontram mais la.

Alguns foram deliberadamente removidos para a implantacdo de um campo de
futebol — o “campinho da Barreira”, como ficou conhecido na regido — entre a escrita do
projeto da pesquisa (comeco de 2014) e o inicio do trabalho de campo, em marco de
2015; outros ainda estavam presentes nessa ocasido, mas ao retornar a localidade para a
segunda fase da pesquisa empirica, em agosto de 2017, ja ndo foram mais encontrados.
Indagados sobre o ocorrido, os moradores residentes nas proximidades de onde estavam
fixados, declararam nem ter percebido o fato — o que demonstra a pouca influéncia que
a demarcacdo exerceu no cotidiano da localidade, uma vez terminada a movimentacéo
dos técnicos no terreno.

Identificou-se também através de relatos de moradores, a existéncia de uma
disputa pelas terras que ndo se relaciona com a questdo posseiros versus proprietarios
formais. A partir da observacdo de uma certiddo solicitada por um ocupante interessado
em regularizar a situagdo de sua residéncia via usucapio, foi constatado que existe uma
controvérsia entre a Unido e a Urbanizadora Piratininga S. A. — proprietaria declarada
legitima no referido documento. Constam da certiddo duas averbaces, datadas de 18 de
novembro de 2009, em que o imovel passa a ser reconhecido como “foreiro ao dominio
da Unido” na primeira; e logo em seguida, na segunda averbacdo, tem tal condicédo
suspensa por outra sentenca, proferida em funcdo de Acdo Civil Publica movida pelo
Ministério Puablico Federal contra a Unido Federal, através do processo
2008.51.02.001657-5. Tal disputa, segundo o morador, inviabilizou o prosseguimento
de sua iniciativa, na medida em a utilizagdo da usucapido se aplica a ocupac¢des ndo
contestadas. Em contato com o cartério de registro de imoveis da regido, ficou
esclarecido que toda a area registrada no respectivo 6rgdo sob a denominagdo “Bairro
Piratininga”, estaria abarcada em tal decisdo. No entanto a delimitacdo precisa do
loteamento “Bairro Piratininga” nio foi possivel, tendo em vista que a planta existente
em poder daquele mesmo morador que nos relatou a controvérsia, se estende para
dentro do espelho d’&4gua da lagoa — o que, segundo o mesmo depoente, teria
ocasionado o0 embargo do loteamento e o abandono do projeto por parte da
Urbanizadora Piratininga, que, por sua vez, nunca incomodou 0s posseiros, de acordo

com 0s mesmos. '

17 Na verdade, um representante da Urbanizadora procurado pela pesquisadora, declarou ser do interesse
da empresa que haja uma desapropria¢do, para que assim possa ser indenizada pelas terras, que ndo
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Data de 2011 a concessao da Licenca Ambiental para a realizacdo das obras do
“bosque lagunar”, que previam a demolicdo de moradias e remogao de familias, com
recursos do PAC-2. Tal licenca teve validade concedida até 27/07/2014 e, de acordo
com pesquisa documental e informacgdes dos ocupantes, a obra que se realiza atualmente
no bairro ja ndo se vincula mais a essa licenca e recebe o nome de Bairro Novo em
alguns contextos, ou Bairro Melhor, em outros®. O programa Bairro Novo é uma
parceria do governo estadual com a Prefeitura de Niterdi e prevé a drenagem,
urbanizacdo e pavimentacdo de ruas, tendo inicio em Piratininga, mas previsto para se
estender a toda a Regido Oceanica de Niterdi.

A esse respeito foi localizada uma publicagdo no site oficial da Prefeitura de
Niterdi, descrevendo uma reunido realizada com a comunidade de Piratininga, huma
escola estadual localizada proxima as margens da Lagoa. Muito embora o local da
realizac@o da reunido ndo se situe na area delimitada para os fins desta pesquisa, 0 mapa
anexado a publicacdo, explicitando a regido de realizacdo de obras de drenagem e
pavimentacdo mencionadas no encontro, denota que a efetivacdo do projeto atinge
prioritariamente o lado oposto da Lagoa, em relacdo a localizacdo da referida escola,
situando-se exatamente no bairro do Cafubd, englobando ainda as regifes da Barreira,
Lagoa, a Fazendinha e o loteamento Maralegre. Tratou-se na reunido, exclusivamente
da realizacdo de obras, ndo tendo sido feito nenhum registro com relacdo a demolicdo
de habita¢6es ou remocéo de familias, como se observa da leitura da matéria:

Representantes da Prefeitura de Niter6i debatem projetos com
moradores de Piratininga

Encontro abordou obras do programa Bairro Novo e demandas
da comunidade

Representantes do governo municipal se reuniram, na noite da
quinta-feira (10.10), com moradores de Piratininga para tirar davidas
sobre as obras do programa Bairro Novo, que esta em andamento no
bairro, e para ouvir outras demandas da comunidade.

Piratininga é o primeiro bairro beneficiado com o Bairro Novo, uma

parceria do governo estadual com a Prefeitura de Niteroi, que fara a
microdrenagem, urbanizacdo e pavimentacdo de 141 ruas da Regido
Oceanica, totalizando 56,2 quilémetros, com investimento de R$ 88,4
milhdes. As obras comecaram em setembro pela Rua Orestes

considera passiveis de recuperacdo. Tal informante, no entanto, ndo autorizou a publicacdo de sua
identidade nem do restante de seu depoimento.

18 As duas nomenclaturas estdo presentes em placas especificadoras das obras em curso na regido, bem
como em declara¢cBes de autoridades municipais publicadas na imprensa local e no site oficial da
Prefeitura de Niteroi. Nao se observou, entretanto, nenhuma diferenca substancial com relacéo ao teor dos
projetos englobados no Programa, em fungéo da utilizagdo de uma denominacéo ou outra.
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Barbosa. No bairro, 25 vias serdo contempladas. O programa também
chegara ao Maravista, Engenho do Mato, Itaipu, Bairro Peixoto e
Camboinhas.

A reunido foi realizada na Escola Estadual Almirante Tamandaré e
teve a participacdo do vice-prefeito, Axel Grael; da secretaria
Executiva, Maria Célia Vasconcellos; do secretario de Obras e
Infraestrutura, Domicio Mascarenhas; da secretaria de Conservacao e
Servicos Publicos, Dayse Monassa; do secretario de Participacdo
Social, Anderson Pipico; do administrador regional da Regido
Oceénica, Carlos Boechat, além de representantes do governo do
Estado e da empresa que esta realizando as obras.

O encontro comegou com o secretario Anderson Pipico fazendo uma
apresentacdo detalhada do projeto. Em julho, antes das obras
comecarem, os moradores de Piratininga participaram da primeira
reunido sobre o assunto. Além da microdrenagem e pavimentacdo, as
ruas receberdo calcadas e sinalizacdo horizontal e vertical.

O vice-prefeito Axel Grael explicou aos moradores que o Bairro
Novo ndo é a Unica intervencdo que a prefeitura estd fazendo para
melhorar as condi¢cdes de vida da Regido Oceanica. “Estamos
vivendo um momento histérico em que essa administracdo esta
tirando projetos antigos da gaveta. Além da urbanizagdo das ruas,
estamos trabalhando em varias frentes. Teremos a TransOcednica,
que vai ligar o Engenho do Mato a Charitas, com BRTs e o tunel do
Cafuba que comecaré a ser escavado no primeiro semestre de 2014.
O Estado esta dragando a Lagoa de Piratininga, estamos planejando a
licitagdo para a criacdo de um parque na orla da lagoa. Também
vamos resolver um problema antigo, que é a drenagem do Santo
Antonio”, disse o vice-prefeito.

O secretario Domicio Mascarenhas acrescentou que, apés a
conclusdo do Bairro Novo, em dezembro de 2014, a drenagem e
pavimentacdo das ruas da RO terdo continuidade com recursos no
valor de R$ 180 milhGes do PAC da Pavimentacdo, cuja proposta a
prefeitura ja apresentou ao governo federal.

A discussdo dos problemas dos bairros com os moradores foi
destacada pela secretaria Maria Célia. “Retornamos a Piratininga para
continuar a debater e fazer desse contato entre o0 governo e a
populagdo um habito para que possamos avancar ainda mais nas
melhorias para a nossa cidade. As obras do Bairro Novo estdo a
pleno vapor e estou muito satisfeita de voltar a essa escola para
continuar esse dialogo com os moradores”, afirmou a secretaria.

Apbs a explanacdo sobre os projetos e obras para o bairro, 0s
moradores fizeram perguntas e demandas para diversas areas, como
educacdo, transportes e saude.

(Disponivel em: www.niteroi.rj.gov. Acesso em 31.01.2016)

A ilustracdo a seguir detalha as interveng6es apresentadas na ocasiéo.
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Além da parceria estado/municipio, também estaria previsto um aporte
financeiro do Governo Federal, vinculado ao PAC da Pavimentagédo, para continuidade
das obras, de acordo com declaracdo do Secretario de Obras e Infraestrutura — o que
demonstra a importancia das intervencdes previstas tendo em vista a reunido das trés
esferas da Federacdo em torno de suas realizaces.

Atualmente a movimentacdo que se observa na Regido ja estaria inserida em
outro programa, segundo declaracGes do vice-prefeito do municipio a imprensa local, o
Programa Regido Oceénica Sustentavel — o PRO-Sustentivel — subsidiado através de
acordos de cooperacdo técnica entre a Prefeitura de Niter6i e o Banco de
Desenvolvimento da América Latina, através da Cooperacdo Andina de Fomento —
CAF —, e ndo menciona demolicdo de moradias. De acordo com informacgdes
disponiveis no site do Banco, o “PRO-Sustentavel contempla obras de infraestrutura,
urbanizacdo e de sustentabilidade ambiental, incluindo pavimentacdo das vias
oceanicas, requalificacdo nas areas do entorno da Transoceénica, sistema de controle
semaforico, iluminacgéo, projeto paisagistico, além da implantacdo de um parque na orla
da Lagoa de Piratininga e de um plano de gestdo para a Regido Oceanica, entre outros.
O PRO-Sustentavel inclui também a construcdo de 57 km de malha cicloviaria, 100
bicicletarios abertos e 02 cobertos completos, cada um com capacidade para 200
bicicletas™*°.

A ilustracdo a seguir sintetiza as intervencgdes previstas pelo PRO-Sustentavel,
que englobam a regido da Lagoa de Piratininga, mas também varios outros bairros da
Regido Oceanica de Niterdi. Pode-se observar no projeto a mengdo ao “Parque-orla”,

versdo atualizada do projeto anteriormente denominado “bosque lagunar”.

19 Disponivel em: www.caf.com/pt/presente/noticias/2015/01/caf-e-prefeitura-de-niteroi-assinam-hoje-
cooperacoes-tecnicas-de-apoio-ao-pro-sustentavel/. Acesso em 21 de janeiro de 2015.
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(Fonte: site oficial Prefeitura de Niterdi)
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Demonstrando que a intervengdo prevista para a beira da lagoa de Piratininga
ainda esta presente na agenda municipal, foi encontrada a menc¢éo ao referido parque,
em reportagem publicada na imprensa local, em marco de 2017. Na matéria o atual
secretario executivo da Prefeitura, Axel Grael, vice-prefeito no mandato anterior de
Rodrigo Neves, reafirma o interesse do municipio na gestdo da lagoa e apresenta mais

uma vez o projeto de implantar ali um parque.

O Fluminense

Por um cendrio diferente até 2019

Raiana Collier em 12/03/2017 07:00
Pro-Sustentdvel promete mudar a Regido Ocednica de Niterdi tanto na questdo ambiental, quanto referente a
mobilidade

A implantac¢do de um parque na orla da Lagoa de Piratininga é alguma das medidas para as melhorias da Regido
Ocednica.

Em entrevista para a TV OFLU, o secretario-executivo de Niteroi,
Axel Grael detalhou o programa Pro-Sustentavel, iniciativa que
promete mudar o cendrio da Regido Oceénica da cidade ao longo dos
proximos quatro anos. O secretério vai participar do Seminario sobre
Meio Ambiente e Sustentabilidade, promovido pelo Grupo
Fluminense Multimidia, no auditério da Universidade Candido
Mendes, a partir da proxima terca-feira. Axel ira falar sobre acidentes
ambientais, explicando a tragédia do Morro do Bumba. Mas o PRO-
Sustentavel também sera apresentado no seminario.

Até 2019, quando chega ao fim o prazo para execucdo do projeto,
ainda existe muito trabalho a ser feito, mas o poder executivo
municipal ja projeta como a cidade quer estar para ser a “Niter6i Que
Queremos”. Os planos sdo de que a regido ganhe 60 quilometros de
ciclovia, a cidade se consolide na rota turistica e com um sistema de
transporte multimodal. Axel adiantou, ainda, que continuam as
negociagdes junto ao Governo do Estado para que seja estabelecida
integracdo tarifaria entre a Transoceanica e o Catamard de Charitas.

Grael explicou que a ideia das negocia¢Bes com o Governo do Estado
¢ trazer uma “tarifa social”, ou seja, mais proéxima das possibilidades
das necessidades da populacdo. Desta forma, criar uma real integracédo
da Transoceadnica com as barcas que ligam Charitas, na Zona Sul, ao
Rio.

“A linha Charitas X Praga XV subsidia outros itinerarios, isso
encarece a passagem daqui. Queremos um valor mais justo, mais
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atraente para a populacdo. Ndo adianta fazer todo um investimento,
com uma tarifa como a que temos hoje”, defendeu.

Uma parte das verbas do Pro-Sustentavel - financiado pelo CAF
(Banco de Desenvolvimento da América Latina) - é destinada ao
Corredor Transoceanico. A expectativa é de que, por dia, cerca de 78
mil pessoas passem pelo corredor viario. Onibus com portas dos dois
lados fazem parte do sistema BHS, que tem como objetivo ser o mais
confortavel possivel para os usuarios do servico. Por esse sistema, 0s
coletivos irdo operar dentro e fora de pistas exclusivas evitando
transbordo para outros bairros.

“Para fazer a populagdo deixar o carro em casa, a Transoceanica
precisa ser atraente em termos de tarifa, confiabilidade e de conforto.
Nao ter transbordo é conforto”, disse.

Ainda na batalha para fazer a populacdo deixar o carro na garagem,
sempre que possivel, as ciclovias ocupam papel fundamental. A
estrutura de aproximadamente 60 quilémetros de ciclovias vai
acompanhar a Transoceanica.

“Sera possivel ir de Icarai a Itacoatiara de bicicleta. Serd uma ciclovia
funcional, educativa e turistica, porque se tornard o caminho mais
perto para seguir da Regido Oceanica para a Zona Sul”, adiantou.

Faz parte do conjunto de medidas do projeto a construgdo de um
Centro de Referéncia em Sustentabilidade Urbana.

“O Centro vai funcionar como um showroom de tecnologias, um local
que a populacdo pode procurar quando buscar alternativas
sustentaveis. Se uma pessoa quiser, por exemplo, instalar energia solar
em sua casa, vai poder procurar o Centro. Estamos negociando com a
UFF para desenvolvé-lo junto a universidade”, contou.

Em uma semana onde o poder das chuvas intensas foi relembrado,
com a cidade alagada ap6s temporal na quarta-feira (8), Grael
comentou sobre as adaptacGes da cidade para as mudancas climaticas.

“Estamos avangando na agenda da Defesa Civil para fazer de Niterdi
uma cidade resiliente. O clima estd mudando e precisamos estar
preparados para essas mudangas”, comentou.

O plano é de que as mudancas na Regido Oceanica facam de Niterdi
um municipio mais economicamente rentavel, principalmente pelo
ecoturismo. Até o fim da atual gestdo, as areas protegidas devem
representar 50% do territério municipal.

“Niterdi tem vocagdo para o ecoturismo, até mesmo pelo seu relevo.
Precisamos aproveitar isso. Em contexto metropolitano, com o0s
problemas que o crescimento urbano traz, poucas cidades podem ter
esse total de &reas protegidas. Uma Niterdi sustentavel pressupde
ac¢des na cidade como um todo”, defendeu.

O conjunto de medidas inclui obras de infraestrutura, urbanizagéo e de
sustentabilidade ambiental, incluindo pavimentagdo das vias
oceénicas, requalificacdo nas areas do entorno da TransOceanica,
sistema de controle semaférico, iluminacdo, renaturalizacdo do Rio
Jacaré, projeto paisagistico, além da implantacdo de um parque na orla
da Lagoa de Piratininga, a construcdo de um Centro de Referéncia em
Sustentabilidade Urbana e de um plano de gestdo para a Regido
Oceénica (Publicado em O Fluminense, 12/03/2017).

Observou-se que esta em jogo na questdo da ocupacdo da orla da Lagoa de

Piratininga ndo apenas uma disputa pelas terras no entorno da Lagoa, mas,
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acompanhando processos que vém se intensificando globalmente, uma disputa pelas
aguas. Nesse sentido, resgatou-se outra fala do entdo vice-prefeito de Niterdi, em

matéria publicada em ocasido anterior, na imprensa local:
Além de todas essas intervencdes, também é parte do projeto definir
como se administrar a lagoa. Foi feito um convénio da Prefeitura com
o0 Inea e ainda temos que construir um método de governanga que,
mesmo gue funcione aos poucos, nos dé uma solucdo para seguir (O
Fluminense, 31.10.2015).

A obra denominada Transoceéanica se desdobra na implantagdo de BRT e na
ligacdo feita pelo tinel Charitas-Cafuba, inaugurado em maio de 2017, que é o trecho
final do BRT e propicia a unica ligacdo viaria direta entre a Regido Oceénica de Niteroi
e a orla da Baia de Guanabara, de onde é possivel acessar embarcagdes maritimas para o
centro da cidade do Rio de Janeiro ou seguir para o centro de Niterdi — principais
destinos dos moradores dessa Regido durante a semana?.

Com essa observacdo pretende-se, neste momento de caracterizacdo do local da
pesquisa, chamar a atencdo para a importancia que adquiriu o bairro do Cafubd, para o
futuro da cidade de Niterdi. A efervescéncia com relacdo a toda a movimentacao em
curso no bairro - a valorizacdo imobiliaria imaginada, a dinamizacdo das condigdes de
mobilidade, enfim, os varios aspectos que sdo anunciados como melhoria da qualidade
de vida na regiéo - pode ser facilmente percebida em conversas entre os moradores, em
publicacbes nos grupos constituidos em rede social para compartilhamento de
problemas e solugBes para o bairro (onde nem sempre existe consenso com relacéo a
“melhoria” que tais obras possam trazer, diga-se de passagem) e igualmente no
noticiario municipal, conforme se depreende do trecho a seguir reproduzido:

Obra — A TransOceénica ¢ um projeto de mobilidade urbana e sera
uma via expressa de 9,3 quildmetros de extensdo, que vai atender
diretamente 11 bairros da Regido Oceéanica de Niter6i: Jardim Imbui,
Cafub4, Piratininga, Camboinhas, Itacoatiara, Itaipu, Maravista, Santo
Antonio, Jacaré, Serra Grande e Engenho do Mato. A previsdo é de
transportar cerca de 80 mil pessoas por dia. A via contara com 6nibus
no sistema BHLS (Bus of High Level Service), o primeiro implantado
na América do Sul, equipados com ar-condicionado e com portas de
ambos os lados. Pelo sistema, 0s passageiros poderdo embarcar nos
veiculos em seus proprios bairros. Em seguida, os 6nibus entrardo na
faixa exclusiva do BHLS. O 6nibus fard o percurso do Engenho do
Mato até Charitas em 25 minutos, passando por 13 estacGes e pelo
tanel, que ndo tera cobranca de pedagio. O corredor viario também
contard com uma ciclovia. No projeto da TransOceanica esta prevista,

20 Antes do tunel o trajeto era feito com passagem por uma localidade denominada Largo da Batalha, para
onde convergem veiculos oriundos de varias outras regiGes periféricas de Niterdi, inclusive de outros
municipios, ocasionando o chamado “gargalo” no escoamento do transito.

64



ainda, a integracdo da via com a estacdo hidroviaria de Charitas, que
sera transformada em um terminal intermodal.

O bairro do Cafuba vem recebendo obras de pavimentacéo, drenagem,
além de macrodrenagem, em diversas ruas. A Prefeitura de Niterdi,
através da Empresa Municipal de Moradia, Urbanizacdo e
Saneamento (Emusa), iniciou as obras de drenagem e pavimentacdo
na décima rua do Cafuba. As obras de revitalizacdo fazem parte do
Programa Bairro Melhor, no qual a prefeitura esta investindo R$ 35
milhdes. No total, 22 ruas do bairro serdo urbanizadas em um ano (O
Fluminense, 10.10.2015).

Também é fato a ser destacado que, o conjunto habitacional Minha Casa, Minha
Vida construido na localidade do Jacaré — para onde as 460 familias que, pelo projeto
anteriormente apresentado do “bosque lagunar”, teriam suas residéncias demolidas e
seriam remanejadas — ja ficou pronto desde 2014, destinou-se a faixa 2 (familias com
renda de 3 a 5 salarios minimos), e as unidades foram colocadas a venda pela Caixa
Econdmica Federal por 250 mil reais, como se pb6de constatar em visita pessoal ao
empreendimento na ocasido. Enquanto no memorial descritivo do bosque lagunar
aparecia a previsao de atendimento as familias com renda de até 3 salarios minimos que
tivessem suas moradias demolidas por se situarem dentro da FMP (Faixa Marginal de
Protecéo).

O que se observa concretamente, portanto, distancia-se da realidade expressa na
concessao da licenca para aquela obra. De acordo com informacgdes obtidas junto aos
moradores, 0 “novo” projeto para o entorno da Lagoa de Piratininga prevé a construgao
do bosque lagunar em area a ser aterrada, do espelho d’agua — sendo assim, sem haver
necessidade de demolicdo de moradias — com utilizagdo do proprio material retirado no
trabalho de desassoreamento, como alternativa mais viavel, inclusive para contornar o
problema da proibicdo, pela legislagdo ambiental, do descarte desse material em
qualquer lugar. A Lagoa perderia entdo, mais uma vez, uma parte do espelho d’agua, em
nome de sua salvacéo.

Com a proximidade do periodo eleitoral no municipio, em meados de 2016, a
questdo da posse das terras voltou a circular entre os ocupantes, apontada por candidatos
a vereador com tradigédo e rivalidade locais. Eleitos os vereadores, a passagem para o
segundo turno na eleicdo especifica para a prefeitura, revelou entdo, elementos
singulares a respeito do futuro da ocupacdo em tela: tanto um candidato quanto o outro
passaram a ser evocados nas falas dos moradores como potenciais realizadores do
projeto que englobaria a remogéo dos ocupantes das margens da Lagoa, de acordo com

suas préprias preferéncias e/ou motivacGes para o voto. O que ficou evidente nesse
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momento foi que, a associacdo a possibilidade de remocdo era sempre acionada por um
morador em sua fala, quando esta se direcionava contra o candidato que a levaria a
termo. Em outras palavras: os simpatizantes do prefeito Rodrigo Neves, candidato a
reeleicdo, diziam que ele jamais removeria familias dali que tinha prometido isso no
palanque; e os defensores da candidatura de Felipe Peixoto, da chapa de oposicéo,
reforcavam que promessas de palanque ndo eram confidveis e que a remocdo seria
consequéncia inevitavel da continuidade das obras de melhorias no bairro. Em comum,
essas falas demonstraram ao menos um fator consensual a respeito do assunto de
remocao de familias: esta ndo € uma acgéo que traga beneficios eleitorais substantivos, a
despeito de qualquer justificativa que a sustente.

As falas oficiais das campanhas dos dois candidatos, no entanto, ao se dirigirem
aos moradores da localidade, se concentraram na grande obra de mobilidade urbana em
curso na regido. O candidato da situacdo — concorrendo a reeleicdo — deu énfase a
necessidade de continuidade — associando implicitamente a continuidade da obra a sua
propria continuidade na prefeitura®. Tal argumento encontra campo fértil na populagio
habituada a conviver com paralisagdes de projetos em virtude de derrotas eleitorais. O
candidato da oposicao, por sua vez, explorou o fato das obras estarem sendo realizadas
por empreiteiras relacionadas na Operacdo Lava-Jato da Policia Federal, sugerindo,
inclusive, um possivel envolvimento do préprio prefeito aspirante a reeleicdo nos
esquemas de corrupgéo investigados na citada operacéo.

Passado o periodo eleitoral e tendo sido reeleito o prefeito que enfatizava em sua
campanha as vantagens da continuidade, relacionada, por sua vez — e principalmente aos
olhos dos moradores do bairro — a finalizacdo da obra da Transoceénica, a questdo da
remocdo X permanéncia, das familias ocupantes da orla da Lagoa de Piratininga, se
esvanece novamente.

O desafio que se colocou nas falas desses habitantes a partir da reeleicdo de
Rodrigo Neves foi a noticia do fechamento da creche do GEPAR - a histdrica
“Marcinha”. A esse respeito circulam duas versdes na localidade: 1) A prefeitura de
Niter6i, em dificuldades financeiras, no interior do cenario de “crise”, ndo s6 do Estado
do Rio de Janeiro mas como também do proprio pais, foi levada a suspender os aportes
de recursos publicos que complementavam de maneira substancial o orgamento da

instituichio — também mantida por doacBes privadas, conforme ja explicitado

2L O slogan da campanha repetidamente alardeado nos carros de som, bem como nos panfletos impressos
distribuidos na localidade, deixava claro o apelo: “Pra seguir em frente.”
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anteriormente; 2) Sendo dirigida pelo pai do candidato derrotado no segundo turno das
eleicbes municipais, a instituicdo estaria sofrendo consequéncias da disputa pessoal
entre os dois politicos locais. Para os fins desta pesquisa, importa considerar a
contribuicéo das duas versdes, na medida em que expressam a compreensao existente na
comunidade, a respeito dos processos politicos nos quais se veem envolvidos, mesmo
que sem protagonismo. No portdo da nova sede do GEPAR pode-se ler a placa:
“matriculas abertas — mensalidades a pregos populares”. Por uma razéo ou por outra,
esta consolidada a realidade de que ndo havera mais creche gratuita para a comunidade.
Com relacdo aos outros servicos pablicos ali implementados na década de 1990 e ainda
presentes — Posto de Saude da Familia Ernesto Che Guevara, Escola Municipal
Maralegre, ndo existem indicativos de que venham a sofrer alguma modificacdo em
suas rotinas de funcionamento.

Com a inauguracdo do tanel Charitas-Cafubd, em maio de 2017 - componente
importante do projeto da Transoceanica, ainda ndo concluido na regido - observou-se
uma controvérsia acerca da pertinéncia da lagoa ao bairro do Cafubd, por parte dos
moradores dessa localidade, que revela uma face da disputa também pelas aguas, além
da observada entre os entes da federacdo. Como se observa nas novas placas de
sinalizacdo instaladas no bairro e ainda no relato do diretor social da AMAC,
anteriormente mencionado neste capitulo, a lagoa de Piratininga nao faz parte do bairro
do Cafuba. No entanto, o proprio morador em seu relato deixa clara a ambiguidade da
posi¢cdo dos moradores ao descrever que a lagoa “agrega ao Cafuba”.

Nos contatos realizados com ocupantes da Barreira, da Lagoa e moradores do
Cafuba, para tentar estabelecer a real percepcdo dos habitantes com relacdo ao
pertencimento da lagoa a qual das localidades ali englobadas o que transpareceu foi que,
na medida em que se encontra atualmente muito poluida e associada a criminalidade, os
moradores das areas que se consideram mais valorizadas do seu entorno, ndo querem ser
identificados com a populagdo ocupante da beira da lagoa e tendem a declarar que seu
local de residéncia ndo se identifica com a lagoa. No entanto, quando colocados diante
da possibilidade da concretizagdo do projeto do bosque lagunar, tais moradores
consideram que seria extremamente benéfico para seus locais de moradia. Em suma, a
lagoa poluida e ocupada por posseiros em moradias precarias, ndo € parte integrante das
localidades que se consideram mais valorizadas da regido; a lagoa despoluida e
urbanizada seria muito bom para o bairro - “como a lagoa Rodrigo de Freitas”, declaram

frequentemente os moradores das camadas medias da regido — e nesse sentido deixam
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claro que o pertencimento ou ndo da lagoa, aos diferentes territérios ali encontrados??, é
muito mais uma questao subjetiva do que estritamente geografica.

Se o esfor¢o de caracterizar, com exatiddo, o tipo de intervencao publica que se
desenha para o entorno da Lagoa de Piratininga, bem como para seus ocupantes, nao
logra éxito em explicar ao leitor exatamente 0 que estd por acontecer naquela
localidade, € justamente por ser essa uma caracteristica das acdes estatais no Brasil: a
opacidade, a inconstancia, a incompletude (GOIS,2013). O que n3o significa dizer que
seja invalido o trabalho da pesquisa, muito pelo contrério, toma-se aqui tais elementos
como dados da realidade (ARRETCHE,2009), ao inveés de buscar ultrapassa-los, supera-
los como se fossem entraves metodol6gicos.

Em outras palavras, lidar com o fato de que, entre a escrita e aprovacdo do
projeto de pesquisa e o desenvolvimento do trabalho de campo, as falas das autoridades
municipais mudaram, os projetos apresentados a comunidade tomaram outros formatos,
outros nomes, as fontes de financiamento igualmente, ndo € tomado neste trabalho
como um elemento perturbador dos rumos da investigagcdo, mas sim, como um elemento
constitutivo da compreensdo do cenario que se deseja apreender. Se a questdo da
moradia dos ocupantes ndo-regularizados da orla da Lagoa de Piratininga ja ndo aparece
com centralidade no debate sobre as politicas pablicas atualmente previstas para a
localidade, nem por isso esta ausente dos desdobramentos futuros das aces em curso,
na medida em que é facilmente observavel nos processos de crescimento das cidades
brasileiras, que os interesses do setor imobiliario tendem a prevalecer sobre os direitos
das classes populares, nas areas que vao se valorizando ao receberem aportes
importantes de servigos e equipamentos publicos.

Para uma compreensdo mais aproximada acerca das caracteristicas do tratamento
dado pelo Estado brasileiro a questdo da moradia das populacdes empobrecidas, dedica-
se no proximo capitulo a revisdo da literatura produzida no estudo das acOes
implementadas pelos diferentes governos federais, desde que se orientaram para

intervencdes na problematica habitacional.

22 Utiliza-se aqui o termo territorio na acep¢do encontrada na geografia humana de Milton Santos, que
diferencia o territdrio usado do territério formalmente constituido. Para aprofundamento no conceito v.
Santos, M., M. A. Souza e M. L. Silveira (1994), Territério, Globalizacdo e Fragmentacao, Hucitec,
Séo Paulo.
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CAPITULO 2.
Politicas habitacionais no Brasil — analises e contradices.

No capitulo anterior procurou-se tracar uma caracterizacao geral da area onde se
desenvolveu a investigagdo, destacando as movimentagGes constantes, ndo so da propria
ameaca de remocdo que deu origem ao projeto da pesquisa, mas também das divisdes
internas entre as localidades, bem como das acGes publicas ali implementadas. Dessa
tentativa resultou um cendrio de inconstancia, permeado por contradices e disputas,
que demonstram toda a complexidade com a qual foi preciso lidar no decorrer do
trabalho.

Diante dessa complexidade, no entanto, destacou-se que a percep¢do da
pesquisadora se ancora na crenga de que a fluidez do cenario se apresenta como um
dado de realidade, e ndo como um elemento a ser transposto ou recomposto
analiticamente de maneira homogeneizante. Tendo em vista tal compreenséao, apontou-
se para a necessidade de prosseguir na trajetoria da investigacdo, procedendo-se, nesse
segundo capitulo, a revisdo bibliogréafica acerca de politicas habitacionais no Brasil.
Para essa tarefa recorre-se as producbes de estudiosos do campo, e percebe-se a
recorréncia de certas argumentacfes nas analises observadas, ao mesmo tempo em que
se identifica algumas lacunas, para as quais se aponta caminhos de questionamento e
problematizagéo.

O tema da habitacdo no Brasil, muito embora seja mais frequentemente tratado
no ambito da arquitetura e do planejamento urbano, tem estado na pauta de varias
organizacfes ndo governamentais € movimentos sociais, adquirindo contornos mais
especificos nas regides afetadas pelos chamados grandes eventos esportivos, mas
presente, no entanto, em todas as cidades que passam por processos de crescimento
acelerado. De acordo com Rolnik (2015) a questdo habitacional compde, com destacada
importancia, o cendrio contemporaneo de “crise” urbana no Brasil: “Além da
()mobilidade e da persisténcia perversa da violéncia, embebidas nos simbolos de status
e consumo, um terceiro elemento marca a crise das cidades brasileiras: a habitacédo
(p.277)".

Com a implementagdo do Programa Minha Casa Minha Vida, a partir de 2009, e
seu desenho institucional amplamente problematizado, a questdo ganhou nova

visibilidade e revelou cada vez mais claramente suas dimensdes politica e social. Assim
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pode-se observar em analises do MCMV, realizada pelos proprios estudiosos da area do

urbanismo:

Importante ressaltar que a relacdo politica/negécio se potencializa a
medida que o MCMV avanca. O volume inédito de investimento
publico realizado em habitagdo para uma parcela da populacdo que
historicamente nunca conseguiu ter acesso ao mercado formal de
imoveis, garante as incorporadoras uma demanda cativa para sua
producdo, e para as administracdes a forca politica (e eleitoral) de
estar supostamente combatendo as caréncias habitacionais existentes
(CARDOSO & JAENISCH, 2014, p.7).

Na observagédo da implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, o que
salta aos olhos de imediato - e nem é preciso ser especialista em planejamento urbano
ou politica habitacional para notar - € a repeticdo do modelo de construcdo padronizada
e periférica, que retoma o formato do antigo BNH, o Banco Nacional de Habitacdo. O
BNH - extinto no bojo do processo de redemocratizacgdo brasileiro, por ter “se tornado
uma das institui¢oes mais odiadas do pais” (BONDUKI, 2007, p.75) na ocasido - deixou
um legado pouco admirado, em termos de provisao publica de moradia. No entanto, ndo
se deve deixar de observar que o periodo em que o Banco atuou no mercado
habitacional, foi 0 momento mais efetivo de intervencdo estatal na questdo. Uma
intervencédo deste porte s6 veio a ser novamente assumida pelo Estado brasileiro com o
Programa Minha Casa Minha Vida, no governo do PT.

Muito criticado por repetir o modelo periférico e homogeneizador desenvolvido
pelo BNH, é importante notar que 0 MCMYV contempla, em seu desenho institucional, a
possibilidade de utilizagdo de areas centralizadas - portanto ja bem dotadas de servigos e
equipamentos publicos - e modalidades de autogestdo para a construcdo de habitacOes
de interesse social. No entanto, 0 que se observa predominantemente é um padrdo de
atuacdo que em muito se assemelha ao do extinto Banco Nacional de Habitagéo.

Em analise a respeito da politica habitacional desenvolvida pelo Banco, Arretche
(1990) observa que o BNH se constituiu como elemento importante das agles estatais
brasileiras durante o regime militar, na busca de legitimacao de sua atuacao politica.

O modelo de politica habitacional desenvolvido no Brasil no pds-64
supds pesada intervencdo governamental no processo de provisdo
habitacional. Na verdade, esta area de intervencdo constituiu-se num
dos setores privilegiados de atuacdo do (entdo) novo regime. [...] O
novo regime viria restabelecer a ordem; nele a politica de provisdo de
moradias teria especial relevo (op.cit., pp.179,182).
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A apropriacdo da problematica habitacional pelo processo de conquista de apoio
politico, € apontada também por Rolnik (2015), que a percebe, no entanto, como
elemento possibilitado pelo desenho do MCMV:

Ao delegar essa indicagdo da demanda ao municipio, 0 MCMV
permite a manutencdo das velhas gramaticas politicas de interacdo
entre poder publico e eleitores no plano local, segundo a qual a
distribuicdo de beneficios constitui importante ativo para atrair capital
politico. Indicar a demanda significa, por um lado, um baixo
investimento do ponto de vista financeiro e institucional e, por outro,
um grande recurso para angariar voto em pleitos municipais (p.308).

Como se depreende da leitura do trecho reproduzido do trabalho de Arrteche
(1990), a teia que interliga politica habitacional a outros objetivos das acles
governamentais ao se envolver na provisdo de moradias, ndo parece ser uma
especificidade do Programa Minha Casa Minha Vida — como sugerem ainda outras
avaliagdes do Programa (CARDOSO & JAENISH, op. cit.; CARDOSO & LAGO,
2015.).

Mesmo observando que o Programa ndo cria tais “gramaticas”, apenas “permite
a manuten¢do” das mesmas, como destaca Rolnik (op.cit.), tal perspectiva se insere
numa percepcao de que efeitos indesejados da politica habitacional, ainda que nao
originados em sua formulacio, podem ser corrigidos dentro dela mesma. E corrente na
literatura produzida com objetivos de avaliagdo e monitoramento do MCMV, a
constatacdo de equivocos que estariam se repetindo, em funcao de escolhas relacionadas
a sua implementacdo, que estariam, por assim dizer, comprometendo a eficicia e as
possibilidades de sucesso da politica. Em nota publica apresentada pela Rede Cidade e
Moradia, em novembro de 2014, a partir da avaliacdo de 22 empreendimentos ja
entregues na ocasido, em diferentes estados do Brasil, pode-se observar essa crenca na
necessidade de ajustes e corre¢bes no desenvolvimento das acbes vinculadas ao
Programa.

Esperamos, firmemente, que os resultados das pesquisas possam levar
a terceira etapa do Programa a correcdo de rumos, aperfeicoamento
em direcdo as reais necessidades habitacionais da populacdo, a
construcdo de moradias e cidades dignas, justas e includentes e que a
politica urbana e habitacional nacional a ser empreendida pela

préxima gestdo da presidenta Dilma Rousseff assuma compromissos
com as questdes sinalizadas nessa nota (2014, p.2).

Essa perspectiva de andlise, que se concentra na critica aos efeitos da politica

habitacional, apontando o quanto ela ndo atende as demandas reais por moradia das
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classes populares, é corrente nos estudos sobre o tema. Na literatura pesquisada, em
avaliacOes de diferentes acOes e programas, implementados em diferentes momentos de
uma ‘“histéria da politica habitacional no Brasil”, ¢ recorrente a conclusao de que a
intervencdo estatal na questdo ndo cumpriu a funcao de prover condigdes habitacionais
dignas, aos delas necessitados. Seja em periodos mais ou menos democraticos, em
governos de diferentes matrizes ideoldgicas que se ocuparam de uma intervencdo mais
efetiva na questdo, a conclusdo das avaliagdes aponta sempre para essa constatacao.

Neste capitulo apresenta-se as linhas gerais do tratamento dado a questdo
habitacional por parte do Estado brasileiro, a partir das analises ja empreendidas por
outros autores dedicados ao tema, bem como alguns questionamentos a respeito das
mesmas. Nesse sentido, procura-se avancar com algumas reflexGes originadas no
decorrer das proprias leituras dessa producdo, eminentemente critica, porém em certa
medida tangencial, no que se refere a investigacdo do porqué a politica habitacional
expressa nos diversos programas implementados, termina por ndo concretizar seu
principal objetivo, a saber, garantir o direito constitucional a moradia digna, como um
direito social universal acessivel ao conjunto dos cidadaos.

Se, por um lado, ha amplo acordo com relacdo ao fato de que os programas
habitacionais brasileiros ndo vém respondendo satisfatoriamente a problematica
habitacional, importa entdo buscar a compreensdo de como, no decorrer do jogo politico
que se instaura na formulacdo e implementacdo da politica, ndo se consolida a
priorizagdo do atendimento as reais necessidades dos que deveriam ser 0s
contemplados.

O que se pretende neste momento é buscar elementos que auxiliem na
compreensdo acerca das possibilidades e limitacfes de uma intervencdo estatal voltada
para as reais necessidades das populacfes potencialmente beneficiarias de uma politica
habitacional, como parte da trajetoria da pesquisa acerca da situacdo dos moradores da
ocupacdo da orla da Lagoa de Piratininga em Niteroi, na medida em que pesa sobre ela
uma ameaca de remocao, como se procurou demonstrar no capitulo anterior.

Nesse sentido, procura-se esbocar a seguir, um painel dos diferentes tratamentos
dados a problematica habitacional pelo Estado brasileiro, destacando caracteristicas que
permitem identificar um padrdo que, de ter se repetido em diferentes programas
implementados, ndo se pode considerar que tenha produzido resultados satisfatorios no
sentido da garantia ao direito constitucional & moradia digna, como um direito social

universal acessivel ao conjunto dos cidadaos. Pelo contrério, o que se observou foi que,
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a despeito das criticas recorrentes que apontam elementos comprometedores da eficacia
da politica - especialmente em suprir as caréncias as quais deveria combater, e que se
repetem nos diferentes momentos da intervencéo estatal na questdo - o padrdo das acdes
publicas sobre os problemas habitacionais nas cidades, se mantém permeado por

contradigBes inerentes ao proprio modelo. E o que se procura demonstrar a seguir.

2.1. O Estado e o enfrentamento dos problemas de moradia nas cidades.

Muito embora a questdo da moradia urbana no Brasil, segundo a compreensdo
até agora adquirida, possua raizes em periodos anteriores, ndo parece haver discordancia
com relacdo a localizagdo temporal do que se pode chamar de politica habitacional, a
saber, a acdo estatal no processo de construcdo, comercializacdo, financiamento e/ou
locacdo de unidades residenciais. Segundo Bonduki (1994), é na chamada Era Vargas,
que se estende de 1930 a 1954, que “a questdo habitacional ¢ assumida pelo Estado e
pela sociedade como uma questdo social, dando inicio a uma incipiente politica
habitacional no pais (p. 712)”. Ainda de acordo com este autor, durante o periodo da
Republica Velha o governo praticamente ndo intervinha na questdo habitacional, nem
no sentido da producdo de moradias, nem na regulamentacdo dos aluguéis - importante
fonte de renda nas cidades, numa sociedade baseada no modelo agroexportador, com
reduzida atividade industrial. As iniciativas governamentais, relacionadas a problemas
habitacionais nessa ocasido, pautavam-se em aspectos sanitarios, e se justificavam por
condicbes alardeadas de insalubridade, afetando sempre os chamados corticos -
perseguidos e desmontados em finais do século XIX e inicio do século XX.

Bonduki aponta, no entanto, iniciativas isoladas e de certa forma pioneiras, de
producdo de habitacdes por parte do Estado, marcadamente no Rio de Janeiro e em
Recife - esta Gltima acompanhada da criacdo da Fundagdo A Casa Operaria em 1924,
Neste mesmo periodo, em S&o Paulo, a comissdo criada pelo prefeito Pires do Rio para
discutir o problema habitacional, aponta em seu relatério claramente a diretriz de que a
constru¢do de casas populares deva ficar a cargo da iniciativa privada “e a solugdo tida
como ideal, tendo recebido inimeros incentivos do poder publico, é a promocéo de vilas
operarias pelos proprios industriais para servirem de moradia a seus empregados” (id.,
p.715). S&o esses 0s primeiros empreendimentos habitacionais de grande porte

construidos no pais.
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Nesse relatdrio ja se faz presente a visdo de que o papel do Estado na questdo
habitacional deveria ser o de incentivar, conceder favores, a iniciativa privada, para que
assumisse a conducdo do problema — perspectiva que se consolidara na maior parte das
acOes posteriores, mesmo tendo sido observada a ocorréncia de momentos de
intervencdo estatal mais efetiva, marcadamente na prépria Era Vargas.

Com a revolucdo de 30 e todo o processo intervencionista caracteristico do
governo getulista, o Estado entra em cena com mais vigor na questdo habitacional,
atuando em duas frentes: formulacdo de um programa de producdo de moradias e
regulacdo dos precos dos aluguéis. Tais iniciativas se inserem no bojo do projeto mais
amplo da politica varguista de busca de apoio e legitimidade entre as crescentes massas
populares urbanas, ja que dificilmente esse apoio seria conseguido junto aos setores
tradicionalmente participantes do poder. No entanto, é o préprio Bonduki que
argumenta que “seria equivocado considerar que o governo Vargas ¢ os que se lhe
seguiram chegaram a formular uma politica habitacional articulada e coerente” (ibid.,
p.717).

A argumentagdo de Arretche (1990) corrobora essa posicdo ao afirmar que “até
1946, o Estado ndo participou diretamente do processo de producdo residencial,
limitando-se a regulamentar as relacdes entre fornecedores de crédito e agentes
privados” (p.183). O marco institucional da interven¢do direta do Estado na questdo da
moradia, delineando os primeiros contornos de uma politica habitacional € a criacdo da
Fundacdo da Casa Popular — FCP - em 1946. Muito embora criada ja no governo de
Eurico Gaspar Dutra, a FCP expressa um movimento que se desenvolveu durante o
periodo getulista, momento em que a questdo da moradia urbana se impunha com
destacada importancia.

Finalmente, a criacdo da Fundagéo da Casa Popular - FCP - em 1946,
inauguraria a adogao de atividades estatais de tipo produtivo na area
habitacional. [...JQuando de sua concepcdo, pensava-se na FCP como
um orgdo que centralizaria as diretrizes da politica urbana e a
promogdo de habitacBes para baixa renda no pais. Assim ela foi
concebida de forma a produzir unidades residenciais de forma direta
(o que supde a promocgdo e a edificacdo) ou associada (com empresas
privadas contratadas para a edificacéo. [...] Nos primeiros anos, a FCP
produziu diretamente alguns conjuntos residenciais, tendo realizado
experiéncias pioneiras com processos produtivos ndo convencionais,
destinados a baratear os custos de construgcdo. Aos poucos, contudo, a
producédo associada se impds como modalidade produtiva dominante
(ARRETCHE, op. cit., pp.184-5).
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A autora aponta ainda que a distribuicdo das unidades residenciais ficava a cargo
das Prefeituras, dos Governos estaduais e dos Institutos de Aposentadoria e Pensao -
sendo que, com relacdo a estes ultimos, ficou determinado que os recursos aplicados em
operacdes de construcdo e financiamento imobiliarios passariam a ser obrigatoriamente
destinados a Fundacdo. Também ficava a cargo destes 6rgaos a doacdo dos terrenos e da
infraestrutura necessarios a implementacdo dos projetos. A Fundagdo representou
elemento importante do projeto politico varguista, trazendo a questdo da moradia para o
centro dos debates, sendo assim descrita por Bonduki (1994):

A proposta da Fundacdo da Casa Popular revelava objetivos
surpreendentemente amplos, demonstrando até mesmo certa
megalomania (ela se propunha financiar, além de moradia, infra-
estrutura, saneamento, industria de material de construcdo, pesquisa
habitacional e até mesmo a formacdo de pessoal técnico dos
municipios); no entanto, sua fragilidade, caréncia de recursos,
desarticulacdo com os outros 6rgdos que, de alguma maneira, tratavam
da questdo e, principalmente a auséncia de acdo coordenada para
enfrentar o problema habitacional mostram que a intervengdo dos
governos do periodo foi pulverizada e atomizada, longe, portanto, de
constituir efetivamente uma politica (p.718).

Para tentar compreender o fracasso da Fundacdo Casa Popular sdo destacados
dois principais fatores: a fragilidade financeira da Fundacédo e a deposicdo de Vargas,
gue era quem se dispunha a enfrentar com energia a questdo habitacional em busca de
apoio popular. A explicacdo acerca dessa fragilidade financeira, de acordo com
Arretche (op. cit.), aponta ainda outros elementos regularmente observados nas anélises
das acOes estatais brasileiras, como igualmente responsaveis pelos rumos que a politica
tomou.

Finalmente é preciso expor as fontes de recursos da FCP. Os estados
da federag@o deveriam recolher uma ‘contribui¢do obrigatéria’ de 1%
sobre as transa¢fes imobiliarias de valor igual ou superior a 100 mil
cruzeiros, além de recursos orcamentarios. Tal forma de obtencdo de
recursos indicava a intencao de que a FCP operasse sem a necessidade
de recorrer ao Tesouro Federal. Na pratica, o recolhimento de tais
recursos a FCP dificilmente ocorreu, quer porque os estados ndo o
recolheram, quer porque ndo o repassaram a FCP (p.186).

Tendo sido pensada para operar com recursos fiscais — portanto desonerando o
Tesouro Nacional — a Fundagéo termina por ficar sem financiamento, conformando um
cenario observado em outras analises de programas sociais, em Que 0S recursos
previstos no desenho original simplesmente ndo chegam para a etapa de implementacao.

Os mecanismos pelos quais essa lacuna ocorre, seriam por si s6s, merecedores de uma
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avaliacdo no ambito das politicas publicas, ficando dificil neste momento apontar
elementos explicativos do fendmeno.

No entanto, a iniciativa da FCP deixou importante legado positivo, na medida
em que marcou o reconhecimento, também por parte da sociedade civil, da necessidade
de intervencdo do Estado na ‘“questdao habitacional”. Passa a ser amplamente
reconhecida a inadequacdo da entrega do problema de moradia dos trabalhadores, ao
livre jogo do mercado. Nesse sentido observa-se, inclusive, o discurso do empresario
Roberto Simonsen, entdo presidente da Federacdo das Industrias do Estado de Séo
Paulo, a influente FIESP:

Problema de solucdo dificil por simples iniciativa privada, porque
num pais onde o capital é escasso e caro e onde o poder aquisitivo
médio é tdo baixo ndo podemos esperar que a iniciativa privada venha
em escala suficiente ao encontro das necessidades da grande massa,
proporcionando-lhe habitagdes econdmicas [...]. O problema das
moradias das grandes cidades populares passa a ser questdo de
urbanismo, subordinada as necessidades de ordem individual, social,
técnica, demografica e econbmica. Para sua integral solucéo, torna-se
indispensével a intervencdo decisiva do Estado (apud. BONDUKI, op.
cit., p.719).

Alem da criagdo da FCP, como um dos marcos do reconhecimento da
necessidade da intervencdo do Estado na questdo da moradia, destaca-se também a
promulgacédo do decreto-lei do inquilinato, datado de 1942, que congelou os valores dos
aluguéis e regulamentou as relacbes entre proprietarios e inquilinos. Através deste
mecanismo, 0 governo passa a intervir entdo na questdo da moradia por um outro viés,
mas de igual ou maior importancia, na época, do que a producdo de novas unidades
habitacionalis.

As consequéncias do congelamento dos aluguéis, no entanto, terminaram por
surtir efeitos provavelmente ndo muito bem dimensionados quando da formulacdo da
lei: uma grave crise de moradia, gerada por inimeros despejos e supervalorizacdo dos
imdveis que ainda se encontravam disponiveis para locacdo. Muito embora a propria lei
do inquilinato dispusesse de mecanismos de protecdo ao inquilino, que limitavam as
possibilidades de despejo, na pratica era possivel burla-los com servigos de advogados
especializados na questdo — que proliferaram e modificaram os rumos imaginados na
legislacéo.

Os dispositivos legais ndo garantiam, efetivamente, tranquilidade aos
inquilinos. Muito pelo contrario, apenas delimitavam claramente o
terreno onde se daria o conflito entre inquilinos e proprietéarios: o
campo das artimanhas e brechas judiciais. Frente a uma resisténcia
“legal” da populagdo contra as burlas da lei do inquilinato, vai se
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desenvolvendo gradativamente uma série de expedientes juridicos
para possibilitar o despejo legal. Os casos de despejo previstos na lei
eram limitados; no entanto, os advogados dos proprietarios
encontraram inimeras ‘brechas’ na legislacdo que permitiram aos
juizes mais favoraveis aos proprietarios despachar ordens de despejo
(BONDUKI, op. cit. p.722).

Também a partir desse processo, comeca a ocorrer, como desdobramento, um
movimento de periferizacdo das moradias dos trabalhadores, uma vez que as areas
urbanas dotadas de bons equipamentos e proximas aos empregos, de propriedade dos
locadores, vao se tornando cada vez menos acessiveis, do ponto de vista financeiro, para
aquelas classes. Para melhor compreender essa dindmica, observe-se que, uma das
possibilidades previstas pela lei do inquilinato para o despejo do locatéario, era o fato do
proprietario possuir planta aprovada para construcao de edificacdo de maior porte. Esse
fator teve contribuigdo importante no processo de valorizacdo dos terrenos, bem como
de verticalizacdo das areas centrais das cidades: como ndo podiam aumentar o preco do
aluguel, os proprietérios retomavam os imdveis para constru¢do, no mesmo terreno, de
uma nova edificacdo, com maior nimero de unidades habitacionais — o0 que s6 podia
ocorrer pelo crescimento vertical.

As consequéncias da Lei do Inquilinato passam a ser incorporadas entdo ao
questionamento acerca da eficacia da intervencdo estatal, no sentido de garantir aos
mais necessitados a permanéncia na moradia. Arretche (1990) no entanto, argumenta no
sentido de problematizar uma relacdo univoca entre o grau de controle exercido pelo
Estado e a crise que se instaurou a partir da iniciativa:

Praticado durante todo o periodo populista, o congelamento dos
aluguéis e a adogdo de mecanismos restritivos a retomada dos imoveis
pelos proprietarios seriam responsabilizados pela retragdo dos
investimentos privados no setor. Na verdade, como veremos adiante,
0s entraves as possibilidades de producdo habitacional em escala
estariam mais fortemente concentrados na auséncia de um efetivo
sistema de financiamento, capaz de garantir um estavel fluxo de
crédito a producdo e uma demanda efetiva por unidades residenciais.
A adocdo de mecanismos de controle estatal sobre o mercado de
aluguéis visava dar uma resposta a crescente visibilidade politica do
problema da moradia, conquistada pelo movimento social urbano, no
quadro da mobilizagdo populista. No entanto, a adogdo de politicas de
controle sobre os aluguéis privados s sdo bem sucedidas — como no
caso sueco — no quadro de aumento da oferta de unidades residenciais.
Num quadro de estagnacdo da producdo, aquelas politicas ensejam o
surgimento de um ‘mercado negro’, caracterizado por praticas que
escapam ao cumprimento da lei (p.184).
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E fato ndo questionavel, no entanto, que o congelamento dos precos dos aluguéis
afastou investimentos na area habitacional, antes atrativa por apresentar justamente alta
rentabilidade e seguranca, frente a outras modalidades de aplicacdo de recursos. Esse
movimento, segundo Bonduki (1994), pode também explicar o interesse, por parte das
industrias de construcdo, na intervencdo estatal — como observado naquele discurso do
empresario Roberto Simonsen, anteriormente mencionado: “A defesa rigorosa da
intervencdo estatal na producdo de moradias, feita por [empreséarios da] construcéo civil,
talvez seja gerada pela defesa [de seus préprios interesses], mais do que uma suposta
preocupagao social”. (p.725).

Nesse contexto entram em cena as incorporadoras, que passam a ser
beneficiadas entdo com o crédito dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo, atraves de
suas carteiras prediais. Os IAPs recebiam fortes recursos provenientes dos depdsitos
compulsérios de empresas e trabalhadores para o pagamento futuro das aposentadorias e
pensdes, e ndo havia uma destinacdo imediata prevista para tais recursos. A criagao das
carteiras prediais se mostrou mecanismo eficaz e promissor para uma nova
movimentacao do mercado imobiliario.

Se, num primeiro momento os IAPS resistiam em investir seus recursos na
construgdo de moradias - alegando a possibilidade de ndo ocorrer o “retorno” previsto, 0
que levaria a dilapidacdo do patriménio que, afinal, era dos trabalhadores - as aplica¢fes
junto as incorporadoras, para o chamado “Plano C”, que previa o financiamento de
construcgdes voltadas para as camadas médias, passaram a ser atrativas. Germina, nesse
periodo, 0 que viria a se repetir em outros contextos em que o Estado intervém no
cenario: a concep¢do de programas habitacionais descompromissados com a questdo da
moradia em si, privilegiando a l6gica da rentabilidade, portanto, do mercado.

Se é inegével a influéncia da lei do inquilinato no agravamento da crise
habitacional nos anos 1940, ndo se pode atribuir somente a esse fator, a dificuldade que
passam a encontrar as populagdes de baixa renda urbanas para a solugdo de suas
necessidades de moradia. Com a elevacdo dos precos dos terrenos nos centros urbanos,
e j& tendo se consolidado o mercado imobiliario com fins lucrativos, nessas regides, a
alternativa do Estado foi direcionar as camadas de baixa renda para as periferias,
estimulando a autoconstru¢do. Comecam a surgir, lado a lado, habitacGes situadas em
loteamentos regularizados - cujos terrenos eram vendidos a prestacdo e entregues ja com
0 material para a construgdo da casa propria —, e as chamadas favelas — via de regra

identificadas com ocupacdo irregular do solo - ambos em areas carentes de
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infraestrutura. Cumpre notar que o crescimento de favelas, mesmo associado a
ilegalidade na posse da terra e caréncia de infraestrutura, ndo ocorreu somente em areas
periféricas.

A prdéxima clivagem no enfrentamento da questdo habitacional no Brasil vai ser
observada ap06s o golpe de 1964, com a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo. Os
fundamentos norteadores do BNH ndo fogem muito dos padrdes anteriores de
tratamento do problema da moradia. Por um lado, havia novamente a necessidade de
angariar apoio das massas O0rfds do populismo getulista, a0 mesmo tempo em que era
preciso estruturar em moldes capitalistas o setor da construcao civil. Mais uma vez, a
questdo do atendimento as reais necessidades de moradia da populacdo de baixa renda,
acaba sendo relegada a segundo plano.

Durante o regime militar, no entanto, a politica habitacional se configura com
um novo elemento, ideoldgico, que coloca a questdo da propriedade privada da moradia,
no interior do debate.

A famosa frase — “a casa prépria faz do trabalhador um conservador
que defende o direito de propriedade” — atribuida a Sandra Cavalcanti,
primeira presidente do BNH, expressa a preocupacdo de fazer da
politica habitacional baseada na casa propria um instrumento de
combate as ideias comunistas e progressistas no pais, em tempos de
guerra fria e intensa polarizagdo politica e ideol6gica em todo o
continente (BONDUKI, 2007, p.72).

Essa dimensdo da politica habitacional, enfatizada nas acdes do regime militar,
também é apontada por Arretche:

Segundo os formuladores de politicas do (entdo) novo regime, 0
crédito hipotecario seria também um fator de estabilidade politica, isto
é, os individuos que se tornassem sujeitos de um créedito hipotecario
teriam resisténcias a participacdo em greves, devido a necessidade de
fazer frente aos compromissos assumidos, de outro lado, o sentido de
propriedade criaria nos individuos o desejo da estabilidade social e,
portanto, resisténcia a participacdo em movimentos de protesto. (1990,
p.216-7).

Muito embora a atuacdo do Banco - tanto no sentido de solucionar a
problematica habitacional ja instaurada na ocasido, como no sentido de exercer controle
ideoldgico sobre a populacdo - seja questionada (BONDUKI, 1994, 2007; ARRETCHE,
1990), merece destaque o fato de ter sido durante o regime militar, 0 momento em que
se coloca uma discusséo sobre propriedade privada no tratamento da questdo da moradia
no Brasil. A partir dessa perspectiva pode-se destacar a possibilidade de considerar o

modelo “cada cidadio um proprietario”, como uma opg¢do no tratamento estatal da
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problematica habitacional, e ndo como um dado inquestionavel para a formulacédo da
politica — consideracdo essa que sO serd observada, no interior da literatura sobre a

questdo da moradia, em Rolnik:

Dessa forma, desde a criacdo do BNH até nossos dias, estabeleceu-se
um campo de convergéncia — e, como veremos, também de conflito —
entre as trés dimensdes decorrentes da definicdo de um organismo
financeiro como locus da formulacdo e implementacdo da politica
habitacional e da opgdo originaria de fazer de cada brasileiro um
proprietario (2015, p.282).

O ponto forte da politica implementada pelo BNH, no entanto, foi a dinamizacéo
da economia, através da geracdo de empregos e fortalecimento do setor da construcao
civil - pilares de sustentacdo da atuacdo do Banco, que se configurou como um dos
elementos fundamentais das a¢Ges implementadas pelo governo militar na busca de
apoio entre as massas urbanas menos favorecidas. Bonduki (1994) destaca a
expressividade quantitativa dos resultados da politica habitacional do BNH, fortemente
apoiado por uma estrutura de carater nacional, dotada de farta capacidade orgcamentaria
via FGTS e cadernetas de poupanca voluntaria. Além disso, considera que durante o
periodo de existéncia do BNH — 1964/86 - “foi o nico em que o pais teve, de fato, uma
Politica Nacional de Habita¢ao” (op. cit., p 73).

O Banco centralizava as administragcdes do Sistema Financeiro da Habitagdo —
SFH — e do Sistema Financeiro de Saneamento — SFS, se constituindo como uma
agéncia de desenvolvimento urbano. Mas foi no &mbito da provisdo de moradias que se
consolidou sua atuacdo, tendo deixado um importante legado do ponto de vista
quantitativo, ainda que nos aspectos qualitativos sua atuacdo seja objeto de inumeras
criticas. Segundo Arretche

é inegavel o fato de que o SFH elevou substancialmente a escala da
producdo habitacional no pais. Se no inicio da década de 1960, a
producdo habitacional se encontrava virtualmente paralisada, em
1968, o sistema viabilizaria a producéo de cerca de 140.000 unidades.
Os indices de producgdo habitacional viabilizados pelo SFH cresceram
até 1982, quando foram financiadas mais de 550.000 unidades (op.
cit., p.229).

A década de 1980 foi marcada pelo crescimento dos problemas sociais e urbanos
que engendraram, por sua vez, forte movimentacdo social reivindicatoria. Como
resultado das mobilizacdes populares e do avango do processo de redemocratizacdo do

pais, entrou em vigor a Constituicdo Federal de 1988, imprimindo as politicas sociais
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um carater universalista e de direitos, ficando conhecida como “A Constituicao
Cidada”. No que se refere especificamente a questdo da habitacdo, introduziu o capitulo
da Politica Urbana, “que delega ao municipio a competéncia pela politica de
desenvolvimento urbano a fim de construir nas cidades brasileiras uma nova ética, na
qual o pensar e o interesse coletivo se sobreponham ao interesse privado, individual ou
de determinadas classes” (COSTA, 2014, p. 197). O artigo 182 da Carta Magna instituiu
o Plano Diretor, de responsabilidade dos Governos Municipais e instrumento essencial
na gestdo do desenvolvimento urbano. O proximo marco serd a promulgacdo do
Estatuto da Cidade em 2001 que

introduz o direito a moradia como um direito humano complexo que
Nao Se resume apenas ao acesso a casa propria, mas estabelece que a
moradia seja um dos elementos indispensaveis para o entendimento do
direito a cidade sustentavel e que a propriedade urbana deve ser
assegurada as necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econbmicas
(RAMOS, 2011, p.40 apud COSTA op. cit., p.197).

Em 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades, o Governo Lula reassume a
questdo da moradia como atribuicdo do Estado e da inicio a uma nova fase de
implementacdo de uma politica habitacional em dmbito nacional.?® O enfrentamento da
questdo da moradia compunha um conjunto de medidas destinadas a promover o
desenvolvimento do pais, que ja& estavam presentes na plataforma eleitoral da

candidatura a presidéncia do Partido dos Trabalhadores. De acordo com Rolnik

a proposta de politica habitacional do governo ja estava esbogada
desde a campanha eleitoral. O chamado Projeto Moradia fazia parte de
um conjunto de propostas do Instituto Cidadania, coordenado por
Lula, tendo em vista a construcdo de uma politica de desenvolvimento
para 0 pais que associasse o0 enfrentamento da questdo social ao
crescimento econdémico e a geragdo de empregos (2015, p. 295).

Mesmo enfatizando a importancia da criacdo do Ministério das Cidades para o
enfrentamento do problema da moradia, Bonduki (2007) reconhece as limitacdes do
modelo:

Apesar do avango que representou a criagdo do ministério, é
necessario ressaltar que uma de suas debilidades é sua fraqueza
institucional, uma vez que a Caixa Econbmica Federal, agente
operador e principal agente financeiro dos recursos do FGTS, €
subordinada ao Ministério da Fazenda. Em tese, o Ministério das
Cidades é o responsavel pela gestdo da politica habitacional, mas, na
pratica, a enorme capilaridade e poder da Caixa, presente em todos 0s

2 De 1986 a 2003 a discusséo esteve fragmentada entre ministérios e estruturas administrativas diversas.
Destaca-se, porém, nesse periodo, a transferéncia da regulamentacdo do crédito imobiliario para o
Conselho Monetério Nacional, transformando-o num instrumento de politica monetéria.
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municipios do pais, acaba fazendo que a decisdo sobre a aprovacao
dos pedidos de financiamentos e acompanhamento dos
empreendimentos seja sua responsabilidade (BONDUKI, 2007, p.97).

No entanto, pelo que se depreende da leitura dos autores que se dedicaram as
analises ora acompanhadas, existe um fator preponderante para ser levado em conta na
tentativa de perceber a logica que se inscreve nas diferentes intervencfes estatais na
problematica habitacional no Brasil: tratando-se de recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico, ou seja, dinheiro destinado a amparar o trabalhador, é necessario

garantir que a aplicacdo seja rentavel. Tal dinamica pode ser assim compreendida:

Mas é na economia politica da habitacdo que a existéncia do FGTS e
de seus recursos, entendidos como peca central do sistema, tem maior
importancia. [...] Dessa maneira capturam-se o interesse dos
trabalhadores e suas reivindicagdes por ganhos sob a forma de salarios
— ou beneficios — por meio do apoio a medidas que garantam a
lucratividade financeira das operagdes de habitacdo (Rolnik, 2015, p.
284).

Em 2004 foi aprovada a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), dividida em dois
subsistemas: Habitacdo de Interesse Social (HIS) e Habitacdo de Mercado, mas cujo
foco é a melhoria da qualidade de vida e de moradia das classes populares, como se

pode depreender da leitura do proprio texto da Politica:

A divida social acumulada no Brasil em relacdo & caréncia
habitacional impressiona. Sdo mais de sete milhdes de familias que
precisam de moradias novas, além de 10 milhdes de domicilios com
problemas de infra-estrutura bésica. As desigualdades sociais e a
concentracdo de renda, caracteristicas da sociedade brasileira, se
manifestam fisicamente nos espagos segregados das nossas cidades.
Nelas, as caréncias habitacionais constituem, talvez, o maior
problema: a falta de moradia digna para populacdo mais carente, que
responde por 92% do déficit habitacional brasileiro. Para enfrentar
esse quadro, é preciso mais do que recursos financeiros -
importantissimos — ou simplesmente vontade politica. E necessario
planejar, enfrentar o problema no tempo, estabelecer pactos para a
busca de solugdes. E exatamente nessa diretriz que estamos atuando.
Retomar o processo de planejamento do setor habitacional e garantir
novas condicdes institucionais para o enfrentamento do problema.
Para efetivar esse cendrio, temos realizado agdes para aumentar 0s
recursos disponiveis, com foco na populagdo de menor renda
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004. p.7).

Como desdobramento desses objetivos, promulgou-se em 2005 a Lei 11.124,
que cria o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) que, tendo sido institucionalizado
como fundo orgamentario, ndo contava com muitos recursos. Além do mais, para dispor

do financiamento via FNHIS, os municipios precisavam elaborar seus Planos Locais de
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Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) — tarefa para a qual acabou sendo destinada a
maior parte dos recursos do Fundo durante o periodo de 2006 a 2008 (ROLNIK, 2015).

Para a elaboracdo dos Planos Locais, a participacdo popular foi instituida como
legalmente necesséria, dando origem ao padrdo de constituicdo de Conselhos e
Conferéncias que visavam garantir transparéncia e responsabilidade na aplicacdo dos
recursos. No entanto, o grau de interferéncia dessa participagdo no sentido de garantir a
preponderancia do interesse social na implementacdo da politica, pode ser questionado.
Como argumenta Arantes:

As forcas sociais, levadas a segundo plano, foram conduzidas a
participar de conselhos e discutir Planos Diretores, delimitar ZEIS
(zonas especiais de interesse social) e opinar nas alocagdes de recursos
ainda exiguos para enfrentar os enormes problemas urbanos. A
anestesia do movimento social era ampliada com a distribuicdo de
cargos em mandatos parlamentares e nas administragdes publicas, o
gue reduzia a autonomia e colaborava para ampliar o consenso de
gabinete (2013, p.5).

Também em Costa (2014) podemos encontrar essa argumentacdo que aponta 0s
limites da participagdo popular a partir da institucionaliza¢do dos espagos canalizadores
de suas demandas, gque se expressa, entre outros, na criacdo do FNHIS:

Para ter direito a acessar diretamente os recursos do Fundo Nacional
de Habitag&o de Interesse Social, movimentos populares criaram seus
CNPJs e tornaram-se ONGs. [...] Os movimentos que compdem o0
FNRU [- Forum Nacional de Reforma Urbana -] criaram um circulo
vicioso de dependéncia dos espagos institucionais, e alimentam a
ilusdo de que é possivel fazer a luta por direitos na barbérie civilizada
gue é o Estado de Bem-Estar Social. Entretanto, o processo historico
de desenvolvimento do capitalismo no Brasil conduziu a sociedade
brasileira & impossibilidade de producdo deste tipo de Estado (op. cit.,
pp.31-2).

N&o obstante, cumpre destacar a notavel participacdo do Fundo em projetos de
interesse social que, mesmo ndo sendo quantitativamente satisfatérios diante da
vultuosidade da problematica habitacional brasileira, ndo deixam de representar
contribuicdo expressiva no cenario de enfrentamento da questdo. De acordo com
Cardoso, Aragdo e Araajo (2011) “entre 2006 e 2009 foram alocados no FNHIS
recursos da ordem de 4,4 bilhdes de reais, beneficiando mais de 4.400 projetos” (p.3),
nas areas de urbanizacdo, provisao habitacional e desenvolvimento institucional.

Paralelamente, o governo Lula lanca, em 2007 o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), visando incrementar o0 desenvolvimento econdmico via

investimentos em infraestrutura. Nesse contexto, 0s projetos privilegiados para a area
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habitacional vdo se concentrar na urbanizacdo de favelas, buscando integra-las ao
espaco formal da cidade, como se observa em Sousa (2003) a respeito do Programa

Favela-Bairro da cidade do Rio de Janeiro:

De forma geral, o Favela-Bairro propde a integracéo social das favelas
a cidade, através de benfeitorias fisicas, entendendo que levando
melhorias urbanisticas as areas faveladas, consegue-se a integracao
social dessas ao espago formal da cidade. Para manutencdo das
benfeitorias criadas foi implantada a figura do POUSO - Posto de
Orientacdo Urbanistica e Social. Sua funcdo basica é preservar,
definir, caracterizar o espago publico e o privado em cada comunidade
e assegurar a presenca dos servigos pliblicos nas mesmas. E uma agéo
eminentemente educativa para a fixacdo da nova ordem espacial que
se estabeleceu (SOUSA, 2003, p.68).

No entanto, como observa Rolnik (2015), a dotacdo de servicos publicos em
areas de ocupacao formadas por crescimento espontaneo, ndo garante, por si s6, nem a
dignidade da condicdo habitacional, nem a integracdo dos habitantes dessas areas ao

espaco urbano bem equipado.

Entretanto, ‘periferia’ e ‘favela’ sdo ainda categorias urbanisticas e
culturais fortes. Apesar dos investimentos acumulados nesses
assentamentos, que contam muitas vezes com infraestrutura basica e
equipamentos sociais, eles ainda sdo marcados por precariedades —
presentes na ma qualidade dos servigos publicos, na escassez de
urbanismo, na lista dos artefatos urbanos, ainda por fazer ou obter — e
por um estigma territorial persistente (op.cit., p.266).

A mudanga mais significativa na politica habitacional do Governo do PT viria,
no entanto, em 2009, com a Lei 11.977, que instituiu o Programa Minha Casa Minha
Vida (MCMV) que, segundo Cardoso e Jaenisch (2014, p.6), “atingiu em junho de 2013
a [impressionante] marca de 2.783.275 unidades contratadas em todo o pais (com
aproximadamente 45% delas ja& entregues aos moradores)” ou seja, algo em torno de
1.250.000 moradias construidas. As criticas dirigidas ao MCMYV, nas avaliacbes
observadas, foram muitas: prioriza os interesses do capital privado em detrimento da
producdo efetiva de moradias para a populacdo de baixa renda, reproduz o padrdo
periférico e homogeneizador do antigo BNH, ndo incentiva inovacdes habitacionais,
privilegia metas quantitativas, abandona o debate sobre moradia como direito humano
entregando a questdo habitacional ao mercado imobiliario e pautando sua importancia
na dinamizacdo da economia pelo aquecimento do setor da construcéo civil.

Passados nove anos de inicio das acdes do Programa, e tendo suas atividades
sido interrompidas pelo atual governo, cumpre procurar, através de uma andlise

retrospectiva menos engajada — como ainda era o teor das avaliacGes feitas no bojo do
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processo de sua implementacdo por etapas — identificar elementos que possam ter
contribuido para que, mais uma vez, a politica habitacional se desviasse de seu principal
objetivo, a saber, garantir moradia digna aos cidad&os, como direito constitucionalmente
definido.

N&o parece haver discordancia, entre os analistas de politica habitacional no
Brasil, com relagdo ao fato de que o Programa Minha Casa Minha Vida foi gestado no
bojo de uma estratéegia mais ampla de enfrentamento da chamada crise financeira
internacional de 2008/9 — denominagdo forjada para dar conta de efeitos de acOes
especulativas operadas no interior do mercado imobiliario estadunidense. Espelhados no
contexto norte-americano de crise hipotecaria, os grandes empreendedores do mercado
imobiliario no Brasil anteveem uma quebra geral do setor de construcao civil e dotacao
de infraestrutura urbana — o que comprometeria a politica de crescimento ancorada
justamente na dinamizacao desses setores. “Nesse momento, os empresarios atingidos,
liderados pela Gafisa e apoiados pela CBIC?, passam a intensificar o lobby junto a
Fazenda, para implementar um ‘pacote habitacional”, sustenta Rolnik (op. cit., p.300).

A argumentacdo de que o processo de discussdo e formulagdo do Programa
Minha Casa Minha Vida ocorreu sem a participacdo dos organismos da sociedade civil
instituidos a partir da Constituicdo e do capitulo especifico sobre Politica Urbana — os
Conselhos e suas respectivas Conferéncias, resultados das lutas que se expressaram pelo
Férum Nacional de Reforma Urbana — aparece em diversos autores pesquisados,
estudiosos da area habitacional (CARDOSO & LAGO, 2015; ROLNIK, 2015; FIX,
2011; ARANTES, 2013.) Com relacdo a esse aspecto, Rolnik (op. cit) é enféatica:

As negociag0es iniciais entre os empresarios do setor e o Ministério
da Fazenda se deram sem a participacdo do Ministério das Cidades ou
da equipe que estava formulando o Plano Nacional de Habitagdo, sem
nenhuma interlocugdo com o Conselho das Cidades ou com o
Conselho da Habitacdo, e sem didlogo com o SNHIS e seu fundo
recém-regulamentado. Desde 2006 esses foruns ja vinham perdendo
incidéncia na definicdo dos rumos da politica. O ‘pacote’ foi
elaborado pelo governo em dialogo direto com o0s empresarios e
investidores envolvidos (2015, pp.300-1).

Na revisdo da literatura sobre politica habitacional brasileira, observou-se que
esse aspecto da acdo estatal na area da moradia — de basear-se no protagonismo exercido

pelos empresarios da construcdo civil — é explicitado por véarios argumentos,

convergindo, no entanto, ao ponto central de que o fendmeno € expressao de relacdes

24 Camara Brasileira da Indistria da Construgdo.
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peculiares entre o publico e o privado no Brasil — o fartamente tematizado
patrimonialismo da sociedade brasileira, definido por alguns autores simplesmente
como apropriacdo do publico pelo privado. Nesse sentido procura-se aqui destacar o0s
elementos especificos dessa articulacdo, que se manifestam nos tratamentos dispensados

a problematica habitacional. Para tal, acompanha-se ainda a analise de Rolnik:

No Brasil, um padrdo de relacionamento solido e duradouro
estabeleceu-se historicamente entre um segmento do empresariado
nacional — os empreiteiros — e o Estado. [...] Embora possamos de fato
detectar a caracteristica patrimonialista nas relacdes histdricas entre
Estado e empreiteiras, é necessario refletir sobre a especificidade
desse setor e sua trajetdéria no pais se quisermos entender as
transformagdes recentes no espago construido, assim como 0 processo
de construcdo do complexo imobiliario-financeiro no Brasil. Essas
empresas constituem atualmente os atores centrais desse processo,
articulando e liderando a nova forma de financiamento da
infraestrutura e governanca das relac6es Estado-setor privado: as PPPs
(2015, p. 342)%,

A autora reconstitui os processos historicos de consolidacdo do setor da
engenharia pesada no Brasil, no sentido de construir paulatinamente uma argumentacao
que procura dar conta da explicacdo a respeito do fendmeno do protagonismo das
empreiteiras na conducao das politicas habitacionais, destacando na contemporaneidade
a questdio do financiamento das campanhas politicas: “Desde o processo de
redemocratizacdo, as grandes empreiteiras converteram-se nos maiores financiadores de
campanhas politicas, principalmente para cargos do Executivo [...], esfera com maior
poder de definir e controlar contratos de obras” (p. 346). Até ai a explicacdo se
concentra no ambito da defini¢ao das obras que sdo aprovadas, mas a “parceria” — seja
ela entendida através dos modernos formatos de PPPs, ou observadas em manifestacdes
anteriores do mesmo fendmeno, a saber, a articulacdo entre os setores publico e privado
no que se refere & politica habitacional — envolve ainda a questdo da captacdo de
recursos. Nesse ponto chama a atengdo a similaridade da origem principal do
financiamento das diversas ac¢Oes avaliadas: os fundos de aposentadoria e pensdo dos
IAPs na Era Vargas, o FGTS na politica do BNH, assim como no MCMV, e mais
recentemente os fundos de penséo das empresas estatais, no modelo das PPPs.

De fato, uma vez eleito, como veremos adiante, Lula ird mobilizar
fortemente a participagdo dos fundos em PPPs e grandes projetos
industriais e de infraestrutura no pais. [...] Para garantir a ampliacao
constante de beneficios para os trabalhadores, a rentabilidade dos
fundos deveria ser a maior possivel. [...] Para garantir altas taxas de

25 PPPs: Parceirias Publico-Privadas.
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retorno, os fundos de pensdo [...] preferiam os edificios comerciais
classificados pelas consultorias imobiliarias como ‘triplo A’, ou seja,
de alto padrdo e os shopping centers. [...] A rentabilidade e os papéis
que permitem a extracdo da renda [..] sdo abstratos, mas as
transformacdes urbanas que lhes ddo sustentacdo sdo de tijolo,
cimento e ago (ROLNIK, op. cit. pp.338-40).

A partir do exposto pode-se entdo comecar a esbocar uma linha de interpretacéo,
que procure avangar na compreensdo dos problemas que se repetem, levando em conta a
origem das formas de financiamento adotadas para as diferentes politicas habitacionais
implementadas no Brasil. Muito embora Rolnik (id.ibid.) descreva com precisdo e
sensibilidade notaveis essa vinculagdo, ndo é sobre esse aspecto que se debrucam as
analises até agora observadas, tanto da propria autora como de outros estudiosos
dedicados ao tema da moradia. O acompanhamento das formas de financiamento das
diferentes acOes estatais levadas a termo pelo governo brasileiro, nos diferentes
momentos em que se dispds a enfrentar a questdo, revela uma regularidade a ser
destacada nessas intervencoes.

Desde as primeiras iniciativas de atuacdo estatal no setor, observa-se um padrao
que vincula o financiamento da politica habitacional, majoritariamente, aos recursos de
fundos de poupanga dos trabalhadores. Na Era Vargas, 0s recursos eram provenientes
dos fundos de aposentadoria e pensdo dos IAPs, e com a justificativa de resguardar o
patrimonio dos trabalhadores, os investimentos no setor habitacional privilegiavam o
financiamento de projetos com maior rentabilidade garantida — o que terminava por
excluir o atendimento as demandas da populacdo de baixa renda. Com a criacdo do
BNH o cenéario ndo mudou substancialmente, na medida em que 0s recursos passaram a
ser captados majoritariamente no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).
Também nesse contexto & necessario garantir rentabilidade, e os financiamentos
habitacionais continuam submetidos a l6gica de mercado - sempre subordinados a
justificativa de salvaguarda do patriménio do trabalhador, cumpre frisar. O mesmo se
aplicaao MCMV, também financiado majoritariamente com recursos do FGTS. E como
destacado anteriormente, a participacdo dos fundos de pensdo nas operacOes
contemporaneas dos setores imobiliario e da constru¢do civil, retoma o modelo de
investimento com necessidade de lucratividade garantida — por se tratar igualmente de
patrimdnio do trabalhador — no financiamento da politica urbana, deslocando o foco das
necessidades habitacionais das populacBes empobrecidas. E novamente em Rolnik

(2015) que se pode observar a contradicdo do processo que se instaura a partir do
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financiamento por parte de fundos dos trabalhadores, que culmina na expulsdo dos
préprios trabalhadores das areas que recebem seus recursos a titulo de melhorias:

‘A Avenida é dos Fundos’. Com esse titulo, a Revista da Associa¢ao
Brasileira dos Fundos de Pensdo comemorava que seus associados
haviam ajudado a viabilizar quase todos 0s principais
empreendimentos na avenida Engenheiro Luis Carlos Berrini.

A Berrini, como é conhecida, foi aberta nas varzeas do rio Pinheiros
no final dos anos 1970. [...]

As margens de um rio [...] a paisagem de complexos de torres de
escritorios, shopping centers e hotéis de luxo anuncia o novo centro de
negocios da Sdo Paulo do século XXI (pp. 335, 260).

Através da observacdo da regularidade apontada nas fontes de recursos das
politicas habitacionais brasileiras — que se utilizam de fundos de reserva dos
trabalhadores, os quais ndo devem, obviamente, serem aplicados em investimentos néo
lucrativos — pode-se compartilhar da conclusdo de Arretche (1990), que classifica o
modelo brasileiro de provisao habitacional como “estatal-privatista” — 0 que, por si S0,
ja representaria uma contradicdo nos termos. A autora constréi sua argumentacao
especificamente a partir da analise das acdes implementadas no ambito do BNH, e sua
conclusdo de que existe 0 componente estatal na politica habitacional daquele sistema,
se ancora no fato de que o Estado atuava diretamente na construcdo de unidades, e nao
somente em acgBes de carater regulatério — como observado em outros modelos
analisados naquele trabalho, a titulo de comparacdo. Mas o que a propria analise de
Arretche destaca como elemento caracteristico de um modelo “privatista” é justamente
a légica da rentabilidade - a qual, tanto as construcdes levadas a termo pelo setor
publico, como as realizadas pelo setor privado, terminam por ficar submetidas.

Portanto, dados os instrumentos de interferéncia estatal, podemos
considerar este padrdo de intervencdo como caracteristico de um
modelo estatizado de producdo habitacional. Contudo, dado que o
sistema montado estava assentado na premissa de que o Estado ndo
destinaria recursos de origem orgamentaria para o setor, cada um dos
subsetores produtivos deveria operar de modo a se auto-financiar.
Assim, o fato de que o Estado — através do BNH — tenha adotado uma
intervencdo de tipo produtivo com relagdo ao mercado de baixa renda
ndo implicou a realizacdo de investimentos a fundo perdido no setor.
Ao contrario, os dois subsistemas — 0 da promocdo publica e o da
promocdo privada — deveriam operar segundo a ldgica do
investimento privado, segundo a qual investimentos sem retorno
implicam a inevitabilidade da faléncia (ARRETCHE, op. cit., pp.239-
40).

Por outro lado, também é necessario questionar o papel da participacdo popular,

que aparece a partir dos primeiros governos do PT, ainda apenas em niveis municipais,
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como um dos poucos avangos observados no decorrer dos diferentes momentos de
formulacdo e implementagdo de politicas para o setor de habitacdo. Especialmente em
se tratando da utilizacdo de fundos de reserva dos trabalhadores, era de se esperar que 0
controle social pudesse garantir a preponderéncia do interesse social na conducao dos
investimentos em politica urbana. A criacdo de conselhos, conferéncias, planos locais,
leis, fundos, o Ministério das Cidades, o Estatuto das Cidades, enfim, “instrumentos [...]
considerados os mais avangados do mundo” nas palavras de Arantes (2013), ndo foi
capaz de dar um rumo diferente ao que ja se havia assistido em outros momentos de
intervencdo estatal na questdo da moradia, em que as classes populares — potenciais
beneficiarias da politica — terminam por ficarem excluidas.

Rolnik (op.cit) oferece elementos para uma explicacdo acerca dessa
insuficiéncia da participacdo social no sentido de garantir o atendimento aos interesses
populares na conducao da politica habitacional, quando aponta que ‘“as empreiteiras e
incorporadoras continuam comandando a l6gica de expansdo das cidades, mas agora
atraves de entrelacamentos muito mais complexos entre si e com os fundos de pensdo
dos trabalhadores, dirigidos por ex-sindicalistas” (p.368).

Se for observado, no entanto, que o papel dos dirigentes dos fundos de penséo
dos trabalhadores deve ser justamente o de garantir a salvaguarda desse patrimonio, ndo
se pode sustentar que esse segmento ndo esteja atuando de acordo com o ““interesse
social” quando assume a opc¢do de direcionar os recursos de tais fundos para
investimentos com rentabilidade garantida. Dessa forma, o proprio modelo de
financiamento da politica habitacional, cuja regularidade observada na leitura das
andlises empreendidas pelos estudiosos do setor, é justamente a de se sustentar com
fundos de reservas de trabalhadores, compromete a eficacia da acdo estatal que se
direcione para o combate as situagdes de caréncia nas condigdes de moradia. Muito
embora essa contradi¢do apareca nos trabalhos com os quais se dialoga neste momento,
ela ndo se configura com foco centralizado de investigacéo, ficando demonstrada de

maneira apenas tangencial, como se pode observar em Bonduki:

De fato, a preponderancia destas modalidades de acesso ao crédito
esta vinculada a consolidacdo de uma visdo bancéria no financiamento
habitacional, personificado no papel central que passou a ter a Caixa
Econdmica Federal como Unico agente financeiro a operar 0s recursos
destinados a habita¢do. Premida pela preocupacdo de evitar rombos
nos fundos destinados a habitacdo, sobretudo no FGTS, a Caixa
passou a privilegiar a concessdo de créditos em condi¢cdes de maior
garantia e de mais facil acompanhamento. [...] Pela mesma razdo de
natureza financeira, a implementacdo desses programas ndo significou
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interferir positivamente no déficit habitacional, em particular nos
segmentos de baixa renda. De uma maneira geral, pode-se dizer que se
manteve ou mesmo Se acentuou uma caracteristica tradicional das
politicas habitacionais no Brasil, ou seja, um atendimento privilegiado
para as camadas de renda média (2007, p. 80).

De maneira mais concisa e enfatica, mas, no entanto, igualmente ndao
problematizadora, aparece a mesma constatacdo no trabalho de Arretche (op. cit.), que
também aponta o ndo atendimento, por parte da politica habitacional brasileira naquele
trabalho observada — a do Banco Nacional de Habitagdo — aos interesses das camadas

mais necessitadas de uma intervencao estatal com relacdo a questdao da moradia:

Finalmente, com base na experiéncia brasileira, pudemos observar que
0 modelo estatal-privatista tende a obter resultados regressivos, na
medida em que ocorre uma transferéncia de renda no interior do
sistema daqueles que ndo podem se constituir em sujeitos de crédito
para aqueles que podem sé-lo (ARRETCHE, 1990, p.251).

Como se depreende da leitura dos trechos reproduzidos dos trabalhos
mencionados, a intervencdo estatal brasileira na problematica da moradia pode ser
considerada ndo apenas ineficaz, no sentido de atender aos interesses dos que realmente
necessitam de uma politica habitacional: de maneira ainda mais perversa, ela termina
por consolidar uma situacdo a qual justamente se destinaria a combater, ou seja, 0
acesso privilegiado aos sistemas de aquisicdo da moradia por parte daqueles que ja
possuiam uma situagdo mais favoravel diante do mercado habitacional e, alem do mais,

financiado com recursos dos que permanecem sem acesso a esse mercado.

2.2. Equivocos repetidos, negacdes perpetuadas.

A literatura pesquisada demonstrou claramente como o enfrentamento dos
problemas de moradia caminhou lado a lado ao crescimento das cidades. As diferentes
politicas habitacionais adotadas pelos diferentes governos, com maior ou menor grau de
intervencdo estatal, maior ou menor grau de participacdo popular, foram sempre
formuladas e estiveram presentes no contexto das metropoles. Sendo assim, tentar
entender 0s rumos que seguem os estudos da questdo habitacional no Brasil hoje, é uma
tarefa que demanda a compreensdo dos processos pelos quais se constituem as cidades,
a quem elas sdo destinadas, com que finalidades. Por isso, ao se falar em direito a

moradia, se fala necessariamente em direito a cidade e, consequentemente, a propria
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cidadania. A esse respeito, Arantes destaca a necessidade de identificacdo do projeto

societario que se inscreve nos processos de constituicdo das cidades brasileiras:
Se a forma urbana das metropoles pode dizer algo sobre a sociedade
brasileira e os sentidos da nossa (de)formacdo nacional, ou de nossa
precaria e incompleta cidadania, ndo é preciso ser especialista para
perceber que o Brasil, como projeto de civilizagdo — visto pelo angulo
das nossas cidades — esté longe de resultar em algo integrado, coerente
e igualitario (2013, p.1).

Se admitimos o fato, amplamente demonstrado pela literatura sobre politica
habitacional, que os diferentes programas destinados ao equacionamento do problema
da moradia repetiram formatos excludentes — seja através da periferizacdo das
construcdes de unidades residenciais e/ou venda de lotes acompanhados do material de
construcao incentivando o autoempreendimento; ou através de projetos de urbanizacao
de zonas precarizadas no interior dos centros urbanos que culminam no processo de
gentrificacdo tdo alardeado nas criticas contemporaneas dos urbanistas — resta procurar
entdo, onde reside o cerne dessa “repeticdo de equivocos”. Existem realmente
“equivocos” a serem corrigidos? E possivel garantir moradia digna nas cidades, como
um direito humano fundamental, a partir do modelo de sociedade que se toma como
pressuposto? Voltando a Arantes e no tempo, procura-se entdo neste momento da
analise, trazer ainda outros elementos pouco explorados para o “desfiar” dessa
complexa teia que envolve a discussdo sobre politica habitacional no Brasil:

O movimento pela Reforma Urbana, mesmo em sua fase mais criativa,
também ndo chegou a ultrapassar algumas barreiras fundamentais,
sobretudo ndo avangou no questionamento da propriedade privada do
solo urbano — que por 350 anos da historia brasileira foi de livre
acesso. A terra tornou-se cativa, isto €, foi privatizada no momento em
que a escravidao ruia e que os homens cativos eram alforriados. A Lei
de Terras, de 1850, ano em que o trafico negreiro tornou-se ilegal,
antecipava a despossessdo dos trabalhadores assalariados em relacéo a
terra para morar. O sistema se modernizava e armava 0 jogo para a
venda da forca de trabalho como Unico meio para alcangar a moradia e
gualquer outro bem de subsisténcia: o trabalhador assalariado deveria
pagar pela terra cativa, que até entdo fora livre (2013, p.2).

O que se procura destacar com a reproducdo desse trecho € que a discussao
sobre a privatizacdo da propriedade no Brasil ndo é tomada com centralidade na
reflexdo da maior parte das analises acerca de politica habitacional pesquisadas. Nesse
sentido, pode-se destacar a argumentacao apresentada por Bonduki (1994) ao proceder a

uma revisdo historica sobre ‘“as origens da habitagdo social no Brasil”. Naquele
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trabalho, o autor oferece elementos para uma problematizacdo ndo muito explorada,
acerca da difuséo da propriedade privada individual na classe trabalhadora:

A edificacdo da casa propria a baixo custo era — de acordo com 0
pensamento dominante na época — a melhor saida para a habitacdo
operaria, pois garantia a “solu¢do” do problema sem implicar numa
elevacdo dos niveis salariais e, ainda, difundiria a propriedade entre os
trabalhadores, dando melhor estabilidade ao sistema politico e
econdmico. O grande problema, no entanto, era viabilizar o acesso ao
lote préprio — tanto do ponto de vista fisico como financeiro — e
incutir nos trabalhadores a necessidade de se submeterem a grandes
sacrificios para construirem, sem nenhum apoio, sua casa
(BONDUKI, 1994, pp. 729-30).

Observa-se nesse trecho ndo sé a questdo apontada sobre a funcionalidade de
difundir “a propriedade entre os trabalhadores dando melhor estabilidade ao sistema
politico e econdmico”, mas ainda de “incutir” nessas camadas, a compreensdo da
necessidade de realizar “grandes sacrificios” para obté-la. Tais elementos também
podem ser observados na politica proposta a partir do Minha Casa Minha Vida —
expressos, inclusive, com notavel énfase, no préprio nome escolhido para o Programa.
N&o por acaso, em alguns contextos aparece referenciado pelas populac@es beneficiarias
através da alcunha Minha Casa Minha Divida. Como explica Rolnik.

Mesmo na faixa 1, em que o pagamento da prestacdo é simbdlico, o
sentido € a introducgdo da disciplina financeira e a adesdo a sua logica.
Para essa faixa, sdo duas as dividas: a prestagdo mensal, que precisa
ser paga durante dez anos, sob pena da perda da casa, e a divida
politica, a ser retribuida sob a a forma de votos para quem “me deu a
casa.” (op. cit., p.309).

Destacam-se nesse trecho - no mesmo sentido da problematizacdo possibilitada
pelos elementos apontados por Bonduki (1994) - o reconhecimento do efeito de
“introducdo da disciplina financeira” e da “pena da perda da casa”, demonstrando o
quanto “a adesdo a [essa] logica”, a saber, da aquisi¢io da propriedade privada da
unidade residencial como a expressao da realizacdo da propria vida - se da de forma
forgosa. No entanto ndo é esse aspecto o mais criticado pelos estudiosos de politica
habitacional, mesmo que seja através de seus trabalhos que se possa demonstrar sua

recorréncia, como se observa no trecho a seguir:

Por outro lado, o sistema oficial de financiamento da habitacdo e do
desenvolvimento urbano federal, inclusive sob controle da coalizéo
liderada pelo PT, jamais reconheceu outros instrumentos que ndo a
propriedade escriturada como passiveis de garantir a total seguranca
da posse, apesar de o ordenamento juridico incluir outros
instrumentos. Também é fundamental acrescentar que, embora os
instrumentos de regularizacdo tenham sido objeto de varias normas,
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decretos e leis, as a¢BGes concretas de regularizacdo sdo verdadeiras
corridas de obstaculos, com processos que muitas vezes se estendem
por décadas (ROLNIK, op. cit. p. 321).

A discussdao acerca do direito a moradia digna como desdobramento do direito a
cidade, que implica por sua vez, na constituicdo da propria cidadania, ndo pautou como
tema prioritario, portanto, o questionamento acerca da necessidade de promover cada
brasileiro ao status de proprietario privado de uma unidade habitacional, como elemento
constitutivo do processo de consolidagéo de sua situagéo de cidadao.

Nesse momento se coloca na berlinda o proprio conceito de cidadania que vem
fazendo parte desse processo. A constituicdo da cidadania, a partir dessa perspectiva,
aparece vinculada a uma ideia de combate a pobreza e inclusdo social via consumo,
como demonstra Rolnik: “Os pobres compram apartamentos, contratam planos de saude
e matriculam seus filhos em escolas e universidades privadas” (p.368), mas prossegue
com a critica enfatizando apenas a qualidade dos produtos que sdo consumidos, e ndo a
propria concepc¢do de cidadania que esta embutida nesse ideario. A necessidade de
problematizacdo dessa concepcdo de cidadania — que tem desdobramentos nos projetos
de cidades que sdo formulados e nas politicas de moradias para seus habitantes — é
apontada com clareza por Arretche, em seu texto “Trazendo o conceito de cidadania de
volta: a proposito das desigualdades territoriais”:

Diferentemente, a cidadania havia sido concebida como o direito dos
cidaddos a um minimo de bem-estar econémico e seguranca, que lhes
permitisse viver como seres civilizados conforme os padrdes correntes
na sociedade. Além de estabelecer que o bem-estar deveria incluir o
acesso a bens essenciais, essa concep¢do de cidadania definiu também
que o direito a tais servi¢os deveria estar dissociado da renda dos
individuos. [...]

Desse modo, 0 acesso a servicos sociais € uma dimensao do bem-estar
distinta e ndo redutivel aos rendimentos. [...] Diferentemente dos bens
privados, o consumo de bens coletivos ndo depende apenas da decisao
de compra por parte dos individuos. Exemplificando, o consumo de
energia elétrica, dgua e esgoto, coleta de lixo, atendimento em saude e
educacdo requer sua oferta a uma distancia acessivel a residéncia dos
individuos. Assim, o lugar onde moram importa para 0 acesso a esses
servicos. [...] A distribuicdo territorial da provisdo de servigos tem
consequéncias, mas os prestadores tomam suas decisfes de oferta com
base nas caracteristicas das jurisdi¢fes (2015, p.194).

Com relacdo especificamente ao debate acerca do direito & moradia digna como
direito humano fundamental e seu corolario expresso no direito a cidade, importa reter
desse trecho de Arretche a consideracdo de que mesmo o projeto de “inclusdo via

consumo” ndo se pode realizar no nivel individual: bens essenciais para a garantia da

93



inclusdo das populacdes historicamente situadas as margens das cidades — territorial e
simbolicamente — ndo podem ser adquiridos por simples decisdo de compra a partir de
uma eventual melhoria nas condicGes de renda das familias.

A despeito da agudizagdo dos problemas experimentados por essas populagdes,
com a complexificagdo da questdo do comércio ilegal de entorpecentes, atualmente
mesclado com a atuacdo das milicias, desagregando mais ainda o pouco de senso
comunitario que ainda se encontrava nesses espacos, 0 que se observa no tratamento a
esses grupos € a continuidade de um processo de negacdo do outro, como se 0s
trabalhadores empobrecidos das cidades fizessem parte de uma outra humanidade.

Voltando a Sousa:

O Rio de Janeiro nunca se estruturou, de forma plena, para garantir a
todos os seus trabalhadores o usufruto dos bens e servigos contidos em
seu espago. Muito pelo contrario: “suga-se” tudo que € possivel de
seus trabalhadores e no momento em que é atingido um patamar
saciavel, passa-se a rejeita-los.

A dificuldade de insercdo desses trabalhadores tem sido o grande
gerador de conflitos sociais na cidade. Tais personagens s6 contam
com seus préprios esforgos para conseguirem construir alternativas
gue venham a amenizar seus problemas. A luta pela moradia é um
exemplo tipico dessa trajetéria: esses seres obstinados buscaram e
fizeram suas préprias residéncias, o que gerou as chamadas favelas
por toda a cidade (2003, p. 46).

Esses “seres obstinados” ndo s6 empenham seus esfor¢os na construcdo de seus
proprios espagos, mas via de regra, na construcdo de todos os espacos das cidades. E
ndo sdo sugados apenas pelos que depois desfrutam desses espagos e os rejeitam — hoje
pode-se dizer que muitos sdo “sugados” pelos seus proprios espagos, na medida em que
se enveredam por caminhos que terminam por impossibilitar sua circulacdo até mesmo
entre favelas?®. Dessa forma, a despeito de todos os instrumentos legais e institucionais
criados para o enfrentamento da questdo habitacional “a ndo inclusdo do direito a
moradia no estatuto da cidadania efetivamente praticado na sociedade, desobriga o
poder publico de fornecer aquilo que o mercado nega.” (SOUSA, 2003, p.71).

E 0 que se observa no momento atual, em que o governo subsequente ao do
Partido dos Trabalhadores interrompe as atividades do Programa Minha Casa Minha
Vida exatamente nas modalidades que se destinavam as populacBes de baixa renda. E
ainda mais perversamente, utilizando como justificativa para a iniciativa, inclusive,

argumentos que foram apresentados como critica pelos analistas mais preocupados

26 Como ¢ sabido que ocorre com os chamados “soldados do trafico”, impossibilitados de circularem por
favelas que eventualmente venham a ser “comandadas” por alguma facg@o rival a qual esta subordinado.
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justamente com o atendimento a essas populacdes: a apropriacdo do Programa por
préaticas politicas clientelistas comprometendo a utilizagdo eficaz dos recursos
(Instrucdo Normativa n. 24 de 26/09/2016 — Ministério das Cidades). Encerra-se assim
mais um ciclo de vigorosa intervencdo estatal brasileira na problematica habitacional,
sem que se possa considerar que os esforcos resultaram na garantia do direito
constitucional @ moradia digna, como um direito social universal, acessivel ao conjunto
dos cidadaos.

N&o se pode, no entanto, compreender as politicas habitacionais em sua maior
ou menor eficacia em atender as demandas efetivas por moradia digna, sem situa-las no
interior de um projeto societario mais amplo. Tal projeto define, por sua vez, uma
determinada concepcdo de Estado, sua relacdo com a sociedade civil, e
consequentemente os limites e as possibilidades de protagonismo participativo das
populacdes potencialmente beneficiarias dos programas destinados a atender suas
necessidades habitacionais. Pois é dentro desses limites e a partir dessas possibilidades
que podem entdo exercer seu direito a cidade e a cidadania.

Para essa tarefa, faz-se necessario um exame da prépria natureza da politica
social, suas contradicGes internas e as diferentes formas que toma a intervencao estatal
nos problemas que atingem as sociedades, a partir das diferentes concepcdes de Estado,

sociedade e cidadania que nela se inscrevem.

95



CAPITULO 3.

Estado, politica social e politica habitacional.

No capitulo anterior foi tragado um painel das diferentes intervences estatais na
questdo da moradia, a partir da revisdo da literatura concernente ao tema, no sentido de
compreender os caminhos — e descaminhos — da politica habitacional brasileira.
Percebeu-se, nesse percurso, que mesmo nos momentos de maior envergadura da
intervencdo publica no enfrentamento da problematica habitacional, tais agdes
terminaram por ndo atender de maneira satisfatoria as demandas efetivas das populacées
potencialmente beneficiérias da politica.

Para uma maior compreensdo acerca das possibilidades das acOes estatais com
relagdo a questdo da moradia, se adequarem as perspectivas das familias em situacéo de
precariedade habitacional, foi apontado também que é preciso compreender a politica
habitacional no interior de um projeto societario mais amplo, que define, por sua vez, a
natureza das intervencdes publicas nos problemas que afetam a organizacdo e o
funcionamento da sociedade, e as relagcbes que se estabelecem entre esses dois polos.
Nesse sentido, é possivel perceber como diferentes concepcbes de Estado e de politica
social, por conseguinte, vao determinar a¢es também muito diferenciadas no que se
refere ndo s6 ao problema da moradia, mas igualmente em outras dimensdes da vida
social. Com relacdo especificamente a problematica habitacional, cumpre destacar que a
observacdo da natureza do Estado e de suas intervencdes se faz especialmente
importante na medida em que o direito a moradia digna se encontra fixado entre os
direitos sociais na Constituicdo Federal, e portanto é dever do Estado garanti-lo, como

se observa na reproducdo do trecho constitucional:

CAPITULO Il

DOS DIREITOS SOCIAIS

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988, p.6).

O presente capitulo é dedicado a discussdo das politicas sociais em geral, seu
contexto de emergéncia, suas vinculagfes com os periodos histdricos especificos em
que se consolidam, bem como suas relagdes com processos sociais mais amplos,
relacionados ao proprio desenvolvimento do Estado capitalista. A partir desse painel

relaciona-se a politica social, a politica habitacional e as diferentes concepc¢des de
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Estado, apontando as respectivas possibilidades com relacdo ao teor das intervencdes na
questdo da moradia.

Para tal tarefa, subdivide-se o capitulo em 2 se¢fes: hum primeiro momento se
apresentam as diferentes concepgdes e os enfoques delas resultantes, acerca da natureza
da politica social e do Estado, destacando as relacdes contraditdrias que se estabelecem,
no interior da sociedade capitalista, de acordo com os distintos projetos politicos que se
compdem ao redor do tema. Na segunda parte, desloca-se a contribuicdo da
compreensdo sobre esses diferentes enfoques e concepgdes acerca das relagdes entre
Estado e politica social, para a andlise da problematica especifica da moradia,
destacando modelos e possibilidades de intervencéo estatal na questdo, que se originam
a partir das diferentes caracteristicas dos projetos que os orientam.

Por fim situa-se o debate no contexto brasileiro contemporaneo, apontando
alguns desdobramentos, tanto dos ultimos anos do governo do Partido dos
Trabalhadores, como do projeto que se colocou em andamento a partir do impedimento

da presidenta Dilma Rousseff.

3.1. Estado e Politica Social — concepcdes e enfoques.

Situadas no interior de um debate controverso, as politicas sociais sdo alvo de
analises as mais diversas, mais ou menos criticas, as quais sdo resgatadas neste
momento do presente trabalho, no sentido de apresentar um quadro geral do que se tem
produzido acerca do tema. Nao sendo objeto de uma discussao especifica no bojo desta
pesquisa, ndo se pretende neste capitulo se deter no debate que se instaura entre
posicdes contrarias e favoraveis a implementacdo de politicas sociais no sistema
capitalista. Nesse sentido, procura-se explicitar, de maneira geral, os fatores
constitutivos das politicas sociais, suas bases de sustentacdo tanto tedricas quanto
praticas, seus elementos norteadores. Tal iniciativa se justifica pelo fato de que nédo se
pode compreender a necessidade/possibilidade/viabilidade de uma agéo estatal eficaz no
tratamento da problematica habitacional das camadas empobrecidas da populagdo, sem
situar essa discussdo no interior de consideragdes mais amplas acerca da maior ou
menor intervencao do Estado na conducéo dos problemas que afetam as sociedades.

Muito embora alguns autores como Pereira (2011) e Vianna (2002) situem o
nascimento da politica social na Inglaterra com a instituicdo das Leis dos Pobres, no

periodo elizabetano, outros como Behring e Boschetti (2011) se referem a essa
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iniciativa e outras de mesmo teor que a sucederam como “protoformas de politicas
sociais”(p.72 ), e identificam na confluéncia dos movimentos de ascensdo do
capitalismo com a Revolucdo Industrial, das lutas de classe e do desenvolvimento da
intervencdo estatal, 0 nascimento da politica social. Sem pretender enveredar no debate
acerca da identificacdo ou ndo, das acdes estatais desenvolvidas sob as premissas que
nortearam as Leis dos Pobres, com a politica social, cumpre ainda assim, acompanhar
esse resgate historico no sentido de compreender o caminho que os tratamentos dados as
questdes vinculadas a pobreza percorreram, e os fundamentos dessas agdes. Acredita-se
que tal compreensdo pode trazer importantes elementos para o entendimento de
concepgdes acerca das politicas sociais que, ancoradas em diferentes matrizes de
pensamento, se inscrevem ainda hoje no debate sobre a matéria.

Nos primeiros momentos da intervencdo estatal nas questfes que afligiam a
sociedade - resultantes, por sua vez, da aceleracdo do processo de urbanizagédo e da
degradacgéo das condicdes gerais de vida que o acompanhou - 0 objetivo do sistema de
protecdo social empreendido pelas Leis dos Pobres era muito mais de proteger a
sociedade, do que exatamente os pobres. A pobreza ndo era tomada como um problema
social, e como tal, demandante de uma intervencdo do Estado no sentido de enfrentéa-la,
mas era considerada uma ameaca, e o teor da acdo publica se impregnava do sentido de
culpabilizacdo do proprio pobre pela sua condigdo. Como enfatiza Pereira, “exemplos
classicos dessas aten¢des — que viam no pobre ndo um titular de direitos, mas um perigo
a ordem puUblica — sdo as Leis dos Pobres inglesas (Poor Laws) especialmente a

instaurada em 1834 (2011, p. 61). Vianna assim sintetiza a constituicao dessas leis:

Num contexto de transicdo para o capitalismo, de expansdo do
comércio e de valorizacdo das cidades, a pobreza se torna visivel,
incOmoda, e passa a ser reconhecida como um risco social. A primeira
fase da evolucdo da politica social consistiu nas chamadas Leis dos
Pobres, bastante disseminadas pelos paises europeus, embora com
diferencas marcantes entre eles.

As Leis dos Pobres eram ordenagdes de Estado que faziam
compulsoria a “caridade”, implicando a criacdo de um fundo publico —
0 imposto dos pobres, em geral recolhido pelas municipalidades — e
que tinham por finalidade tirar os pobres das ruas (VIANNA, 2002,

p.3).

Nesse sentido foram criadas as Poor-houses (Casas dos pobres) nas quais
ficavam alojados tanto os incapazes como 0s capacitados para o trabalho. Nessas casas
todos eram obrigados a trabalhar para prover seu proprio sustento mas ainda assim a

ameaga da “vagabundagem” ndo foi contida e posteriormente operou-se, nesses
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contextos, uma divisao entre 0s pobres impotentes — que permaneceriam nessas casas;
0S pobres capazes, que eram entdo encaminhados para as Work-houses (Casas de
trabalho); e os capacitados mas que se recusavam a trabalhar, enviados entdo para
reformatorios. Observa-se nesses principios, o germinar de uma tipologia de
diferenciacdo entre os pobres, que norteava, em ultima instancia, a instauracdo de uma
divisdo entre o0 pobre merecedor e 0 ndo-merecedor, da assisténcia do Estado. Destaca-
se, nesse momento, a influéncia que esse ideario deixou no longo processo de
consolidacdo da politica social como acesso a direitos.

Na esteira de medidas desse mesmo teor se difundiram inimeras a¢des pontuais,
modificando e ajustando critérios, adaptando-os a realidades locais e procurando
aperfeigoar o controle social sobre o trabalho “livre”. Nas palavras de Pereira, “séculos
de experimentos de protecdo social transformou a politica social num instrumento
jamais visto ‘de infinita variedade e ilimitada versatilidade’.” (2011, p.67).

A proxima clivagem no enfrentamento dos problemas que afligiam as
sociedades nesse periodo foi a implantacdo do sistema que ficou conhecido como
Speenhamland. 2’ Através do recolhimento de impostos sobre os pobres, ficou definido
um esquema de subsidios para complementacdo de salarios e nesse sentido a assisténcia
estatal passa a ser direcionada também para os que trabalham, introduzindo um
elemento controverso naqueles tempos de liberalismo, em que ndo se aceitava com
facilidade a regulacdo do Estado no valor da mao de obra. Esse sistema recebe,
portanto, inimeras criticas, entre elas as que enfatizam o incentivo a ndo-produtividade.
Neste ponto aparece outro elemento que também perpassa todo o processo de luta e
conquista de direitos por parte dos trabalhadores: a argumentacdo de que garantias
concedidas pelo Estado sobre o trabalho, funcionam como incentivo ao nao-trabalho.

Dando sinais de consolidacdo de seu ideério, as teorias liberais do laissez-faire,
segundo as quais 0 mercado € auto regulavel e, portanto, a interferéncia do Estado tende
a desestabilizar — para o mal — esse equilibrio, passam a influenciar fortemente a
legislacdo subsequente sobre a pobreza e o trabalho assalariado. As reformas das leis
dos pobres, as teorias malthusianas e darwinianas e o0 pensamento de economistas de
prestigio na época, como David Ricardo, vao dar o tom das medidas estatais do periodo.

Segundo o pensamento malthusiano

270 sistema recebeu seu nome em fungdo de uma reunido realizada em 1795 em Speenhamland,
Berkshire, na qual foram definidas as bases de seu funcionamento. Para detalhes v. Polanyi, 2013.
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eram os pobres, que tinham, por natureza, o impeto imprevidente e
imprudente de procriar além de suas posses, especialmente se
contassem com ajudas institucionais. Por isso, ele condenava as
subvenc@es sociais dirigidas as criangas, assim como toda e qualquer
assisténcia aos pobres, ja que essas ajudas incentivariam a procriacao
irresponsavel e a proliferagdo de familias extensas (PEREIRA, 2011,
p. 71-2)

Nesse ponto também chama a atencdo como se constitui a crenca na construgdo
de teorias ‘“econdmicas” baseadas em suposicdes de ordem moral, sem nenhum
embasamento em resultados de pesquisas empreendidas. Como também enfatiza
Pereira, “sua [dos pensadores liberais] crenca no laissez-faire decorria muito mais de
uma ideia pré-concebida do que de criteriosos resultados de pesquisa.” (id.p.75).

A sequéncia historica decorrente dessas medidas levou a uma nova inflexao nos
sistemas de protecéo social, pela elevagdo dos riscos associados ao trabalho assalariado,
num contexto de auséncia de protecdo por parte do Estado. Com a consolidacdo do
processo de industrializacdo, as condic¢des de trabalho se deterioram e os trabalhadores
se conscientizam dos perigos a que estdo submetidos por ndo possuirem nenhuma outra
alternativa ao sustento, nos casos de acidente ou doencas, nem t&o raros assim naquele

contexto. Vianna assim sintetiza a nova ameaca que passa a pairar sobre a sociedade:

Para a sociedade, mais que a pobreza, a ameaca agora esta na recusa
ao assalariamento. Recusa que se expressa passivamente no
absenteismo (em razdo de doenca, de acidente, de maternidade, ou
sem razdo nenhuma) e ativamente, de forma anarquica, como nos
ataques e quebradeiras promovidos por trabalhadores ingleses em
varias ocasifes, ou de forma organizada pelos sindicatos operarios,
crescentemente contestadores do préprio sistema capitalista. Para os
trabalhadores, gradativamente se definem o0s riscos a que estdo
submetidos pela estrutura produtiva industrial: o acidente de trabalho,
a cessacdo da capacidade laborativa, a doenca, impedem temporaria
Ou permanentemente o auto-sustento via mercado, Unica alternativa
disponivel (2002, p.4).

Inaugura-se entdo, nesse periodo, uma nova fase da politica social, baseada na
instituicdo de seguros compulsorios, como tentativa de enfrentamento dos riscos do
trabalho na sociedade industrializada. Nesse cenario se destacou a iniciativa de
Bismarck, na Alemanha, nos anos 1880. Ainda que tenha se estabelecido de maneira
autoritaria e com objetivos muito mais politicos do que econdémicos propriamente ditos,
a politica do seguro social implementada na Alemanha se expandiu pela Europa e
logrou resultados positivos mesmo para os trabalhadores, a despeito de seu contetdo

deixar intocadas questbes mais prementes da época, como inspecdo das condicbes
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sanitarias e fixacdo da jornada de trabalho. Vianna destaca ainda um outro fator que

merece atencao nesse sistema:

A forma seguro, implicando um contrato entre as partes (sendo o
Estado, na grande maioria dos casos, uma destas partes), retirava da
politica social seu carater meramente assistencialista. Por sua natureza
meritocratica — faz jus a um certo beneficio aquele que por sua
insercdo na estrutura ocupacional efetuou preteritamente a
contribuicdo correspondente — 0 seguro social destituia a politica
social de estigma. Deslocando seu alvo principal, da pobreza para o
trabalho assalariado, a politica social ganha papel proativo no sistema:
assegura direitos sociais aos que dele participam, hierarquiza o
universo dos merecedores de tais direitos segundo as suas (dele)
conveniéncias, e prové mecanismos de controle sobre os que dele se
afastam (id., p.5).

Percebe-se agora entdo o germinar da natureza contraditéria da politica social na
sociedade capitalista, pois, a0 mesmo tempo em que se estabelece como conquista dos
trabalhadores diante das condi¢cbes desumanas a que sdo submetidos pelo sistema
produtivo, se constitui num instrumento de consolidacdo do proprio sistema por
possibilitar sua manutencéo e sustentacdo. Boschetti et alli, (2009) na apresentacao da
coletinea que organizam sobre tendéncias contemporaneas da politica social no

capitalismo, assim sintetizam esse processo:

A politica social encerra essa dialética entre a conquista do trabalho (o
que explica os ataques neoliberais aos direitos sociais) e sua
funcionalidade para o capital, dentre varios aspectos, reproduzindo a
forca de trabalho e constituindo-se como mecanismo anticrise ao
compor as estratégias keynesianas de controle das “flutuagdes da
demanda efetiva”, quanto politica, no sentido da contengdo de projetos

mais arrojados de ruptura (BOSCHETTI et alli, 2009, p.8).

A partir de uma tal perspectiva destaca-se de maneira importante o carater
eminentemente politico da politica social, pois esta sempre imersa em disputas por
projetos societarios ndo necessariamente convergentes, e sua dire¢do nunca deve ser
analisada como resultado de escolhas técnicas, usualmente concebidas como neutras.
Reforga-se ainda, sua natureza contraditoria, percebendo como ela foi historicamente se
situando nesse patamar ambiguo, onde serve ao mesmo tempo aos interesses do capital
e da classe trabalhadora, e assumindo que essa contradi¢do ndo a inviabiliza enquanto
conguista do mundo do trabalho.

A prdoxima feigdo que vai tomar a politica social € a que vai relacion-la com a

ideia de cidadania — associacdo ao mesmo tempo fecunda e problemaética, como se vai
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observar a partir do acompanhamento dos determinantes dessa nova fase. Nesse
momento, a concepcao do seguro vai ser substituida pela nocao de seguridade, trazendo
0 componente da universalidade para o atendimento, por parte do Estado, aos
progressivos direitos conquistados pelos cidaddos. Duas guerras mundiais, a crise dos
anos 1920, a constituicdo da URSS e o advento do fordismo sdo fatores que atuaram
nessa nova configuragdo da intervencgéo estatal. Nesse contexto se consolida o que se
convencionou denominar Estado de bem-estar social (Welfare State).

Para alguns autores, como sustenta Behring (2006, 2011) por exemplo, esse seria
0 periodo em que se pode identificar o surgimento da propria politica social, mesmo
tendo em consideracdo de que a preocupagdo com o bem-estar da sociedade antecede
esse momento.

Em geral, é reconhecido que a existéncia de politicas sociais, € um
fenbmeno associado a constituicdo da sociedade burguesa, ou seja, do
especifico modo capitalista de produzir e reproduzir-se.
Evidentemente que ndo desde os seus primordios, mas quando se tem
um reconhecimento da questdo social inerente as relagdes sociais
nesse modo de producdo, vis a vis a0 momento em que 0S
trabalhadores assumem um papel politico e até revolucionario. Tanto
gue existe certo consenso em torno do final do século XIX como
periodo de criacdo e multiplicacdo das primeiras legislacdes e medidas
de protecdo social, com destaque para a Alemanha e Inglaterra, ap6s
um intenso e polémico debate entre liberais e reformadores sociais
humanistas. [...] Embora as condicbes para o0 surgimento e
generalizac&o de politicas sociais tenham o referido tempo histérico, o
debate sobre o bem-estar na sociedade, sobre o que fazer com os
pobres e — muito especialmente — sobre o papel do Estado nesses
processos, precede em muito esse tempo (BEHRING, 2006, p. 1-2).

O que se procura resgatar com a reproducdo desse trecho é que,
independentemente de classificar as medidas anteriores ao surgimento e consolidacédo
do Welfare State, como politica social ou ndo, a questdo que se coloca com centralidade
na observacdo desses processos histdricos é a mesma que permeia 0 debate sobre a
politica social ainda na contemporaneidade: o papel do Estado diante dos problemas que
afligem as sociedades. Evidente que no momento de emergéncia dos Estados de bem-
estar essa discussao adquire contornos mais definidos e se impde como eixo central da
politica social, mas, como argumenta Pereira (2011), identifica-la com esse modelo
especifico de intervencdo estatal € uma posicdo que pode terminar por servir aos que

querem ver no alardeado esgotamento desse projeto, o fim da propria politica social.

Atualmente, quando se fala de “crise” do Estado de Bem-estar, tudo
leva a crer que a politica social entrou em faléncia, o que ndo
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corresponde a realidade. A imagem welfarista ou benfeitora que Ihe
impuseram ndo resistiu ao tempo e as mudangas da historia; mas,
como representacdo de interesses decorrente de relagdes conflituosas
entre novos tipos de Estado e sociedade — em que estdo presentes
demandas e necessidades sociais, tendo como horizonte a justica
social — ela resistiu (PEREIRA, 2011, p.44).

Mas antes de acompanhar a argumentacdo de Pereira sobre a resisténcia da
politica social no interior de novas relagdes entre Estado e sociedade, importa resgatar
elementos importantes dos projetos de Estados de Bem-estar social que, muito embora
para diversos autores, tenham atingido seu patamar de esgotamento, ao enfatizar o fio
condutor das analises sobre politica social, na relacdo que através dela se estabelece
entre Estado e sociedade, procura-se ndo deixar escapar sua natureza dindmica, além de
contraditéria: como as politicas sociais historicamente se realizam na tensdo entre
demandas da sociedade e as diferentes respostas assumidas pelo Estado, o maior ou
menor grau de intervencéo deste Ultimo no atendimento aquelas primeiras, € um fator de
disputas permanentes e mais ainda, sempre inconclusas.

Para Pereira (2011) o “paradigma dominante de Estado de Bem-Estar” (p.90) se

assenta sobre trés marcos orientadores, a saber

o receitudrio keynesiano de regulacdo econémica e social, inaugurado
nos anos 1930; as postulagdes do relatério Beveridge sobre a
Seguridade Social, publicado em 1942; e a formulacdo da teoria
trifacetada da cidadania de T.H. Marshall, nos fins dos anos 1940
(id.ibid.).

Para Keynes, a crenca liberal de que o mercado possuia a capacidade de se auto-
regular e que, portanto, a interferéncia do Estado ndo seria necessaria ou até mesmo
nociva ao seu livre funcionamento, ndo se sustentava diante das evidéncias de
desequilibrio entre oferta e demanda que marcaram o periodo — sendo a crise de 1929 e
a Grande Depressdao que a ela se sucedeu, uma das mais visiveis. Para este pensador
entdo, a interferéncia do Estado se fazia premente para assegurar a compatibilidade
entre a demanda e a oferta de bens e servigos, tomando como base a defesa do pleno
emprego. E importante ressaltar que Keynes advogava a socializa¢do do consumo como
receita para o bem-estar, dai a natureza da intervencgdo que caracterizou os modelos de
Welfare State voltados para a busca de equanimidade na distribuicdo da riqueza, e nao
na sua produgdo. Tal postura se chocava frontalmente com as ideias difundidas na época

pelos pensadores liberais, e representou uma ruptura com as caracteristicas das acdes
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estatais anteriores, sem, contudo, pretender interferir nos rumos do desenvolvimento da
sociedade capitalista.

A novidade introduzida pelo chamado Relatorio Beveridge foi a substituicdo da
concepcao de seguro social (Bismarck) pela nocdo de seguridade, que estendia aos nao
contribuintes do sistema, 0 acesso aos beneficios sociais. O sistema implementado a
partir desse relatério introduz a conotacdo da politica social como acesso a direitos,
caracteristica essa que se definiria de maneira mais consistente com a sistematizacdo da
teoria da cidadania de Marshall. Pereira assim sintetiza 0s componentes do Sistema de

Seguridade Social de Beveridge:

O Sistema de Seguridade Social de Beveridge inovou, de fato, por ser
nacional e unificado e conter um eixo distributivo, ao lado do
contributivo, além de abolir os testes de meios no ambito da
assisténcia social. Instituiram-se, assim, a partir do término da
Segunda Guerra Mundial (1945) significativas medidas de politica
social como direito.[...]. Em 1946 foi editada a Lei Nacional de
Seguro, seguida da Lei Nacional de Assisténcia, em 1948. Nessas leis
estavam previstos: auxilio-doenca e desemprego; pensdo aos
aposentados (aos 65 anos para homens e 60 para mulheres); auxilio-
maternidade, viuvez e funeral; e criagdo de uma normativa nacional
sobre Assisténcia, como um contraponto a Lei dos Pobres de 1834.
Foram criados também politicas de emprego e um Sistema Nacional
de saude ndo contributivo e universal (2011, p.93-4).

Muito embora o sistema de Beveridge tenha trazido elementos inovadores e
importantes no tratamento das questdes que afligiam as sociedades naquele periodo,
como destaca Pereira, suas concepgdes traziam um “rango liberal” (op. cit., p.94) e suas
obras posteriores, ao enfatizar a importancia do voluntariado e da liberdade da
sociedade, deslocam o foco da provisdo de bem-estar, do Estado para a sociedade —
ideéario que sera posteriormente recuperado e reintroduzido no debate acerca da politica
social.

O outro pilar de sustentacdo das intervencdes do chamado Estado de bem-estar
social foi a teoria da cidadania de Marshall, que ao mesmo tempo em que teve papel
significativo na consolidacdo da perspectiva da politica social como acesso a direitos,
apresentou uma concepcao evolutiva e linear da conquista de direitos pelos cidadaos,
que, ao ndo se realizar da mesma maneira em contextos diferentes dos quais ele havia
observado, deixa margem ao questionamento de sua efetiva contribuicdo as analises da

politica social. Marshall assim define seu conceito de cidadania:
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Estarei fazendo o papel de um soci6logo tipico se comecar dizendo
gue pretendo dividir o conceito de cidadania em trés partes. Mas a
analise é, nesse caso, ditada mais pela historia que pela légica.
Chamarei a estas trés partes, ou elementos, de civil, politica, e social.
O elemento civil € composto dos direitos necessarios a liberdade
individual — liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e
fé, o direito a propriedade e de concluir contratos validos e o direito a
justica. Este ultimo difere dos outros porque € o direito de defender e
afirmar todos os direitos em termos de igualdade com os outros e pelo
devido encaminhamento processual. Isto nos mostra que as
instituicdes mais intimamente associadas com os direitos civis sdo 0s
tribunais de justica. Por elemento politico se deve entender o direito
de participar no exercicio do poder politico, como um membro de um
organismo investido da autoridade politica ou como um eleitor dos
membros do organismo. As instituicdes correspondentes sdo o0
parlamento e conselhos do Governo local. O elemento social se refere
a tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econd6mico
e seguranca ao direito de participar por completo, na heranca social e
levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrbes que
prevalecem na sociedade. As instituicdes mais intimamente ligadas
com ele sdo o sistema educacional e os servic¢os sociais (1974, pp.63-
4)

Para diversos autores, tais como Behring, (2006), Pereira, (2011), Vianna,
(2002) e Leite (1991), entre outros, as concepgdes de Marshall padecem de uma
generalizacdo do patamar de civilidade compativel com a experiéncia europeia, e ainda
pressupdem a possibilidade de uma “discutivel combinacdo entre acumulagdo e
equidade.” (BEHRING, 2006, p.10). Complementando a problematizacdo dos
argumentos de Marshall, Behring incorpora a reflexdo sobre as relagGes entre politica
social e cidadania, os elementos destacados por Barbalet (1989), que colocam em xeque
as premissas daquela teoria: 1) a politica social ndo € um meio para diluir o conflito de
classes, ela é o centro dele; 2) na relagdo concreta politica social/cidadania, pode haver
uma seletividade que se instaura entre a formulagdo e a execucdo, que compromete a
perspectiva da universalidade do acesso aos direitos; 3) a politica social ndo
necessariamente atua no sentido da ampliacdo do direito social de cidadania, havendo
que situar sua realizacdo no ambito das lutas permanentes pela consolidacdo desses
direitos. No entanto, como salienta a propria Behring, “mesmo assim, este classico
trabalho ¢ uma passagem obrigatoria para o estudo da cidadania” (op.cit., p.11). A partir
das concepgOes de Marshall, as lutas pela garantia aos direitos sociais se expandiram e
se fortaleceram e, no bojo dessas pressdes se consolidaram na Declaragdo Universal dos

Direitos Humanos, aprovada pela ONU em 1948.
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Encontra-se em Leite (1991) uma fecunda reflexdo sobre os limites e
possibilidades da incorporacdo do paradigma da cidadania de Marshall, para a
compreensdo das contradicGes inerentes aos percursos da politica social. Para esta
autora “a associagao entre politicas sociais e cidadania, [...] ndo ¢ isenta de problemas
[mas] apesar dos perigos, [ela] nos oferece algumas possibilidades” (p.117) E

prossegue:

Essa associagdo ndo foi construida apenas como recurso
tedrico/explicativo. Sobretudo no plano politico, ela constituiu um
elemento central da cultura democratica, em que a implementacgdo de
politicas sociais € compreendida como um direito dos cidadaos,
permitindo-lhes participar do conjunto de bens e servigos socialmente
produzidos. Por essa via foi revisto o argumento liberal classico, que
ndo autorizava a intervencdo no mercado, compatibilizando-se
desenvolvimento capitalista e democracia (LEITE, 1991, p. 118).

O que o argumento de Leite convida a reconhecer é que, apesar de que, do ponto
de vista analitico, a teoria da cidadania de Marshall ndo contempla formas concretas
diferenciadas de conquista de direitos — ao pressupor a generalidade de uma progressao
que comeca nos direitos civis, se dirige aos direitos politicos e culmina nos direitos
sociais — do ponto de vista pragmatico, ela serviu de base para a efetiva implementacédo
de politicas sociais distributivas e redistributivas a cargo dos Estados de bem-estar
social, numa ruptura com contextos anteriores de forte resisténcia a essa ideia. Ou seja,
mesmo que a teoria de Marshall ndo seja satisfatoria enquanto teoria, enquanto pratica
nédo se pode desprezar seus efeitos.

Deslocando o foco para a sociedade brasileira, Leite acrescenta ainda que “ndo ¢é
desprezivel a penetragdo do ideério da cidadania e a reivindicagdo de politicas sociais
como um direito dos cidadaos, ¢ ndo como uma concessao do Estado.” (op. cit., p.11).
Ao se referir a essa “dimensdo simboélica da cidadania” (id.ibid.) a autora chama a
atencdo igualmente para a associacdo que se estabelece, a partir da distin¢do elaborada
por Marshall sobre as trés categoria de direitos, entre a ideia de cidadania com o valor
da liberdade - fundado, naquele momento da histéria do pensamento social, na nog¢ao do
“contrato” como eixo estruturante das relagdes. Nesse sentido a cidadania se definiria na
existéncia de um acordo tacito interno a sociedade civil e desta com o Estado,
fundamentado na concordancia entre direitos e deveres dos contratantes. Essa
concepcdo perpassa, ainda nos dias de hoje, o idedrio da cidadania - em que é

considerado cidaddo aquele que cumpre seus deveres (paga 0s impostos em dia, por
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exemplo) e por isso se julga no direito de reivindicar providéncias ao Estado (que

conserte os buracos da sua rua, seguindo o exemplo). A autora destaca que, no entanto

o desenvolvimento histérico da nogdo de cidadania — tanto em sua
concretizacdo nos direitos que integram a institucionalidade liberal
quanto no ideério democratico — seguiu, na formacdo social inglesa,
uma l6gica que ndo se deixou aprisionar pelo argumento da igualdade
civil. A igualdade juridica confrontou-se, desgastando-se, com a
desigualdade social (prépria do mercado capitalista) e com a
desigualdade de poder (materializada pelo voto censitario, que
garantia a reproducédo dessa matriz) (LEITE, 1991, p.120).

Seguindo a proposta de Marshall, Leite enfatiza que a existéncia desse conflito,
inerente a expansdo do sistema capitalista, na medida em que este se fundamenta na
desigualdade de oportunidades entre os cidaddos, determina a busca progressiva da
ampliacdo dos direitos politicos — na luta pelo sufrdgio universal que propiciaria as
condicdes de potencializar a expressdo publica de seus interesses -, para entdo se
direcionar para a garantia dos direitos sociais, visando minimizar os efeitos de sua
insercdo desfavoravel no sistema produtivo. Rompendo com as nocGes do liberalismo
classico, o automatismo do mercado, nesse momento, passa a ser percebido como
produtor de desigualdade e pobreza, ao mesmo tempo em que se apresenta como 0

terreno da igualdade.

E precisamente nesse conflito que o Estado intervém, modificando o
jogo das forcas de mercado através de politicas sociais, cujo sentido
nivelador corresponde a prevaléncia do principio de justica social, que
orienta a ampliacdo dos direitos sociais, tanto em termos dos grupos
por eles abrangidos, quanto no que concerne a esfera de protecdo
social considerada necessaria (LEITE, 1991, p. 121).

Pereira (2011) também destaca uma inflexdo na concepc¢do de politica social,
operada a partir da nocdo de cidadania como conquista progressiva de direitos, ao
destacar a natureza afirmativa dos direitos sociais, com relagéo ao papel da intervencao
estatal que esse processo introduz. Pois se, no caso dos direitos civis e politicos, a
ingeréncia do Estado é indesejada, devendo ser afastada em nome das liberdades
individuais, no caso dos direitos sociais a presenca do Estado € positiva, e deve ser
buscada pela movimentagdo da sociedade. Nesse sentido, o que é importante destacar da
teoria da cidadania marshalliana é que, a despeito de sua construcdo ter se guiado por
um padrdo que se realizou num contexto especifico e ter pretensGes de validade
universal, a sua expressao concreta na forma das politicas sociais implementadas

naquele determinado espacgo/tempo historico, representou efetivamente um processo de
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ampliacdo do Estado, resultante de lutas sociais que se fortaleceram a partir daquela
nocdo, e representou um processo de democratizacao real da esfera publica, que merece
ser destacado.

A nocéo de cidadania assim utilizada traz a tona o caréter politico e historico da
politica social, enfatizando como suas diferentes faces e seus diferentes caminhos se
constituem na tensdo e na contradicdo entre os imperativos de desenvolvimento
econémico da sociedade capitalista e as lutas sociais por melhor distribuicdo da riqueza
produzida. A correlagdo de forgas especifica de cada contexto onde a politica social se
realiza ¢ que pode determinar sua natureza mais ou menos universalista; se €
distributiva, contributiva ou redistributiva; em suma, é 0 jogo que se instaura entre 0s
agentes do sistema produtivo que se inscreve na dindmica da politica social, e ndo o
contrario. Ou seja, a partir da ideia da conquista de direitos, se modifica a compreensao
acerca da direcdo da acdo da politica social: ela parte da sociedade civil para o Estado, e
néo do Estado para a sociedade civil. Mas esse processo ndo se atualiza sem conflitos, e
nem segue sempre 0S mesmos percursos. O caso brasileiro € um exemplo em que a
conquista de direitos ndo seguiu o padréo apontado por Marshall, muito embora esteja
também vinculado a lutas sociais pela ampliacdo da cidadania.

Leite chama a atencdo para o fato de que, no contexto europeu, esse processo de
lutas por direitos “encontrou um excedente disponivel para ser distribuido através de
politicas sociais, sem que isso comprometesse a reprodugdo do capital” (1991, p.124) —
fator que ndo se apresentou no Brasil, na medida em que tal excedente provinha
justamente de politicas neocolonialistas que aqui ndo se realizaram. As lutas operarias
no Brasil da Republica Velha desembocaram, portanto, numa solucdo bastante
diferente, dando origem ao chamado corporativismo, onde o Estado entrava como
regulador do sistema produtivo, implementando politicas sociais que se dirigiam aos
que nele estivessem inseridos. Esse movimento propiciou a constituicdo de uma
cidadania de matriz distinta da que se via incrementar na Europa com os Estados de
Bem-Estar, tendo sido tipificada por Santos (1979) como uma “cidadania regulada”,

XA

onde os direitos se vinculavam a posicao ocupada pelo “cidaddo” na estrutura produtiva.
Nesse contexto sdo os sindicatos que ganham expressividade como canalizadores das
demandas das classes trabalhadoras e a estratificacdo do mercado ocupacional mantém
intocada a questdo da desigualdade, em certos casos até mesmo aprofundando-a em

virtude do maior ou menor poder de barganha dos sindicatos. Mas o sistema, permite,
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contudo, a manutencdo de uma situacdo de equilibrio entre as exigéncias do processo de
acumulacéo de capital e as demandas dos setores subalternos.

O caso brasileiro contraria a analise de Marshall também por demonstrar que a
ampliacdo de direitos sociais ndo necessariamente sucede a consolidagdo dos direitos
civis e depois os politicos. Tanto no periodo acima mencionado como durante 0s
governos ditatoriais militares foi possivel experimentar incremento dos direitos sociais
com o encolhimento e até mesmo a supressao, em alguns momentos, dos direitos civis e
politicos. Mas o paradigma da cidadania marshalliano mantém sua validade e vigor,
estando sempre como horizonte a ser buscado, norteando as lutas por universalizacdo de
direitos sociais como um ideal que a ele corresponde, e permeia constantemente o
debate sobre o tamanho ¢ o teor da intervencao estatal no “livre funcionamento do
mercado” — controvérsia sempre presente quando se fala em politicas sociais.

A chamada crise dos Estados de bem-estar — que associa eventuais mazelas
experimentadas pelos paises no plano econdémico, ao excesso de gastos em politicas
sociais, traz para o centro do debate a relacdo entre cidadania e direitos sociais
universalmente garantidos pelo Estado. Nesse contexto a argumentacdo defendida € de
que o papel do Estado deva ser o de ativador da inser¢cdo no mercado de trabalho —
espaco este onde os cidaddos poderdo adquirir condicdes de, por seus proprios meios,
atingirem o almejado bem-estar.

Essa perspectiva reivindica para si uma espécie de realismo politico,
identificando nas “promessas nao cumpridas” do Estado de Bem-Estar
Social as mazelas concretamente produzidas pela associagdo entre
politicas sociais e cidadania. Isso tem um fundamento doutrinario caro
ao liberalismo classico. A universalizacdo de direitos pela intervengédo
estatal no mercado contradiz a liberdade de iniciativa e a igualdade de
oportunidades no mercado, desestimulando o trabalho e estimulando a
preguica (LEITE, 1991, p. 126-7).

Os argumentos em defesa do Estado minimo, via de regra apresentados sob
linguagem técnica e econdmica, se travestem de neutralidade ao apresentarem dados
numéricos, balancgos, estatisticas, graficos e tabelas como se espelhassem uma realidade
estatica. Por tras desse discurso se obscurece o carater politico das decisdes e seus
consequentes resultados econémicos — o jogo de forcas contraditorio e desigual,
caracteristico da politica social, parece ndo existir ou ndao fazer sentido. O ataque as
politicas sociais aparece como uma defesa da racionalidade econémica, comprovada
incontestavelmente por pesquisas que também obscurecem seu carater politico. E ndo é

outro o cenario que se observa no Brasil contemporaneo. Mas como mostra a Historia,
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se houve também outro momento na ardua trajetéria da politica social brasileira em que
a concepcdo neoliberal de defesa da minima intervencédo estatal na economia, avangou
seus tentaculos sobre conguistas consolidadas, houve também resisténcia e retomada de
um projeto de expanséo da cidadania.

O marco institucional do processo de lutas por direitos sociais universais no
Brasil se instaura com a Constituicdo Federal de 1988, expressédo consolidada de
conquistas de cidadania, tendo ficado conhecida, inclusive, como a “Constitui¢do
Cidada”. Nesse sentido, se destaca no texto constitucional a composi¢do do sistema de
seguridade social — 0 mais bem elaborado com relacéo aos objetivos de universalizacdo

e equidade.

A definicdo de Seguridade Social como conceito organizador da
protecdo social brasileira foi uma das mais relevantes inovacbes do
texto constitucional de 1988. A Constituicdo Federal (CF) ampliou a
cobertura do sistema previdenciario e flexibilizou o acesso aos
beneficios para os trabalhadores rurais, reconheceu a Assisténcia
como politica publica ndo-contributiva que opera tanto servigos como
beneficios monetarios, e consolidou a universaliza¢do do atendimento
a satide por meio da criagdo do Sistema Unico de Salde (SUS). Desta
forma, a Seguridade Social articulando as politicas de seguro social,
assisténcia social, salde e seguro-desemprego passa a estar fundada
em um conjunto de politicas com vocacao universal (DELGADO et
alli, 2009, p.17).

No bojo das lutas que ensejaram a constituicdo do sistema de seguridade social
como politica pablica de carater universalista e fundada no principio da equidade,
estava presente a concepcdo de cidadania enquanto acesso a direitos sociais, a serem
garantidos pelo Estado — herangca do paradigma marshalliano. A incorporacdo dos
trabalhadores rurais e a extensdo de beneficios aos ndo-contribuintes do sistema,
representou, efetivamente, uma ampliacao do alcance da cidadania que se torna possivel
pela composicdo da base de financiamento, ancorada em fundos publicos
especificamente designados para tal finalidade. O que é preciso destacar desse
movimento é que a destinacdo de recursos publicos para tal ou qual politica social sera
sempre resultado de lutas, e que tais lutas tém tanto maior chance de serem bem-
sucedidas quanto mais os ideais norteadores de suas justificagbes se apresentem
relacionados ao bem publico. Como enfatizam Delgado et alli (op. cit.) “no art. 196 da
nova Constitui¢do, o que se ressalta no direito a saude sdo os deveres do Estado, porque
se entendia que o exercicio deste dever € o que poderia garantir o resgate de uma divida

social com a cidadania” (p.24). Como se depreende do trecho reproduzido, ¢ mais uma
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vez a nocao de cidadania que norteia a consolidacdo do entendimento de que o Estado é
0 agente, por exceléncia, dotado de capacidade de resgatar os ideais de universalidade e
equidade. Mas como a politica social ndo encerra seus principios pela sua simples
formulagdo — e mesmo que essa formulagdo se materialize em texto constitucional — a
sequéncia de acontecimentos histdricos que sucedem a promulgacdo da Constituicéo ja

vai deixar claro seu carater dinamico e conflituoso.

Por fim, cabe lembrar um terceiro fator que dificultou a afirmagéo do
principio de Seguridade como conceito organizador de uma protecao
social unificada, que seja atuante e eficaz por suas sinergias internas,
como verdadeiro sistema. Trata-se da disputa politica instalada logo
ap6s a promulgacdo da Constituicdo e que se estende até os dias
atuais, opondo dois paradigmas antagdnicos [...]. De um lado, estdo
aqueles que insistem na defesa da Seguridade como base de um
projeto de Estado Social; de outro lado, estdo o que consideram as
determinagdes constitucionais um empecilho ao equilibrio das contas
pablicas (DELGADO et alli, 2009, p.28).

Destarte tal analise ter se realizado h& quase dez anos atrds, os caminhos e
descaminhos da politica social no Brasil fazem com que ndo tenha perdido atualidade.
Percebe-se nesse trecho que o embate entre a pertinéncia da atuacdo do Estado, via
destinacdo de recursos publicos, no enfrentamento das desigualdades geradas no sistema
de producdo capitalista, continua se fazendo presente e interferindo nos rumos das
politicas destinadas a promocdo de justica social. Nesse confronto de paradigmas, 0s
préprios autores reconhecem que entram em jogo diversos fatores, exteriores a politica
em si, mas que sdo acionados na disputa, tais como o “tdo propalado déficit da
Previdéncia Social” (id.ibid.).

Diversos estudos entre os quais se destacam os de Gentil (2005) e de Fatorelli
(2013) - que propode, inclusive uma “auditoria cidada” da divida publica brasileira- ,
demonstram que a previdéncia, ao contrario, é superavitaria. Porém, como o que esta
verdadeiramente em jogo ndo é a escassez de recursos, tais analises ndo integram o
trabalho de formacéo de opinido que opera lado a lado a esses embates. Como enfatizam
ainda Delgado et alli, “os desafios que se apresentam a consolidacdo desse sistema sdo
significativos. Enfrenta-los € uma exigéncia do processo de afirmacdo da cidadania e de
construgdo de uma sociedade mais justa e equanime.” (0p. cit., p.36).

Para ampliar a compreenséo acerca da pertinéncia do maior ou menor peso da
intervencdo estatal na busca de consolidacdo dos direitos sociais de cidadania e,

consequentemente, de uma sociedade menos desigual, é conveniente refletir, mesmo
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que brevemente, sobre a composicdo dos fundos pablicos que compdem a base de
financiamento da politica social. Pois ndo é possivel argumentar a seu favor, sem
compreender de onde vem o dinheiro para pé-la em andamento, sob o risco de ter a
argumentacao solapada pelos defensores do Estado minimo, que sempre insistirdo na
incapacidade orcamentaria do Estado para fazer face aos custos das politicas sociais.

Em trabalho simplificado sobre o tema — usualmente tratado com linguagem
inacessivel aos ndo estudiosos do campo da economia — Salvador (2014) apresenta
elementos importantes para se pensar a politica social como atribuicdo do Estado, por

ser este 0 agente dotado de recursos para o atendimento as demandas da sociedade civil.

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de
recursos que o Estado tem para intervir na economia, seja por meio
das empresas publicas, pelo uso de suas politicas monetarias e fiscal,
assim como, pelo orcamento publico.[...] Uma das principais formas
de realizacdo do fundo publico é por meio da extracdo de recursos da
sociedade na forma de impostos, contribuicdes e taxas, da mais-valia
produzida, portanto, conforme Behring (2010) é parte do trabalho
excedente gque se transformou em lucro, juro ou renda da terra, sendo
apropriado pelo Estado para o desempenho de mdltiplas funcdes
(SALVADOR, 2014, p.14).

O autor acrescenta que, ao se estudar o fundo e o orgcamento publico, ndo se deve
manter o foco apenas na alocacdo desses recursos, sob pena de ndo compreender como
opera o financiamento das politicas publicas, especialmente as de cunho social — sempre
alvo dos ataques que alegam incapacidade orcamentaria por parte do Estado — tanto com
relagdo as fontes de captacdo desses recursos, quanto na relagdo entre os entes da
federacdo que sdo contemplados e/ou responsabilizados na sua distribuicdo. Na medida
em que a Constituicdo Federal de 1988 reforcou o processo de descentralizagdo das
atribuicdes entre a Unido, os estados e 0s municipios, torna-se importante perceber
como os montantes arrecadados se distribuem entre essas diferentes instancias para uma
melhor compreensédo da dindmica concreta de funcionamento das politicas sociais.

O ponto mais importante a ser destacado da analise de Salvador, acredita-se
aqui, € o que se refere ao carater politico, também do orcamento que financia as
politicas sociais. Concebido usualmente como resultado de escolhas técnicas, que por
sua vez se revestem das caracteristicas da neutralidade e da racionalidade com vistas
unicamente a assegurar 0 bom desempenho do Estado, a composicdo do or¢camento
publico parece ndo sofrer pressdes em fungdo de disputas que revelam muitos outros

fatores além da busca de eficiéncia. Como enfatiza o autor
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orcamento ndo se limita a uma peca técnica e formal ou a um
instrumento de planejamento; ele é, desde suas origens, uma pec¢a de
cunho politico, portanto, ele serve para orientar as negociacfes sobre
quotas de sacrificio sobre os membros da sociedade no tocante ao
financiamento de Estado e é utilizado como instrumento de controle e
direcionamento dos gastos. Assim, a decisdo sobre os objetivos de
gastos do Estado e a fonte de recursos para financid-lo ndo é somente
econbmica, mas principalmente sdo escolhas politicas, refletindo a
correlagdo de forcas sociais e politicas atuantes e que tém hegemonia
na sociedade. Os gastos orcamentarios definem a direcdo e a forma de
acdo do Estado nas suas prioridades de politicas puablicas
(SALVADOR, 2014, p.20).

Nesse sentido, muito mais do que verificar se o Estado possui ou ndo capacidade
orcamentaria para arcar com 0s custos das politicas sociais, importaria entdo perceber
gue modelo de Estado se revela a partir das escolhas de financiamento (ou ndo) das
mesmas. A observacdo da composicdo dos fundos destinados a execucdo de uma
determinada politica publica tem muito mais a revelar sobre a natureza do Estado do
que sobre sua maior ou menor arrecadacéo tributaria. Além disso, mesmo na observacao
focada apenas na arrecadacdo — sem o deslocamento do olhar para as escolhas sobre
onde gastar — ¢ possivel perceber como o or¢gamento representa “um espelho da vida
politica de uma sociedade, a medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e
receitas, sobre que classe ou fragdo de classe recai o maior ou menor 6nus”. (id.ibid.)

Observa-se assim que o sistema tributario brasileiro compromete fortemente os
objetivos das politicas sociais, na medida em que opera de forma regressiva, onerando
sempre 0S mais pobres — que seriam justamente os beneficidrios das mesmas - pela
excessiva carga que recai sobre o consumo, em detrimento da renda e do patriménio.
Numa andlise sobre a politica social no Brasil contemporaneo, Castro (2012) sintetiza

essa contradi¢do ao argumentar que

afinal, mesmo que as politicas sociais protejam os cidaddos mais
vulneraveis, seus efeitos redistributivos serdo parcialmente
comprometidos pelo fato de que os beneficiarios das politicas sociais
sdo, em certa medida, também seus principais financiadores. Este fato
¢ medido no Capitulo 3 deste trabalho, onde mostra-se que retornam
aos cofres do Estado cerca de 52% dos gastos com politicas sociais.
Visto sob esse prisma, a dicotomia entre ‘“contribuintes e ndo-
contribuintes” perde muito do seu significado, pois somos todos
contribuintes, pois até os mais pobres arcam com os tributos devido a
tributacdo indireta (CASTRO, 2012, p.18).
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Ao acompanhar, mesmo que brevemente, as discussdes aqui apresentadas sobre
o financiamento das politicas sociais, objetiva-se trazer o debate acerca da natureza da
intervencdo estatal no funcionamento da economia de mercado para onde acredita-se
seja 0 seu devido patamar. Pois ndo se trata de medir a capacidade orgamentéria do
Estado, mas de descortinar sua natureza e sua feicdo, se a esse Estado interessa ou nao o
combate as desigualdades sociais e a busca por justica social. Pois compreende-se que é
atraves desse questionamento que se pode avaliar as limitacGes e as possibilidades da
acdo publica no tratamento das questbes sociais em geral, e mais especificamente, como
interessa neste trabalho, da problematica habitacional. A partir da identificacdo acerca
de qual projeto societario um determinado Estado se dispde a implementar, depreende-
se, por conseguinte, que tipo de intervencdo pode vir a realizar sobre a questdo da
moradia. Pois, como bem definiu Arretche (1990), a “politica habitacional [deve ser]
entendida como as decisdes e medidas tomadas pelo Estado com o propdsito de
influenciar o processo de provisdo de unidades habitacionais.” (p.10). E nesse ponto
cumpre chamar a atencao para o fato de que sao “decisdes” que sao tomadas e, portanto,
escolhas que séo feitas, e a natureza dos recursos que sdo disponibilizados para tais
acOes dizem muito sobre essas escolhas. Nesse sentido cumpre observar como se revela
a natureza do Estado, na relacdo com as decisdes tomadas sobre o tratamento da questao
da moradia, como uma das expressdes dos problemas com os quais tem de lidar a

politica habitacional.

3.2. Estado, Politica Social e Politica Habitacional.

A observacdo da intervencdo estatal brasileira na questdo habitacional, em
contraponto com modelos implementados em outros paises, pode trazer importantes
elementos para a compreensao dessa relacdo. Sustenta-se aqui que, ao eleger tal ou qual
fonte de financiamento para as politicas sociais, e para a politica habitacional como uma
delas, o Estado demonstra sua predisposi¢cdo — ou nao — para assumir centralidade no
tratamento das questdes que afligem a sociedade, incorporando e atendendo as
demandas efetivas de suas populacdes. Essa perspectiva pretende problematizar analises
que procuram enfatizar que a formulagédo e implementacdo de um determinado desenho
de politica social € um processo neutro, de busca de maior eficiéncia na alocacdo de
recursos, pautado na racionalidade técnica. Ao enfatizar a dimensdo politica das

escolhas acerca da forma de financiamento de uma determinada politica social, procura-
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se entdo avancar na compreensdao sobre a razdo pela qual os diferentes paises
desenvolvem respostas também muito distintas para 0 mesmo problema. Pretende-se
mais uma vez chamar a atencdo para o fato de que a politica social em geral - e a
politica habitacional em particular - sempre sera resultado de conflitos e disputas,
portanto expressdao de um determinado momento de um jogo de forcas, que, por sua vez,
ndo se apresenta certamente concluido.

Partindo de uma critica a tipologias que estabelecem modelos de classificagédo
para a intervencdo estatal na questdo habitacional, que negligenciam determinantes
concretos da adogdo daqueles determinados padrbes, Arretche pontua que tais
perspectivas carregam um “pressuposto normativo” na identificagdo dos modelos e
argumenta que, em analises desse tipo se “trabalha com a suposta possibilidade de sua

implementagao, independentemente de espago e tempo” (1990, p. 15). E prossegue:

Dito de outro modo, a possibilidade de adogdo deste ou daquele
modelo independe de condigdes econdmicas e politicas, enquanto
elementos condicionantes de sua emergéncia. Os modelos
simplesmente existem, nos paises identificados, contudo, [ndo se
identifica] sob que condicBes histdricas tais modelos se constituiram,
ou ainda, que correlacGes especificas de poder politico permitiram que
a tomada de decisdo quanto ao investimento habitacional viesse a se
realizar de um modo, e ndo de outro. E como se todo o conflito se
passasse em torno dos modelos em si, numa espécie de “conflito
internacional intra-modelos”. [...] Tal tipologia, supde, portanto, um
Estado neutro, uma vez que o estabelecimento das regras de decisao
ndo esta relacionado a natureza da intervencgéo estatal (id., pp. 15-6).

Como fica claro na critica de Arretche, a suposicdo de um Estado neutro que
pauta suas intervengfes com base em regras de decisdo que ndo se relacionam com a
natureza de tais acdes, ndo da conta da tarefa de compreender porque o investimento
habitacional de um determinado pais é feito de um modo e ndo de outro - e dados
empiricos (inclusive obtidos na pesquisa na qual a autora esteve envolvida por ocasido
da elaboracdo do trabalho ora citado) % demonstra que as respostas tém sido diferentes.

Para um contraponto com o modelo brasileiro analisado pela autora — que,
conforme ja apontado no capitulo anterior foi classificado pela mesma como “estatal-
privatista” — Arretche toma para a analise os modelos sueco e estadunidense, por
considerar que representam trés concepgdes paradigmaticas a respeito do teor da

intervencdo estatal na questao habitacional. Sem perder de vista a relacdo entre a adogédo

28 Trata-se da pesquisa intitulada “Politica Habitacional em Perspectiva Internacional Comparada”
realizada no Nucleo de Estudos em Politicas Publicas — NEPP/UNICAMP, sob coordenagdo da Prof.
Sonia Miriam Draibe. (ARRETCHE, 1990, p.7)
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de um modelo ou outro, com a natureza do papel do Estado em cada uma das
sociedades estudadas, Arretche identifica trés padrbes diferenciados de provisdo de
moradias que classifica em: 1) modelo socialdemocrata, correspondente ao padrao
sueco de intervencdo estatal; 2) modelo liberal, encontrado nos Estados Unidos, com 0
sistema de financiamento privado habitacional, e 3) o modelo brasileiro, classificado
como “‘estatal-privatista”, em fun¢do da natureza mista da intervengdo, observada pela
autora, fundamentalmente na politica do Banco Nacional de Habitacdo?® — principal
desenvolvedor do sistema na ocasido de realizacdo do trabalho aqui referenciado.

O que se observa nos padrdes identificados por Arretche com relagdo aos casos
sueco e estadunidense é que a relacdo da politica habitacional com a natureza do Estado
naquelas sociedades, demonstra claramente que projeto societario cada um dos paises
defende e pde em marcha para seu desenvolvimento, deixando visivel a imbricacéo
anteriormente apontada entre esses termos. Em outras palavras, diante de um projeto de
Estado minimo se identifica um padrdo de minima intervencdo estatal na questdo da
moradia, liberando as forcas do mercado para atuar no campo habitacional; diante de
um projeto de socialdemocracia, a forga dos movimentos sociais organizados se faz
presente e 0 Estado se envolve fortemente na proviséo habitacional, buscando garantir o
bem-estar da sociedade. Arretche se debruga sobre os diferentes sistemas e a partir de
seu trabalho pode-se compreender com clareza que tipos de politica habitacional
correspondem as diferentes concepcdes acerca do papel do Estado.

Em linhas gerais, o0 modelo adotado pelo projeto socialdemocrata da Suécia se
constituiu sob uma concepcdo de Estado forte e presente, atuando no campo
habitacional tanto no ambito da produgdo de unidades habitacionais, como na
regulamentagdo na esfera do consumo. Dessa forma, naquele pais, o direito & moradia se
realizou de maneira universalista, atendendo ao conjunto dos cidaddos, como atesta

aquela autora:

O modelo de politica habitacional desenvolvido na Suécia no pos-
guerra, estabelecido enquanto estratégia do Partido Social-Democrata
no poder, sup0s pesada intervencdo estatal no processo de provisdo
habitacional. Tal intervencdo, realizada tanto no nivel da producdo

2% Muito embora uma analise pautada na atuagdo do extinto BNH possa parecer ter o inconveniente de sua
desatualizacdo, os argumentos de Arretche se mantém bastante pertinentes, até mesmo pelo fato de que o
outro Programa mais vultoso de intervencdo estatal brasileira na questao habitacional depois do BNH — o
Minha Casa Minha Vida -, e de acordo também com inUmeras avaliac@es realizadas por especialistas da
area, em muito se assemelha ao modelo do extinto banco, notadamente, inclusive, com relagéo a forma de
financiamento.
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(através de atividades estatais de tipo produtivo) quanto a nivel do
consumo (predominantemente através de atividades estatais
regulatérias), foi constituida de forma a controlar a livre operagao dos
mecanismos de mercado. Com isto, visou-se a reducdo do impacto da
variavel “renda”, enquanto elemento de segregagdo espacial na
distribuicdo das unidades residenciais produzidas. Deste modo, 0
modelo estabelecido assumiu um carater universalista, definindo o
acesso a moradia como um direito de todos os cidaddos (ARRETCHE,
1990, p. 64).

Muito embora Arretche ndo simpatize com analises que associam
mecanicamente as expressdes da acdo estatal, com demandas especificas de classe
(sejam da classe dominante ou dos setores subalternos), ressaltando que é preciso
sempre levar em conta a existéncia de conflitos e disputas no interior do proprio
aparelho estatal (op. cit. p. 31), para a compreensdao da consolidagdo desse modelo
universalista de acesso a habitacdo na Suécia, a autora destaca a acdo do movimento
operéario organizado. Garantindo expressao no interior do Partido Social-Democrata, 0
movimento operario sueco encontra forca e capacidade de encaminhamento de
demandas com relacdo ao tema, e logra sucesso em ter suas reivindicacdes atendidas.

Com relacdo ao modelo observado na sociedade estadunidense, Arretche destaca
que, muito embora sejam identificadas duas modalidades diferenciadas de oferta de
unidades habitacionais, - “uma dirigida aos setores sociais cuja renda lhes permite
constituir-se em sujeitos de crédito, e outra dirigida aos setores de baixa renda” (p.124),
a politica se assenta sobre uma mesma premissa: a habitacdo enquanto um bem de
mercado. A autora destaca ainda que o sistema é totalmente controlado por decisfes do
setor privado e a acdo estatal se dirige para atividades de tipo regulatério, no sentido de
gerar estimulo a demanda e ainda “de gerar condigdes para confianga publica na
capacidade de o mercado prover moradias.” (id., p. 124). Nesse ponto se torna
interessante observar como, num sistema que pauta sua eficacia nas livres forcas do
mercado, ainda assim o Estado seja necessario como agente regulador e “gerador de
confianca”. Tal modelo gerou forte segregacdo espacial, na medida em que “o espago
residencial refletiu desigualdades de renda (e, no caso norte-americano, diferengas de
cor) existentes no interior da sociedade, ou seja, a desigualdade social correspondeu a
segregagdo espacial.” (ibid., p.174). Dessa forma, o liberalismo aplicado na politica
habitacional terminou por consolidar um “padrdao residencial assentado sobre a
suburbanizagdo e a casa propria.” (ibid., p.173).

Assim como o fez na analise do caso sueco, Arretche se detem sobre o papel dos

movimentos sociais na conformagdo do modelo de intervencgéo estatal levado a cabo nos
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Estados Unidos com relacdo a questdo habitacional. A autora destaca que, ao contrario
do que ocorreu na Suécia, o movimento operario estadunidense “rejeitava qualquer
vinculag@o organica com partidos politicos e qualquer forma de ‘paternalismo estatal’”
(1990, p.126), e a atuacdo das centrais sindicais se dirigia mais para a obtencdo de
acordos coletivos, tanto envolvendo seguros sociais privados, como com 0s proprios
empresarios visando garantir melhores condicOes salariais. Tal postura, que ficou
conhecida como “sindicalismo de resultados” (id., p. 127) permitiu efetivamente uma
elevacdo no padrdo de vida da classe trabalhadora naquele pais, propiciando, inclusive,

seu acesso ao mercado imobiliario privado.

Isso significa dizer que a classe operéaria foi incorporada ao
crescimento econdmico experimentado no pos-guerra e ao sistema
privado de provisdo habitacional constituido. Nestes termos, o
movimento operario esteve fora do campo de lutas que demandaria ao
Estado uma intervencdo de tipo produtivo no processo de provisdo
habitacional.

Por outro lado, os setores empresariais, isto é, setor financeiro e 0s
promotores e construtores imobiliarios foram capazes de incluir suas
demandas na agenda governamental, de modo a obstar o
desenvolvimento de uma politica habitacional contraria a seus
interesses (ARRETCHE, 1990, p.128).

Como se depreende da leitura do trecho ora reproduzido, a ‘“agenda
governamental” se configura como um “campo de lutas”, e os diferentes setores da
sociedade se posicionam — ou ndo, como no caso dos sindicatos nos Estados Unidos —
nesse campo, buscam articulagdes e lacunas para introduzir seus projetos, e essa
movimentacao é que vai efetivamente compor os desenhos das politicas sociais. Estado
e sociedade civil organizada, em constante negociacdo, conflituosa ou ndo, e ainda
levando em conta as contradi¢cdes internas a ambos 0s segmentos, € que vao dar o tom
da intervencdo estatal que, mesmo quando se desenvolve sob argumentos liberais —
portanto, conformando um modelo que deixaria 0 mercado livre para se autorregular —
ndo prescinde da interferéncia do Estado, como demonstra a necessidade do
empresariado de incluir suas pautas na “agenda governamental”, conforme apontado por
Arretche e também observavel na dindmica institucional brasileira contemporanea.

No caso brasileiro, o estudo de Arretche encontra um modelo singular, no qual o
Estado se mescla ao setor privado no interior do sistema, dando origem ao que ela

denominou de modelo estatal-privatista, assim sintetizado:
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Com base no sistema montado, constituiu-se no Brasil um dinamico
mercado de acesso a casa propria, assentado sobre um sistema
especializado no crédito habitacional. O mercado de casa propria,
contudo, foi segmentado em dois grandes subsetores, operados por
agentes distintos e dirigidos a publicos diferentes. [...]

Contudo, como veremos, os dois subsistemas — 0 da promocao publica
e 0 da promocdo privada, operaram segundo a mesma légica, a l6gica
da empresa privada, segundo a qual investimentos sem retorno
implicam a inevitabilidade da faléncia. Trata-se, assim, de uma forma
particular de intervencdo estatal no setor, em que se combinariam a
atuacdo de tipo regulatério e a atuacdo de tipo produtivo, operando
com agentes diferenciados, porém segundo o mesmo procedimento
(1990, p.180).

O que chama a atencdo na descri¢do apresentada € a incorporacdo da légica do
mercado, segundo a qual é preciso buscar lucro para se manter em funcionamento, na
politica de provisdo de moradias implementada pelo Estado, revelando uma natureza
hibrida da acéo publica — que ademais, se mostrara presente em outras analises sobre as
instituices publicas brasileiras. (Santos, 1992). Para compreender a sobreposicdo dessa
I6gica de mercado na intervengdo levada a termo pelo Estado, faz-se agora necessario
remeter-se as formas de financiamento das politicas sociais, pois € esse elemento que
vai permitir desvendar essa aparente contradicdo. E € nesse ponto também que reside a
atualidade da argumentacédo de Arretche pois, assim como no sistema do BNH, observa-
se no Programa Minha Casa Minha Vida — que veio a ser a proxima intervencdo de
mesma envergadura do governo brasileiro na problematica habitacional — a mesma
origem dos recursos para financiamento da politica, a saber, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico e as cadernetas de poupanca,3°conforme ja apontado no capitulo
anterior. Nesse sentido, era preciso garantir remuneragdo ao ‘“‘patrimdénio do
trabalhador”, e empreendimentos ndo-lucrativos representavam uma ameaca de

degradacdo desse patrimdnio.

O sistema montado para a producdo e comercializacdo de unidades
residenciais foi, como vimos, concebido de modo a captar recursos
através do FGTS e das cadernetas de poupanca. Tais recursos
deveriam ser geridos de modo a serem devolvidos a seus depositantes
com juros e corregdo monetéria. [...]

Assim, os dois subsistemas de oferta habitacional — o de promocéao
publica e o de promocgdo privada — foram submetidos a mesma l6gica
de operacdo. Isto significa que ambos deveriam operar segundo a

30 E verdade que tanto em um, como em outro sistemas, existem nuances na captacio de recursos,
notadamente no MCMYV com relacgdo a constituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS). Porém o que se observou ao longo dos anos de implementacdo do Programa foi a prevaléncia
dos empreendimentos financiados pelos recursos do FGTS e das cadernetas de poupanca, administrados
pela Caixa Econdmica Federal.
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I6gica da empresa privada, segundo a qual investimentos sem retorno
implicam a inevitabilidade da faléncia. E neste sentido que
consideramos que, embora estatizado, este modelo de atuagdo €
privatista (ARRETCHE, 1990, p.212).

E assim como nos dois outros casos estudados, a autora incorpora a
compreensdo dos antecedentes da conformacdo desse modelo, a atuagdo dos
movimentos sociais organizados, argumentado que ‘“as condigdes particulares do
desenvolvimento industrial no Brasil, caracteristicas dos paises de desenvolvimento
capitalista tardio, conferiram as relacfes entre Estado e sociedade civil uma natureza
peculiar.” (ibid., p.189). Como o Estado se caracterizava por forte atuagcdo no mercado,
no sentido de potencializar o processo produtivo e alavancar a industrializacdo tomada
como pilar desenvolvimentista, o sistema decisério brasileiro se constituiu a partir de
uma participagdo da sociedade civil pautada na tomada de “posi¢do diante de propostas
e iniciativas politicas de origem no Executivo e suas agéncias.” (id.ibid.). Em outras
palavras, ndo se fortaleceu um padrdo de encaminhamento de demandas construidas no
interior da sociedade civil, e depois dirigidas ao Estado; constituiu-se um modelo de
direcdo inversa: as propostas se originavam no interior do aparelho estatal, para
posteriormente serem debatidas e referendadas — ou ndo — pelos movimentos

organizados.

No campo das politicas sociais, 0 conceito de cidadania regulada
(Santos, 1979: 75) destinado a apreender as relacGes Estado-sociedade
civil na pratica governamental p6s-30, € cristalino no tratamento da
questdo. O direito de acesso ao conjunto de medidas de protecdo
social — o direito a cidadania — instituido pelo Governo Vargas,
supunha o enquadramento em um sistema de estratificacdo
ocupacional, enquadramento este, regulado pelo Estado. [...]

Naguele contexto, a tendéncia dos distintos atores politicos foi de
desenvolver relagBes fragmentadas e particularistas com o Estado e
suas agéncias. Ao mesmo tempo, a burocracia estatal coube um papel
de relativa autonomia na emergéncia e evolugao das politicas sociais.
As relagBes entre Estado e movimentos sociais no que tange a
formagdo da agenda da politica habitacional reflete essa tendéncia
(ARRETCHE, 1990, pp. 189-190).

Como ndo se pode deixar de salientar, na argumentacdo apresentada por
Arretche, fica claro como é sempre na tensdo entre os interesses da sociedade, do
mercado e do Estado, que vai se consolidando a trajetéria da politica social, e

consequentemente também a da politica habitacional.
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Observa-se, no entanto, que no periodo estudado pela autora, o Estado se
desobrigava financeiramente ndo sé da politica habitacional, elegendo como fonte de
financiamento do BNH os recursos do FGTS e das cadernetas de poupanga — portanto
ndo disponibilizando recursos orcamentarios para a politica — como também das
politicas sociais em geral, concebendo que tais acOes destinadas a protecdo social,
deveriam ser autossustentaveis, promovendo suas proprias fontes de financiamento via
contribuicdes dos setores formalmente incluidos no mercado de trabalho. Nesse
sentido, o Estado brasileiro no periodo, revelava pouca predisposi¢cdo a destinar recursos
orcamentarios igualmente para as areas de previdéncia e saude, privilegiando o carater
contributivo dessas politicas. Nesse ponto a analise de Arretche ja se desvincula do
Brasil contemporaneo onde, mesmo que sob fortes ameacgas, a0 menos o sistema de
seguridade se mantém com carater ndao exclusivamente contributivo, preservando
igualmente a conquista da universalidade do atendimento ao conjunto dos cidad&os.

Mas se o Estado brasileiro, outrora pouco predisposto a investir em politicas
sociais, mudou um pouco sua feicdo atendendo demandas por cidadania no que tange ao
financiamento do sistema de seguridade, o que dizer da disponibilizacdo de recursos e a
correlata responsabilizagdo com relagdo a garantia constitucional do direito a moradia
digna, como um direito universal do conjunto dos cidadaos? Como se desenha a relacéo,
no Brasil contemporaneo, entre Estado, politica social e politica habitacional? Qual o
teor da presenca do Estado que se manifesta nos tempos de hoje, nas localidades onde se
encontram as populagdes em situacéo de precariedade habitacional?

Nos momentos de grande dinamismo do mercado habitacional brasileiro como
observado por Arretche a respeito da atuacdo do BNH, a contradicdo de um modelo que
ela classifica como estatal-privatista, para a propria autora era apenas aparente, pois,
“tal contradi¢do s6 existe se colocarmos como premissa que a intervencao estatal na
area social implica necessariamente o desempenho de uma funcéo realocativa de carater

redistributivo”. (1990, p.240). E prossegue:

Na verdade, no caso brasileiro, o carater privatista da atuacdo estatal
no setor [habitacional] ndo decorreu apenas da légica que regeu
suas operagdes no mercado, mas também pela insercdo de
interesses de segmentos produtivos privados no interior do
sistema, fendmeno conhecido como “privatizacdo do Estado”

(id.ibid.).
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Tal caracteristica, que parece resistir as lutas por democratizacdo no pais, vem
comprometendo a politica social e a cidadania ao longo de todo o percurso percorrido
pelas conquistas da Constituicdo de 1988, e se apresenta como uma face do Estado
brasileiro que demanda analises acuradas no sentido de compreender sua persisténcia.
Especificamente no que tange aos resultados das lutas em torno das politicas sociais, 0
balanco realizado por Castro (2012), muito embora ja sofrendo de uma certa
desatualizacdo, nos fornece ainda alguns elementos que se prestam a contribuir para a
compreensdo das complexas relagdes Estado/sociedade civil no Brasil.

Para definir o escopo da andlise que vai empreender, Castro comeca por tentar
definir o que entende por politica social, tendo como horizonte especificamente o que se
apresenta no caso brasileiro — que € o objeto de seu trabalho. Nesse sentido, o autor
oferece uma concepcdo ampliada de politica social que se baseia ndo s6 no sistema de
protecdo social, mas ainda num sistema que denomina de promocéo social, e salienta
ainda, que as ac¢des que compdem os dois sistemas podem ser realizadas pelo Estado ou

por entidades privadas, sejam lucrativas ou nao.

Em sentido amplo, pode-se dizer que uma politica social busca:
(i)proteger os cidaddos mediante a seguranca social que tem como
ideia forca a solidariedade aos individuos, familias e grupos em
determinadas situacdes de dependéncia, ou vulnerabilidade, entre as
quais se pode citar: (a)incapacidade de ganhar a vida por conta propria
em decorréncia de fatores externos, que independem da vontade
individual; (b)vulnerabilidade devido ao ciclo vital do ser humano —
criancas e idosos, por exemplo; e (c)situacdes de risco, como em caso
de acidentes — invalidez por acidente etc. e (ii) realizar promogéo
social mediante a geracdo de oportunidades e de resultados para
individuos e/ou grupos sociais (CASTRO, 2012, pp. 2-3).

No eixo da protecdo social, Castro agrupa as politicas de seguridade social —
previdéncia, salde e assisténcia, e no eixo da promocao social, localiza as iniciativas
voltadas para geracdo de trabalho e renda, a politica de educacdo, de cultura e de
desenvolvimento agrario e as de habitacdo, saneamento e mobilidade urbana. Salienta
ainda a transversalidade das acdes voltadas para as questdes de igualdade de género e
racial, as politicas para infancia, adolescéncia, juventude e idosos.

Para fazer funcionar toda essa vasta gama de acdes € necessario dotar os agentes
de recursos, ndo s6 financeiros, mas também humanos, fisicos e tecnoldgicos e para tal
0 Estado mobiliza uma complexa rede de captacdo, distribuicdo e redistribuicdo de
renda, bens e servigos, que é o que vai dar materialidade as politicas sociais. Castro

(13

enfatiza que, no caso brasileiro, “nas politicas que mais avangaram, as
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institucionalidades construidas buscaram se estruturar enquanto sistemas nacionalmente
organizados, podendo assumir a forma de sistemas tnicos ou entdo federativos.” (2012,
p.5). E prossegue na analise sobre as estruturas e 0s respectivos resultados das
diferentes politicas, salientando ainda que no caso brasileiro tais politicas podem ser
encampadas tanto pelo Estado como pelo setor privado, sendo neste caso reguladas pelo
Estado “para proteger o publico usudrio, garantir a estabilidade e manutengdo dos
Servicos e cuidar para que a coexisténcia dos setores publico, filantrépico e empresarial
em areas sociais nao seja cadtico ou entropico.” (id., p. 8).

Os exemplos de participacdo do setor privado no eixo da protecdo social sdo
elencados por Castro, com destaque para a area da saude onde, segundo o autor,
“atualmente chegou-se ao ponto de ndo ser possivel tracar uma politica nacional para a
area sem considerar, detidamente, as interages com o setor privado — viciosas ou

virtuosas.” (id., p.9). E prossegue:

Ademais, por mais paradoxal que pareca, o setor privado de atencédo a
salide conta com importantes aportes de recursos publicos, de forma
direta ou indireta, o que fortalece ainda mais esse mercado: mediante
rendncia fiscal, faculta-se as pessoas fisicas a deducdo de seus gastos
com assisténcia médica e odontoldgica, para fins de imposto de renda;
rentncia similar no IRPJ é oferecida as empresas quando estas
prestam assisténcia médica e odontolégica a seus empregados e
familiares ou, o que é mais comum, participam dos custos dos planos
de salde de seus empregados; finalmente, o préprio poder publico,
enquanto patrdo, mantém centros de atendimento médico especificos
para seus servidores — como por exemplo os ambulatérios existentes
no interior de alguns 6rgdos pulblicos — além de subsidiar a
contratacdo de planos e seguros saude para seus servidores (CASTRO,
2012, p. 9).

Como se observa através da exposicao de Castro, a atuacdo do setor privado no
eixo da protecdo social se realiza majoritariamente com a presenca do Estado - e nédo
apenas como agente regulador, como ficara anteriormente sugerido, mas
fundamentalmente como financiador das iniciativas. Mesmo que, em alguns desses
exemplos, essa participacdo apareca de maneira indireta, 0 que se constata € que o setor
privado no Brasil envolvido com politicas sociais, ndo o faz sem o aporte estatal para
suas iniciativas.

No campo da previdéncia, Castro destaca ainda a atuacdo dos fundos de
previdéncia privada que, além de contarem com wvultosos recursos, se destacam no
mercado de acOes e na participacdo na administracdo das maiores empresas do pais. E

finalmente na éarea da assisténcia, o0 autor pondera que ““a ainda restrita provisdo estatal
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de servicos impBe a area um relacionamento tenso com as instituicdes privadas
filantropicas, cujo encaminhamento € um dos maiores desafios que se colocam a
consolidagdao do SUAS” (2012, p. 9).

No eixo da promogéo social, o autor aponta a forte participacdo do setor privado
na area da Educacdo, notadamente do ensino superior, via Prouni3!., E na area de
trabalho e renda destaca a atuagdo do “conhecido sistema S” (id. ibid.), composto pelo
SENAI, SENAC, SENAR, SENAT e Sebrae3?, contemplado com repasses de recursos
tributarios, que permitem a manutencao de “uma abrangente e consolidada estrutura de
qualificag@o profissional privada.” (id.ibid.). Castro aponta ainda a existéncia de
instituicdes lucrativas e ndo-lucrativas na area de qualificacdo profissional e geracao de
trabalho e renda, bem como de recolocacéo profissional.

O autor considera que a politica social brasileira, no periodo por ele analisado, se
encontrava bastante estruturada, operando de modo estavel e com instituices bem
estabelecidas, destacando que os “beneficios e servigos tém estatuto de direitos e
exigem capacidade instalada, com aplicacdo diaria de recursos materiais, humanos e
financeiros na sua producdo e provisdo, ainda que nem sempre no volume e na
qualidade desejados” (CASTRO, op.cit., p.10). Reconhece, no entanto, que a qualidade
dos servigos ainda deixa a desejar e menciona a necessidade de um aprofundamento da
descentralizacdo das politicas sociais, acompanhado de reducdo das desigualdades entre
as diferentes regioes do pais, avangando, portanto, em direcdo a um “federalismo mais
cooperativo”. (id. p. 17). Um dos fatores mencionados pelo autor como dificultador do
desenvolvimento das politicas sociais, remete mais uma vez a questdo do financiamento
- ja apontada em outros momentos desse capitulo — pois, como observa Castro, 0
sistema tributério brasileiro opera de maneira regressiva, onerando mais 0s que ganham
menos e produzindo efeitos prejudiciais sobre o processo redistributivo. Ainda assim, o
autor aponta resultados expressivos da politica social e sustenta que se trata de peca
“indispensavel e estratégica, ndo apenas para enfrentar situacdes conjunturais adversas,
como também para criar os alicerces da construcdo de uma nagao economicamente mais

forte e democratica” (ibid. p. 31).

31 Muito embora ndo seja mencionado por Castro, cumpre aqui ressaltar ainda o papel exercido pelo FIES
nesse processo de aportes de recursos publicos ao setor privado de educagdo superior no Brasil.

32 Respectivamente: servi¢co nacional de aprendizagem industrial; servico nacional de aprendizagem
comercial; servico nacional de aprendizagem rural; servi¢co nacional de aprendizagem no transporte e
servigo brasileiro de apoio as micro e pequenas empresas.
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A concepcdo de politica social como um pilar importante da construcdo de uma
nacao — e ndo como um instrumento de ajuda a determinados grupos de necessitados —
altera substancialmente as possibilidades de que ela opere com apoio também de toda a
sociedade e tenha seu caréter redistributivo incorporado sem rejei¢des por parte dos que
contribuem para seu financiamento. Pois, como afirma com bastante clareza

Kerstenetzky (2012), ao discorrer sobre o Estado do bem-estar e o Brasil:

Do mesmo modo que o estado do bem-estar pode apoiar o
crescimento, ele pode influenciar o grau de solidariedade em uma
sociedade. Por exemplo, se as politicas sociais sdo vistas como
politicas para todos, e principalmente como politicas preventivas de
situacdes de privacdo e promotoras de realizacdes, € bem provavel que
tenham apoio amplo na populacdo, e ndo apenas nos pobres e nos
imigrantes ou nos membros de certo grupo étnico. E, portanto, € mais
provavel que os ndo pobres se disponham a pagar por elas.

Essas suposi¢fes sdo cruciais para paises em desenvolvimento, nas
reformas de seus estados do bem-estar: saber se o estado do bem-estar
ajuda a promover desenvolvimento ou se pressupde O
desenvolvimento. Saber se ele pode influenciar positivamente a
politica da redistribuicdo, ou se esta condenado a avareza da classe
média e dos ricos (2012, p.7).

No caso brasileiro, a autora percorre os diferentes momentos historicos de
expansdo de direitos sociais, passando pelo periodo varguista e pelos governos
militares, para enfatizar que foi a partir de 2005 que uma combinacdo de politicas
sociais € econdmicas inaugurou no pais o que ela denominou de “universalismo
estendido — para distingui-lo do experimento corporativista varguista e do universalista
basico dos governos militares.” (id., p. 9). Tais iniciativas corroboraram as premissas
previstas na Constituicdo de 1988, de universalizagdo dos direitos sociais, e levaram o
pais a experimentar forte crescimento econdmico acompanhado de reducdo da pobreza e
das desigualdades. Mas a correlacéo de forgas — a dimensdo politica da politica social —
se alterou, e importantes conquistas desse periodo estdo agora ameagadas ou ja mesmo
perdidas. O exemplo mais claro desse retrocesso foi a aprovacdo da PEC — Proposta de
Emenda Constitucional — n° 55/2016 que congelou por 20 anos o0s gastos publicos,
afetando de maneira importante direitos conquistados a partir da Constituicdo de 1988.

Com relacdo a politica habitacional, pode-se argumentar que tal corte de gastos
ndo afeta diretamente o tratamento dado pelo Estado brasileiro a questdo, na medida em
que este nunca demonstrou comprometimento real com a provisdo de moradias, posto
que, historicamente, ndo comprometeu seu orcamento com a politica, deixando o

financiamento por conta dos recursos depositados no FGTS e nas cadernetas de
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poupanca. Com a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — o
FNHIS — deu um passo na direcdo de maior comprometimento com a questdo, mas na
pratica, a composicdo do fundo demonstra ainda pouca disposicao financeira por parte
do Estado, para com o tratamento da problemética habitacional. Paralelamente a esse
fato, o que se observa na atualidade é um esvaziamento efetivo do potencial interventor
do Programa Minha Casa Minha Vida na producéo de novas unidades habitacionais, e
muito provavelmente relacionado também aos desdobramentos da chamada Operacéo
Lava-Jato, que atingiu as maiores empreiteiras do pais, as mesmas envolvidas com
grande parte dos empreendimentos imobiliarios do Programa.

No entanto, 0 MCMV continua existindo e seu instrumental ainda disponivel
pode ser acionado pelos atores envolvidos na questdo da moradia, como se observou no
caso recentemente noticiado da ocupagcdo do prédio do INSS na Cinelandia, no
municipio do Rio de Janeiro®* — onde entraram em cena a modalidade Entidades, o
instrumento da desapropriagdo para fins de interesse social e os recursos do fundo
nacional de habitacdo de interesse social, numa conjuncao singular de fatores que, se
utilizando da legislagdo ainda vigente do Programa, porém pouco aproveitada mesmo
nos momentos de maior dinamismo de seu funcionamento, permitiu a regularizacao da
ocupagdo acompanhada da reforma do prédio. A observacdo desse evento torna-se
importante para chamar a atencdo para o fato de que as experiéncias concretas dos
sujeitos nos processos permanentes de lutas cotidianas, se inscrevem nos cenarios
macroestruturais, de forma a permitir fissuras nos projetos gestados a partir de um
determinado momento do jogo de forgas. Em outras palavras, num momento em que 0
projeto neoliberal avanga a passos largos com a retracdo das politicas sociais e das
conquistas de direitos a elas correspondentes, um determinado evento percorre a diregcéo
contraria, garantindo o direito a moradia para aqueles ocupantes.

Porque esse jogo € permanente e inconcluso, seus resultados sempre mais ou
menos provisorios, sua dindmica um tanto imprevisivel, € que s6 se pode compreender
seu funcionamento a partir da consideracdo de suas expressdes concretas. Como
concretamente se apresenta o poder publico diante de uma populacdo em situacdo de
precariedade habitacional, e sobre a qual paira uma ameaca de remocao de seu atual
local de moradia? Pois, se 0 objeto dos estudos em politica social é o Estado em acdo,

ou como bem definiu Pereira (2009), “ndo a estrutura dos governos, ou o

33 Publicado em Agéncia publica, 6 de maio de 2018.
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comportamento dos atores politicos, e nem o que 0s governos podem ou nado fazer, mas
sim 0 que os governos efetivamente fazem” (p. 93), para prosseguir na tentativa de
compreensdo acerca dos limites e possibilidades do protagonismo participativo de tais
populacdes, na formulacdo e implementacdo das politicas que atendam a suas demandas

efetivas, a essa tarefa se dedica o proximo capitulo.
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CAPITULO 4.
Acdo publica no nivel local: entre o personalismo e o universalismo de
procedimentos.

Como se procurou explicitar no capitulo anterior, a concepcao de politica social
como acdo estatal no sentido de operar processos redistributivos de bens materiais e/ou
simbélicos produzidos numa dada sociedade e ndo acessivel a todas as camadas de sua
populacéo, corresponde a propria concepcdo de Estado como o agente, por exceléncia,
dotado de capacidade para tal realizagdo. Em outras palavras, se 0 acesso aos bens
produzidos numa sociedade ndo ocorre de maneira universal, para o bom funcionamento
desse mesmo sistema de producdo, faz-se necessario uma intervencgdo ativa no sentido
de promover essa universalizacdo e espera-se dos poderes formalmente constituidos a
conducdo de tal movimento. Esse € o ambito da politica social em geral, e da politica
habitacional em particular, quando se trata de garantir o0 acesso ao direito constitucional
a moradia digna. Se nem todos conseguem alcancar a dignidade da condigdo
habitacional, cabe ao Estado atuar no sentido de promover esse acesso, e seria essa a
razdo de ser de uma politica habitacional.

No entanto, como também ja ficou apontado no decorrer deste trabalho, as agcdes
publicas de tratamento dos problemas de moradia ja colocadas em pauta no contexto
brasileiro sdo recorrentemente avaliadas pelos estudiosos do tema como equivocadas e
até mesmo regressivas, como demonstrou Arretche ao destacar que, nas intervencdes
levadas a termo no periodo do BNH, os mais necessitados de atendimento foram os
menos contemplados com a politica, muito embora tenham terminado sendo seus
principais financiadores (ARRETCHE, 1990, p.251).

Nesse sentido, percebe-se que a acdo estatal destinada a prover 0 acesso ao
direito constituido, mas efetivamente ndo alcancado, ndo apenas descumpre seu
propdsito como ademais, atua no sentido contrario. Para tentar avancar na compreensao
de um padréo de intervencdo estatal que se apresenta de tal modo “incoerente” (a0
buscar prover o acesso a moradia para os que dela necessitam, termina por torna-los
financiadores de uma politica que ndo vai atendé-los) dedica-se, no presente capitulo ao
estudo de caracteristicas peculiares da formacdo do Estado brasileiro, para em seguida
percebé-las nas manifestacfes concretas da presenga do poder publico na localidade
pesquisada, observando a questdo especifica da moradia, mas também destacando

intervencdes em assuntos correlatos, que seguem os mesmos padroes.
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Nesse movimento se observa que a acao publica no nivel local se apresenta num
transito permanente entre formas universalizadas de recebimento de demandas e
conducdo de solugdes, e tratamentos personalistas de questbes a serem resolvidas,
ambas sendo constantemente acionadas e revelando suas respectivas eficicias. A
observacdo da dinamica interna da localidade e das diferentes formas de enfrentamento
dos problemas cotidianos que védo surgindo, leva a constatacdo de que, devido a
natureza “hibrida” (SANTOS, 1993) do sistema institucional brasileiro, a presenca do
poder publico municipal na localidade se realiza numa transitoriedade fluida entre os

dominios do universalismo e do clientelismo, na prestacao de servicos a populacéo.

4.1. O populismo e a natureza redistributiva da politica social.

Segundo Santos (op. cit) “toda politica social constitui, a rigor, uma
metapolitica, fornecendo o principio que permite ordenar escolhas tragicas.” (p. 34) e
prossegue:

O reconhecimento de que toda politica social ordena, escalona,
escolhas tragicas, implica o reconhecimento de que, na pratica, toda
politica social tem custos. Alguém sempre paga de uma forma ou de
outra algo para outro alguém que, ou ndo paga nada, ou paga
proporcionalmente menos do que os outros. Em outras palavras, toda
politica social efetiva configura uma politica redistributiva, sendo
insensato, ou irresponsavel, supor que alguma politica social possa ser
universalmente gratuita (id.ibid.).

De acordo com este autor, a esséncia da politica populista se assenta justamente
sobre esse terreno: o da natureza redistributiva da politica social — que nas propostas
populistas de alocacdo de recursos publicos, aparecem como se fossem meramente
distributivas. Em outras palavras, quando um politico apresenta um projeto para uma
comunidade em que ele conquista muitos votos, como se fosse uma acdo sem
consequéncias no sentido de retirar recursos para outros projetos, ele mascara a natureza
redistributiva da politica social, fazendo parecer que ninguém esta perdendo com aquela
determinada destinacédo de recursos. Dessa forma a comunidade atendida percebe a agédo
como legitima e devida, e a decisdo de implementa-la como um mérito daquele politico,
em suas justas preocupacfes com aquela populagdo. Para Santos, essa percepgdo so é
possivel porque existe um “divorcio entre 0 processo politico formal e a competicao
substantiva entre segmentos sociais arbitrada pelo Estado” (id., p.35).

Em resumo, o significado substantivo da politica populista é este: a
formulacdo, proposta e implementagdo de politicas redistributivas
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como se fossem distributivas, e isto s6 é possivel justamente porque
ndo é o processo formal que administra os custos e, sim, 0 processo
burocratico administrativo. E este comportamento politico que
proporciona seguros dividendos eleitorais, deixando & disputa
burocraticamente arbitrada pelo Estado a reparticdo dos custos sociais,
econdmicos e politicos dessas medidas (id., p.36).

Santos argumenta ainda que esse “divércio”, tem suas raizes em trés fatores
fundamentais da evolucao politico-social ndo s6 do Brasil, mas da América Latina como
um todo, e a consequéncia desse processo, no ambito da politica social, seria que esta
altima perde seu potencial integrador dos polos conflitivos da sociedade e passa a
funcionar como entrave a institucionalizacdo, pelo uso que fazem dela os politicos

populistas.

Dados os fatos de que: a) o processo de incorporagdo politica
antecedeu ao processo de institucionalizacdo da competicdo politica
[...]; b) a politica social foi utilizada como instrumento de encaminhar
a solucdo do problema de participacdo em contexto de baixa
institucionalizacdo; e, c) a constituicdo da identidade coletiva dos
principais atores politicos se deu antes da estabilizacdo liberal —
seguiram-se como consequéncias historicas, a emergéncia do
populismo e a transformacdo da politica social em obstaculo a
estabilizagdo democratica (Santos, 1993, p.37).

Segundo esta perspectiva, portanto, a acdo publica posta em marcha pela politica
social, no contexto caracterizado pelos fatores acima apontados, se daria de maneira
recorrentemente populista e, nesse sentido sua eficacia estaria sempre perpassada por
essa pratica. Ou seja, na medida em que um determinado vereador toma para seu
proprio mandato, o mérito da formulacdo e implementacdo de um programa social,
mascarando que a aprovacdo desse mesmo programa foi marcada, no nivel da
administracdo estatal, pelo “ordenamento de escolhas tragicas”, essa a¢do passa a ser
percebida pelos beneficiarios como resultado unicamente do empenho daquele politico,
que amplia dessa forma sua base eleitoral, e relega ao Estado o custo social da escolha.
Dessa forma, o que passa a ser valorizado pela populacdo é o vereador, € ndo a
instituicdo Estado. E a politica social, por ter sua natureza redistributiva ofuscada pela
acdo populista, ancorada esta Ultima, por sua vez, na opacidade da acdo estatal, termina
por atuar no sentido contrario do fortalecimento das instituicbes no pais. Ainda segundo
Santos, tal processo possui a capacidade de se retroalimentar, no que o autor denomina
de “efeito bumerangue”:

Na competicdo pelos votos produz-se uma escalada populista pela
apresentacdo de propostas inteiramente irresponsaveis que, em
primeiro lugar acirram a disputa entre os segmentos do empresariado e
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das classes trabalhadoras nas arenas burocraticas do Estado. Em
segundo lugar, essa competicdo real das organizagdes patronais e
trabalhadoras reverbera sobre o processo politico formal estimulando
a escalada dos populistas, por um lado, e dos que Ihe s&o contra, por
outro (SANTOS, 1993, p.36).

A consequéncia inevitavel dessa escalada populista possibilitada pelo
mascaramento da natureza redistributiva da politica social enquanto tarefa
desempenhada pelo Estado em seu “ordenamento de escolhas tragicas”, é a chamada
crise institucional, pela falta de credibilidade, por parte da populacdo, na capacidade do
Estado de incorporar e atender suas demandas. Tal percepcdo pode ser facilmente
observada em contextos de precariedade habitacional onde a presenca, via de regra mais
valorizada, ¢ a do vereador que “leva” o asfalto, o esgoto, a &gua, a iluminacdo... A
fonte (estatal) dos recursos que possibilitam a “chegada” desses servigos permanece
opaca e desacreditada.

A crenca na incapacidade do Estado em incorporar e atender demandas sociais
ndo é, no entanto, compartilnada somente por parcela da populacdo, sendo objeto de
argumentacdo da parte de tedricos simpatizantes da ideia de Estado minimo — onde a
politica social, por sua vez, nem teria lugar ou razdo de ser. Segundo tais analises, o
Estado que se enreda em excessivo comprometimento com demandas sociais, sem
capacidade efetiva de processa-las, estaria fadado a ingovernabilidade. “O denominador
comum das reflexdes sobre ingovernabilidade consiste em localizar excessos, do lado da
sociedade, e caréncias, incapacidades, por parte do governo ou do Estado.” (SANTOS,
1993, p.79) Seguindo sua reflexdo em direcdo ao caso especifico do contexto brasileiro,
Santos avanga na argumentacdo sustentando que:

Em consequéncia, antever ou diagnosticar crise de governabilidade,
no Brasil, equivale a imaginar o governo assediado por acumulo de
demandas, cobrancas e  reivindicagdes que  ultrapassam
consideravelmente sua capacidade de resposta. Embora plausivel e
dotada de certa verossimilhanga, a crise de governabilidade anunciada
inverte pesos e medidas. Suspeito que uma das principais fontes das
dificuldades governativas encontra-se justamente no hibrido
institucional que associa uma morfologia poliarquica, excessivamente
legisladora e regulatdria, a um hobbesianismo social pré-
participatorio e estatofdbico (id.ibid.).

Dessa conjuncdo de excessos legislativos com pouca participacdo e aversdo ao
Estado, resulta finalmente a falta de credibilidade na prépria lei, cuja respeitabilidade
permitiria 0 “planejamento individual de cada vida privada e de cada investimento

social de médio e longo prazos” (id.ibid.). Nesse ponto a argumentacdo de Santos
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fornece importantes elementos para se pensar a relagcdo entre as populacdes em situacao
de precariedade habitacional e os poderes publicos que se apresentam diante delas:
descrentes da lei e da possibilidade de que sua participacdo produza no Estado o
empenho em atendé-las, se fixam nas promessas presentes de um politico populista que
0s visite; sem perspectivas de “planejamento” ou “investimento de médio e longo
prazos”, 0 que resta a essas populacdes € a crenca no beneficio imediato que podem
obter através dessa relacdo, usualmente classificada como clientelista. Muito embora,
numa situacdo como essa, seja 0 vereador aquele se utiliza dos recursos publicos para
fins privados (obtencdo de votos para sua propria eleicdo), recai sobre o “cliente” — 0
beneficiario da promessa do politico - 0 peso na denominacéo da relagéo.

Também podendo ser definida pelo termo “patronagem”, onde o0 polo
denominador da relacdo passa a ser o patron®, ou seja, aquele que oferece o favor, e
ndo 0 que apenas O aceita, tal relacdo se manifesta em larga escala em contextos de
precariedade habitacional, fundamentalmente nas interacdes entre a populagédo e o poder
local. Por sua propria multiplicidade de denominagbes®® e diferentes formas de
manifestacdo concreta, além de sua predominancia nos ambientes tais quais 0 que nesta
pesquisa se investiga, cumpre se deter um pouco mais sobre o que se entende como

clientelismo.

4.2. Clientelismos, democracia e capitalismo.

Para entender a emergéncia desse tipo especifico de relacdo envolvendo recursos
publicos e interesses privados, Santos pontua inicialmente a sua estreita vinculagdo com
0s sistemas capitalistas democraticos, sustentando que apenas no interior destes é

possivel germinar tal interag&o:

Atras da porta de todos os nomes do clientelismo encontra-se uma
politica redistributiva de transferéncia de renda sem contrapartida na
criagdo de produto, algum aproveitador que se apropria de partes da
riqueza criada na sociedade sem haver em nada contribuido para o
esforco comum de produzi-lo. Envolve, portanto, interesses privados,
politicos e burocratas, mas sé se realiza quando ha votos para serem
comprados e ha um Estado (politicas governamentais) disponivel para
venda. As duas condicBes requerem a emergéncia do capitalismo e da

34 para uma explicacdo a respeito dos usos do termo patron, ver Grynszpan, 1990.
Ba respeito das multiplas denominacdes da relagdo ver Caniello, 1990.
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democracia, em particular da democracia em processo de
universalizacdo (SANTOS, 2006, p.245).

Com essa ponderacdo, o autor procura deixar claro que ndo se enquadram no rol
dos clientelismos, relacGes de troca assimétricas de outra natureza, excluindo de sua
andlise as ofertas de moradia e alimentagdo, bem como de protecao fisica, apresentadas
pelos “coronéis” aos trabalhadores do campo, encontradas ainda no Brasil
contemporaneo®. No entanto, apesar de empreender um movimento no sentido de
precisar o sentido do termo, Santos também enfatiza a heterogeneidade dos padrdes da
relacdo que 0 mesmo nomeia.

A diversificada vida econdmica do capitalismo e a vantagem de ser
vidvel a expressdo dessa diversidade impedem a reducdo das
transacdes econdmicas, sociais e politicas a qualquer universalidade.
Automaticamente, a heterogeneidade de interesses privados e variados
graus de centralizagdo governamental e societaria ddo origem a
distintos padrdes de relagdo clientelistica. (id.ibid.).

Para melhor explicitacdo dos variados padrdes que Santos identifica nas relagdes
de troca de cunho clientelista, o autor procede a uma analise em etapas, primeiramente
entrecruzando produgdo e consumo, privados ou coletivos numa sociedade, donde se
depreende que, da coincidéncia entre producdo coletiva e consumo privado, deriva o
“clientelismo concentrado”; da intersecéo entre producédo privada e consumo coletivo o

“clientelismo difuso”.

QUADRO 1
Produgio
Privada Coletiva
Privado mercado clientelismo —
Consumo ‘ concentrado
Coletivo clientelismo — bem coletivo
difuso

(Fonte: Santos, 2006, p.247)
Em seguida Santos apresenta outro quadro onde se cruzam custos e beneficios,
coletivos e privados e posteriormente se reporta aos diferentes padrdes de demanda em

relacio com os sistemas decisorios, fragmentados ou integrados, para finalmente

36 Tais relagdes, mais conhecidas pelo termo “coronelismo”, em algumas analises sdo equiparadas ao
clientelismo. Cf. Caniello, op. cit
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elaborar o grafico onde situa os quatro tipos de clientelismo identificados nesse

percurso:  “clientelismo distributivo  regulatorio”; “clientelismo concentrado”;

“clientelismo distributivo difuso” e “clientelismo especializado™’.

Clientelismo
Centralizagio do distributivo regulatério

sistema decisério W > gif;:i;sargg
m |
3 vy
Poliarquia
€m transito
I) 1)
> S
Clienteli Grau de organizacio societdria \
lentelismo Clientelismo especializado
distributivo difuso (modelo de captura do Estado)

(Fonte: Santos, 2006, p. 252)

Para os fins deste capitulo interessa o padrdo identificado por Santos como
“clientelismo distributivo difuso”, resultado da conjugacdo de demandas e sistemas
decisorios fragmentados, que segundo o proprio autor é “o mais visivel dos processos”
(SANTOS, 2006, p.256) e é também 0 que se percebe no contexto observado nesta
pesquisa. Nas palavras de Santos, esse padrdo “¢ o que se estabelece entre grupos
fragmentados carentes e uma multiplicidade de politicos buscando atender
segmentadamente a estas demandas, método razoavelmente eficaz de solidificacdo
eleitoral” (id.ibid.). E prossegue:

E o mais transparente de todos e se da, majoritariamente, dentro do
Legislativo, onde os representantes trocam os favores conhecidos pela
literatura, para escandalo e indignacdo do publico. E no Legislativo
também, a seus membros, que 0s grupos desorganizados, as pessoas
gue ignoram inteiramente a existéncia de outros canais de resolucdo
de problemas e conflitos — e nem possuem recursos para se valerem
deles- vao submeter suas queixas e pedidos (id.ibid.).

Como bem observa Santos, tais “grupos desorganizados” recorrem ao
Legislativo — o que se observa frequentemente em contextos de precariedade
habitacional onde a principal relacdo que a populacdo estabelece, via de regra, é com

algum vereador — ndo apenas porque “ignoram inteiramente a existéncia de outros

37 para detalhamento do percurso analitico desenvolvido pelo autor, v. Santos, 2006, pp. 247-56.
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canais de resolucdo de problemas e conflitos”, mas também — e esse fator é de extrema
relevancia para a analise que ora se propde — por nao possuirem “recursos para Se
valerem deles”, sejam materiais ou imateriais.

Primeiramente é importante destacar que a argumentacdo de Santos deixa claro
que a recorréncia das massas desorganizadas ao clientelismo, ocorre paralelamente a
existéncia de “outros canais” para encaminhamento de suas demandas. Tal existéncia,
ou é ignorada ou € considerada inatingivel por esses grupos, dai o recurso ao
clientelismo. Para a compreensdo da coexisténcia dessas diferentes formas de
canalizacdo e busca de atendimento a demandas, recorre-se agora a argumentacdo
desenvolvida por Nunes, segundo a qual o sistema institucional brasileiro ndo seria
exatamente “hibrido” (como propde Santos), mas melhor definido como um “sistema
institucional sincrético” (NUNES, 1997, p.36) onde

quatro principais gramaticas definem as relacbes Estado versus
sociedade no Brasil: clientelismo, corporativismo, insulamento
burocratico e universalismo de procedimentos. As institui¢fes formais
podem operar numa variedade de modos, segundo uma ou mais
graméticas. Grupos sociais podem, igualmente, basear suas a¢fes em
consonancia com uma ou mais gramaticas (id., p.39).

Observa-se em Nunes, portanto, que ndao s6 0s grupos sociais transitam de uma
“gramatica” para outra, mas também as institui¢cbes formais. Se em Santos viu-se que, 0
recurso ao clientelismo aparece como consequéncia da ignorancia ou da inacessibilidade
aos “outros canais de resolucdo de problemas”, quando Nunes propde que as proprias
instituicdes formais também podem vir a operar sobre as bases de uma relacdo
clientelistica, o argumento do ndo conhecimento ou da falta de recurso para o0 acesso a
esses canais, ja ndao se sustenta. Para a compreensdo de como as institui¢cbes formais no
Brasil também operam nesse transito permanente entre as diferentes gramaticas,
acompanha-se a exposicao de Nunes acerca da “troca especifica e troca generalizada no
capitalismo” (op. cit., p.46).

No processo de sua maturacdo historica, este sistema sincrético
desenvolveu instituicdes formais, padrfes de relagdes entre individuos
e instituicbes e padrbes de dominacdo politica inteiramente
impregnados pela logica das graméticas das trocas generalizadas e
especificas. Tais elementos sdo essenciais ao capitalismo no Brasil. Os
efeitos dessa combinacdo ndo deveriam ser encarados como uma
passagem, ou como uma etapa da modernizacdo, mas como uma
combinagdo particular (id., p.50).

Segundo Nunes, essa caracteristica sincrética do sistema institucional brasileiro

ndo poderia ser bem compreendida sendo tomada como uma etapa a ser superada, e
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nesse sentido importa perceber como essas duas logicas — a da troca especifica e da
troca generalizada — se definem, para entdo relaciona-las aos padrdes de relacdo
clientelista ou universalista, de acordo com a predominancia de uma ou de outra, tendo
em vista que tais padrbes sao por ele tomados como constitutivos do sistema, portanto,
permanentes. Para seguir o argumento de Nunes, remete-se agora a constituicdo dos
Estados modernos, ressaltando a ruptura provocada pelos processos de industrializagdo
e de mobilizacdo social que o acompanhou:

O Estado moderno se transformou no primeiro detentor da forga como
um atributo da sua autoridade. A construgdo de uma autoridade
racional e territorialmente universal foi um fator-chave no
desenvolvimento dos Estados capitalistas contemporéneos. [...] A
industrializagdo e a mobilizagdo social erodiram a autoridade local e
geraram um dominio publico nacional, onde os individuos se
relacionam uns com os outros e com o Estado de maneira impessoal e
mais individualizada.

O dominio publico € regulado por normas e instituigdes baseadas no
universalismo de procedimentos, isto €, normas que podem ser
formalmente utilizadas por todo os individuos da polity, ou a eles
aplicadas [...] O universalismo de procedimentos por si s6 ndo garante
a existéncia da democracia, mas € um de seus componentes cruciais
(NUNES, op. cit., p.41).

No universalismo de procedimentos, portanto, a troca seria do tipo impessoal e
especifica: os individuos adquirem os bens de que necessitam, pagando por eles no
mercado, sem nenhuma necessidade de relacdes pessoais com os vendedores desses
bens. A mesma coisa ocorreria com 0 acesso aos servicos ofertados pelo Estado na
forma de politicas publicas: os individuos acessam o servico com base na norma
estabelecida, critérios especificos sdo fixados e, uma vez atendidos os requisitos, 0
individuo tem acesso a politica, sem a expectativa de retribuicdo ou de formacdo de
lacos personalistas com os outros individuos com 0s quais interage nesse processo.

Na relagdo clientelista, no entanto, prevalece a logica da “troca generalizada”
onde as relacdes pessoais desempenham papel central e incluem promessas e retornos
futuros. Ao contrario de Santos, que centra sua andlise sobre o clientelismo nas
sociedades capitalistas democréticas — excluindo deliberadamente as relagdes patron
[cliente presentes nas sociedades camponesas — Nunes se reporta justamente a esses
contextos para resgatar a racionalidade especifica que identifica nessas relagées:

De um lado, o carater pessoal e diddico das relacBes patron/cliente
inibe a formacdo de identidades de interesses e de acdo coletiva. De
outro, a aceitacdo desta condicdo é perfeitamente racional do ponto de
vista dos camponeses. O patron é 0 ator que tem contato com o
mundo exterior e tem comando sobre recursos politicos externos. O
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patron tem recursos — internos e externos a comunidade — dos quais
dependem os clientes (NUNES, 1997, p.46-7).

Nunes argumenta que, muito embora a légica da expansdo capitalista esteja
associada ao impersonalismo e, portanto, ao universalismo de procedimentos, na
formacéo social brasileira especificamente, o clientelismo termina por desempenhar uma
funcéo de ligacéo entre as demandas da sociedade e a “presenca difusa das estruturas do
Estado” (id. p.49) e acrescenta: “O personalismo impregnou e ‘enquadrou’ muitas
instituicbes. No Brasil, o universalismo de procedimentos estd permanentemente sob
tensdo. Relagdes pessoais e hierarquicas sdo cruciais para tudo” (ibid., p.52).

Nessa tensdo entre o clientelismo e o universalismo de procedimentos, ja
devidamente identificada por Nunes, e em certa medida também apontada nos trabalhos
de Santos aqui destacados, € justamente onde se percebe a presenca do poder publico na
localidade investigada neste trabalho. E tal qual apontado pelos autores, ndo sé 0s
grupos de interesse ou os individuos isolados, mas também os agentes do Estado e as
instituicGes formais sdo percebidos operando no interior das duas gramaticas, de acordo

com as situacOes especificas que vao sendo observadas.

4.3. A municipalidade universalista.

Dentre as acOes publicas garantidas na localidade de maneira universal,
destacam-se fundamentalmente o acesso a saude e a educacao. Pela presenca do Posto
de Saude da Familia Ernesto Che Guevara |, instalado na regido em 1996, os ocupantes
da Barreira tém acesso a assisténcia médica preventiva e assistencial, baseada na
perspectiva da atengéo integral, de acordo com o modelo cubano, inspirador do projeto
em Niteroi.

As discussdes em torno da reestruturacdo do Modelo Assistencial de
Salde em Niter6i remetem a importantes marcos conceituais surgidos
notadamente em meados da década de 80, com repercussfes na
politica nacional, inserindo o municipio entre 0s pioneiros na
formulacdo de propostas voltadas para a Aten¢do Primaria de Saude —
contemplados em AlmaAta/1978, encontrando eco no movimento da
Reforma Sanitaria e possibilitando o desenvolvimento de mudancas
coerentes com a implantacdo do emergente Sistema Unico de Satde.
Em 1991 concretizou-se um conjunto de decisGes politicas para
adaptar em Niterdi a experiéncia cubana de medicina familiar e, a
partir dessa etapa, foram desenvolvidos estudos preliminares que
culminaram com a inauguracdo do primeiro Médulo do municipio em
setembro de 1992 [...].
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Apesar de as diferencas existentes entre os dois paises, Niterdi buscou
na experiéncia cubana a viabilidade politica de um plano municipal
gue respondesse aos principios do SUS. Para tanto, foram levados em
conta, entre outros fatores, a humanizacéo do atendimento de forma a
facilitar a construcéo da cidadania e a consciéncia dos determinantes
acerca do processo saude-doenca; a saude integral da populacédo; e o
fortalecimento da promocgéo a salde e o estimulo para promové-la
(TEIXEIRA et al., 1999, pp. 147 e 149).

Ofertada em conformidade com as diretrizes estabelecidas na Constitui¢cdo
Federal de 1988 de maneira universal e igualitaria, a politica municipal de saude de
Niter6i — cuja materializacdo se faz presente na localidade através do Posto Che
Guevara — é um exemplo claro de atendimento a populacdo com base na premissa do
universalismo de procedimentos.

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acoes e servigos para sua promogdo, protecdo e recuperacao.

Art. 197. Sdo de relevancia publica as acBes e servicos de salde,
cabendo ao poder publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacdo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execucdo ser
feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica
ou juridica de direito privado.

Art. 198. As acgdes e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| - descentralizacdo, com diregdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;

Il - participacgdo da comunidade (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, Titulo VIII, Capitulo II,
Secéo I, Art. 196 a 198).

No acesso aos servicos de saude o universalismo de procedimentos se realiza
sem maiores revezes no atendimento aos usuérios da politica, entretanto, no
recrutamento dos componentes da equipe de trabalho do modulo, observa-se uma
intersecdo entre universalismo de procedimentos e personalismo — este Gltimo ndo
constituindo, no entanto, relacfes que se configurem como clientelistas. Na composicédo
do coletivo de funciondrios do Posto observa-se a coexisténcia de profissionais
concursados — portanto, selecionados com base em premissas universalistas — em
conjunto com trabalhadores contratados, cujo processo de recrutamento se ancora em
indicacOes e relacbes personalizadas. Tal caracteristica do servigo publico municipal de
salide prestado a comunidade, ndo parece interferir, no entanto, na natureza universalista
da efetivacdo do direito constituido. Em outras palavras, observou-se que, apesar de

indicacdes de carater personalista se inscreverem na composi¢do do quadro funcional do
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modulo de saude, o atendimento ao usuério permanece se pautando na “gramatica” do
universalismo de procedimentos, onde a populacdo acessa adequadamente o sistema, de
maneira impessoal, sem necessidade de intermediacdo de agentes favorecedores de
qualquer natureza.

O mesmo ocorre com relacdo ao direito a educacdo. A instalacdo da Escola
Municipal Maralegre também no ano de 1996, representa outra instancia da presenca do
poder municipal que se realiza de maneira universalista. A Escola Municipal Maralegre
atende ndo s6 os moradores da Barreira mas também das outras localidades adjacentes,
e representa, até o presente momento, a Unica instituicdo educacional totalmente
publica, voltada para o segmento de 1° a 5° ano. Coexistem na regido outras duas
creches — Unidades Municipais de Educacdo Infantil (UMEIs) — e o0 GEPAR (Grupo
Espirita Paz e Renovagdo) que também atua na area educacional, mas subsiste na forma
de parceria publico-privada (PPP), recebendo, tanto recursos publicos, como incentivos
e doacBes de origem privada. Em todas essas instancias observou-se o universalismo de
procedimentos no atendimento ao usuario, sendo que, no caso das UMElIs e da Escola
Municipal Maralegre, o recrutamento de pessoal também ocorre de maneira impessoal,
através de concurso publico. No GEPAR, identifica-se a interse¢do entre trabalho
voluntario e recrutamento junto a prépria comunidade — fator que compromete, em
alguma medida a universalidade no atendimento.

A observancia do universalismo de procedimentos no que concerne aos Servicos
de salde e educacdo, reflete caracteristicas das respectivas politicas que, igualmente a
todas as outras voltadas para a garantia dos direitos sociais, sdo estabelecidas na
Constituicdo a partir de tal premissa. As politicas de salde e educacdo representam, por
assim dizer, as mais bem-sucedidas entre as provedoras dos direitos sociais, no sentido
de promover equidade no acesso - e 0 contexto pesquisado apresenta justamente o
resultado de sua implementacao satisfatoria.

Por fatores mais diversos®, nem sempre as politicas sociais seguem
implementadas de acordo com sua formulacdo original, como pode-se observar, por
exemplo, com relac&o & politica habitacional, como se apontou no inicio deste capitulo,

e percebido também na localidade investigada. Com relacdo ao direito especifico da

38 Diversos estudiosos no campo das politicas publicas vém se dedicando ao estudo da fase de
implementacdo das mesmas, tendo sido essa fase apontada, inclusive, no relatério do grupo de estudo que
avaliou 0 MCMV na regido metropolitana do Rio de Janeiro, como o “elo perdido” (Cardoso e Lago,
2015, p.50) para a compreensdo dos rumos que tomava o Programa. Dentre as diversas analises
produzidas sobre o tema, destaca-se as contribui¢des de Arretche (2001) e Pires (2017).
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moradia — objeto de maior interesse nesta pesquisa — a situacdo observada ja ndo se
apresenta de forma tdo transparente e universalizada. Conforme mencionado ja desde o
inicio deste trabalho, paira sobre essa comunidade uma ameaca de remocdo de 460
familias, em funcdo do projeto do bosque lagunar, sem que esteja especificado no
referido projeto, em que areas especificamente se encontram 0s ocupantes a serem
removidos e sob quais condicOes estaria sendo planejada tal intervencdo. Na auséncia de
uma instituicdo com presenca fisica na localidade, onde os habitantes possam buscar
atendimento com relacdo ao seu direto constitucional & moradia digna — tal como o
modulo do médico de familia Che Guevara para a saude e a escola Maralegre para a
educacéo — as instancias do poder municipal que sdo disponibilizadas para a populagéo
encaminhar suas demandas sdo as audiéncias publicas de discussdo do Plano Diretor
Municipal (PDM) e as reunies do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR),
gue comporta, em sua composicdo, participacdo da sociedade civil.

No entanto, na comunidade pesquisada, ndo se observou grande envolvimento
dos habitantes com os instrumentos disponibilizados. A respeito das audiéncias publicas
de discussdo do Plano Diretor foi identificado que sdo devidamente divulgadas e
conhecidas por boa parte dos moradores, mesmo ndo tendo sido percebido grande
interesse nNo comparecimento e consequente acompanhamento e participacdo no
desenrolar das discussdes. Com relagdo as reunifes do Conselho, o conhecimento a
respeito de sua existéncia e do teor de suas decisdes e acdes, ja se apresenta de modo
mais rarefeito na comunidade. Quando questionados sobre como acreditam que devam
conduzir suas reivindicaces com relacdo ao direito de permanecer morando na
localidade, em caso de avanco do projeto que prevé as remogdes, 0S que assim
intencionam fazer®, via de regra, declararam que veem maior possibilidade de eficacia
no contato personalizado com membros do legislativo municipal. Tal postura se
coaduna com a observacdo de Santos (2006, p.256) destacada no inicio deste capitulo,
quando o autor aponta que o legislativo acaba sendo a opgao percebida por alguns
grupos - que nao tem conhecimento ou recursos para se fazer valer de “outros canais”-
como a mais adequada para encaminhar seus pedidos.

Nesse ponto, importa observar com cuidado o que pode se configurar como essa

auséncia de recursos a que se refere Santos, para que as pessoas possam “se valer” dos

39 Entre os moradores da localidade se encontram familias gue ndo se opfem & remocdo, por razbes
variadas, sendo as duas mais recorrentes: 1) a possibilidade de se afastar da violéncia crescente
relacionada ao trafico de entorpecentes e 2) o fato de serem locatarios no imovel atual e perceberem na
remogao uma via para aquisicao de residéncia propria. Nestes casos o questionamento ndo se aplica.
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“outros canais” existentes. Essa observacdo se faz especialmente importante quando se
coloca a questdo da oferta, por parte do poder publico municipal, de instrumentos e
mecanismos de participacdo da comunidade, garantindo dessa forma que as politicas se
efetivem dentro das premissas do universalismo, de maneira impessoal e igualitaria,
afastando o clientelismo e os favorecimentos pessoais — nocivos a cidadania e a
democracia. As audiéncias publicas e os conselhos gestores de politicas, ambos
pensados para garantir participacdo e controle social na conducdo das demandas e
ofertas de servigos por parte do Estado, seriam justamente os instrumentos que
possibilitariam o incremento da cidadania e a consequente consolidacdo da democracia.

Mesmo seu funcionamento sendo conhecido e aprovado, na comunidade
observada o que se encontra com relacdo a essa oferta de canais de participacdo €
desinteresse e, recorrentemente, a alegacdo de falta de tempo para comparecer. Essa
alegada falta de tempo é matéria sempre debatida entre participantes de conselhos
gestores 0s mais diversos, como se pode observar fartamente nos espagos de discusséo
sobre esses dispositivos e na propria presenca nas reunides. Conselheiros se desdobram
em marcacfes de dias e horérios diferenciados, visando atingir maior publico
disponivel, sem verificar, em contrapartida, 0 aumento na frequéncia a esses ambientes.
O “tempo” para comparecer, portanto, seria um importante recurso, dentre 0s que se
refere Santos, cuja auséncia compromete 0 acesso dos “grupos desorganizados™ a esses
canais. Mas se as reunifes sao marcadas de noite, outras vezes nos fins de semana,
como seria possivel que as pessoas nunca tenham tempo? Essa é uma pergunta que
sempre se coloca quando se procura compreender o esvaziamento desses espacgos de
participacdo. Sustenta-se aqui, no entanto, que esse recurso deve ser compreendido ndo
apenas como “tempo”, mas como “tempo livre” pois, como bem demonstrou Bourdieu a
respeito da acumulacdo de capital politico (1989, p.164), esse ndo é um bem acessivel a
todas as camadas sociais indistintamente.

Nesse sentido pode-se compreender como o universalismo de procedimentos
imaginado, na oferta de dispositivos participativos aos habitantes da localidade para
opinarem e conduzirem suas demandas com relacdo a politica urbana do municipio, que
eventualmente os atingira diretamente, acaba sendo preterido em funcdo de uma maior

inclinacéo - incorporada na forma de habitus*® - daquela populagéo, para a recorréncia

40 O conceito de habitus, central no pensamento de Bourdieu, perpassa toda a sua obra, com diferentes
usos e aplicagBes. Referencia-lo em um Unico texto escolhido serd sempre um ato de arbitrariedade do
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as praticas de cunho personalistas caracteristicas do clientelismo. Pois como bem
observa também Bourdieu:

Os habitus sdo principios geradores de préaticas distintas e distintivas —
0 que o operario come, e sobretudo sua maneira de comer, o esporte
gue pratica e sua maneira de pratica-lo, suas opinides politicas e sua
maneira de expressa-las diferem sistematicamente do consumo ou das
atividades correspondentes do empresério industrial; mas também séo
esquemas classificatorios, principios de classificacdo, principios de
visdo e divisdo e gostos diferentes. Eles estabelecem as diferencas
entre 0 que é bom e mau, entre 0 bem e o mal, entre o que € distinto e
0 que é vulgar etc., mas elas ndo sdo as mesmas. Assim, por exemplo,
0 mesmo comportamento ou 0 mesmo bem pode parecer distinto para
um, pretensioso ou ostentatério para outro e vulgar para um terceiro
(1996, p. 22).

Dessa forma, percebe-se como a posse de tempo livre suficiente para ser
distribuido entre partidas de ténis, frequéncia constante as audiéncias publicas de
discussdo do Plano Diretor Municipal e participacdo em saraus de poesia, por exemplo,
pode parecer perfeitamente distinta para determinada parcela da populacéo e pretensiosa
ou ostentatoria para outros. Ao passo que, se pela pouca acumulacdo desse “capital
politico” (Bourdieu, 1989, p.164) por parte de um certo grupo social, a opcao seja pela
auséncia as audiéncias publicas, para nesses momentos jogar futebol e depois sentar no
barzinho e tomar umas cervejas, aproveitando a presenca de tal ou qual vereador na
comunidade para encaminhar uma demanda pela melhoria do campinho de futebol, para
dar outro exemplo, tal atitude pode ser percebida como vulgar e frequentemente julgada
como uma préatica de mas consequéncias para a democracia.

Mas como também enfatiza Bourdieu, as “probabilidades objetivas [se
inscrevem] nas esperangas subjetivas” (1979, p.77) e as possibilidades de atendimento
de uma reivindicacdo feita segundo os principios do universalismo ou do clientelismo
variam de acordo com o grupo que reivindica, interferindo dessa forma nas expectativas
desses grupos, o que se traduz finalmente pela prépria feicdo que toma a presenca do
poder publico nas diferentes regides das cidades. Em outras palavras, se num
determinado bairro os moradores sdo sempre bem atendidos de maneira universalista,
eles tendem a se utilizar cada vez mais dos canais que garantem esse tipo de
atendimento, fortalecendo, por consequéncia, a existéncia e o funcionamento dessas
instancias naquela regido. Se, ao contrario, os habitantes de uma determinada localidade

encontram resisténcia no atendimento buscado através do universalismo de

estudioso do autor. Sua definicdo mais amplamente compartilhada é a que o caracteriza como um sistema
de disposices estruturadas, mas que funcionam ao mesmo tempo, também como estruturantes.
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procedimentos, mas conseguem bons resultados através do acionamento de praticas de
cunho clientelista, eles tendem a continuar na busca de solucGes para seus problemas
por essa via — 0 que termina por fortalecer essa “gramatica” na regido onde ela se
mostra mais eficaz, enfraquecendo, consequentemente, 0 universalismo de
procedimentos, pelo proprio esvaziamento das instancias destinadas a atender a
populacédo atraves dessa premissa.

Corroborando a argumentacdo de que a posse desse bem escasso que é o tempo
livre, influencia de maneira importante na tendéncia universalista ou clientelista de
efetivacdo da presenca do poder publico na regido observada, cumpre agora trazer a
andlise, a utilizacdo do instrumento da ouvidoria municipal — bastante acionada pelos
habitantes da regido, principalmente atraves do grupo constituido em rede social para
defesa de interesses do bairro, cuja atuacdo € totalmente pautada nas premissas do
universalismo de procedimentos.

Nesse sentido, um ponto importante a ser destacado é o carater democratizante
da oferta de atendimento via ouvidoria, atraves de simples postagens num grupo
constituido em rede social, especialmente no que se refere ao tempo livre necessario
para acessar o dispositivo: a qualquer hora do dia ou da noite a demanda pode ser
postada, sem que o usuario precise se deslocar para nenhum ponto especifico, em
nenhum horario especifico. Mesmo sendo um dado real de que 0 acesso a internet para
tais finalidades ainda ndo pode ser considerado satisfatorio em contextos como o que se
observa nesta pesquisa — ambientes de precariedade material de varios niveis e em
especial com relacdo a moradia — 0 acionamento da ouvidoria para encaminhamento de
solicitagfes com relagdo a problemas urbanos tais como pavimentacao de ruas, solucdes
de saneamento e iluminacdo publica, coleta de lixo, reivindicacdes relativas a problemas
causados por chuvas e alagamentos, poluicdo da lagoa, sdo exemplos que foram
encontrados na observacdo das demandas postadas por integrantes do grupo, sendo
identificados alguns moradores da regido da Barreira, inclusive de sua por¢cdo mais
empobrecida também, como usuarios do dispositivo. Ou seja, a oferta do acesso ao
servico, e a consequente utilizagdo, primeiramente por integrantes das classes médias ali
residentes também, com a visibilidade do atendimento sempre disponibilizada no
préprio grupo, incentivou os moradores inicialmente ndo tdo participativos a
comecarem a utilizar o canal igualmente — tendo suas demandas da mesma forma

consideradas e atendidas.
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Quando ndo se observa o atendimento da demanda pela via da ouvidoria, o que
parece ocorrer € 0 entrave ao processo, por parte dos 6rgaos receptores da reivindicacdo
encaminhada por aguela instancia. Nesses casos o universalismo de procedimentos que
caracteriza o funcionamento desse dispositivo representativo do poder municipal na
localidade, se perde nos corredores das burocracias executivas, e termina por reforcar
outras praticas, uma vez que a eficacia, a partir desse cendrio, passa a ser mais
visualizada na recorréncia aos personalismos clientelistas. Mas como enfatiza Nunes
(1997), na singularidade da formagao social brasileira, transita-se o tempo todo de uma
para outra gramatica, sem ser possivel afirmar que uma represente o atraso e a outra o
estado mais evoluido da acdo publica — as graméticas coexistem de maneira
“sincrética”.

As separacGes que entrecruzam a formagdo social brasileira séo
verticais e horizontais. A integracdo é conseguida através de uma
combinagdo sincrética de tracos aparentemente contraditorios,
pertencentes as gramaticas do clientelismo, do insulamento
burocratico, do corporativismo e do universalismo de procedimentos.
Estes elementos permeiam a sociedade de alto a baixo, e estdo
simultaneamente presentes nas instituicbes formais. Representam
gramaticas possiveis que podem ser colocadas em uso até pelo mesmo
ator em diferentes contextos. [...] Isto é possivel apenas porque as
guatro gramaticas estdo sempre disponiveis, possuem expressao
institucional em todas as instancias e sdo bastante conhecidas pelos
atores sociais que podem transitar de uma gramatica para outra
dependendo do contexto (NUNES, 1997, p. 161).

Nesse sentido observou-se que ndo € raro as reivindicacdes serem encaminhadas
a mais de uma instancia concomitantemente, quando séo feitas via rede social: aciona-
se, numa sé postagem, a ouvidoria, a associacdo de moradores e o chefe de gabinete da
comisséo de urbanismo — residente no bairro - o qual, por sua vez, sempre faz referéncia
em suas respostas, ao vereador que preside a comissao, evidenciando a expectativa de
reconhecimento, eventualmente transmutado em votos no futuro - pratica que vem a
caracterizar um atendimento ja de tipo clientelista, ali mesclado com o universalismo de
procedimentos caracteristico do funcionamento da ouvidoria.

Para os moradores, portanto, assim como para as proprias instituicdes, esse
transito entre o universalismo e o clientelismo ndo ocorre de forma velada nem
problematica, como sustenta igualmente Nunes (op.cit., p.39).

Como foi apontado no decorrer desta secdo, os servi¢os de salde e educacéo se
apresentam na localidade sob a forma do universalismo de procedimentos, ao passo que,

com relacdo a politica urbana, ndo se observou uma presenca do poder municipal
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segundo aqueles mesmos padrdes. Nas questdes concernentes a essa tematica — e nesse
caso ndo apenas na garantia ao direito a moradia, mas também com relagdo a outras
demandas a ele correlatas, que representam, por sua vez, a condi¢cdo da dignidade do
morar, igualmente prevista na Constituicdo Federal — o que se percebe é um transito
permanente entre a busca pelo atendimento impessoal e universalista e o0 recurso aos
aportes personalizados e clientelares. E a opgdo por um por outro caminho, ou pelos
dois a0 mesmo tempo — como se observa em algumas demandas postadas no grupo da
rede social — se orienta muito mais em funcdo das expectativas de efetividade geradas
pela propria atuacdo do Estado, que contém, ele mesmo, sua face clientelista ativa e

eficaz, como se procura demonstrar na préxima secéo.

4.4. A prefeitura “que funciona”.

Numa determinada manha de outubro de 2014*', numa das incursdes em campo
para observacdo da dindmica cotidiana da comunidade, a pesquisadora se deparou com
uma discussdo envolvendo duas palmeiras na calgcada de um morador, que estariam
servindo de esconderijo para usuarios de crack consumirem a droga. Haviam sido
encontrados no local diversos indicios de que ali se estava alojando uma
“minicracolandia”: alguns colchdes velhos, copos de guaravita, e pecas de roupa
abandonadas levaram a suspeita e preocupacao dos vizinhos. Feita uma breve reunido
espontanea ali na rua mesmo, em frente as arvores, todos 0s presentes concordaram que
a melhor solucédo seria a eliminacdo completa das palmeiras, inclusive o dono da casa,
mesmo entristecido, pois tinha sido o responsavel pelo plantio das mesmas, ha quase
vinte anos atrds, conforme informado pelo morador. Restava descobrir como
providenciar o servico, j& que ndao se visualizava muita chance no caso de
encaminhamento formal da solicitacdo a prefeitura.

De fato, conforme se pdde observar ao longo do trabalho de campo — e isso fica
bem evidente no grupo que se dirige com frequéncia a ouvidoria via rede social — o
servico de poda e/ou retirada de arvores é um dos mais problematicos de ser resolvido
pelos moradores da regido. Ao acompanhar a situacdo de uma &rvore que ameacava
tombar na calgada da outra esquina dessa mesma rua onde se encontravam as palmeiras

que vinham servindo de esconderijo, foi possivel perceber a complexidade do tramite

41 0s dados precisos do episddio foram propositadamente suprimidos do relato em virtude da
possibilidade de comprometimento da carreira do funcionario envolvido no desfecho da questdo.
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burocratico e a consequente ineficacia do poder publico municipal em resolver a
questdo pelas premissas do universalismo de procedimentos.

Sem terem conseguido atendimento para a ameaca de tombamento, em
dezembro de 2014 quando finalmente a mencionada arvore tombou derrubando junto
um poste de luz, uma moradora da rua atingida pela falta de energia — criadora e
primeira administradora do grupo “Cafuba abandonado”,*? - comegou sua via crucis de
solicitacdo da retirada do material tombado e reposi¢cdo do poste de iluminacédo publica.
Entre postagens, telefonemas e protocolos, segundo suas préprias postagens no grupo, e
com certeza devido a visibilidade que a questdo ganhou em funcdo de estar sendo
demandada por pessoa de notoriedade no bairro, em abril de 2018 foi enfim
contemplada com o selo “resolvido” em vermelho, marca que os integrantes do grupo
utilizam para compartilhar os sucessos de suas reivindicacdes.

O caso das palmeiras utilizadas como esconderijo para o consumo de crack ndo
teria podido esperar tanto tempo realmente, e 0s moradores ja tinham experiéncias
anteriores com solicitacbes dessa natureza. Um deles, inclusive, tinha bastante
informagdo a respeito - segundo 0 mesmo, por ter “conhecimento na prefeitura” — e
repassou ao restante ali presente na ocasiéo.

Pelo universalismo de procedimentos o protocolo inicial deveria ser aberto na
secretaria de meio ambiente que seria encarregada de proceder a avaliacdo da
necessidade real de retirada completa da arvore — tendo em vista principios de
preservacdao da natureza e da flora nativa. Caso concluissem pela impossibilidade de
permanéncia da arvore no local, em virtude de prejuizos junto a rede de energia elétrica,
por exemplo, ou por ameagar tombar sobre moradias, enfim, por representar algum risco
real para os habitantes da localidade, seria emitida a autorizacdo para a retirada ou poda,
conforme a avaliacdo dos técnicos. Mas segundo esse mesmo morador que explicava
todo o caminho da solicitacdo, a propria visita dos técnicos ja poderia demorar meses
para acontecer.

Acompanhando entdo outros casos de solicitacdo de podas de arvores
apresentadas no grupo da rede social (que sdo, aliés, relativamente frequentes), foi

possivel constatar que aquele morador ndo estava mesmo exagerando. Na verdade, o

42 com o incremento das obras no bairro, em funcéo da construcdo do tunel Charitas-Cafubd, inaugurado
finalmente em maio de 2017, o grupo muda de nome inicialmente para “Cafuba Renovado”, tendo pouco
depois sua nomenclatura novamente alterada para “Cafuba RenovaNdo”, com destaque para o gerundio,
dando a ideia de um processo em andamento. Em 1° de junho de 2018, muda novamente de home, agora
para “Cafuba oficial”.
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gue se observou nas postagens dos moradores, € que a mencionada visita de avaliacdo
feita pelos técnicos da secretaria de meio ambiente ndo ocorreu em nenhum dos casos
acompanhados. As solucdes foram sempre emergenciais, ou pelo Corpo de bombeiros
em virtude do tombamento completo em via publica, ou pela empresa de energia
elétrica em funcéo de interferéncia na rede.

No entanto, naquela tarde onde tinha a lugar a discusséo sobre o destino das
palmeiras, uma retroescavadeira e um caminhdo da prefeitura realizavam servico de
manutenc¢do de um canal que se forma entre a margem da lagoa e a Via Chico Xavier —
a “ciclovia” que nomeia a favela, quando ela é assim tratada. Essa formacao, segundo os
moradores do local, tem uma funcdo regulatoria do nivel de poluicdo da lagoa e nédo
pode ser aterrada, mas eventualmente se retrai, seja em funcéo de lixo ali despejado, ou
do préprio movimento das aguas, e torna-se necessario proceder a uma espécie de
dragagem dessa vala. Caso todos concordassem, o morador se propunha a conversar
com o motorista da retroescavadeira, que era seu conhecido de outras datas, e acreditava
que mediante uma pequena gratificacdo, e tendo sido devidamente informado dos
motivos pelos quais a comunidade precisava daquele servi¢o, o funcionario pudesse
ajuda-los.

Mesmo acostumados a solucbes autoaplicaveis, os moradores da localidade, ndo
dispunham de fato, nesse caso, de instrumentos e ferramentas suficientes para retirada
de arvores de grande porte, além do problema logistico da destinacdo do material
resultante, e, portanto, todos concordaram. Aproveitando o horario de almogo dos
funcionarios da prefeitura, quando os mesmos se sentaram na calcada com suas
respectivas marmitas, o0 morador se dirige a eles e comeca a explicar a situacdo, ao qual
um deles prontamente responde que compreende perfeitamente o problema, pois
também mora numa regido afetada pelo comércio e consumo de drogas e os dois
concordam em resolver a questdo logo apds as refeicBes, ainda dentro de seu intervalo
destinado ao almogo. Em menos de uma hora as palmeiras sumiram do local, os
moradores ficaram aliviados e os trabalhadores orgulhosos de sua participacdao
fundamental - que ser realizou, alias, sem necessidade de nenhuma “gratificagdo” -,
naquele atendimento a um problema tdo grave para a comunidade.

Observe-se, nesse caso, que 0 acionamento de relagfes pessoais na canalizagao
de demandas da coletividade, cujo encaminhamento de forma universalista nédo
apresentava “probabilidades objetivas” (BOURDIEU, 1979, p.77) de solucdo, nédo

ocorre, no entanto, de maneira que se possa classificar de clientelista, pois ndo existe
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nesse contexto nenhuma outra caracteristica (a ndo ser o ja registrado personalismo) das
que definem tais relacOes: assimetria, hierarquia, expectativa de retorno futuro,
configuracdo de lacos de fidelidade. O recurso publico foi utilizado para o bem publico,
numa relagdo de solidariedade entre iguais: o funcionario se identifica com o perigo que
correm agueles moradores pela utilizacdo indevida das palmeiras como esconderijo para
0 consumo de drogas.

Essa disponibilizacdo de recursos publicos, pela via do personalismo, mas
embasada numa relacdo de igualdade, também pode ser observada em diversas acoes
executadas na localidade pela Companhia de Limpeza Urbana de Niter6i —a CLIN. Ao
passo que, com relagdo as atribuicdes da secretaria de meio ambiente, e conforma se
observou nas demandas de podas de arvores, a acdo de cunho universalista se apresenta
de maneira bastante rarefeita naquela regido, sendo na maioria das situagOes
acompanhadas, apenas com 0 recurso as relacfes pessoais que os problemas foram
encaminhados e resolvidos, — algumas com um certo teor de clientelismo, como no caso
do chefe de gabinete da comisséo de urbanismo que sempre faz questdo de mencionar o
vereador que a encabeca; outras com um “personalismo igualitario” singularmente
observado no contexto em pauta, que terminou por dispensar efetivamente a propria
existéncia da secretaria.

No caso das atuagcdes da CLIN pode-se perceber ainda uma concomitancia de
atendimento personalista com universalista. Na construcdo e manutencdo do campinho
de futebol da Barreira, por exemplo, observou-se o acionamento de diferentes recursos,
por parte da populacdo, junto a referida Companhia, tendo sido sempre atendidos. Tanto
se recorre as relacbes pessoais de algum, ou varios, moradores, com os funcionarios da
Companhia; como dessas mesmas relacdes, mantidas entre os diferentes vereadores que
se apresentam na localidade como representantes de seus interesses, e algum
encarregado ou mesmo funcionarios de menor escaldo. A presenca da CLIN na
comunidade pesquisada, alids, é bastante percebida e elogiada — independentemente do
teor de suas acOes: se passam regularmente para a coleta de lixo, trés vezes na semana,
atuando dentro de um padrdo de atendimento impessoal e igualitario (regides mais
enriquecidas da cidade tém o mesmo numero de coletas por semana que a comunidade
da Barreira); ou se chegam de retroescavadeira num feriado para trabalhar na
manutencdo do campinho (deixando uma margem de davida — obviamente ndo
esclarecida por nenhum dos questionados — sobre a existéncia de autorizacdo superior

para a execucdo daquele servico naquela data) sdo igualmente valorizados e
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reconhecidos. Mas importa destacar que, nesse caso, a valorizacdo e o reconhecimento
ndo se dirige exatamente para o poder publico municipal, mas sim para os trabalhadores
e sua camaradagem.

O mesmo ocorre com relagdo ao servigo de retirada de entulhos de obra ou
outros lixos mais volumosos: é possivel solicita-los por telefone ao setor responsavel da
companhia, mediante agendamento de uma visita de agentes avaliadores. Feita a visita,
o solicitante paga a quantia de 20,00 reais aos agentes que lhe fornecem um recibo e
marcam a data e o periodo do dia (manha ou tarde) em que a retirada seré realizada. No
entanto, o material s6 pode ir para a rua naquela hora, e muitas das vezes quando o
morador precisa do servigo é porque ja esta com o entulho do lado de fora (até porque,
nesses contextos, ndo costuma haver muito espaco ndo construido do lado de dentro
para estocagem do material a ser retirado). Nesse caso, 0 conhecimento de algum
funcionario pode ajudar bastante, e a situacdo pode ser resolvida mais uma vez pela
camaradagem, caracterizando o personalismo presente na relagdo de prestacédo do
servigo publico municipal.

Com relagcdo aos servigos prestados pela CLIN na localidade, cumpre ainda
destacar a coleta seletiva domiciliar que, mesmo ndo sendo muito utilizada pelos
habitantes da Barreira em situacdo de precariedade habitacional (mas sendo solicitada
por moradores das classes médias também ali residentes) se faz presente e disponivel
para todos os cidaddos, mediante cadastramento prévio realizado somente por telefone,
diretamente com o setor responsavel. Isso significa que, mesmo que um morador seja
muito amigo do funcionario do caminhdo da coleta seletiva, este Gltimo ira orienta-lo a

solicitar o servigo pelos canais oficiais.

4.5. Transitoriedade entre os dominios.

No percurso deste capitulo procurou-se demonstrar como especificidades da
formacdo social brasileira se inscrevem nas relacfes que se estabelecem entre Estado e
sociedade, destacando caracteristicas da politica social que determinam as
configuragOes singulares que essa relagdo vai tomando. Apontou-se como a natureza
redistributiva da politica social, quando retratada em politicas populistas como
meramente distributivas, termina por atuar como entrave a democratizacdo e ao
incremento da cidadania, ao invés de promové-las e favorecé-las — como seria de se

esperar de um sistema de promocao de bem-estar social.
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Observou-se igualmente, que nessa relacao construida, onde a sociedade termina
por desacreditar da eficacia da acdo estatal e se dirige para as promessas dos politicos
populistas, se desenvolvem sistemas de trocas de demandas e solu¢des marcadas pelo
prisma do clientelismo.

Destacando que o termo clientelismo comporta uma vasta gama de acles e
percepcdes envolvendo recursos publicos e interesses privados, procurou-se relacionar
suas variadas manifestacbes, com a emergéncia dos sistemas capitalistas e
democraticos, seguindo a argumentacdo de Santos (2006). Identificando quatro tipos de
clientelismo, Santos aponta ainda que “o mais transparente” (id. p. 256) € o que vincula
0s grupos desorganizados a busca por atendimento no Legislativo — que é justamente o
que se observa no contexto desta pesquisa. Como também observa Santos, existem
outros canais para encaminhamento de demandas e resolucdo de problemas, mas nédo
sdo utilizados por esses grupos.

Partindo para a analise de Nunes (1997) compreende-se entdo como a
coexisténcia de diferentes gramaticas no cenario politico brasileiro, permite ndo s6 aos
cidaddos, mas também as proprias instituicbes formais, transitar de uma gramaética a
outra e, apresenta-se entdo, como esse transito efetivamente ocorre na localidade
pesquisada — destacando a relacdo estreita entre as formas pelas quais o poder publico
concretamente se apresenta para aquela comunidade, e as escolhas dos moradores no
gue concerne ao acionamento de uma gramatica ou de outra.

Na analise das acGes cotidianas dos moradores na localidade, em busca de
atendimento aos seus direitos de cidadania, pode-se observar como, a alternancia do teor
da acdo publica no nivel local — entre o personalismo e o universalismo de
procedimentos - corresponde igualmente o transitar entre uma ou outra forma de
canalizacdo de suas reivindicacOes, por parte da populacgdo ali residente.

Apontou-se para a importancia do elemento “tempo livre”, na conformacéo
desse cenério de transitoriedade — tanto por parte dos usuérios, como das proprias
instituicGes formais - entre esses diferentes dominios de presenca de municipalidade na
regido, destacando como a auséncia desse recurso se inscreve na propria reproducdo
dessa situacdo, na medida em que os que ndo o possuem sdo levados a procurar o
atendimento pela via das relag0es pessoais, que oferecem mais agilidade na resolugédo
dos problemas. Perpetua-se, dessa forma, a estrutura de oferta de dispositivos
participativos de carater universalista mais voltada aos que ja possuem a capacidade de

reivindicacdo pela via do universalismo de procedimentos, e, por outro lado, aos que
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terminam por recorrer as praticas clientelistas, pelo proprio atendimento das demandas
por essa Vvia, constrdi-se uma situacdo que acaba por reforcar a crenga na maior eficacia
desse caminho, mantendo o universalismo de procedimentos afastado desses grupos, até
mesmo pelo fato de que as instancias que atuam sob essa premissa passam a ser
desacreditadas e ndo procuradas.

Observou-se, ademais, o acionamento da ouvidoria municipal, pela via das
postagens no grupo constituido em rede social para defesa de interesses da populacédo do
bairro. Esse instrumento demonstrou representar um padréo diferenciado de relacdo
com a comunidade local, na medida em que relativiza a importancia da posse de tempo
livre para canalizagdo de demandas de maneira universalista: qualquer morador do
bairro integrante do grupo, mesmo aquele trabalhador que chega exausto de noite em
casa, tem a possibilidade de encaminhar ali sua demanda - e foi observado que o fazem,
sendo igualmente atendidos. E, tal qual as classes médias, ndo se restringem ao
encaminhamento da solicitacdo apenas a ouvidoria, acionando igualmente a associacdo
de moradores e o morador que se apresenta como chefe de gabinete da comissdo de
urbanismo. Nesse ponto os principios distintivos dos diferentes habitus se obscurecem,
pelo efeito da invisibilidade dos demandantes e da disponibilidade integral do tempo
para que as demandas sejam colocadas. Portanto, ao participar dos mesmos mecanismos
e processos que as classes médias residentes no bairro, os moradores da Barreira que o
fazem, ao contrario de atuar contra o fortalecimento da democracia, terminam por atuar
para a consolidacdo justamente da presenca universalista do poder publico na
localidade.

Nesse contexto sdo relativizadas também as fronteiras que muitas vezes
localizam de um lado “os grupos desorganizados” (Santos, 2006, p. 256) e o
clientelismo; e as classes médias com o universalismo, de outro lado. Nunes, por
exemplo, é enfatico: “Grupos de interesse das classes médias, tendem a utilizar apenas a
linguagem do universalismo, rejeitando tanto o clientelismo como o insulamento
burocréatico, por considera-los ndo democraticos (1997, p.161). O encaminhamento
personalista de demandas que num determinado contexto — como no contato direto do
sujeito que toma cerveja no mesmo bar que um determinado vereador em campanha na
comunidade - era visto como clientelista, em outro — no acionamento da ouvidoria
associado ao da associacdo de moradores e ao vizinho que ocupa um cargo na camara
municipal - passa a se vincular a outra gramatica. Nesse ponto parece atuar novamente a

distincdo que aponta Bourdieu, entre os modos de agir dos diferentes grupos — que
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permite, como salienta o autor, que 0 mesmo comportamento seja visto como adequado
quando praticado por uma determinada parcela de populagédo, e inadequado quando
acionado por outras camadas. Na leitura da publicacdo do referido vizinho, para o grupo
de moradores que se reuniu em rede social para defender os interesses do bairro, pode-
se notar como a linguagem que procura dar um tom de universalismo de procedimentos,

pode se associar, pelo conteddo do discurso, a gramatica do clientelismo.

Amigos Vizinhos ...

Hoje estive em uma reunido com membros do Executivo,
representando a Comissdo de Urbanismo, Obras, Servigos Publicos,
Trénsito e Transportes da Camara Legislativa, ao qual acumulo o
cargo de chefe de Gabinete orquestrado pelo meu Presidente Atratino,

e trago boas noticiasls « & {3
A Drenagem e Pavimentacdo das ruas 54 e 55 do nosso bairro que
conseguimos através de uma Indicacdo de Execucdo oriunda de um
processo montado por nossa Comissdo, postada aqui no grupo e lida
em Plenéria, esta em fase de “analise documental”!

A ordem de inicio esta cada vez mais proxima!

Outras importantes demandas do nosso bairro que captei através do
pedido de vizinhos/liderangas aqui do bairro, tive a oportunidade de
colocar o processo documental na pauta da reunido e espero em breve
chancelar as conquistas aqui no grupo tb!

(3) importantes pedidos estdo muito proximos!

Mais conquistas estdo por vir. 43

A observacdo dessa permeabilidade entre universalismo e clientelismo nas
demandas e solu¢bes encaminhadas pelo grupo, demonstrou que, na medida em que
ocorre num contexto onde a presenca majoritaria é das classes médias residentes na
regido, ndo € percebida como negativa ou dificultadora do fortalecimento da democracia
e da cidadania. Por outro lado, quando praticada em outro contexto, essa mesma
intersecdo entre o acionamento da impessoalidade da ouvidoria e do personalismo do
vizinho chefe de gabinete da comissdo de urbanismo, poderia levar a afirmacao de
estarem esses moradores se coadunando com atitudes nocivas ao processo de
democratizacdo e consolidacéo de direitos universalmente garantidos pelo Estado.

A dindmica de canalizacdo de demandas dos moradores, quando analisada nas
suas diferentes formas de apresentacdo e acionamento, pelas diferentes camadas da
populagdo em seus distintos espacos de pertencimento no interior da estrutura social que
compde o coletivo dos habitantes do bairro, revela muito mais uma fluidez e até mesmo
uma sobreposicdo, em alguns casos, das diferentes “gramaticas”, do que a alternancia

ou o transito entre uma e outra. Tais observacdes permitem relativizar a argumentacao

4 Postado por Marcelo Prado Wermellinger, em 28 de margo de 2018, no grupo “Cafuba oficial”.
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de Santos, por exemplo, quando se refere ao “hibrido institucional” brasileiro e sustenta
que os cidad&os transitam permanentemente entre os diferentes tipos de institui¢oes.

Mas a experiéncia individual de cada um é testemunha de que
transitamos com frequéncia das instituicdes poliarquicas para as ndo-
polidrquicas, como se estivéssemos habitando 0 mesmo universo
institucional. Quando votamos conforme as regras da cidadania
poliarquica mas ndo damos queixa a policia de que nosso filho teve
seus ténis roubados, ndés automaticamente mudamos de sistema
institucional. E se, em acréscimo compramos gas paralisante para que
0 adolescente possa proteger-se em futuro que se sabe proximo,
escolhemos a via “resolver por conta propria” em desespero da policia
e da justica. Na verdade, toda a populacdo brasileira transita
permanentemente de um a outro conjunto de instituicdes, com
repercussfes maléficas sobre a cultura civica do pais, em primeiro
lugar, e sobre a probabilidade de sucesso das politicas governamentais
(SANTOS, 1993, p.104).

O que as observagdes no cotidiano da localidade pesquisada demonstraram, na
verdade, € que, em certos casos, ndo é o cidadao que transita entre um comportamento
polidrquico ou ndo-poliarquico, mas as proprias instituicbes atendem diferenciadamente
a populacéo, e de acordo com critérios variados, nem mesmo sé de classe social, como
poderia parecer a primeira vista. Muitas das vezes, é o sentimento de identificagdo com
0 usuario de uma politica ou um servigo publico — portanto, uma premissa personalista,
nas palavras de Santos, ndo-polidrquica, que pode determinar um atendimento voltado
para o bem estar coletivo, se aproximando portanto de uma acao de carater universalista
— como no caso do funcionério da prefeitura que providencia com agilidade a retirada
das arvores que traziam perigo para a comunidade.

Com relagdo a questdo especifica mencionada por Santos, de “dar queixa a
policia”, essa caracteristica das instituicbes de ndo se fixarem numa Unica gramatica,
seja do clientelismo ou do universalismo de procedimentos**, é que termina por orientar
a decisdo do cidadao de “resolver por conta propria”. Nao se deteve neste capitulo a
analisar a presenca da policia na localidade, ja que o foco se dirigia para o poder pablico
municipal e essa instituicdo responde ao &mbito estadual — no caso das policias militar e
civil — ou federal. Mas ndo é raro ouvir, por parte dos habitantes daquela localidade,
queixas com relacdo ao atendimento prestado, tanto pela policia militar como pela civil,

nos casos em que sao procuradas. Via de regra os moradores ndo creditam nenhuma

44 E nem mesmo das outras apontadas por Nunes (1997), mas ndo exploradas neste trabalho, a saber, a do
corporativismo e a do insulamento burocratico.
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eficAcia ao encaminhamento de demandas a essas instituicGes, principalmente com
relagdo a furtos, como foi 0 exemplo encontrado em Santos, e muito frequente também
na comunidade da Barreira e adjacéncias. No decorrer do trabalho de campo foi possivel
ndo apenas ouvir relatos, mas inclusive presenciar situacées, relacionadas a ocorréncia
de furtos na comunidade, sobre as quais a natureza da atuacdo da policia foi o que
determinou a busca da solu¢do “por conta propria”. Em alguns relatos os moradores
pontuavam que nem conseguiam ‘“dar queixa”, pois ja eram questionados sobre a
existéncia de provas no balcéo da delegacia. Em outras falas o que se percebia era o
descrédito ja instaurado, levando o cidaddo a nem tentar resolver a situacdo pela via
institucional. Percebe-se, nesse exemplo especificamente, 0 quanto é o comportamento
das instituicdes que se inscreve nas escolhas dos cidaddos, e ndo o contrario, como
deriva da leitura do trecho destacado de Santos. Por outro lado, foram recebidos relatos
também, de atuacdo prontamente eficaz da policia, quando o objeto furtado fora da casa
de um ex-policial.

Com relacédo a questdo habitacional, a busca da solugdo “por conta propria” tem
sido historicamente a via mais utilizada pela parcela mais empobrecida da populacédo, e
nao necessariamente “em desespero” das instituicdes publicas, como sugere Santos. A
presenca do poder publico municipal na comunidade da Barreira, no que se refere a
garantia do atendimento ao direito constitucional & moradia digna, simplesmente nao se
faz notar. Nem mesmo com a possibilidade de remocao anunciada no projeto do bosque
lagunar, que menciona ainda a realocagédo em unidades do Programa Minha Casa Minha
Vida, e com as diversas visitas do entdo candidato a reeleicdo para a prefeitura, durante
a campanha eleitoral de 2016, acompanhada durante o trabalho de campo na localidade,
o assunto foi pautado com transparéncia e objetividade, limitando-se o candidato a
responder, quando indagado sobre a garantia da permanéncia dos ocupantes na
localidade, que “ninguém vai ser removido” - fala que, muitas das vezes, permaneceu
desacreditada pelos moradores.

O que se pretende ponderar com essas observagdes € que, a mencionada “cultura
civica”, a que se referiu Santos no trecho citado, ndo pode ser pensada, ela mesma, sem
vinculagdo com o contexto concreto de existéncia das instituicdes e dos cidaddos. Como
enfatiza Bourdieu “probabilidades objetivas” de atendimento universalista por parte dos
agentes publicos, se inscrevem nas “esperancas subjetivas” dos cidadaos que, a partir
dessas se dirigem para uma ou outra forma de busca de solugdes para seus problemas.

No caso da ameaca de remoc¢do na comunidade da Barreira, € o comportamento do

154



poder publico municipal, historicamente reconhecido pelos moradores em sua
opacidade e inconstancia, que determina a recorréncia ao clientelismo no legislativo. E a
argumentacao do proprio Santos também ndo desconsidera esse fator.

Assim, reconhecendo toda a complexidade embutida em processos de
transicdo social, € necessario reconhecer a procedéncia da sabedoria
popular: o exemplo também vem de cima. Que evidéncias ilustrativas
sera possivel selecionar a fim de especular sobre a qualidade civica do
pais face ao hibrido institucional em que todos vivemos? (1993, p.110).

Quando se fala em clientelismo, via de regra, 0 que se procura apontar é a
atitude do cidaddo comum, que troca seu voto por um favor oferecido por um politico
populista, mas o que se busca problematizar a partir da leitura desse trecho de Santos é
exatamente o “exemplo de cima” que esse cidaddo percebe o tempo todo. Nunes
explicita bem essa difusdo do sistema de trocas de favores que “atravessa a sociedade
[brasileira] de alto a baixo” (1997, p.53).

As elites politicas nacionais contam com uma complexa rede de
corretagem politica que vai dos altos escalfes até as localidades. Os
recursos materiais do Estado desempenham um papel crucial na
operacdo do sistema; os partidos politicos -isto é, aqueles que apoiam
0 governo — tém acesso a inumeros privilégios através do aparelho de
Estado. Esses privilégios vao desde a criacdo de empregos até a
distribuicdo de outros favores, como pavimentacdo de estradas,
construcao de escolas, nomeacao de chefes e servicos de agéncias, tais
como o diretor escolar e o servico local de satde (id.ibid.).

Como j& mencionado em momento anterior deste capitulo, os servigos de salde
e educacdao presentes na localidade foram os que se apresentaram de forma mais
universalista com relagdo ao atendimento prestado a populagdo. Foi apontado
igualmente, que se observou a existéncia de critérios personalistas na composicao das
equipes de trabalho dessas instituicdes — conforme destaca Nunes no trecho acima
reproduzido, a respeito das nomeac6es de chefes e diretores. No caso do Posto de salde
Ernesto Che Guevara, a observacdo se aplica, mas no caso da Escola Municipal
Maralegre a diretoria tem sido definida em consulta & comunidade escolar e referendada
pela Fundagdo Municipal de Educagdo — portanto, escapando do sistema clientelista.
Mas ndo se observou, no entanto, que as diferentes maneiras de recrutamento dos
dirigentes das duas instancias, tenha redundado em diferencas substantivas com relacao
a natureza do atendimento universalista prestado por ambas. Donde se pode argumentar,
que o clientelismo, por si sO, ndo necessariamente atua como enfraquecedor da
cidadania. Assim como também ja observara Nunes, que o universalismo de

procedimentos também néo garante sozinho a consolidacdo do processo democratico.

155



A observacdo das manifestacbes concretas dos servicos e politicas publicas
municipais na regido pesquisada revelou, portanto, que os diferentes padrbes de
atualizacdo dessas a¢fes no cotidiano dos individuos, conformam um cenério de grande
complexidade que ndo pode ser bem compreendido sem um esgar¢camento de fronteiras
analiticas rigidas entre as diferentes gramaticas. Pois como também aponta Santos
“nenhuma sociedade e, pois, também ndo a brasileira, se fragmenta em escaninhos nos
quais se abrigam separadamente o bem, o mal, o joio e o trigo. As sociedades séo e
sempre serdo uma complexa mistura de tudo isso” (2006, p.268).

Especificamente no que tange a politica habitacional, mesmo nédo se fazendo
presente na localidade nos momentos de realizagcdo do trabalho de campo, o que se
propGe no projeto formalmente existente (mesmo que aparentemente estagnado) é a
realocagdo de familias para unidades do Programa Minha Casa Minha Vida, cujo
desenho, recorrentemente foi apontado por estudiosos como comprometido por relacées
de favorecimento a empreiteiras. Esse clientelismo “no alto”, pouco tematizado nos
trabalhos sobre o tema, é apontado por Nunes quando desfia a extensa rede de favores
gue compde o sistema institucional brasileiro.

Além desses meios tradicionais de patronagem, outros meios
“indiretos” sdo criados, como linhas de crédito a serem utilizadas por
fazendeiros ou homens de negdcios locais, atraves do Banco do Brasil
0u outros bancos estatais e agéncias de desenvolvimento. Empreiteiros
e construtores que trabalham para o Estado por contrato
frequentemente se beneficiam das redes de relages a fim de receber
pagamento imediato pelos servigos prestados (1997, p.53).

Muito embora se almeje que toda destinacdo de recursos publicos seja regida
pela gramatica do universalismo de procedimentos, ndo é possivel também afirmar que
o fato de empreiteiros receberem “pagamento imediato pelos servigos prestados” em
virtude de relacionamentos pessoais seja um fator tdo importante para os rumos da
politica habitacional. O que efetivamente se constitui em prejuizo ndo s6 para o Estado,
como principalmente para a populacdo beneficiaria, é a qualidade dos empreendimentos
entregues, que sdo devidamente aprovados por avaliagdes técnicas da Caixa Econdmica
Federal. Nesse ponto surge um outro elemento a ser problematizado: a associacdo que
usualmente se estabelece entre critérios técnicos, impessoalidade e modernizagao
democratica. Tal discurso se apresenta com bastante frequéncia na contemporaneidade
vinculado ao termo “gestdo”, para indicar neutralidade e competéncia, sem que haja
nenhuma evidéncia empirica apresentada para sustentar tais associagdes. Pelo contrério,

na observagdo justamente da implementagdo do MCMV, podem ser observadas
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inimeras situacdes em que as avalia¢fes técnicas ndo garantiram nem neutralidade nem
competéncia na gestdo dos recursos publicos.

O caminho a ser percorrido para a sistematizacdo das implicacBes da
coexisténcia das diferentes gramaticas no cenario politico e institucional brasileiro
parece ter ainda muitas lacunas a serem preenchidas, e somente através da observacao
de dindmicas concretas acredita-se ser possivel identifica-las e procurar sua superacéo.
O que se observou até aqui foi que, nem o clientelismo, nem o universalismo de
procedimentos, por si sés, podem ser responsabilizados por sucessos ou fracassos de

politicas sociais. A respeito do clientelismo, por exemplo, Santos € enfatico:

A questdo relevante ndo é a de saber se uma sociedade contém ou néo
politicas clientelisticas. Todas as contém. Essencial é esclarecer que
tipo de interacdo entre politicos, eleitores e burocracia publica
aumenta a probabilidade de que se produza este ou aquele tipo de
resultado, inclusive o de alimentar as disparidades sociais (2006,
p.253).

Na auséncia de uma posicdo transparente e objetiva por parte da prefeitura
municipal, com relacdo a sua situacdo habitacional, os ocupantes da Barreira seguem
sua vida cotidiana, se fazendo valer das interagdes com politicos e com a burocracia
publica, pelos meios que possuem e que historicamente se apresentaram naquele
contexto como eficazes, ou simplesmente os Unicos possiveis.

As construcdes de “puxadinhos” continuam ocorrendo normalmente; num certo
domingo a comunidade se reune para a tradicional feijoada que acompanha o ritual de
“bater a laje” - numa demonstracao de esperanca e alheamento ao mesmo tempo. N&o é
possivel “ficar parado esperando a prefeitura vir aqui resolver a nossa vida” — esclarece
a dona da casa que vai ganhar o segundo pavimento. Essa movimentacdo permanente
daquelas pessoas, no entanto, nem sempre € percebida em toda sua forca e
potencialidade. E é justamente nessa compreensdo que se pretende avangar com as

reflexdes do capitulo seguinte.
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CAPITULO 5.

Participacgéo social, clientelismo e cidadania: desconstruindo conceitos.

No capitulo anterior procurou-se explicitar a natureza da presenca do poder
publico municipal na localidade, percebendo-a num transitar permanente entre o
universalismo de procedimentos e o clientelismo, e algumas situacbes mesmo de
sobreposicdo entre as gramaticas.

Acompanhando a argumentacdo de Santos (1993, 2006), procurou-se demonstrar
as relacGes entre a politica social, o populismo e o clientelismo, na formacdo social
brasileira, para, em seguida, incorporar a analise de Nunes, que compreende o
funcionamento do respectivo sistema institucional de maneira sincrética, onde operam
simultaneamente quatro “gramaticas”, a saber, “clientelismo, corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de procedimentos.” (Nunes, 1997).

A partir do instrumental analitico apresentado foi possivel perceber entdo como
a presenca do poder publico na localidade se caracteriza por uma transitoriedade
permanente e fluida entre as gramaticas clientelisticas e universalistas, conformando um
cenario onde as acBGes operam até mesmo no nivel da sobreposicao entre os dominios.

Tendo compreendido esse cenario de permeabilidade entre as caracteristicas das
acOes publicas na localidade, percebe-se igualmente, o quanto as escolhas dos
habitantes da regido com relacdo as maneiras de canalizacdo de demandas e busca de
solucBes, terminam por operar também nesse transito permanente e aponta-se para a
necessidade de relativizacdo das fronteiras que definem essas gramaticas.

A observacdo do cotidiano da localidade revelou que ali se desenvolvem
praticas especificas, resultantes, por sua vez, de saberes incorporados que as orientam e
ddo forma, nas lutas permanentes por acesso a bens e servicos publicos. Tal observacdo
apontou para a necessidade de se buscar apreender os sentidos das acbes tal como sdo
percebidos pelos proprios sujeitos, resgatando racionalidades proprias e ldgicas internas,
que ddo substancia as mesmas, e conformam uma forma prépria de participacdo na
conducéo dos problemas que atingem a comunidade, que garante, por fim, os resultados
que se verificam.

Essa é a tarefa a que se dedica o presente capitulo: compreender a participacdo
social em suas diferentes expressoes, e as trajetorias que determinam as estratégias a
serem acionadas pelos sujeitos demandantes, demonstrando a pluralidade de formas de

acOes reivindicativas, a partir do contexto concreto observado na ocupacdo da orla da
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Lagoa de Piratininga, que ndo se enquadrava nas percepcdes iniciais acerca do que

significa “ser um cidad&o participativo”.*®

5.1. Compreendendo a participacdo: diferentes enfoques e algumas

problematizacdes.

No dia 26 de agosto de 2017 o carro de som percorria a orla da Lagoa de
Piratininga anunciando “o pontapé inicial” em defesa da referida lagoa. O ato,
convocado pelo vice-presidente da Associacdo de Moradores do Cafuba (AMAC),
previa “concentragdo no campo da Barreira” as 9 horas daquele sabado. Pelas
observacOes ja acumuladas até entdo, era esperada uma baixa adesdao dos moradores,
mas o resultado surpreendeu: s estiveram la os funcionérios da Companhia de Limpeza
Urbana de Niterdi - que prepararam antecipadamente o local para o evento — e alguns
adolescentes vestindo camisetas estampadas para o ato, mas que sequer se posicionaram
no “campo” previsto para a “concentracao” — tendo permanecido afastados, a observar,
tal qual a pesquisadora, a auséncia completa de manifestantes. O proprio vice-presidente
da Associacdo - que protagonizara a convocagdo — também néo foi visto por la.

A explicacdo imediata compartilhada pelos poucos presentes e por moradores do
entorno que, mesmo estando ali, também ndo se apresentaram para participar do evento,
era de mesmo teor do que foi escutado inUmeras vezes pela pesquisadora, nas tentativas
de compreenséo acerca dessa aparente desmobilizacdo dos habitantes da localidade com
relacdo aos problemas que os atingem: “as pessoas sdo muito acomodadas, ninguém
quer saber de lutar por nada, s6 aqueles que ja tem uma intengdo de entrar pra politica, e
nesses ndo da pra confiar” — argumenta um morador que, como todos 0s outros ouvidos
no trabalho de campo, prefere ndo ser identificado na pesquisa.

O desfecho do evento, bem como a explicacdo repetida, traz a tona a principal
inquietacdo inicial do projeto da pesquisa: porque os ocupantes da orla da Lagoa de
Piratininga ndo se organizavam, nao se mobilizavam, na defesa de seu territorio diante
da ameaca de remocdo colocada pelo projeto do bosque lagunar? Porque ndo lutavam

pela Lagoa como seu local de moradia?

4 A percepgio que se tinha a respeito de como se define um “cidaddo participativo” se ancorava na
crenca de que seria aquele que frequenta as assembleias da associacdo de moradores regularmente e
interfere nos debates e votacOes; comparece as audiéncias publicas de discussdo do Plano Diretor de sua
cidade, enfim, se faz valer dos instrumentos institucionalmente disponibilizados para a participacao.
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A literatura até entdo estudada acerca de movimentos sociais e lutas por direitos
— e ai nem s6 especificamente pelo direito a moradia, mas com relacdo a participacao
social em geral — apontava para uma linha de explicacdo baseada na compreensdo dos
processos reivindicativos como movimentos de fluxo e refluxo que, muito embora ndo
esvaziados de seu carater historico, aparecem como dotados dessa caracteristica de
“flutua¢@o” como algo intrinseco, naturalizado e ndo problematizado. A partir de uma
tal perspectiva, caberia ao estudioso do tema identificar o periodo em que tal processo
se encontra e no mais, identificar as possiveis explicacdes para tal momento, seja ele de
maior ou menor potencial participativo. A natureza e a qualidade da participacdo em si,
ndo sdo objeto de andlise nessa perspectiva, ou seja, se 0S moradores ndo comparecem
ao ato em defesa da Lagoa é porque atravessamos um momento de “anestesia”
(ARANTES, 2013, p.5) da mobilizacdo social e a tarefa do estudioso é tentar
compreender os determinantes desse momento. A “ndo-participacao” fica esvaziada de
um sentido préprio, e isso incomoda a pesquisadora, na medida em que as observacdes
resultantes do trabalho de campo indicam, ao contrario, que as a¢Ges dos ocupantes da
beira da Lagoa de Piratininga — mesmo quando tomam a forma de uma aparente inagao
- podem ser classificadas como qualquer outra coisa, menos como irrefletidas ou nédo
dotadas de fortes significacdes e intencionalidades.

Na tentativa de uma compreensdo mais aproximada dessa realidade observada,
em contraste com explicacGes consolidadas no campo dos estudos sobre mobiliza¢des
sociais, tornou-se pertinente entdo, proceder a uma revisdo da literatura acerca da
participacdo social, no sentido de identificar contribuicGes e lacunas encontradas nas
diferentes abordagens sobre o tema, para entdo apontar caminhos que se prestem a dar
conta do material empirico encontrado na pesquisa.

A revisdo bibliogréfica sobre participacdo indicou que os estudos tém gravitado
em torno de duas grandes linhas de compreensao do fenémeno. No decorrer das leituras
pode-se observar, caracterizando uma dessas linhas, a ocorréncia de abordagens de
matriz macroestrutural que procuram avaliar a natureza e a qualidade dos dispositivos
participativos no sentido de promover o engajamento dos cidaddos e o consequente
aprimoramento da democracia. A partir dessa perspectiva a participacdo passa a ser
avaliada pelo prisma da eficicia dos instrumentos instituidos para garanti-la e dar-lhe
expressao no interior de um sistema democratico.

Especificamente no que tange a questdo da moradia, o foco dos estudos recai

sobre a qualidade e a adequacao dos dispositivos, no sentido de propiciar e permitir o
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engajamento dos representantes da sociedade civil nas discussdes sobre o modelo de
cidade que aparece proposto pelo poder publico. No caso brasileiro é possivel encontrar
trabalhos representativos dessa linha de compreensdo sobre a participacdo social, no
interior da produgdo dos urbanistas vinculados ao Forum Nacional da Reforma Urbana
(TONELLA, 2009; BONDUKI, 2007; ARANTES, 2013; COSTA, 2015). Para os fins
desse capitulo, optou-se por denominar essa linha de compreensdo como normativa-
avaliativa, em fungio de suas caracteristicas mais destacadas*.

Numa outra vertente de observacdo do fenbmeno participativo, observou-se o
deslocamento do foco em direcdo aos sujeitos em acao, no interior de dispositivos mais
ou menos institucionalizados, a partir de uma perspectiva de matriz microssociolégica,
resgatando o sentido das praticas tal qual elas sdo efetivamente experimentadas pelos
participantes, em suas diferentes formas de insercdo e engajamento. Nessa linha se
enquadram estudos que se reapropriam de instrumentais da histéria e da antropologia,
que permitem explorar aspectos ndo tematizados nos trabalhos de inspiragédo
macroestrutural, e que revelam dimensdes pouco exploradas do fendmeno participativo
(CEFAI, 2012; NIQUE FRANZ, 2016). No ambito dos estudos produzidos acerca da
questdo especifica da moradia, sobre a participacdo popular nas discuss@es de politica
urbana no Brasil, ndo foram identificadas, até o presente momento, contribuicdes
advindas dessa linha de observagdo. Convenciona-se aqui denominar essa matriz de

indutiva-analitica.

5.1.1. Concepcdo avaliativa-normativa: contribuicoes e problematizacdes.

Os estudos sobre participagdo vém se consolidando como um campo de
investigacdo de forte interesse e potencial. Diferentes autores tém se dedicado ao tema,
demonstrando o alcance da questdo, apropriada, no entanto, a partir de preocupacoes
bem distintas. Pode-se encontrar o interesse no estudo da participacédo tanto por parte de
uma “nova direita” como “resposta necessaria aos impactos nocivos do Estado-

providéncia na construcdo de uma cidadania ativa” (MILANI, 2008, p.554), quanto da

46Tal denominagdo — bem como a que se refere a outra linha identificada - se constrdi unicamente para
fins analiticos e expositivos, ndo possuindo a intencdo de encerrar num circulo fechado de interpretacéo
do fendmeno participativo, os trabalhos ai englobados. Assumindo antecipadamente as limitagdes de tal
procedimento - em virtude do amplo espectro de estudos existentes e as matizagdes e intersecdes entre as
diferentes abordagens — acredita-se, no entanto, ainda assim, na validade do recurso.
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parte de estudiosos da democracia participativa que sugerem um “(re) surgimento [da
participacao] baseada em diferentes formas de delegacao da representacdo” (id.ibid.).

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 representa o marco temporal de onde
geralmente partem tais estudos. Tendo introduzido dispositivos importantes de
participacdo, num momento histérico de retomada da democracia no pais e com forte
envolvimento da mobilizacdo popular em sua discussdo, ficou conhecida inclusive,
como a “Constituigdo Cidada”. Os desdobramentos dessa movimentacdo vao ter
interpretacdes diferenciadas nos estudos subsequentes sobre os rumos do tdo desejado
incremento da cidadania, mas via de regra sdo marcados por observagdes de cunho mais
avaliativo do que analitico e se centram na busca de elementos explicativos para a
eficAcia ou ndo dos instrumentos disponibilizados, na garantia do exercicio da
participacdo social.

Na medida em que o interesse na revisao bibliografica sobre participacdo teve
origem na investigacdo acerca das limitagc0es e possibilidades de protagonismo
participativo das populacdes potencialmente beneficiarias na formulacdo e
implementacdo de politicas habitacionais, cumpre aqui destacar, que as primeiras
leituras sobre o tema se concentraram nos estudos da &rea do urbanismo — ambito onde
se situa majoritariamente a producdo sobre politica habitacional. Naquele contexto a
concepgdo avaliativa-normativa é predominante e os estudos se debrucam sobre os
instrumentos e dispositivos em sua maior ou menor eficacia. O papel dos movimentos
sociais, nesses trabalhos, é destacado no momento das discussGes que antecederam a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 — sendo a participacao dos atores relacionados a
luta pelo direito @ moradia e a questdo urbana em geral, bastante ressaltada, como se
observa em Tonella:

A questdo urbana ganhou a cena politica ao longo da década de 1980.
Movimentos populares e entidades debrucadas na causa da habitacéo e
do acesso democratico a cidade se articularam em nivel nacional e o
processo culminou na elaboracdo de uma proposta para a Assembleia
Nacional Constituinte. Nesse contexto, situavam-se: movimentos
populares de creches, mutuarios do Banco Nacional de Habitacdo,
inquilinos, loteamentos clandestinos e irregulares, moradores de
corticos, favelados, mutirantes etc. A Constituicdo foi promulgada em
1988 com um capitulo dedicado a questdo urbana e com mecanismos
que garantiram a possibilidade da participacdo ampliada da sociedade
Nnos processos e que se mostraram fundamentais para o desenho atual
da democracia no Brasil. Além disso, foi criado em 2003 o Ministério
das Cidades, o que pela primeira vez garante o tratamento das
politicas urbanas de forma integrada. Em complemento, o Conselho
das Cidades surgiu como resultante de mobilizacdes ocorridas no pais
e que culminou com as Conferéncias das Cidades nos trés niveis
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administrativos. O Conselho pressupde, segundo a sua composicao, a
possibilidade de dialogo entre as esferas de poder com a sociedade
organizada (TONELLA, 2009, p.2.).

A andlise que se segue, no entanto - realizada a titulo de uma espécie de balango
de 20 anos da implementacgdo dos instrumentos e dispositivos de participagdo a servico
da questdo urbana - ja ndao confere mais tanta eficacia as acOes dos sujeitos, na
sequéncia da luta pelo direito constitucional, garantido - segundo esta mesma linha de
compreensdo - pela atuacdo organizada, naquele momento anterior.

A emergéncia dos movimentos populares na década de 1980 no
cenario brasileiro em contexto da luta pelo fim do regime militar,
como tratamos acima, foi celebrado pela academia e gerou inlimeras
analises. Textos fundamentais como o de Sader (1988) que apontavam
a “entrada em cena” dos novos atores, referenciaram uma vasta
producéo bibliografica. Com o processo de ampliacdo da participacdo
democrética e a consequente abertura de canais institucionais de
didlogo e negociacdo com os 6rgdos publicos, a década seguinte foi
entendida pelos analistas como de refluxo dos movimentos de massa e
populares em nome da utilizacdo dos canais institucionalizados (id.
p.16).

Essa linha de compreensdo da participacdo, que identifica a entrada em cena de
“canais institucionalizados” com um “refluxo” da mobilizagdo social, atribuindo ao
proprio processo de institucionalizagdo o fator preponderante desse movimento, é
encontrada ainda em outros estudos dedicados a questdo da moradia (ARANTES, 2013;
COSTA, 2014).

Mas a0 mesmo tempo em que esses estudos conferem um papel de destacada
importancia a participacdo social no momento das discusses da Constituicdo de 1988,
identificam nos periodos subsequentes o esvaziamento de todo aquele potencial
mobilizador anterior, encontrando a explicagéo para essa “anestesia” (ARANTES, 2013,
p.5.) no proprio fato de suas lutas terem sido bem-sucedidas. Nesse sentido, a
argumentacdo defendida pelos autores, leva a percepcdo de que a existéncia de
dispositivos e instrumentos institucionalmente constituidos para garantir a participacao,
seriam justamente os responsaveis pela desmobilizagéo.

Encontramos em Awvritzer (2008) uma argumentacdo que desemboca na
problematizacdo dessa perspectiva. Ao apresentar “algumas reflexdes heterodoxas”
acerca de desenhos institucionais participativos, o autor procede a duas criticas
fundamentais:

A primeira critica diz respeito ao fato de que um conjunto de
instituicbes participativas no Brasil ndo estdo nem formal nem
legalmente constituidas e, no entanto, pautam um conjunto de
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comportamentos e expectativas importantes dos atores sociais. A
segunda esta relacionada a propria abrangéncia do conceito de
instituicdo politica que, via de regra, ndo trata das préaticas
participativas, mas apenas as instituicGes resultantes do processo de
autorizacao da representacdo. Implicitamente, ao excluir as formas de
participagdo do hall das instituicdes, esta literatura continua operando
com uma oposicdo entre participacdo e institucionalizacdo que ha
muito tempo ndo é capaz de gerar um entendimento adequado do
fendmeno da participacao (p.45).

Como sustenta o autor, tal oposicdo obscurece mais do que ajuda, na
compreensdo do fendbmeno participativo em suas diferentes formas de expressdao. A
anunciada “heterodoxia” das reflexdes de Avritzer, aponta ainda outros elementos
importantes para as tentativas de compreensdo da realidade observada no que se refere
as acOes dos ocupantes da orla da Lagoa de Piratininga. Ao indicar a necessidade da
consideracéo de “comportamentos e expectativas dos atores sociais”, “praticas participativas”
e “formas de participagdo” excluidas do “hall das institui¢des”, a abordagem de Avritzer
introduz dimensdes nem sempre exploradas nas elaboracGes teéricas dedicadas ao
estudo da participacdo, que parecem possuir um potencial explicativo bastante
promissor quando confrontadas com a realidade da ocupacéo da ciclovia.

No entanto a sequéncia da argumentacdo apresenta 0 “conceito de instituicdes
participativas” (id.) - concebido para acrescentar aos estudos sobre participacao,
“formas diferenciadas de incorporacao de cidaddos e associacdes da sociedade civil na
deliberacdo sobre politicas” (id.ibid.) - e, ao elaborar trés tipologias de desenhos
participativos, realiza um movimento de padronizacdo das mencionadas diferencas e
passa a se concentrar na analise da efetividade dos diferentes modelos elaborados, em
relacdo ao contexto em que se realizam. Muito embora esse movimento termine por
afastar a tipologia elaborada por Awvritzer das possibilidades de compreensdo dos
processos observados na comunidade da Barreira, ela aponta ainda alguns elementos a
serem destacados como contribuicdo a complexificacdo da analise, que o contexto em
questdo vem demandando.

A partir das diferentes formas de inser¢do dos atores nos processos deliberativos,
Avritzer classifica trés modelos de desenho institucional participativo: 1) de baixo para
cima — exemplificado pelos orcamentos participativos; 2) de partilha do poder —
exemplificado pelos conselhos de politicas; e 3) de ratificacdo publica — exemplificado
pelos planos diretores municipais. Tais modelos, segundo o autor, podem ser
compreendidos e diferenciados de acordo com trés variaveis intercambiaveis: a)
iniciativa na proposicdo do desenho; b) organizacdo da sociedade civil na area em
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questdo; e c) vontade politica do governo em implementar a participacao. Definidos os
modelos e as variaveis, a analise prossegue na investigacdo das diferentes formas que
assumem, em quatro municipios brasileiros.

Avritzer argumenta que “as principais variag0es estdo relacionadas ao contexto
de organizacdo da sociedade civil e a presenca de atores politicos capazes de apoiar
unificadamente processos participativos™ (2008, p.47). Mas como a anéalise se concentra
na adequacédo do desenho (p.61), a investigacao acerca de eventuais determinantes sobre
uma maior ou menor “organizacdo da sociedade civil” nos diferentes contextos
observados, e da maior ou menor “presenca de atores politicos capazes de apoiar
unificadamente processos participativos”, (p.47) ndo é tomada como procedimento
passivel de contribuicdo. Tais fatores aparecem nos dados empiricos expostos, mas nao
sdo problematizados.

Por exemplo, Avritzer considera que o municipio de Porto Alegre tem um
“associativismo comunitario bastante forte [...] ao passo que Salvador continua tendo
um associativismo comunitario fraco” (p.47) e que essa condigdo pre-existente nos dois
diferentes contextos, vai ter influéncia marcante no desempenho das diferentes
instituicBes participativas. Mas a propria pré-existéncia da condicdo ndo é objeto da
investigacdo, e em certo momento até parece existir uma contradi¢cdo nessa premissa,
quando o préprio autor apresenta a informacdo de que “o nimero de associacdes civis
existente em Salvador € bastante alto (2.500 associa¢fes). O numero de associacdes
ligadas as politicas publicas é que é baixo” (2008, p.58). O que se depreende do
cruzamento desses dados € que o grau de associativismo ndo se reflete mecanicamente
no grau de envolvimento na formulacdo das politicas, portanto ndo deveria ser
considerado como um fator tdo determinante assim. Além do mais, se a qualidade da
participacdo for dependente de um ambiente prévio de disposi¢cdo ao associativismo,
sem que se conheca o0s determinantes da conformacdo desse ambiente, fica
impossibilitada a tarefa de descobrir como incrementar o desenvolvimento dessa
disposicdo, em contextos pouco dotados da mesma. A partir de uma tal perspectiva,
Porto Alegre, por exemplo, deveria ser sempre lugar de experiéncias participativas bem-
sucedidas e Salvador o contrério.

Independentemente do fatalismo embutido numa interpretagédo que culmina em
constatacOes dessa natureza, tiramos do proprio Avritzer outros dados que colocam em
questdo essa premissa. Especificamente com relagdo ao municipio de Salvador, ao

analisar a implantacdo do Plano Diretor Municipal, o autor relata que o mesmo foi
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objeto de anulacdo por parte do Ministério Publico, em resposta a uma movimentacdo
que denunciava a auséncia da participacdo prevista no dispositivo e conclui: “O plano
foi embargado pela justica e foi retomado pelo prefeito seguinte que organizou uma
audiéncia publica com mais de 800 pessoas entre ativistas e representantes de ONGs.”
(op. cit., p.59). Reconhecendo que se trata de um fato inusitado para um municipio
“hostil a participagdo”, a andlise de Avritzer — porque se concentra nos desenhos
institucionais e ndo nos “comportamentos € expectativas dos atores sociais”, (mesmo
tendo apontado tais fatores no inicio do trabalho) — desemboca na constatacéo de que foi
0 “desenho” 0 responsavel pela garantia do processo democratico, e ndo a mobilizacdo

dos atores.

Este [caso do Plano Diretor Municipal de Salvador] é também
interessante pela utilizacdo do desenho institucional de ratificacdo
para impedir um governo conservador de implantar a sua politica
urbana sem antes negocia-la com a sociedade civil. Ele mostra que,
em contextos completamente hostis a participagdo, o desenho mais
capaz de anular politicas particularistas € o desenho de ratificacdo
publica (p.59).

Nessa mesma linha - de valorizagdo de um ambiente prévio para a compreensao

das experiéncias participativas — se encontra o trabalho de Milani (2008):

No entanto ndo ha como pensar as experiéncias de participa¢ao social
sem relaciond-las com as historias politicas nacionais, a tradi¢do
civica local, a cultura politica e as estruturas de desigualdade
socioecondmica de cada contexto (p.561).

Seguindo essa abordagem, as “experiéncias de participacdo social” sofreriam
influéncia de fatores externos ao sujeito que participa, cujos engajamento e
comprometimento com a cidadania estariam, eles mesmos, condicionados a posicéo
ocupada no interior dessa estrutura. No entanto, ao se referir mais adiante a uma “crise
de credibilidade da democracia representativa” (id. ibid.) que conteria as “multiplas
razbes do crescente interesse pela introducdo da participacdo dos cidaddos na gestdo
publica local” (ibid.), o autor introduz elementos que remetem mais a subjetividade, tais
como: “apatia politica dos eleitores”, “descaso popular por assuntos publicos”,
“significativas taxas de abstencdo eleitoral (nos casos em que o0 voto ndo € obrigatorio)
e ainda “niveis elevados de corrupcdo na administracdo publica” (ibid.).

Neste ponto o trabalho de Milani vai de encontro aos estudiosos de participacao,
no campo do urbanismo, quanto identificam “anestesia”, ‘“refluxo”, ‘“apatia” e
“descaso”, da parte da mobilizacdo popular. Mas enquanto os trabalhos anteriormente

citados se concentram na critica ao proprio processo de institucionalizacdo da

166



participacdo, o trabalho de Milani — ancorado ainda em resultados de outras dez
pesquisas realizadas tanto na Europa como na América Latina — traz a discussdo
elementos exteriores aos dispositivos, com énfase, porém, em determinantes de ordem
macroestrutural, destarte a identificacdo de fatores relacionados a subjetividade do
individuo. Cumpre destacar, porém, que neste estudo, a mencdo a apatia e ao descaso,
aparece demonstrada nos dados das pesquisas com os quais trabalha.

Os estudos sobre participacdo que se desenvolvem através da linha de
compreensdo aqui denominada normativa-avaliativa, apresentam contribuicbes que
merecem mencdo, independentemente das problematizacBes que suas leituras trouxeram
a tona. Um primeiro ponto a ser destacado é que, ao questionarem os dispositivos, esses
estudos chamam a atencdo para o fato de que ndo se deve conferir excessiva expectativa
ao poder de instrumentos institucionalizados, no sentido de serem capazes de dar conta
da tarefa de garantir expanséo, consolidacao e qualidade para a participacao.

O questionamento acerca da eficacia dos dispositivos, traz também a
contribuicdo de direcionar esses estudos para a busca de outras dimensbes da
participacdo. Ao identificar no processo de institucionalizacdo dos canais de
participacdo a impossibilidade de garantir, por si s, a qualidade da mesma, esses
trabalhos lancam o olhar para outras possibilidades de exercicio e de compreensdo da
cidadania. Seguindo com Milani podemos acompanhar esse alargamento da concepgéo
sobre participacéo:

Salientamos que a participacdo pode igualmente ser considerada na
sua dimensdo pedagogica (por exemplo: segundo principios de uma
educacdo para a emancipacdo politica e por uma cidadania ativa);
como controle social da gestdo das politicas publicas (sem
necessariamente participar da sua implementacdo); na sua dimensédo
simbolica ( e aqui, participar contribui, por exemplo, para construir
uma identidade coletiva de um movimento social); e como conquista
politica que, nesse caso, significa conquistar direitos, uma vez que
politicas sociais distribuem ndo somente bens, mas igualmente poder”
(op. cit., p.558).

Ao problematizar os estudos sobre participacdo que se concentram nos aspectos
institucionalizados do fendmeno, Nique Franz (2016) propde uma percepcao processual
do engajamento dos sujeitos, mas ndo desconsidera a indicacdo, sustentada
fundamentalmente pelos estudos de carater avaliativo-normativo, que apontam um

refluxo da participacéo a partir dos anos 2000.
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Bem entendido, este marco tedrico ndo pretende contestar as robustas
evidéncias do declinio da adesdo partidaria. Tdo pouco, a mudanga de
enfoque ndo evoca nenhum “redescobrimento” do militantismo. O que
sim, cremos, é que ele prové um ferramental heuristico para que
possamos adquirir uma compreensdo mais agucada das
transformagGes em curso nas formas de participacdo politico-
partidaria, em um contexto de inser¢do dos individuos em maultiplos
espacos sociais e de proliferacdo da oferta participativa (p.95).

Moroni (2009), em um estudo centrado especificamente no direito a participacéo
social no Governo Lula, no Brasil, aponta igualmente a importancia da consideracao dos
diferentes lugares de onde se expressam 0s sujeitos participativos e da diversificagao
dos instrumentos disponibilizados. Muito embora partindo da critica aos dispositivos
institucionalizados, o autor desloca o foco do estudo para apontar como a multiplicidade
dos atores envolvidos e suas diferentes condigdes de acesso a esses instrumentos pode
interferir no exercicio da cidadania, bem como o surgimento de novos dispositivos
ainda pouco tematizados — introduzindo dessa forma elementos de ordem meso
estrutural e ampliando o leque de compreensdo sobre a prépria natureza do fenbmeno
participativo. Nesse esfor¢o, Moroni aponta alguns caminhos para a compreensdo das
diferentes manifestacdes da agdo coletiva, ao destacar o papel de “outras formas de
participacdo nesse sistema como, por exemplo, as ouvidorias, consultas publicas e
formas ndo-institucionalizadas de organizagdes da sociedade civil”. (p.268). Mas
também chama a atencdo para a importancia da consideracdo das diferencas e das
desigualdades, no contexto da participacéo:

Ao longo dos tempos, as “diferengas” entre as pessoas e grupos
sempre foram a origem das desigualdades, por isso, quase sempre,
achamos que ambas sdo a mesma coisa. As estruturas de dominagéo e
manutencao de privilégios de uma classe ou de um grupo sobre outros
(status), que € a desigualdade, ttm como base as diferencas de
etnia/raca, local de nascimento ou de moradia, sexo, orientacdo
sexual, nacionalidade, etc. e originaram formas muito diferenciadas de
participacdo e, em muitos casos, de negacdo do préprio direito de
participar (MORONI, 2009, p. 248).

O reconhecimento da necessidade de consideragdo dos instrumentos de natureza
individualizada de participacdo, nos estudos sobre o fenbmeno — tais como o sdo as
ouvidorias e as consultas publicas — acrescenta as abordagens de natureza
macroestrutural, elementos pouco explorados nesses trabalhos e abre caminho para a
expansao da analise para além da dimensédo do coletivo. Nesse mesmo sentido, contribui

a incorporacdo realizada pelo estudo de Moroni, das questbes ligadas as chamadas
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pautas identitarias, para a compreensdo da participacdo de maneira mais aproximada a
expressdes concretamente observadas.

Com relacdo a questdo da moradia, podem ser encontrados ainda, trabalhos que
se apoiam na nocdo de empoderamento, para referenciar o teor do engajamento das
populacdes potencialmente beneficiarias de politicas habitacionais. Através dessa linha
de compreensdo, muito embora haja o0 reconhecimento de que ocorrem
constrangimentos de ordem macroestrutural para o protagonismo dessas populagdes na
garantia do direito constitucional & moradia digna, o foco dos estudos aponta para um
papel mediador, facilitador, a ser assumido pelo Estado diante do problema que, uma
vez empoderados, 0s sujeitos demandantes serdo capazes de solucionar por seus
proprios meios (SIMPSON, 2015). Tais perspectivas se desdobram, no a@mbito de
politicas habitacionais, em iniciativas de apoio publico a mutirdes e solucdes
autoaplicaveis para as populacdes em situacao de precariedade habitacional.

A partir dessa abordagem, a participacdo adquire sua feicdo mais relacionada
aquela “nova direita”, conforme apresentado por Milani (2008), onde seu papel seria o
de promover uma “cidadania ativa”, como resposta “aos impactos nocivos do Estado-
providéncia”.*” A ideia do “empoderamento”, assim como os proprios processos de
incremento da participacdo social nas politicas pablicas, se situam numa regido muito
apropriadamente definida por Dagnino (1994, 2000, 2001, 2002) como uma zona de
“confluéncia perversa” entre dois projetos antagbnicos, mas que, se apoiam os dois, na
valorizacgdo da participagdo social.

O processo de construcdo democréatica enfrenta hoje no Brasil um
dilema cujas raizes estdo na existéncia de uma confluéncia perversa
entre dois processos politicos distintos. De um lado, um processo de
alargamento da democracia, que se expressa na criacdo de espagos
publicos e na crescente participacdo da sociedade civil nos processos
de discussdo e de tomada de decisdo relacionados com as questdes e
politicas publicas [...]

De outro lado, com a eleicdo de Collor em 1989 e como parte da
estratégia do Estado para a implementacdo do ajuste neoliberal, ha a
emergéncia de um projeto de Estado minimo que se isenta
progressivamente de seu papel de garantidor de direitos através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia
para a sociedade civil (DAGNINO, 2004, p. 95-6).

47como problematizacdo dessa perspectiva aplicada ao contexto da luta por moradia, cumpre neste
momento apenas destacar que, mutirdes de autoconstrugdo sdo praticas hd muito consolidadas entre as
populacfes que se encontram em situagdo de precariedade habitacional, mesmo sem que tenha havido
nenhuma mediacao de agentes publicos no sentido de “empodera-las” para a realizacdo de tais solugdes.
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Destarte o distanciamento temporal da analise de Dagnino - que poderia indicar
alguma desatualizacdo das observagdes - a situacdo no Brasil pos-impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, se encontra bem proxima desse contexto de “confluéncia
perversa”, talvez com menos forca do chamado projeto democratizante, frente ao
projeto do Estado minimo. Dessa forma, a argumentacdo apresentada pela autora no
bojo dessa discussdo, a respeito do que ela denomina como um “deslocamento de
significados” (p.98) das nocdes de participacdo, sociedade civil e cidadania, aponta
elementos ainda muito pertinentes para a compreensdo do fendbmeno participativo.

Dagnino explica que “a perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de
que, apontando para diregdes opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos requerem
uma sociedade civil ativa e propositiva” (id., p.97). E prossegue: “A disputa politica
entre projetos politicos distintos assume entdo o carater de uma disputa de significados
para referéncias aparentemente comuns: participacdo, sociedade civil, cidadania,
democracia” (id.ibid.). A argumentacdo em termos de “disputas de significados”,
desenvolvida por Dagnino, permite avancar na compreensdo do fendbmeno participativo,
para além daquela interpretagdo, ja criticada por Avritzer, que opGe institucionalizacéo a
participacdo — a tese da cooptacdo, que, em Ultima instancia, reserva aos atores
participativos um lugar cativo, fora do poder. Ao enfatizar que “qualquer passo em falso
nos leva ao campo adversario” (op.cit., p.97), Dagnino coloca a questdo em outros
termos e permite ndo descartar a possibilidade da participacdo social se institucionalizar,
sem se esvaziar de seus prop6sitos originais ou se afinar com um projeto antagénico que
eventualmente se apresente atuando lado a lado. No entanto, a autora considera que
existe um “risco real” de que essa contradi¢do se concretize:

Essa perversidade é claramente exposta nas avaliacbes dos
movimentos sociais, de representantes da sociedade civil nos
Conselhos  gestores, de membros das organizagbes ndo-
governamentais (ONG) envolvidas em parcerias com o Estado e de
outras pessoas que de uma maneira ou de outra vivenciam a
experiéncia desses espacos ou se empenharam na sua criacao,
apostando no potencial democratizante que eles trariam. Elas
percebem essa confluéncia perversa como um dilema que questiona o
seu proprio papel politico [...] O risco -real- que elas percebem é que a
participacdo da sociedade civil nas instancias decisérias, defendida
pelas forcas que sustentam o projeto participativo democratizante
como um mecanismo de aprofundamento democratico e de reducdo da
exclusdo, possa acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe é
antagdnico (DAGNINO, op.cit., p. 97).
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Para examinar as condicdes de formulacdo desse “dilema” e, consequentemente
as possibilidades de superagdo desse aparente antagonismo entre participacdo e
institucionalizacdo, Dagnino propde uma analise que se concentre na nogdo de projeto
politico, no nivel tedrico, para que se possa proceder entdo, no nivel empirico, a
investigacdo das disputas em torno de diferentes matrizes de valorizacdo dessa mesma
participacdo. Com essa proposta a autora pretende superar perspectivas
homogeneizadoras e redutoras dos significados, tanto da participacdo, como da prépria
nocdo de politica e democracia.

Nesse ponto a proposta de Dagnino oferece elementos extremamente
enriquecedores para a analise da participacao, ao relativizar a premissa — muitas vezes
tomada sem qualquer problematizacdo — da “sociedade civil” como “polo de virtudes
democratizantes” (DAGNINO, 2008, p.98). E ressalta ainda a importancia do
“reconhecimento de sua diversidade interna” para consolidar a defesa do argumento que
enfatiza a necessidade de complexificacdo das analises.

No entanto, 0 caminho percorrido na sequéncia do pensamento da autora, deixa
alguns questionamentos em aberto, notadamente com relacdo ao processo de
“deslocamento de sentidos”, envolvendo ndo apenas a re-significacdo da nocgdo de
participacdo, quando apropriada pelo projeto neoliberal, mas também a propria
concepcdo do que seja 0 “politico”, dissociado, em sua esséncia, de qualquer

componente individual, como se depreende da leitura do trecho a seguir:

Estreitamente ligada a esse processo de deslocamento, a nocdo de
participacdo, que constitui o nlcleo central do projeto participativo e
democratizante, percorre 0s mesmos caminhos. Por um lado, a re-
significacdo da participagcdo acompanha a mesma direcdo seguida pela
reconfiguragdo da sociedade civil, com a emergéncia da chamada
“participa¢do solidaria” e a énfase no trabalho voluntario e na
“responsabilidade social”, tanto de individuos como de empresas. O
principio basico aqui parece ser a adogdo de uma perspectiva
privatista e individualista, capaz de substituir e redefinir o significado
coletivo da participacdo social. A prépria ideia de “solidariedade”, a
grande “bandeira” dessa participacdo redefinida, é despida de seu
significado politico e coletivo, passando a apoiar-se no terreno privado
da moral. Além disso, este principio tem demonstrado sua efetividade
em redefinir um outro elemento crucial no projeto participativo,
promovendo a despolitizacdo da participacdo: na medida em que essas
novas defini¢bes dispensam os espacos publicos onde o debate dos
préprios objetivos da participacdo pode ter lugar, o seu significado
politico e potencial democratizante é substituido por formas
estritamente individualizadas de tratar questbes tais como a
desigualdade e a pobreza (id., p.102).
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A primeira questdo suscitada pelo acompanhamento dessa argumentacdo diz
respeito ao proprio processo de re-significacdo destacado pela autora: da forma como
aparece exposto, deixa a impressdo de néo se tratar de um movimento permanente onde
os sentidos disputados ndo estdo jamais definitivamente assentados. Mesmo se referindo
a disputas, a sequéncia da analise deixa margem a uma interpretacdo onde a apropriacdo
de um significado por um dos polos da disputa parece estar concluida. Nessa esteira, a
ideia de “solidariedade” aparece como algo negativo, porque teria sido “despolitizada”,
tendo passado para 0 “terreno privado da moral”, para 0 @mbito do “individual” -
associado, por sua vez, ao ndo-democratizante.

Tais correlagbes, muito embora amplamente difundidas e compartilhadas,
trazem a tona (e mais ainda a partir do material empirico observado na presente
pesquisa) uma questdo central: ndo seria mais produtivo, do ponto vista analitico,
relativizar essa fronteira entre o “terreno privado da moral” (pessoal) e o da “politica”
(coletivo, impessoal)? Serd que a compreensdo acerca da participacdo ndo ganharia
mais, ao alargar esses limites, ao invés de enquadra-los?

Perceber esse movimento de (re)significacio do que seja “participagdo”,
“cidadania” e “sociedade civil”, como um processo de disputa de sentidos, representa,
com certeza, uma ampliagdo da abordagem que aqui se convencionou denominar de
normativa-avaliativa. Essa percepcdo responde a necessidade de compreensdo de
processos concretamente observados, que ndo logram ser decodificados a partir de uma
perspectiva que trabalhe com nocdes cristalizadas de participacdo, em funcdo das quais
0s sujeitos passam a ser considerados como ndo-participativos, pelo simples fato de suas
acOes ndo se enquadrarem no modelo construido por uma “expectativa ortodoxa” de
compreensdo de mobilizacdo social.

Outro elemento problematizavel das linhas de compreensao de cunho normativo-
avaliativo, e que cumpre agora ser retomado, é a vinculacdo entre qualidade da
participacdo e a existéncia de contextos previamente dotados de condig¢bes tais como
cultura civica e confianca. Concebida a partir dessa Otica, a participacao fica esvaziada
do potencial de construir, ela mesma, tais condi¢des; a0 mesmo tempo em que nao fica
claro de onde poderia emanar a forca para consolidar os contextos dotados das mesmas.

Em seu trabalho Comunidade e Democracia, Putnam (2000) se debruga sobre
essas questdes numa pesquisa de 20 anos nas diferentes regides da Italia para concluir

que os niveis diferenciados de cultura civica e de confianca depositado nas instituicoes
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pelos cidaddos do Norte e do Sul daquele pais estavam mais relacionados as trajetorias
historicas das regides do que as intervencdes do poder publico.

Para definir o conjunto de pressupostos que Putnam associa ao bom desempenho
institucional e, consequentemente, segundo sua concepcao, a uma cidadania fortalecida,
0 autor desenvolve a nocdo de capital social. A posse de maior quantidade de capital
social acumulado, resulta numa comunidade civica robusta e, consequentemente mais
democratica — ambiente onde a participacdo pode se desenvolver em plenitude. O
proprio Putnam, porém, ndo evolui no questionamento acerca da precedéncia de maior
volume de capital social acumulado para o exercicio da cidadania, argumentando que é
um “debate infrutifero” (p. 190).

Independentemente de querer evoluir, ou ndo, no debate acerca da direcdo da
relacdo entre mudancgas institucionais, a conformacdo de uma comunidade civica e a
qualidade da participacdo, tal perspectiva deixa pouco explorada a dimensdo da agédo
concreta dos sujeitos participativos, se voltando mais para a acdo desejada. Dessa
forma, os trabalhos desenvolvidos segundo essa linha de compreensdo, perdem a
oportunidade de acrescentar elementos a analise que, com certeza, tém muito a
contribuir para o estudo da participagdo, conforme se pOde observar na revisdo da

literatura de matriz indutiva-analitica.

5.1.2. Concepcdo indutiva-analitica: contribuicGes e problematizacdes.

Em trabalho no qual se propde a apresentar 0 “estado da arte” em pesquisas
sobre participagdo politico-partidaria, Nique Franz (2016, p.93.), sintetiza a vertente por
ele denominada de Sociologie Politique - que tem, segundo 0 mesmo, expressao mais
destacada no contexto francés - cujas caracteristicas expostas, apontam para forte
influéncia desta escola, na conformacéo da concepgéo ora apresentada.

A partir dessa perspectiva, a investigacdo acerca da eficacia dos instrumentos
institucionalizados de promocéo da participacéo, fica relegada a segundo plano, sendo
privilegiada a observacao da acdo concreta dos sujeitos participativos, no interior ou néo
desses dispositivos. Ao explicitar a contribuicdo que tal abordagem pode incorporar aos
estudos sobre participacdo, nesse caso especificamente se referindo a utilizacdo de
metodologia etnografica, Cefai (2012) apresenta com clareza esse deslocamento do

olhar:
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Elas [as etnografias da participacdo] convidam a explorar, para além
dos dispositivos identificados como participativos, os saberes
cidaddos, as préaticas eletrbnicas, as conversa¢cbes comuns ou as
mobilizacBes coletivas. Elas restituem os formatos de engajamento
nas assembleias e os estilos organizacionais das associagdes. Elas
acompanham os momentos de emergéncia de uma participagdo nédo
programada e procedem a tessitura de redes e processos dispersos no
espaco e no tempo. Elas documentam a questdo da aquisi¢cdo da
capacidade politica e esclarecem os sentidos das recusas em participar
(p.7 — traducdo propria).

Voltando ao interesse inicial que deu origem a presente revisdo bibliografica,
cumpre agora destacar a importancia de se deter sobre uma abordagem que contempla
formas de participagdo para além da militdncia em partidos politicos ou movimentos
sociais; para além da frequéncia as assembleias das associacBes de moradores ou nas
audiéncias publicas; para alem da participagdo nos conselhos gestores de politicas
publicas, todas essas formas ja legitimadas e devidamente estudadas de participacéo -
no entanto pouco observadas no contexto da pesquisa em curso sobre a ocupagéo da orla
da Lagoa de Piratininga, cujas familias se encontram ameacadas de remogcao.

Como ja explicitado anteriormente, a prépria pesquisadora partira de uma
impresséo inicial que parecia indicar apatia e desinteresse daqueles moradores, pela luta
por suas proprias moradias. No entanto, a partir das primeiras observacGes mais
sistematicas no campo, ainda na etapa de formulacdo do projeto da pesquisa, comegou-
se a relativizar esse pressuposto. A observacédo direta do cotidiano da localidade, no
sentido de ir precisando o escopo da investigacdo, foi revelando que havia, nas atitudes
e percepcOes daquelas familias, qualquer outra coisa que apatia e descaso. Ao contrario,
foi-se observando uma realidade em que os assuntos politicos estavam sempre em
debate, mesmo que muitas das vezes antecedidos de declaracbes de desinteresse pelos
mesmos. Em virtude das intervencfes urbanisticas de grande porte - e impacto - que
estdo em curso na regido, observa-se igualmente uma forte difusdo e troca de saberes
sobre a localidade, entre ocupantes muito antigos e outros mais recentes — revelando,
portanto, uma forma de engajamento que reivindica autoridade para opinar sobre as
questdes concernentes ao bairro, que prescinde das falas autorizadas nos espacos
formalmente constituidos para tal finalidade. Todo esse cenario, instigante e intrigante
para a pesquisa, demonstrou a importancia de buscar referenciais para a compreensao
acerca da participacdo, que se prestassem a avancar na decodificacdo desse universo.
Estariam esses moradores realmente passando por um periodo de “refluxo” da

mobilizacao e da luta pela garantia do direito & moradia?
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Nesse sentido, a concepcdo aqui denominada indutiva-analitica, representou um
caminho bastante promissor ao revelar, através dos estudos de caréter
microssociolégico, uma percepcdo ampliada acerca da participacdo, que permite
incorporar elementos os mais diversos, usualmente ndo tematizados nos estudos, e
assim refinar a compreensdo a respeito do envolvimento ou ndo, da populacdo, nos
assuntos da esfera publica.

Cefai (op. cit.) deixa claro essa proposta de, a0 mesmo tempo em que se dirige
para um alargamento da percepcdo do fendmeno participativo, contribuir para uma
compreensdo mais aproximada da participacdo em suas formas concretamente
observadas. Ao introduzir o dossié tematico Etnografias da Participacdo®® o autor
defende a necessidade de precisar o sentido que é ali atribuido a participacdo: “situagdes
que vao desde a mobilizagdo coletiva de cidaddos auto organizados ou organizagoes
comunitarias, até os dispositivos institucionais de consulta acerca de problemas
urbanos” (p.1) e acrescenta: “Nossa escolha permite levar em conta, ao lado da
participacdo nos assuntos publicos pelos canais oficiais, os modos de participagao
espontaneos nas mobilizagcdes coletivas e todo um registro de préaticas de participacdo
que passa frequentemente desapercebido” (id. ibid.).

Conforme apresentado anteriormente, no momento de construcdo do projeto da
pesquisa, chamaram a atencdo, justamente, comportamentos observados que ja
ofereciam elementos para a problematizacdo de uma concep¢do de participacdo até
entdo compartilhada, tanto com relagdo ao objeto, como com relacdo a hipétese. Havia
uma percepcao de que os moradores ndo se dispunham a participar e que a persisténcia
de préticas clientelistas naquele contexto seria um obstaculo marcante para o exercicio
da (almejada) cidadania. Nesse sentido, as primeiras inquietacdes se dirigiam para a
tentativa de compreensdo acerca das motivaces que levavam aqueles ocupantes a —
supostamente — renunciar a luta pela garantia de seu direito constitucional a moradia
digna, e se enfronhar pelas tramas dos acordos de favorecimentos de cunho
personalistas — compreendidos, naquele momento, como representativos de uma
participacdo ndo-cidadd, cujo resultado culminaria numa situacdo de permanente
vulnerabilidade e dependéncia. Estava presente uma concepgdo, que tem forte

repercussao em estudos sobre a participacdo das classes populares, que associa

48 Revista Participations, dedicada a discussdes sobre o tema que a nomeia, apresentou na edigéo
2012/3 (N°4) um volume contendo especificamente trabalhos etnograficos sobre participacéo.
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mecanicamente, clientelismo com auséncia de capital social - necessario, por sua vez,
ao fortalecimento da cidadania e da democracia.

Seguindo um questionamento apresentado por Carvalho (2001) em seu trabalho
Cidadania no Brasil: o longo caminho, cumpre destacar que o acionamento de préaticas
clientelistas responde mais a uma percepcdo, por parte das classes populares, de seu
potencial de efetividade, do que de uma escolha irrefletida desses grupos. Tal
percepcao, por sua vez, se constroi na experiéncia vivida por essas populagdes, e se
constitui como saber incorporado, a ser colocado em pratica nos momentos
concernentes. Nas palavras daquele autor: “Quem era menos preparado para a
democracia, 0 povo, 0 governo ou as elites? Quem forcava os eleitores, quem comprava
0s votos[...]?” (p.43). E prossegue argumentando: “os votantes agiam com muita
racionalidade ao usarem o voto como mercadoria e ao vendé-lo cada vez mais caro. Este
era o sentido que podiam dar ao voto, era sua maneira de valoriza-lo” (p.44).

Através de uma andlise cuidadosa onde o resgate histérico funciona como
elemento problematizador, o autor apresenta uma compreensdo sobre o fenémeno do
clientelismo, que permite avancar na reflexao, acerca da existéncia e/ou da persisténcia
da pratica - fugindo de dicotomizacGes persistentes, porém pouco produtivas do ponto
de vista analitico, que associam clientelismo/tradicionalismo/prevaléncia de relacdes
personalistas, por um lado, e participacdo cidadda/modernizacdo/fortalecimento das
instituicdes, por outro.

Diversos estudos — entre os quais o trabalho de DaMatta intitulado A casa e a rua
(1991), se destaca e exerce grande influéncia no contexto brasileiro - associam a
predominancia de relagOes personalistas na sociedade, a uma determinada conformacgao
da (ndo)cidadania, marcada pelo chamado “jeitinho brasileiro”. Longe de querer
problematizar a interpretacdo damattiana acerca das especificidades da formagéo social
brasileira — tarefa essa, inclusive, jA& muito apropriadamente realizada por Souza (2001)
— a presente mencéo aos trabalhos do autor tem apenas a inten¢do de confrontar alguns
elementos apontados por DaMatta, que influenciam tantos estudos sobre o tema no
Brasil, vinculando a (ndo) cidadania com relagdes personalistas. Sustentando uma
oposicdo entre as nogdes de “pessoa” e “individuo”, 0 autor relaciona os contextos
marcados pela atuacdo do individuo com a ocorréncia de uma participacao politizada e
cidadd, ao contrario dos ambientes em que prevalece a figura da pessoa, que

favoreceriam as relagdes clientelistas.
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Em seu trabalho sobre o0 movimento dos “desocupados” em Buenos Aires, Rius
(2012) observa que a mediacgdo exercida por liderangas do movimento, no caso da
distribuicdo de suprimentos alimentares, muito embora realizada sob forte carater
personalista, ndo engendra nos integrantes o sentimento de recebimento de favores, pelo
contrério, a percepcdo dos membros do grupo que sdo beneficiados na acdo, €
exatamente a de que se trata de um direito do cidaddo, na medida em que s&o recursos

publicos que sé@o empregados para o fornecimento.

Os membros do circulo interno ndo parecem sentir que é o mediador
que concede favores de tipo emocional e pessoal, ao invés do Estado,
governo local, provincial ou nacional, que distribui esses recursos.
O prisma dos favores ndo da conta do fato de que, nas formas de
experiéncia observadas nas organizacGes de “desocupados”, issO
constitui uma reivindicacdo dos direitos (p.124 — traducdo propria).

Comparando diferentes dispositivos no Brasil e na Venezuela, Vilas-Boas e
Tarragoni (2015) também apresentam elementos importantes para a compreensdo da
participacdo das classes populares, ao problematizar a associacdo univoca entre

clientelismo e despolitizacdo dessas camadas.

Uma constatacdo se impde a observacdo cruzada dos casos
venezuelano e brasileiro. Na génese da ideia participativa, o Estado
parece perseguir dois projetos diferentes: de um lado, seus
representantes ou seus partidos (como AD e COPEI na Venezuela)
alicercam a participagdo na producéo de focos clientelistas nos bairros
populares; de outro, novos atores politicos parecem, desde os anos
1970, conceber a participagdo como o inverso do clientelismo. [...]
Dessa forma, na génese da ideia participativa nesses dois paises, ndo
vemos jamais se desenvolver, de maneira monolitica, uma cultura
estatal patrimonialista e clientelista no meio popular (op. cit., p.109 —
traducdo propria).

Assim como problematizam a associacdo entre clientelismo e despolitizacéo, 0s
autores também apresentam elementos para um questionamento das fronteiras entre o
pessoal e o institucional, representativos, por sua vez, do tradicional/clientelar, por um

lado, versus o moderno/universal, por outro.

Se elas foram, em principio, colocadas em oposi¢do na literatura
latino-americanista, as no¢bes de democracia participativa e de
clientelismo, fizeram doravante uma boa parceria nas analises
contemporaneas dos dispositivos. Certos autores evocam a existéncia
de préticas personalizadas de negociacdo entre os cidadaos e os atores
politico-administrativos que, colocadas a margem dos cenarios
formais de deliberacOes, se aparentariam a uma troca clientelista.
Certamente, uma tal perspectiva permite revelar a pluralidade de
formas de investimento nos dispositivos participativos, mas apresenta
0 inconveniente de colocar em oposi¢do, de maneira dicotémica, 0s
cenarios formais e informais, supostamente apoiados sobre duas
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I6gicas diferentes: a universalidade deliberativa para os primeiros, € a
personalizacéo clientelista para os segundos. Uma tal dicotomia supfe
primeiramente que o observador possa delimitar precisamente as
fronteiras dos espacos de deliberagdo. No entanto, recusando a adogéo
de uma concepcgao por demais juridica das instituicdes participativas e
uma defini¢cdo segundo suas regras de funcionamento somente, uma
analise socioldgica propde a consideragdo das fronteiras de um
dispositivo, como um objeto de negociacao que é menos dado, do que
construido, pelas praticas dos atores. Essa oposi¢cdo esconde, por
conseguinte, a interpenetracdo entre os modos individuais e coletivos
de apropriacéo dos dispositivos (id., p.112 — tradugéo prdpria).

Além do questionamento a respeito da associacdo entre relacGes de caréater
personalista e uma espécie de participacdo ndo-cidada - diretamente vinculada, por sua
vez, a préaticas clientelistas - os trabalhos desenvolvidos na perspectiva indutiva-
analitica, trazem ainda importante contribuicdo no sentido de problematizar a propria
nocdo de clientelismo. Combes (2011) apresenta uma analise em que propde a nogdo de
“intercambio em politica” para pensar as relacbes usualmente classificadas como
clientelistas nos diversos estudos com os quais dialoga, e argumenta:

Por outro lado, apesar de suas diferencas, estes trabalhos e os citados
anteriormente, tém em comum o fato de seguir vinculando o
clientelismo com o tema da pobreza e de focar-se unicamente no caso
do clientelismo nos setores populares. Nao tomam em conta que existe
uma forma de clientelismo das classes médias e até mesmo das elites.
Para estes autores — com excecao de Levitsky -, o desenvolvimento do
setor privado aparece de maneira implicita como uma protecdo contra
a permanéncia de praticas clientelares. Este ponto permite sublinhar o
viés de muitos estudos sobre o tema: uma visdo normativa do
clientelismo que se concentra nos fendmenos vinculados com o
emprego puablico e os programas sociais dirigidos aos setores
marginalizados. Com o crescimento da presenca de empresarios na
vida politica de muitos paises desde os anos oitenta (Politix, 2008), é
surpreendente que os livros coletivos recentes sobre clientelismo
(Piattoni, 2001; Kitschelt e Wilkinson, 2007) ndo levem em conta o
papel do setor privado e ndo investiguem a consequéncia desta onda
de entrada de empresarios na vida politica (p. 20 — traducdo propria).

Para esta autora, a auséncia de dados empiricos que corroborem os argumentos
apresentados nos trabalhos de carater normativo com os quais se contrapde, apresenta-se

como a principal fragilidade desses estudos:

Por exemplo, podemos questionar fortemente a equivaléncia proposta
por Ethan Scheiner (2007) entre o nivel de clientelismo e o nimero de
funcionérios, quando nem sequer leva em conta a natureza dos postos
(de carreira ou ndo), a forma de conseguir 0s empregos e o
funcionamento pratico da administragdo (p.20 — traducdo propria).

Também em Souza (op. cit.), ao problematizar a interpretacdo damattiana sobre

a sociedade brasileira, e a associacdo que dela resulta para a ideia de cidadania,
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encontramos referéncia a importancia do recurso a resultados de pesquisa de campo.
Como exposto anteriormente, aquela interpretacdo se constrdi sobre uma vinculacdo
entre 0s niveis da “pessoa”, com o fraco desempenho das instituicbes - e,
consequentemente, da democracia - por um lado; e 0 do “individuo”, com formacdes
sociais dotadas de instituicdes fortes - e, por isso, mais democraticas - por outro. A
consequéncia desse argumento para a concepg¢do acerca do teor da acgdo politica nos
contextos de prevaléncia da “pessoa” em detrimento do “individuo™, fica assim
sintetizada por DaMatta:

O resultado ndo passa, porém, despercebido a massa brasileira que vé
na atividade politica um jogo fundamentalmente sujo, onde existe de
tudo, menos ética. Dai a expressdo “fulano € muito politico” para
exprimir alguém que sabe cuidar de seus interesses pessoais (Da
Matta, 1991 apud Souza, p. 94).

O paradigma de DaMatta para a construcdo dessa dualidade se fundamenta na
comparacdo da sociedade brasileira com os Estados Unidos. Souza (op. cit.) vai
mencionar, no entanto, a pesquisa empirica de Bellah e sua equipe, realizada nos EUA
(1986) cujos resultados das entrevistas demonstraram que a atividade politica naquela
sociedade também ndo é vista com bons olhos pela populacéo, e que a confianca dos
cidaddos se consolida muito mais atraveés de relacGes pessoais do que a partir de
avaliagOes sobre o desempenho institucional.

Nas nossas entrevistas, ficou claro que para a maioria das pessoas com
guem falamos, os marcos da verdade e da virtude sdo percebidos
como encontrdveis nas relagdes de intimidade e nas experiéncias mais
pessoais. Tanto a situacdo social das classes médias, quanto o
vocabuldrio da vida cotidiana ja predispbem para a orientacdo no
sentido das fontes privadas e pessoais de sentido. Nés também
percebemos uma forte identificacdo com relacdo aos Estados Unidos
como comunidade nacional. No entanto, apesar de a nacdo ser vista
como boa, tanto “governo” quanto “politica” possuem frequentemente
conotacBes negativas (Bellah et al., apud Souza, op. cit., p. 250,
traducdo do autor).

Voltando aos elementos em discussdo acerca da vinculagéo entre personalismos,
clientelismo e uma espécie de participacdo ndo-cidadd, e ainda mantendo o foco sobre
0os EUA, destaca-se entdo mais alguns argumentos problematizadores, encontrados
agora no trabalho de Berger (2012) sobre os Conselhos de bairro em Los Angeles.
Também através de estudo etnogréafico, os resultados da pesquisa de Berger apontam
justamente o quanto caracteristicas de ambientes familiares sdo acionadas nas
assembleias, no sentido de propiciar maior envolvimento, potencializando a construgéo

de uma identidade coletiva, responsavel, por sua vez, em conferir maior legitimidade as
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discussoes e deliberacdes das reunides — atuando, nesse sentido, muito mais como fator
de fortalecimento da participacdo e da democracia do que no sentido contrario.

Em Los Angeles n6s descobrimos com esses conselhos, espacos onde
¢ importante reter o tempo, antes de qualquer coisa, de celebrar e
saudar os entes queridos e os familiares, onde nada comove mais do
que ver as criancas da comunidade participarem da ajuda aos
desabrigados de Venice e onde o devido respeito a uma vizinha doente
suspende o julgamento critico acerca da qualidade do projeto que ela
submete a apreciagdo. Esse aporte “doméstico” do evento “civico”
(Boltanski, Thévenot, 1991) poderia ser explicado pela escala micro
local na qual funcionam os conselhos de bairro? E for¢oso afirmar que
ndo. Né&o é raro, na verdade, que as sessdes do conselho municipal da
cidade de Los Angeles — 3,8 milhGes de habitantes — sejam abertas sob
uma apresentacdo desse tipo: o conselheiro municipal do Distrito 10,
Herb Wesson, se apresenta a tribuna. Em seus bragos um cachorrinho
vestido numa combinacéo de violeta, que ele ndo para de acariciar
afetuosamente durante todo o tempo de sua intervengdo (pp.57-8,
traducdo prépria).

Observa-se claramente nos dados apresentados, portanto, como néo se sustenta a
argumentacdo que opde mecanicamente 0 exercicio de participacdo cidadd com a
prevaléncia de relacdes pessoais e de ambientes onde o sentimento exaltado é o da
familiaridade. Nesse sentido, os resultados da pesquisa de Berger permitem operar uma
inversdo da argumentacdo de DaMatta, sem, contudo, descartar seus pressupostos.
DaMatta propde uma leitura da formacdo social brasileira em que o elemento
personalista seria acionado em situacGes onde a cidadania — entendida enguanto
reivindicag&o de direitos e ndo de favores - justamente néo se realizaria — dai o recurso
ao “jeitinho brasileiro”. Associa entdo, essas situacfes, ao ambiente da casa — espago
por exceléncia da familiaridade. A esse contrapde o espaco da rua, hostil, porém capaz
de resguardar a universalidade daquela mesma cidadania, pela impessoalidade (que ele
associa com a nog¢éo de individuo contraposta & nocao de pessoa). Agora observando o
trabalho de Berger, vé-se que la fica claramente demonstrado que a constru¢do de um
ambiente de familiaridade atua no sentido de fortalecimento da cidadania, e ndo de
enfraquecimento, como deriva da leitura de DaMatta.

O trabalho de Berger permite igualmente problematizar outra vinculacdo
algumas vezes presente nos estudos sobre participacdo, que remete a nocao de
“familismo amoral” — espécie de ambiente onde o civismo estaria ausente e todos
buscariam apenas favorecimentos pessoais para seus grupos afetivos. Essa ideia aparece
em Putnam (2000.) na sua pesquisa sobre a Italia, onde constroi também uma

argumentacao que contrapde familiaridade e ao exercicio de cidadania.
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Seguindo a argumentacao de Putnam (op.cit.) a respeito da conformacao de uma
“sociedade civica”, que engendraria, por sua vez, um melhor desempenho institucional
(distante de praticas de cunho clientelista), observa-se que, para este autor, um dos
elementos fundamentais para essa realizacdo, € a existéncia de um ambiente de
confiangca. Confianca, para Putnam, é um dos componentes do “capital social”, que,
quando acumulado por uma determinada sociedade, permite a consolidacdo daquele
civismo - necessario, segundo essa perspectiva, ao bom funcionamento das
democracias. A associacdo subjacente a esse raciocinio seria entdo: confianca —
civismo — bom desempenho institucional — democracia forte; ao contrario:
clientelismo — baixo desempenho institucional — democracia fraca. Ao proceder a
associacdo entre clientelismo e relagBes personalistas, dentro da mesma logica, estas
altimas indicariam, portanto, a existéncia de ambiente dotado de pouca consciéncia
civica e, consequentemente, pouca confianga.

Além do estudo de Berger (op. cit.), sobre os conselhos de Los Angeles,
encontramos também no de Balazard (2012), sobre as associacdes de London Citizens,
dados que demonstram como a conquista da confianca é resultado de um trabalho de
proximidade, de carater pessoal e até mesmo familiar. A confianca ndo aparece, ou ja
existe, num determinado contexto e em outros ndo; ela € construida, e para essa
construcdo, os elementos acionados sdo justamente os que, de acordo com aquelas
associacdes anteriormente descritas, estariam vinculados a praticas enfraquecedoras da
democracia. Veja-se em Balazard:

E sempre gracas a essas entrevistas e aos house meetings*®, reunides a
domicilio ou no local de trabalho com os amigos, vizinhos e colegas
em torno de tematicas identificadas pelos organizadores, que 0s
lideres e os organizadores podem construir e depois testar as ideias
das campanhas. Essas idas e vindas permitem elaborar as posigdes
comuns e, sobretudo, mobilizar varias pessoas, muitas vezes ainda
distantes da London Citizens. [...] No final dessa “democracia das
relacBes face-a-face” (Mansbridge, 1983, p.3) ndo é um fim em si
mesma, relacionada a busca de um melhor dispositivo deliberativo,
mas um meio de representar numerosos membros “por antecipa¢do”
(Mainsbridge, 2003, p. 515) e gracas as relacdes de confianca assim
construidas (2012, p.140 - tradugao propria).

Tendo apontado as contribuicdes identificadas nos trabalhos de cunho indutivo-
analitico, destaca-se, porém, que esses estudos deixam intocados alguns eventos

concretamente observados, ndo contemplados por seu carater microssocioldgico, pois

*9As expressdes que apareceram em inglés no texto francés de onde se extraiu a citagdo, foram mantidas
dessa forma na presente traducéo.
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como se observa em Milani (2008), a partir da analise das diferentes experiéncias de
Orcamento Participativo nas regifes do Brasil “os limites socioecondmicos, simbélicos
e politicos funcionam como obstaculos relevantes a participacdo, podendo inclusive
aprofundar a desigualdade politica no ambito dos proprios dispositivos participativos”
(p.562).

A compreensdo que essa reflexdo sobre os diferentes tratamentos dados a
questdo, efetivamente trouxe, portanto, foi a da necessidade de interlocucdo produtiva
entre as abordagens, no sentido de alargar e, dessa forma fazer avangar o conhecimento
acerca do tema.

Assim como pode-se observar em Dagnino, a importancia de se considerar na
analise o0s “deslocamentos de sentidos” e 0s processos de “re-significacdo” da
participacdo (segundo a autora, operados pelo avango do projeto neoliberal), cumpre
incorporar essa dimensdo também para a observacdo de possiveis movimentos de
mesmo teor, operados, no entanto, no interior da chamada “sociedade civil”, percebida
também através de praticas cotidianas diversas e heterogéneas. Ou seja, Se 0 “projeto
neoliberal” pode deslocar sentidos e re-significar nogdes, porque as a¢oes ordinarias dos
individuos e seus saberes, norteadores das mesmas, também ndo podem? Nesse sentido,
restitui-se o carater de disputa que Dagnino enfatizara, incluindo agora ndo so “projetos
politicos” em confronto, mas também atores diversificados, que se engajam no jogo
participativo através de diferentes maneiras.

A articulacdo da abordagem indutiva- analitica, com formas de producdo de
conhecimento mais “engajadas”, por assim dizer, permite, portanto, avangar nos dois
dominios — o da reflexdo e o da acéo (separados, alids, neste contexto, unicamente para
fins explicativos), reconstruindo o sentido dialético necessario na construcao de saberes
sobre o social.

Assim pode-se observar, por exemplo, no trabalho de Priori e Tonella, (2016)
onde os pesquisadores forjaram a nogdo de “selecdo estratégica” para dar conta de
diferentes formas de atuacao encontradas nas associacfes de moradores no municipio de
Sarandi no estado do Parana. Também no estudo de Ottman (2006), a observacdo
matizada de elementos de ordem macro e micro estrutural leva o autor a construir a
categoria de ‘“cidadania mediada”, com a qual procura uma compreensdao mais
aproximada sobre experiéncias concretas de democracia participativa em diferentes
municipios do Brasil. Através de estudos de caso realizados nos municipios de Sé&o
Paulo, Porto Alegre e Itabuna (BA), durante os anos de 2001 e 2004, todos sob a
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administracdo do Partido dos Trabalhadores, o autor procura dar conta da
permeabilidade entre elementos usualmente vinculados as nogbes de tradicional e
moderno, mesmo em contextos onde a ténica seria o fortalecimento da democracia —
processo este, concebido como erradicacdo de tradicionalismos.

Nesse mesmo sentido vém-se colocando em questdo na pesquisa em curso
acerca dos dilemas da ocupacdo da orla da Lagoa de Piratininga, em Niterdi — ameacada
de remocéo pela politica urbana do municipio -, a ideia de uma “cidadania possivel”,
para procurar compreender as formas concretas de participagdo observadas naquele
contexto, que ora se aproximam de uma concep¢ao, por assim dizer, mais “dura” de
cidadania; ora tomam a feicdo de préaticas clientelistas, associadas, por sua vez, a
contextos de pouca expressividade de participacdo cidada, mas que revelam, no entanto,

um forte dominio dos meandros da acéo politica efetiva.

5.2. Trajetdrias e estratégias dos sujeitos num cotidiano de lutas.

Na medida em que foram encontradas contribuicbes para a compreensdo do
contexto observado na comunidade da Barreira, advindas de ambas as linhas aqui
expostas, e o caminho percorrido demonstrou a validade da interlocu¢do entre as
abordagens, procura-se agora resgatar das mesmas, os elementos que permitem avangar
no entendimento das dinamicas singulares do lugar.

Tanto em Milani (2008) como em Putnam (2000), a nocdo de trajetéria é
evocada, para ampliar a compreensdo das diferentes formas que tomam a participacédo
dos atores nos assuntos da esfera publica, bem como do desempenho das instituicGes.
Nenhum dos dois autores, no entanto, avanca na exploracdo do potencial analitico da
nogédo. Foi em Velho (1994) que se encontrou a contribuicdo mais produtiva nesse
sentido. Em seu ensaio “Trajetoria individual e campo de possibilidades”, o autor
analisa - através da observacdo de um contexto totalmente distinto, cumpre frisar — a
dindmica de um “projeto familiar de melhorar de vida” e as estratégias singulares que
sdo acionadas pelos diferentes integrantes do grupo. Velho ressalta ainda, a importancia
da nogdo de projeto, conforme apropriada do pensamento de A. Schutz - segundo
explicitacdo do proprio autor — que representa uma “conduta organizada para atingir
finalidades especificas” (VELHO, op. cit., p. 40). E muito embora seu ensaio proponha

tratar de trajetdrias individuais, justamente a partir da inser¢do da nogdo de projeto, se
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restabelece a dialética entre a particularidade e a estrutura ampliada onde as acfes se

realizam, a saber, 0 “campo de possibilidades”.

As trajetorias dos individuos ganham consisténcia a partir do
delineamento mais ou menos elaborado de projetos com objetivos
especificos. A viabilidade de suas realizacdes vai depender do jogo e
interacdo com outros projetos individuais ou coletivos, da natureza e
da dindmica do campo de possibilidades (id. p. 47).

Seguindo tal eixo de interpretacdo, optou-se pela analise da trajetoria da familia
Miranda® - por ser uma das mais antigas na localidade delimitada para a pesquisa, e por
englobar uma extensa rede, com ocorréncia de diferentes matrizes de parentesco. A
observacdo da movimentacdo dos Miranda, se apresenta como importante recurso para a
compreensdo da dinamica de lutas cotidianas, que, muito embora ndo sigam os modelos
reivindicativos organizados, conformam estratégias diversificadas, complexas e
intersseccionadas, que se revelam, por sua vez, bastante eficazes - na medida em que se
constata a permanéncia na regido, ao longo de mais de 30 anos de informalidade da
ocupacdo, em meio a toda sorte de “flutuagdes” das possibilidades de remocdo. A
crenca na validade objetiva de tal opgdo, se ancora ainda numa concepcdo assim
definida por Bourdieu:

N&o podemos capturar a l6gica mais profunda do mundo social a ndo
ser submergindo na particularidade de uma realidade empirica,
historicamente situada e datada, para construi-la, porém, como “caso
particular do possivel”, conforme a expressdo de Gaston Bachelard,
isto €, como uma figura em um universo de configuracGes possiveis
(1989, p.15).

A chegada da familia Miranda a localidade remonta ao final dos anos 1980, mas a
consolidacdo de sua posicdo de destaque se ancora no proprio processo que da origem
ao nome da “favela”®. Na movimentacdo de construcdo da ciclovia - que previa o
aterramento da faixa marginal da orla da Lagoa - o nivel dos caminhos (ainda ndo eram
bem ruas) transversais e da primeira paralela a futura via, ia sendo elevado - 0 que
justificava a doacdo, por parte da prefeitura, de caminhdes de aterro aos moradores
dessas “ruas”, para que pudessem também elevar o nivel de seus terrenos e prevenir
problemas futuros com enchentes e alagamentos. Nesse processo de aterramento em

“efeito domind” (aterrava-se a orla da Lagoa e por isso era preciso aterrar também o seu

50 Em razio de constrangimentos experimentados no decorrer da pesquisa de campo, optou-se por nomes
ficticios, tanto de individuos como de suas respectivas localidades de origem.

Slconforme destacado anteriormente, a classificacdo da localidade como favela, esta longe de ser
consensualmente compartilhada, razdo pela qual aparece entre aspas no texto.
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entorno) surgiram terrenos que antes ndo existiam®?, e criou-se uma situagdo em que a
ocupacdo de terras passa a ser visualizada, por alguns habitantes da localidade na
ocasido, como possibilidade real de ganhos, imediatos ou ndo — como no caso dos que
tinham como meta passar a viver do aluguel das casas construidas nesses terrenos -
também com “doagdes” da propria prefeitura.

Nesse contexto se encaixa a familia Miranda, oriunda de Natividade, cuja
matriarca, D. Dalva Carvalho Miranda - mais conhecida como V6 Dalva —
desempenhou papel de inegavel importancia no processo de crescimento da favela,
sempre conseguindo - nas interacdes cotidianas com os funcionarios das obras - mais
um caminhdo de aterro, mais uma passada de retroescavadeira, e arrumando mais um
terreninho, para mais um de seus filhos. Através de suas taticas e estratégias,
aparentemente desprovidas de significado politico - na medida em que se dirigiriam
unicamente a seu grupo familiar —\V6 Dalva constroi, no entanto, solida posicdo de
influéncia na localidade, extensiva ainda a seus descendentes. Ao término (que, na
verdade, foi um abandono) da obra da ciclovia, a familia Miranda j& possuia “muitas”
casas®® na localidade e D. Dalva ja havia “conseguido trazer” seus 17 filhos para
Niteroi.

Nenhum dos integrantes remanescentes da familia Miranda se interessa pelo
comparecimento as assembleias da Associacdo de Moradores, muito menos as
Audiéncias Publicas de discussdo do Plano Diretor Municipal (PDM). No entanto, uma
observacdo mais cuidadosa revelou um alto grau de influéncia e uma posicdo de
destaque no “cenario geopolitico” da localidade, ocupada pela familia Miranda. Porém,
pelo fato de ser, ela mesma, D. Dalva, “proprietaria” de varios imdveis, posteriormente
alugados - a possibilidade de envolvimento da familia Miranda num movimento
organizado de luta pela regularizacdo fundidria, que resguardaria, por sua vez, 0S
direitos dos moradores, se desenha de maneira muito remota. Curiosamente, no entanto,
ndo se visualiza entre os ocupantes da localidade, nenhum indicio de contestagdo com

relacdo as acdes de seu grupo familiar.

2Na verdade, foi localizada posteriormente, uma planta de um loteamento ali previsto, embargado
provavelmente por invadir a Lagoa. Os terrenos que foram surgindo com o aterramento da ciclovia eram
identificados entdo com pedacos daqueles lotes. Dessa planta saiam as referéncias usadas por algumas
familias que se empenharam na legalizagdo de seus terrenos através da usucapido.

= propria Vo Dalva que faz questdo de ndo precisar a quantidade de casas que possuia, se questionada
sobre o porqué de continuar pobre mesmo tendo sido proprietaria de tantos iméveis na favela. Limita-se a
dizer que muitos ali dentro pegaram suas casas para morar e deixaram de pagar o aluguel.
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Se por um lado, as estratégias de D. Dalva - baseadas no convencimento acerca
das necessidades dela mesma e de sua familia, e por se pautarem na obtencéo de ganhos
materiais dirigidos ao seu proprio grupo - poderiam indicar a preponderancia de
relacbes personalizadas e despolitizadas, na luta por moradia, marcadas pelo prisma dos
favores, em detrimento da busca por direitos; por outro lado, 0 que se observa
efetivamente, € a constituicdo de uma posicdo de lideranca por parte dos Miranda, na
localidade. Para avancar na compreensdo dos mecanismos pelos quais, acOes
aparentemente despolitizadas, redundam numa posi¢cdo de lideranca no interior da
comunidade, encontra-se em Vilas Boas e Tarragoni (2015) uma reflexdo bastante
produtiva, acerca da “categoria politica da necessidade”. (p.117).

Um primeiro ponto a ser relativizado, e que as analises desses autores permitem
compreender, é a oposicdo usualmente aceita sem questionamentos, entre a busca pelo
atendimento de interesses individuais e a luta por direitos, associada por sua vez, ao
bem-estar coletivo. A partir da observacdo de reunides das Conferéncias Municipais de
Mulheres em Recife, Vilas Boas pode concluir que

a personalizacdo das reivindicacOes e das relagdes, ndo é contraditoria
com a busca de objetivos coletivos. Bem ao contrério, a ajuda pontual
fornecida aos habitantes é percebida, pelo conjunto dos participantes,
como um dos aspectos de sua missdo que é defender a causa das
mulheres, e mais amplamente, dos “direitos” juridicamente
reconhecidos, mas aos quais 0 acesso permanece precario. Sob essa
perspectiva, a evocacdo de situacOes individuais ndo se relaciona
unicamente a uma cultura politica clientelista, mas sobretudo a uma
relacdo com o politico onde a nogéo de “necessidade” ocupa um papel
central e constitui um operador de explicitacdo do lugar ocupado pelo
habitante dos bairros populares na organizacdo politica e social (p.
114 — tradug&o propria).

Nessa relativizagdo das fronteiras entre o individual e o coletivo, entre a “cultura
politica clientelista” e a defesa de direitos, a analise da autora permite perceber como as
apropriacdes singulares dos espagos de participacdo por parte dos sujeitos neles
inseridos, e se fazendo valer de seus diferentes recursos, podem vir a operar um
“deslocamento de sentidos”, tal como aponta Dagnino (2009) ao se debrucar sobre os
desdobramentos da luta por maior participacdo da sociedade civil na esfera publica. Mas
enquanto esta Ultima credita aos diferentes projetos politicos em confronto nos
dispositivos participativos, a capacidade de re-significar as no¢6es que analisa, a saber,
de sociedade civil, participacdo e cidadania, no estudo de Vilas Boas e Tarragoni, pode-
se perceber como a operacdo de deslocamento de significados também ocorre em niveis

microssociologicos e produz efeitos substantivos nos contextos onde se realizam. Nesse
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sentido é que se pode compreender a posicdo de lideranca conquistada pela familia
Miranda, a despeito do carater aparentemente individualista de suas estratégias de
atuacdo na localidade. Através da re-significacdo do que seja propriamente o politico,
percebido ndo mais como incompativel com a busca de atendimento a interesses
particulares, nem com o acionamento de estratégias baseadas na evocacdo da
necessidade — compreendida nessa perspectiva como uma “categoria politica central no
meio popular” (VILAS BOAS E TARRAGONI, op. cit., p. 117) — pode-se entdo
analisar a atuacdo da familia Miranda para além da imediata percepcdo de um
“familismo amoral” (Putnam, 2000), muito distante, por sua vez, da possibilidade de
obtencdo de uma posicao de lideranca ndo contestada na comunidade.

Avancando na analise, recorre-se agora a nogdo de “projeto” conforme
apropriada por Velho (1994), para observar como a conduta de D. Dalva, na busca de
melhores condi¢bes de vida para sua extensa prole, longe de se realizar de maneira
instintiva ou improvisada, se constitui de maneira organizada e estratégica, no interior
da qual, a necessidade vai entdo assumir a centralidade do processo. D. Dalva nao deixa
Natividade com seus 17 filhos “debaixo do braco” e “cai de paraquedas” na orla da
Lagoa de Piratininga. Vai trazendo aos poucos, ocupando mais um terreno, construindo
mais uma casinha e trazendo mais um; alguns ja com suas proprias familias vao
morando e melhorando seus “barraquinhos”, outros ainda vdo morar com ela mesma no
comec¢o, mas depois vao construir nos quintais de seus irmaos, de sua prépria casa, e
assim véo consolidando seu “projeto de melhorar de vida na cidade grande”. E uma
conduta, sem ddvida “organizada”, muito embora ndo 0 seja nos termos em que
usualmente se pensa o termo “organizacdo”. E a “categoria politica” (VILAS BOAS E
TARRAGONI, 2015, p.117) da necessidade é o eixo principal da construcdo desse
projeto, na medida em que as estratégias de D. Dalva, incluindo ainda seus filhos, sdo
sempre baseadas na justificacdo de ser ela mesma e todos da sua familia, aqueles “que
precisam” — de mais um pouco de aterro, de mais um pouco de areia, de mais uns
tijolinhos, de mais umas telhas de Brasilit e 0 que mais se apresentar ao alcance desses
“necessitados”.

Na medida em que se trata invariavelmente de recursos advindos da prefeitura —
mesmo que percorrendo caminhos distintos — a impressdo imediata que se pode ter, é de
estar-se diante de relagdes clientelistas, portanto despolitizadas e personalistas. No
entanto, como destacam Vilas Boas e Tarragoni, ao observarem as diferentes formas

que tomam o engajamento dos sujeitos nos dispositivos participativos por eles
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analisados, para ter acesso a tais recursos, “¢ preciso justificar uma necessidade
individual, coloca-la numa escala, negocia-la com aquela de seu vizinho, dando provas
de empatia, de solidariedade e reciprocidade, exprimindo-a publicamente e recorrendo a
uma linguagem moral.” (p.120). Nesse sentido, os autores concluem que

a necessidade, em sua abertura a alteridade, a publicidade e a politica,
se aproxima da busca por justica. O individuo que deseja acessar 0s
recursos publicos tem que se render ao “jogo” [...] Mesmo se suas
intencbes, durante todo esse processo, permanecem puramente
estratégicas, 0 “jogo” da participacdo, é uma prova moral e publica, no
sentido forte do termo.

Se transpusermos essas consideracdes a um nivel “macro”, seremos
tocados pela maneira através da qual o prisma clientelista restitui a
politizacdo popular (id.ibid.).

A partir de uma tal perspectiva, observa-se mais uma vez aquele “deslocamento
de sentidos” evocado por Dagnino (op. cit.), s que nesse momento, se dirigindo para as
préprias nogdes de politizagdo e clientelismo, revelando as contradi¢des que se
inscrevem nos processos reivindicativos das camadas populares. Se, por um lado, o
aporte clientelista se presta a uma suposta desqualificacdo do engajamento dessas
populacbes nos assuntos da esfera publica, por outro lado pode-se observar, operando
no interior dessa relacdo, uma “cidadania horizontal” entre os “de baixo” (NEVEU,
2004), que permite a constituicdo de uma outra base sobre a qual se assenta o direito ao
acesso, fundada ela mesma, ndo em trocas personalistas ou favorecimentos particulares,
mas sim, conquistada e legitimada através da “constru¢do social da necessidade”
(VILAS BOAS E TARRAGONI, op. cit.). Nesse processo, os demandantes se
desdobram em diferentes personagens, e néo se limitam ao papel de “cliente” diante do
“patrdo”, revelando toda a riqueza dessa politizacdo re-significada e dessa cidadania
horizontalmente definida.

O episddio da venda da propria casa de D. Dalva, por um de seus filhos,
demonstra também com bastante propriedade, como opera 0 acionamento da
necessidade e, a partir desse, 0 engajamento da coletividade, num problema que, em
principio, seria relativo unicamente aos conflitos internos da familia - revelando, por sua
vez, um processo de politizacdo da comunidade, na medida em que se submete o0 caso
particular ao dominio e escrutinio publicos. Entre as idas e vindas de D. Dalva no
circuito Natividade/Niter6i, tantas vezes percorrido em sua trajetéria de busca por
melhores condi¢es de vida para sua familia, um de seus filhos negocia a venda da
propria casa da mée a uma outra familia recém-chegada de Cachoeiras de Macacu.

Retornando a localidade e tomando conhecimento de que sua prépria casa havia sido
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vendida, D. Dalva aciona mais uma vez o personagem da “necessitada” para reivindicar
a retomada da parte dos fundos do terreno negociado, obtendo o apoio da comunidade e
logrando sucesso na empreitada. Afinal, pela acdo inescrupulosa de seu filho, aquela
senhora “ndo tinha mais onde morar, e isso ndo era justo”. Nesse contexto, importa
também observar com cuidado, como opera 0 acionamento de personagens, pois longe
de ser uma simples falsificacdo, a atuacdo dos sujeitos os expde ao dominio publico e
convoca a coletividade a se engajar numa discussdo e definicdo do que se configura
naquele contexto como senso de justica. Os diferentes papéis desempenhados por D.
Dalva — ora sendo a matriarca que luta por moradia para seus filhos, depois a senhora
fragilizada sem ter onde morar — se constituem no mecanismo atraves do qual suas
demandas vao buscar legitimidade publica e apoio do coletivo. Nessa busca é preciso
apresentar suas justificativas, argumentar sobre suas demandas e trabalhar no
convencimento para ter suas reivindicacGes atendidas ndo apenas por simpatia ou
compaixdo, mas por uma percepgdo, conquistada diante da comunidade, de ser
portadora do direito ao que reivindica. Como destacam Vilas Boas e Tarragoni:

E a transformagio do ator estratégico em habitante, de habitante em
vizinho, de vizinho em ator debatedor, que resume ela mesma, 0
processo de politizacio [das camadas populares]. E esse processo que
é preciso fazer dialogar com 0s ‘aportes clientelistas’, numa tensao
dialética que estrutura profundamente a participagdo popular (id.
ibid.).

E da leitura de Goffman (1975) que se extrai a concepcdo dramaturgica da vida

social, em que os sujeitos séo percebidos como atores, desempenhando um papel:

Ao desenvolver o quadro de referéncia conceitual empregado neste
trabalho foi utilizada a linguagem teatral. Falei de atores e plateias; de
rotinas e papéis; de representacdes se realizando ou sendo mal-
sucedidas; de insinuacdes, cenarios e bastidores; de necessidades,
habilidades e estratégias dramaturgicas. [...] um personagem
representado num teatro ndo é real, em certos aspectos, nem tem a
mesma espécie de consequéncias reais que o personagem inteiramente
inventado, executado por um trapaceiro. Mas a interpretacdo bem
sucedida de qualquer dos dois tipos de falsas figuras implica no uso de
técnicas verdadeiras, as mesmas técnicas gragas as quais as pessoas
na vida diaria mantém suas situagdes sociais reais (1975, p.232-3).

A personagem da VO Dalva, encarna a materialidade de duas representagdes
reunidas: a da mulher e da “velhinha”. Nesse momento é importante destacar que desde
a chegada da familia Miranda ao local até os dias de hoje - portanto decorridos mais de

30 anos — D. Dalva é uma “velhinha” aos olhos dos habitantes e profissionais que
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circulam naqueles espacos. Tal observacdo contribui para a compreensdo da dimensdo
estratégica na “invengdo do cotidiano” (DE CERTEAU, 2008). Muito embora fazendo
questdo de estabelecer uma distingdo entre taticas e estratégias (id.p.46), o que importa
reter da contribuicdo do pensamento de Michel de Certeau para a analise em pauta, é a
ideia de que, na vida cotidiana, 0s sujeitos estdo permanentemente criando seus proprios
contextos e espacos, (re)significando suas realidades, aparentemente j& dadas e sob(re)
as guais nao teriam muitas escolhas — 0 que se torna especialmente “frutifero” para a
compreensdo de situacdes de precariedade habitacional como as observadas na
comunidade da Barreira:

Sem cessar, o fraco deve tirar partido de forcas que lhe séo estranhas.
Ele o consegue em momentos oportunos onde combina elementos
heterogéneos [...] mas a sua sintese intelectual tem por forma ndo um
discurso, mas a propria decisdo, ato e maneira de aproveitar a
“ocasido”.

Muitas praticas cotidianas [...] sdo do tipo tatica. E também, de modo
mais geral, uma grande parte das “maneiras de fazer”: vitorias do
“fraco” sobre o mais “forte” [...] pequenos sucessos, arte de dar
golpes, astucias de “cagadores” (DE CERTEAU, op. cit. p. 47).

D. Dalva Miranda, em sua trajetéria de mée de 17 filhos, 0s quais “consegue
trazer” para uma cidade onde visualiza melhores oportunidades do que as que lhe
pareciam disponiveis em sua terra natal, o faz exatamente com uma “asticia de
cagadora”, “aproveitando a ocasido” da ocupacdo dos terrenos surgidos na orla da
Lagoa com a construcdo da ciclovia. “Tira partido de forcas que lhe sdo estranhas”,
pois, com certeza ndo teve sozinha, de dentro de sua casa em Natividade, a subita ideia
de se mudar para Niteréi invadindo terrenos em Piratininga. No bojo dessa sua
“decisdao”, incorporar 0s papéis de mae e avod, construir e desempenhar seu personagem,
combinando “elementos heterogéneos™ advindos das representacdes sociais da mulher e
da “velhinha”, sdo “taticas” que ddo forma substancial ao projeto familiar de “melhorar
de vida”.

Como viu-se com Certeau, foram “oportunidades” que se abriram, e ela
“astuciosamente” aproveitou, da maneira que foi possivel, “combinando 0s elementos”
de que dispds. A esse contexto “pré-existente”, “repertorio finito, mas com extenso
elenco de combinagdes” Gilberto Velho (1994, p.28) chama de “campo de
possibilidades”: dimensdo que, a0 mesmo tempo em que constrange, pelo seu carater
produzido - na prépria dindmica da inter-acdo individuo/sociedade - deixa sempre

também uma “margem de manobra” ao sujeito.
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N&do sdo, no entanto, atores-sujeitos na sua plenitude, utilizando o
livre-arbitrio. S&o empurrados por forgas e circunstancias que tém de
enfrentar e procurar dar conta. [...] Esse fazer e refazer de mapas
cognitivos é permanente, com implicagdes imediatas na autopercepcao
e representacdo individuais. [...]

Os projetos individuais sempre interagem com outros dentro de um
campo de possibilidades. Ndo operam num vacuo, mas sim a partir de
premissas e paradigmas culturais compartilhados por universos
especificos. Por isso mesmo sdo complexos e os individuos, em
principio, podem ser portadores de projetos diferentes, até
contraditérios (VELHO, op. cit., p. 46).

Dessa forma pode-se perceber entdo, como se torna estratégico, para D. Dalva,
transitar entre os papéis da mulher forte e “guerreira”, que consegue trazer seus 17
filhos do interior - propiciando, inclusive, o acesso a moradias independentes para 0s
que necessitavam e ndo possuiam; e o da “velhinha”, fragil, que necessita de toda a
“ajuda” que possa obter, seja de instituicbes governamentais, seja de politicos
clientelistas, dos vizinhos ou de organizagfes ndo governamentais que eventualmente
atuem na localidade. Cada um desses sujeitos tem também seus projetos, que vao inter-
agir com as “taticas” de D. Dalva dentro dos respectivos campos de possibilidades.

O acionamento de um papel - mulher forte guerreira — ou outro — “velhinha”
fragil, varia conforme 0 “jogo e interagdo”, a “natureza e a dindmica” do campo. A
Opcao por um ou por outro ndo necessariamente ocorre de forma deliberada e nem
mesmo excludente, mas responde a uma percepc¢do irreflexiva das representacGes
sociais da mulher e do idoso. O acionamento do personagem “velhinha”, por exemplo,
conjuga as duas no que trazem da condicdo de “fragilidade”; o acionamento do
personagem V6 Dalva, muito embora contenha em sua denominagdo uma referéncia a
possivel condicdo de idosa, responde a demanda por respeitabilidade e, nesse sentido,
privilegia a dimensdo “guerreira” de sua trajetoria, também a associada a representacoes
sociais da mulher.

Para entender melhor o acionamento de papéis por parte dos sujeitos, nas
dindmicas de interacdo do “campo de possibilidades” (VELHO, 1994), auxilia-nos a
nogéo de espaco social de Bourdieu. Para este autor, o espaco social se caracteriza como
um campo de forcas e um campo de lutas, e os resultados das lutas vao depender das
posicOes ocupadas pelos sujeitos no campo de forgas. Tais posi¢Oes néo séo fixas, vao
variar de acordo com a luta em questdo, e a constitui¢do dos grupos de forcas vai se dar
de maneira artificialmente construida, especificamente para aquela situacdo. Assim

temos que, numa luta em que estd em jogo a garantia de um direito social ao idoso, as
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“identidades de idoso” de todas as pessoas que possuam as caracteristicas necessarias
para aciona-la, devem ser acionadas para a constituicdo de um grupo, artificialmente
homogeneizado, no sentido de conquistar, através da luta no campo, a “vitoria” para 0s
idosos. Terminada esta luta, 0s mesmos sujeitos podem vir a acionar outros
“personagens” — igualmente “contidos” em sua “identidade™* — em funcdo de outras
lutas que surjam. Dessa forma, o idoso da outra luta, pode se fixar no deficiente da
proxima luta, se o que estiver em jogo agora for a garantia de um direito social ao
deficiente e 0 mesmo sujeito possua também caracteristicas compativeis com tal
identidade. E nesse novo grupo forjado — o dos deficientes — compartilhara o espaco
com outros deficientes ndo-idosos, 0 que ndo retira sua condi¢cdo de idoso. Bourdieu
enfatiza, e muito apropriadamente, que a constituicdo de um grupo social ndo é um
processo natural, é resultado de um trabalho de acionamento de identidades, e destaca as

variaveis que podem atuar na maior ou menor eficacia dessas construgoes.

O trabalho simbdlico de constituicdo ou de consagragdo necessario
para criar um grupo unido (imposicdo de nomes, de siglas, de signos
de adesdo, manifestagdes publicas etc.) tem tanto mais oportunidades
de ser bem-sucedido quanto mais 0s agentes sociais sobre o0s quais ele
se exerce estejam inclinados — por sua proximidade no espaco de
relagbes sociais e também gracas as disposicfes e interesses
associados a essas posi¢Ges — a se reconhecerem mutuamente e a se
reconhecerem em um mesmo projeto (politico ou outro) (1989, p.51).

No momento de constituicdo da ocupacdo informal da orla da Lagoa de
Piratininga, D. Dalva Carvalho Miranda era uma mée de 17 filhos que precisava prover
moradias para sua prole. Através dessa identidade era possivel sensibilizar as
“autoridades” locais para ir conseguindo mais um “terreno” € mais um pouco de aterro,
mais um pouco de tijolo, mais um pouco de areia... Nesse jogo, D. Dalva conta com seu
proprio grupo: seus 17 filhos, eventuais noras, genros e netos. Para esse interesse — o de
ocupar terrenos e construir moradias — a familia constitui 0 “grupo unido”. Mas no
decorrer da vida cotidiana num espaco de muita precariedade, outros interesses se
impdem, e é preciso se movimentar em busca de outras aliancas, num fazer e refazer de
identidades. Assim surge o personagem da V6 Dalva, responsavel pela imposicdo de
respeito diante da crescente violéncia imposta nesses contextos pelas organizacbes
responsaveis pelo comércio ilegal de entorpecentes. Ndo mais uma mée, mas agora uma
avo, traca suas estratégias, aciona suas taticas, procurando através dessa construcdo

identitaria, visualizada como oportuna para esse objetivo, acumular “capital politico”

S respeito da fluidez das identidades v. Bauman, 2004, Castells, 1999 e Hall, 2006.
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(Bourdieu, 1989, p.28) conquistar “poder simbodlico™.(ibid.). O personagem da avo,
neste contexto especifico, adquire maior poder simbdlico ainda por sua ascendéncia
sobre os demais elementos femininos de identidade: se entre suas filhas e noras muitas
podem também acionar o papel de mulher e mée, até uma certa data, apenas D. Dalva
pode ocupar a posicdo de avd — 0 que garante, de certo ponto, vantagem na lideranca do
grupo familiar, vantagem essa que se “espalha” para outros momentos em que ha
necessidade do acionamento da posicdo de lider. Assim, por exemplo, num episddio
envolvendo a ameaga de remogdo de um contéiner utilizado por um de seus filhos no
“negocio” de “ferro-velho”, toda a familia se posiciona diante do artefato, mulheres e
criancas na frente, como pedes num tabuleiro de xadrez, e V6 Dalva ao lado do filho,
numa atitude de resisténcia.

Mas como enfatiza Bourdieu, o campo (de possibilidades, na terminologia de
Velho) é um campo de lutas, e a constituicdo das aliancas se da a partir das necessidades
especificas de cada luta, e nem o acionamento da identidade familiar garante
homogeneidade permanente a constituicdo dos grupos de forca.

A percepcgéo das atuacGes dos ocupantes da localidade da Barreira a partir de
uma concepgdo que considera esse movimento como um processo de negociagao
permanente e constante, entre os saberes incorporados a partir das trajetorias especificas
daqueles sujeitos, e 0s projetos construidos no interior de um campo de possibilidades,
ele mesmo também resultado daquela incorporacdo, permite, portanto, compreender
como o0 que poderia parecer inacdo, é na verdade, a culminincia de um processo
complexo de escolhas estratégicas com vistas a obtencdo de maior eficacia e efetividade
na canalizagdo de demandas.

A familia Miranda representa de maneira paradigmatica os modos de
participacdo e engajamento em lutas cotidianas que caracterizam os ambientes de
precariedade habitacional. Através do acionamento de pape€is e personagens, em suas
taticas e estratégias, em sua conduta organizada, muito embora se possa observar uma
permanente fluidez entre a atitude cidadd e a ndo-cidada (de uma perspectiva ortodoxa
de cidadania), constroem assim um ponto de intersecdo no que se poderia definir como
uma “cidadania possivel”.

Os elementos revelados, a teia desfiada, que as abordagens aqui trabalhadas
permitem desvendar acerca das ideias de participacdo social, cidadania e clientelismo,
se prestam, portanto, a uma melhor compreensédo da fluidez e das contradi¢cGes nas

formas concretas de atualizacdo dessas nogdes, bem como acerca da prépria natureza
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desses conceitos enquanto objetos de estudo. Nesse movimento, no entanto, nao se julga
oportuno perder de vista regularidades, estruturas consolidadas de classificacdo e
significacdo que perpassam essa fluidez e se inscrevem nas préaticas dos sujeitos e nos
sentidos que 0s mesmos atribuem a elas. Assim torna-se possivel destacar elementos
dessa participacdo e dessa cidadania ressignificadas que, a0 mesmo tempo em que se
prestam ao dialogo com maneiras mais usualmente encontradas de compreensdo das
nogdes, também permitem coloca-las a prova, consolidando, problematizando e/ou se
contrapondo a elas. Dessa forma se acumula e se refina o conhecimento acerca das
formas concretas de manifestacdo desses comportamentos. Pois trata-se precisamente
dessa, a razdo de ser da construcdo analitica: atuar no sentido da compreensdo ao
mesmo tempo alargada e aproximada da realidade sobre a qual se debruga.

Com esse alargamento de sentidos, demonstrado agora com relagdo as noc¢des de
participacdo, cidadania e clientelismo, pretende-se contribuir entdo, tanto com a
conducdo dos movimentos sociais por parte de suas liderangas, como com as instancias
formuladoras de politicas para familias em situacdo de precariedade habitacional,
apresentando uma compreensdo mais aprofundada dos comportamentos dessas
populacbes. Nesta contribuicdo esta contida a crenca de que ndo seria produtivo
prescindir de sua participacdo, nem tampouco encampar avaliagdes normativas sobre
suas atitudes baseadas em aliancas volateis. Ao se debrucar sobre esse conjunto de
praticas e codigos procura-se identificar de maneira mais refinada - porque mais
aproximada — os elementos constitutivos desses comportamentos e apresentar essa

identificacdo®™ a instrumentalizagdo em politicas e mobilizagGes sociais.

CONSIDERACOES FINAIS.

Em junho de 2018 a vida segue seu curso costumeiro na comunidade da
Barreira: as criangas menores brincam no parquinho da praga, as maiores jogam bola no
campinho de futebol nos fins de semana de manhd, no fim da tarde é a vez dos adultos.

Rapazes se revezam na esquina da pracinha, dia e noite, com seus radiocomunicadores.

® A respeito da importancia do procedimento de identificacdo observa-se em Birman (2008) que “a
forma de identificar pessoas e grupos ndo é uma atividade in6cua, principalmente [levando-se em conta]
quem produz [as] identificagdes” (p.100). No caso dos moradores de favela fica mais evidente ainda,
como o procedimento de identificagdo ndo se trata mesmo de uma “atividade indcua”, na medida em que
tal identificacdo sempre termina por servir a alguma outra instancia (agéncias governamentais, ONGs,
sociedade civil), que a partir dela vai tracar suas perspectivas de atuacéo na favela.

194



Na&o se fala em remocdo nem em bosque lagunar, nem tampouco em elei¢des. O assunto
do momento é futebol com a expectativa do inicio da Copa do Mundo. A vida cotidiana
se sobrepde as preocupacdes com futuros resistentes a previsdes e planejamentos em
funcdo de intervengdes publicas anunciadas.

Conforme ja apontado no primeiro capitulo deste trabalho, foi observado que a
discussdo a respeito da propriedade das terras do entorno da lagoa de Piratininga,
adquire contornos mais especificos em periodos que antecedem a realizacdo de eleicbes
municipais, tendendo a se esvanecer nos momentos subsequentes, sem que nenhuma
alteracdo substantiva de suas situacdes habitacionais seja vivenciada pelos moradores da
comunidade. Essa constatacdo se consolidou, para a pesquisadora, durante a realizacao
do trabalho de campo, mas se constituiu, na verdade, ao longo dos 20 anos de residéncia
na localidade. No entanto, foi preciso se reportar de maneira sisteméatica a observacdo
da realidade dos ocupantes da Barreira, para apreendé-la de maneira significativa.

Para aqueles moradores, essa flutuacdo do assunto, relacionada aos periodos
eleitorais, seguida do abandono posterior — ndo so das discussdes sobre a posse da terra,
mas da propria comunidade como um todo — se constitui como saber incorporado,
habitus que, a0 mesmo tempo em que atua no sentido de restringir suas perspectivas e
consequentes manifestacdes reivindicatérias, os protege do medo de perder suas
moradias e permite que sigam seus projetos habitacionais - como se observou no
decorrer do trabalho de campo com as construgdes de “puxadinhos”, os rituais de “bater
a laje”, que continuam tendo lugar no cotidiano da comunidade, a despeito da existéncia
do projeto do “Bosque Lagunar” com sua previsdo de remocao de 460 familias.

Na medida em que percebem a apropriacdo do problema de sua situacdo de
posseiros, por parte de politicos locais, apenas nos momentos de suas campanhas
eleitorais, sem terem experimentado nenhum desdobramento efetivo de eventuais
ameacas de remocdo nos periodos que se sucedem as elei¢des, os habitantes da Barreira
desenvolveram uma descrenca na atuacgao publica, que termina por atuar no sentido de
resguarda-los de qualquer aumento da inseguranca a respeito de sua situacdo
habitacional, ja& desde sempre insegura. Se para Santos (1993, p.79) a violagdo dos
principios de credibilidade nos governos impede os planejamentos individuais e
familiares de médio e longo prazo, na Barreira esse pressuposto se inverte: € justamente
por desacreditarem da acdo governamental que 0s ocupantes seguem adiante com seus
projetos habitacionais; é porque as perspectivas para o futuro se constroem a partir das

“probabilidades objetivas”, que Se inscrevem, por sua vez, nas “esperangas subjetivas”
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(BOURDIEU, 1979, p.77), que os moradores acreditam que ali permanecerdo sem que
seja preciso se empenhar em nenhuma grande mobilizacdo organizada. Pelo mesmo
motivo acreditam que, em caso de avanco do projeto do “Bosque Lagunar” e o
consequente aumento do perigo de perda de suas moradias, serdo mais bem-sucedidos
pela via que sempre acionaram, a saber, contatos personalistas com membros do
legislativo municipal ou qualquer outra autoridade com quem tenham “conhecimento”
para apresentarem suas necessidades.

Muito embora o acionamento da necessidade, como “categoria politica central
nos meios populares” (VILAS BOAS E TARRAGONI, 2015, p.117) tenha
demonstrado seu potencial catalisador de senso de justica, capacidade argumentativa e
deliberativa, no interior da comunidade observada — desconstruindo a ideia de apatia e
desinteresse pelos assuntos publicos, que inicialmente se tinha acerca dos
comportamentos daqueles moradores - cumpre notar que a condicdo de necessitado
comporta também uma dimensao simbdlica que é preciso observar nesse processo. Pois
mesmo que esses modos personalistas de encaminhamento de demandas — que
acompanham o acionamento da ‘“necessidade” - ndo venham a caracterizar um
deslocamento da esfera dos direitos, em direcdo ao prisma dos favores, como também
demonstrou Vilas Boas através da observacdo do funcionamento do Conselho de
Mulheres em Recife (id.,p.114), manter-se na condi¢do de “necessitado”, nesse caso,
pode se configurar como um requisito para acessar as politicas publicas. Sendo assim,
0s sujeitos demandantes de solugdes para os problemas habitacionais que eventualmente
venham a experimentar, ao se fazerem valer dessa “categoria politica central”, se
colocam numa posicdo de ndo poderem deixar de ser “necessitados” — com toda a carga

que o termo carrega. Yazbeck assim sintetiza esse processo:

O pobre, trabalhador eventual e destituido, é 0 usuério dessas politicas
pelas quais ¢ visto como “individuo necessitado”, e muitas vezes
como pessoa acomodada, passiva em relagdo a sua propria condicao,
dependente de ajuda, enfim um ndo cidaddo. Sua figura continua
desenhada em negativo (YAZBEK, 2005, pp. 298-9)

Assim se pode perceber a “construcao politica da necessidade” (VILAS BOAS E
TARRAGONI, op.cit, p. 118) operando num outro nivel, onde a cidadania
horizontalmente definida (NEVEU, 2004, p.4) no interior das relagdes na comunidade,
aparece comprometida na transposicdo para 0 cenario macroestrutural, onde
efetivamente ndo se consolida de maneira plena. Porque essa necessidade possui uma

materialidade para além de sua construcdo nas interacbes face a face entre os
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individuos, e mesmo se inserindo numa moralidade especifica - onde é preciso ao
demandante “necessitado” argumentar no sentido do convencimento de sua condi¢do de
portador do direito sobre o que reivindica — essa propria moralidade esta inscrita, ela
mesma, num sistema de classificacbes que constrange a atuacdo desses sujeitos no
sentido da reproducdo desse padrdo reivindicativo. Para esses grupos entdo, essa vem a
ser a cidadania possivel.

Nesse cenario se constituem, sim, critérios avaliativos acerca dos requisitos
necessarios para 0 acesso a condicdo de beneficiario de politicas sociais, que
correspondem a essa moralidade especifica baseada na “necessidade” (e ndo se reduz a
mera instrumentalidade como se depreende de leituras que focam na persisténcia do
clientelismo como entrave a cidadania) — e € nesse sentido também que se deve falar de
“construgdo politica da necessidade”. A propria necessidade do acionamento dos papéis
de “necessitados” (a “idosa”, a “senhora que ndo tem onde morar”) para a ativacdo
daquela “cidadania horizontal” (NEVEU, op.cit.) - que permite, por sua vez, uma
melhor condicdo de acesso aos direitos garantidos pelas politicas sociais — revela, ela
mesma, uma outra dimensdo do carater construido dessa necessidade, para além de sua
consideracdo como elemento forjado nas interagcdes face a face da vida social. Em
outras palavras, a0 mesmo tempo em que, a “categoria politica da necessidade” opera
como elemento constituinte de uma cidadania horizontalmente definida, levando os
processos observados no interior da comunidade a tomarem a fei¢do de um “jogo”
participativo (VILAS BOAS E TARRAGONI, 2015, p.120) e problematizando
percepcbes que se apressam em avaliar tais comportamentos como desprovidos de
significado politico, a transposicdo desse elemento para um nivel macroestrutural,
revela os limites e as possibilidades do exercicio da cidadania por determinados grupos:
é possivel acessar direitos, mas é preciso demonstrar “necessidade” para acessar
direitos.

Se, por um lado, tais ponderagdes permitem refinar a compreensdo acerca do
engajamento participativo das camadas populares, apontando para uma complexidade
ndo contemplada por interpretagdes que se pautam na dicotomia clientelismo x
participacdo cidadd; por outro lado, deixam intocada a questdo — especialmente
relevante no &mbito da politica social — da interpenetracdo do dominio da moral na
universalizacdo do acesso aos direitos: quem sdo 0s necessitados? Como estabelecer
parametros de destinagdo de recursos publicos baseado no critério da “necessidade”? E

ainda: quais as implicacGes, do ponto de vista simbolico, da importancia de demonstrar
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“necessidade”, para uma familia ter seus direitos assegurados? A consequéncia tedrica —
e muitas vezes pratica — de um tal posicionamento nao-problematizado, pode levar ao
extremo de vincular a superacao de uma situacao de “necessitado”, como virtual ameaca
de afastamento da condicdo de beneficiario de uma politica social, contrariando a
premissa do direito garantido de maneira universal ao conjunto dos cidadaos.

Nesse sentido se percebe o ideal da cidadania numa encruzilhada de dificil
superacdo: na medida em que sejam percebidos como sujeitos de direitos, realizando
dessa forma a condicgdo de cidaddo pleno, os beneficiarios de politicas sociais em geral,
e de uma politica habitacional em particular, também correm o risco de passarem a ser
percebidos como dotados de capacidade de buscar atendimento para suas demandas sem
“necessidade” da “ajuda” do Estado, podendo solucionar suas questdes de moradia via
mercado. Ou seja, ao atingir a situacéo de pleno exercicio da cidadania, o sujeito agora
assim reconhecido, deixaria de ser um potencial beneficiario de politicas sociais — que,
de resto, sdo pensadas justamente para possibilitar uma existéncia digna ao conjunto dos
cidaddos, incluindo ai, obviamente, os que ndo logram sucesso em algar tal patamar de
dignidade via mercado. Por outro lado, permanecer na condicdo de beneficiario de uma
politica habitacional, como se observa no caso especifico da ocupacdo da Barreira, em
funcdo da concretizacdo da ameaca de remocdo, requer que as familias atingidas pelo
projeto do “Bosque Lagunar’ demostrem claramente a “necessidade” de serem
atendidas pelo Estado — comprometendo dessa forma sua percepcdo como cidaddos
plenos. Mais uma vez, se percebe como ali se desenvolve uma forma especifica de
cidadania: a que é possivel em contextos de precariedade material em geral, e
habitacional em particular.

O que se concluiu com a investigacdo realizada na comunidade da Barreira, a
partir da observacdo da trajetéria paradigmatica da familia Miranda, foi que ndo existe
apatia, alienacdo, desinteresse nem mesmo desorganizacdo por parte daqueles
moradores, na luta pela garantia ao direito & moradia. Muito pelo contrério, se existe
alguém que luta cotidianamente para garantir esse seu direito, sdo eles mesmos, por seus
préprios meios, taticas e estratégias que, mesmo que parecam ter a forma de uma inacao
—na medida em que ndo se enquadram nas definicdes mais ortodoxas de participacao e
mobilizacdo social - se constituem, na verdade, de mecanismos complexos e eficazes.
Sua permanéncia na localidade ao longo de mais de 30 anos de ocupacdo, com toda
sorte de flutuagdes das ameacas sobre sua condi¢do de posseiros, é a demonstracéo clara

de sua capacidade de resisténcia.
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O que também se observou claramente foi que o exercicio da cidadania se
realiza nas instancias em que se torna possivel, revelando que ndo parte daqueles
sujeitos a incapacidade de serem cidadaos, mas talvez das instituicdes que os atendam.
Souza (2012) se refere a “constituicdo de cidadaos de primeira e de segunda classe”
(p.41), e se vale da categoria do respeito “atitudinal” — desenvolvida poro Taylor,
segundo o autor — para explicitar como se constituem essas hierarquiza¢des simbdlicas
que operam no nivel institucional.

Interessa-me tentar construir um quadro de referéncia conceitual que
nos permita ir além da descricdo fenomenoldgica das situacbes que
espelham respeito ou a falta dele, especialmente no seu sentido
“atitudinal”, infra e ultrajuridico, tentando por a nu o ancoramento
institucional que lhe confere boa parte de sua opacidade e eficécia,
permitindo que nossa vida cotidiana seja perpassada por distingdes,
hierarquias e principios classificatérios ndo percebidos enguanto tais.
A localizacdo e a explicitacdo desses principios podem nos ajudar a
identificar os mecanismos operantes, de forma opaca e implicita, na
distincéo social entre classes e grupos sociais distintos em sociedades
determinadas. Elas podem nos ajudar a identificar os “operadores
simbolicos” que permitem a cada um de nds, na vida cotidiana,
hierarquizar e classificar as pessoas como mais ou menos, como
dignas de nosso apreco ou de nosso desprezo. Podem também nos
esclarecer de que modo disfarcado e intransparente instituicdes
aparentemente neutras implicam, na verdade, imposi¢&o subliminar de
critérios particularistas e contingentes com seus beneficidrios e
vitimas muito concretas (SOUZA, 2012, pp. 41-2).

Por isso se sustenta que € preciso reconhecer que existe uma cidadania sim, e
ndo um estado de “anomia” - como sugere Santos, acerca de contextos em que, assim
como observado na comunidade da Barreira, predominam “descrenca e desconfianga
generalizadas, abarcando, inclusive, pessoas e instituicbes cuja destinacdo é a
preservagdo das normas” (1993, p.108). Mas que é preciso fazer avancar as
possibilidades de exercicio dessa cidadania para além dos limites da “necessidade”, €
preciso reconhecer a “forga mistificadora de principios aparentemente universais”
(SOUZA, op.cit., p. 42) para transpb-los, tanto no nivel tedrico quanto “atitudinal”,
permitindo, dessa forma, desvincular hierarquizacdes simbdlicas do acesso aos direitos
sociais garantidos de maneira universal ao conjunto dos cidadaos.

A pesquisa realizada permitiu perceber os sujeitos observados, atuando no
interior de um sistema complexo e eficaz de canalizacdo de suas demandas com relacédo
ao seu direito constitucional & moradia digna. Tal percepcdo se prestou justamente a
responder a uma inquietacdo inicial que decorria da impressdo de que aqueles

moradores ndo se dispunham a lutar, porque ndo se dispunham a se organizar
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coletivamente para encaminhar interesses comuns e assim se fortalecerem. No entanto,
a observacao de seus cotidianos de vida, revelava total incompatibilidade com as ideias
de passividade, desorganizacdo, desinteresse ou fraqueza. A partir do trabalho de
campo, amparado nos recursos da metodologia etnografica, fundamentalmente da
observacdo participante no dia a dia da comunidade, o cenario foi se desenhando de
maneira coerente e revelando sua racionalidade interna: ndo existe inacdo na ocupacdo
da orla da lagoa de Piratininga, ali resistem cidaddos que, na medida das suas
possibilidades, fazem valer cotidianamente seu direito constitucional & moradia.

Com relacdo a pergunta principal da pesquisa, a respeito dos limites e
possibilidades de protagonismo das populagdes potencialmente beneficiarias, no
tratamento da problematica habitacional que os atinge, a resposta encontrada na
observacdo da comunidade da Barreira foi de que, ndo sé é possivel que esse
protagonismo seja exercido, mas que, efetivamente, na localidade investigada, ja se
encontra consolidado. No decorrer do trabalho de campo o que ficou constatado é que
0s ocupantes da Barreira ndo sdo apenas os atores principais na conducao de solucdes
para suas necessidades de moradia, sdo 0s Unicos. E o fazem a partir dos recursos de que
dispGem, seus saberes incorporados, suas racionalidades especificas, suas taticas e
estratégias, os quais dao substancia efetiva a seus projetos habitacionais. E essa também
é a limitacdo que a essas acles se impbe: posicionados no interior de um cenario de
precariedade material em geral, essa condicéo se estende para sua situacao habitacional.

A compreensdo do contexto de precariedade habitacional observado, pelos
termos que nesta pesquisa se propde, evidenciou portanto que, ndo s6 da parte do poder
publico, mas também dos movimentos sociais de luta por moradia, 0 que importa
perceber no tratamento da questdo, € que, numa realidade onde predomina a
autoconstrucdao — até mesmo dos sentidos das no¢des de cidadania e direitos — existe
uma forca que se expressa cotidianamente em lutas variadas, a qual se pode
potencializar a partir de suas prdprias premissas. Para além do que muitas vezes se
propGe nos estudos das e nas favelas, de “dar a voz” ao “favelado”, a pesquisa
realizada, demonstrou ser provavelmente muito mais produtivo, dar ouvidos a esses

atores, a seus saberes e as respectivas histdrias que constroem a partir dos mesmos.
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ANEXO | -
MEMORIAL DESCRITIVO BOSQUE LAGUNAR
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MEMORIAL DESCRITIVO
BOSQUE LAGUNAR

Trata-se de projeto basico inscrito ne PAC-2 de recuperagdo da faixa marginal de
protecéc com a remocao de 480 familias com renda de até 3 salarios minimos para um
conjunto habitacional com creche, centro comunitario, praga € quadra na area do Jacaré.

A area estéd situada entomo da Lagoa de Piratininga totalizando 66. 301 14m2
compreendendé) 1_‘2mvafreas de descanso onde serao instatados os bancos, brinquedos €

aparethos de girés*ica de modo que os habitantes dos bairros de Cafubd, Piratininga,

= SR —

uacere e Cambomhas tenham co'adlgoes de utll.zar a cu:lovua e ter estes pontos para
b,

detcanso e area de ‘azer

>

Na reg.ao a bac:lcieta é muﬁo utn!szz%ia <:om0~ trans;;cvr;; e temos reglstrzﬂ‘s de md,oe
de acidente com ela nesta dreaz e com a sua implantagdo estaremos reduzindo esses
indices e colaborando com o meio ambiente com um modelo de transporte mais eficaz.

A ciclovia tem uma extensdo de 9.568,60m com ¢ piso de saibro.

As areas de descanso terde seu piso de vegetagao rasteira em harmoenia com 2
{ agoa e a regido tendo eias as seguintes areas: 1A = 22.342,21m? 1B = 4.774,11m* 2A/2B
= 10.975,65m? 3A = 8.469,19m2.3B = 2.328,79m? 4A = 852,07m? 48/6A = 3.523,82m" 5A
=1917,70m? 5B = 1.561,58m?6B = 878,86m?%7A/7B = 4.503,12m? 8A/8B = 4174,04m?,
onde serao implantados os equipamentos.

As 460 habitagbes construidas na faixa marginal ser2o demolidas e a sua
vegetacdo recupc‘arada onde nascera uma area de lazer com ciclovia, bancos, brinquedos

e aparelho de ginastica de madeira.
&

%3‘" frtl
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a >

Dats ___/__J __ Fis.Ol
Rubirics

.. SERVIGO PUBLICO ESTADUA
Processo n° B {34 /4

EMUSA

ESPECIFICAGAO DOS SERVICOS:

Areas de playground:
Serao utilizados os brinquedos descritos abaixo:

Balango de dois lugares: Confeccionado em cordas de Polietano 12mm; Baira

Rosgueada 1/2" Galvanizada; Rolamento de 40mm e Gancho de 12mm, e cadeiras

confeccionadas em madeira de Lei.

Casinha do Tarzan com tubo de bombeirc e escorrega com tethado em OSB:
Confeccionada com Tubo Galvanizado de 17, escorrega em madeira de Lei e escada em

toras de madeira.

Escorrega simples: Confeccionado em toras de Eucalipto e pranchas em madeira de

Lei.

Gangorra individual: Confeccionada em toras de Eucalipto de 15cm e punhos de

tubo galvanizado 3/4”.
Servigos de Parques e Jardins:

Nas areas de estar serdo utilizadas mesas confeccionados em Eucalipto tratado,

com 1m de diametro, em toras de 15cm com 4 bancos. E bancos para jardim '

confeccionados em toras de Eucalipto que variam de 8 a 10cm cortadas em bandas.
Aparelhos Esportivos:

Nas areas de ginastica serdo utilizados os seguintes aparelhos de exercicio:

Warcaye. 5. Pbni
P ) - - Felndy
Priscila Santos ~ -L¥ciana ¥. Rabelr
Assessor Téenico Crefe de Sator
EMUSA EMUSA
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Barra Paralela: Confeccionadas com 4 toras de Eucsliptc de 12 a 14cm e 2 tubos

galvanizados de 1°.

Prancha Abdominal Simples: Confeccionadas com 4 toras de Eucalipto de 7 a 10em,

prancha em madeira de Lei e corrente galvanizada.

Barra de Flex@o: Confeccionadas com 2 ioras de Eucalipto de 12 a 14cm e 2 tubos

galvanizados de 1.

Saibro:

Em toda érea da ciclovia, com extensdo de 9.569.60m. serd utiiizado material
permeavel.
Servigos gerais:

O custo prazo de execucao da Recuperagac da Faixa Marginal de Protecéo sera de

quatro meses apds o remanejamento das familias.

3 s .
Priscila Santos Font "‘} S sl
Assassor Técnico - Kebely

EMUSA Chets da Setor
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B PROCESSO PUBLICO ESTADUAL
instituto estadual et e S T
gneq do ambiente PO L

DATA: V1065965 ELS. 56
RUBRICA %

/ "

A GELANI,

Trata-se de um processe de LPI {Licenca Prévia ¢ de Iastalagio), do projeto do Bosque
Lagunar, gue tem como objetive a recuperagio da faixa marginal de protegao (FMP),
com reconstituicdo de vegetagdo ¢ instalagio de bancos, brinquedos ¢ aparelhos de

ginéstica, no entorno da Lagoa de Piratininga, Niter6i-R1Y, fazeado parte do PAC 2.

Die acordo com a analise técnica no gue compete a esta Geréncla, seguem as seguintes

constderagdes:

Considerando o PAOQ w° 033, aprovado peio Decreio Estadaal 42.354/2010, 3 partir do
qual foi demarcada a FMP de n° (01-34) 3.2.4-3551 para a Lagoa de Piratininga,

Considerando que ¢ projeto em guestdo visa recuperar 2 Faixa Margimal de Protecéo, do
entorno da Lagoa de Piratininga ¢ remover do entorno 460 familias com renda de até 3

salarios minimos para um conjunto habitacional;

Considerando que a Resolugiio CONAMA 36%/2006 em seu An. 8° relata que € possivel
a intervengio ou supressic de vegetagio em APP para a implantagdo de drea verde de

Gominio piblico em srea urbana & que o referido artigo relata:

$ 19 Considera-se drea verde de dominio pritbiéco, para efeito desta Resolugdo,
6 espage de dominio piblico que desempenhe funcdo ecolbgica, paisagisiica e
recreativa, propiciendo a wmelhoria da qualidade eswética, funcional ¢
ambiental da cidade, sendo dotado de vegetagdo e espagos livres de

impermeabifizagdo.

Considerando que no projeto, segundo memorial descritivo (folhas 50 2 52), as 460
habitagdes construidas na Faixa Marginal serdo demolidas € sua vegetacio recuperada,
sendo ainda implantadas, nma Arez de lazer com ciclovia, banvos, brinquedos e aparelfic

de ginastica de madeira
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Esta geréncia ndo tem nada a opor ac projeto, ne Gue compete 0ossa analise. Solicito

que sejam incluidas as seguintes condicionantes na LI

a) Deverd ser respeitada a Faixa Marginal de Protegdo (FMP) e o Plano de

Alinhamento de Orla (PAO) »° 033, aprovadoes pelo Decreto Estadual 42 354/2019;

by Na FMFP demarcada s86 vedadas edificagbes, ediculas ou qualquer tipo de

construgio, com excecdo da ciclovia, bancos, bringuedos e aparethos de ginastica de
madeira; ]

‘ Vc‘) Atender ao Art. 8° da Resolugio CONAMA 1° 369, de 28 de margo de 2006,

publicada no DOU n° 61, de 29 de margo de 2006, que dispde sobre os casos

i . excepcionais, de utilidade pblica, interesse social ou baixe impacto ambiental, que

possibilitam a intervenciio ou supressio de vegetagfo em Area de Preservaggo

- . Permanente-APP.

Sugiro que 2 GELAF seja consultada quanto  questio de recuperagdo da vegetacio da
area proposta, conforme Art. 8°, inciso XL, alinea “b” da Resolugio CONAMA n° 369,
de 2006,

Segue também planta com FMP demarcada, pasa aprovagio da Diretoria ¢ que deverd

ser zltrepue a0 requerente juntamente com 2 Licenca Ambiental.

\‘\\

e
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O Instituic Estadua!l do Ambiente - INEA, no uso das atribuigdes que the sZo confer.das pela.Lel o°
5101, de 4gde outupro de 2007 & peic Decreto n® 41628, de 12de jansire de 2009, €. Suas
- modificacdes. posteriores e em especial do Decreto n® 42158, de 2de dezembro -de 2008 que -

dispoe sobre iglema: de Licenciamento Ambientai, concede a presente lice
xnatafﬂcaoa ; B

" EMPRESA MUWCKPAl DE MORADIA URBANIZAGAO E SANEAMENTO -
ERUSA
f‘m’.m,r 321

.4,05!'0'001-89 Cédigo INEA: UN023267/33]
AVISCONDE DE SEPETIEA, 987 - CENTRO - NITERGE - RS

snée_‘.eqsq

Sprovande @ concepcdo, locaiizacdo e impiantagdo de um bosque lagu
reciperacse da faixa ma«ginai de pmiegéo (rVP) da iLagoa do' Pimﬁin‘:'xu
reconstituicao -
instalaggo  di Leqmpamentcs comunitarios para area de
MOradias-X-X-X-X-X-X~ :

lazey e

mfséguinte’ ¥
ENE}"O‘RNO 2 s 1
PIRATININGA, municipio NITERCH

embuuad noﬁGRJ de 28.41% 91 :
2-Esta iicenga respeito @os aspecios ampientais e ndo exime o émpf
atandxmenm a5 sis. licencas e autorizacbes federais, estaduais e municipais exigiveis
poriet, : : ]
3-Esia Licenga nac podara sofrer qualguer alteragdo nem ser plastific
parder sua validade: .

Esta Licenca é walida até 27 de julho de 2014, respeitadas as condigoe:
ssianeiecidas, 2 € concedida corn base nos ﬁocume’xms e xr‘formamea et

Protesse n° E-07/506134/2011 & seus anexos. W ol 5

Rio de Jarigire, 27 de'juilho de 2011

Pag: vde 3
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4- Atendsr &2 DZ-1310.R-7 - Sistema de Manifesio de Residuos, aprovada pela Deliberacac
CECA n® 4.497 de 03.09.04 e publicada no D.O.R.J. de 21.08.04;

5~ Atender 3@ Resolugdo n°® 001/90do CONAMA, de 08.03.90, publicada no D.OLL de
(2.04.90, que dispbe sobre critérios € padrdes de emissado de ruidos;

8- Atender a Resolugdo n® 303 do CONAMA, de 20.03.02, publicada no D.O.U. de 13.05.02.
ue dispde sobre parametros, definiches e limites de Arsas de Preservacio Permanente;

- Atender & Resoiucdo n°® 307 do CONAMA, de 05.07.02, publicada ne D.O.U. de 17.07.02,
que eslabelece diretrizes, critérios e procedimentos para a gestdo dos residuos da
construc@o civil; ’

8- Atender ao Art. 87 ca Resolugdo CONAMA n® 368, de 28 de margo de 2006, publicada no
DO, de 25.03.08, que dispde sobre os casos excepcionais de utilidade publica, interesse
social ou baixo impacic ambiental, que possibilitam a intervencio ou supressZo de
vegetacaoc em Area de Preservacdo Permanente-APP; :

- implantar a rede de drenagem pluvial em atendimento ds normas técnicas da Prefeitura
Municipal de Niteroi:

10- Construir a rede de drenagem para as areas verdes a serem preservadas nos limites ido
empreendimento, de modo a permitic o fluxo de agua desses ambientes bara a lagoa de

fe=d

o

~b g2

Piratininga, garantindo o transito sub-superficial de sedimentos. nutrientes & espécies da.

fauna bentdnica:
11- Recuperar e preservar a vegetag@o original da faixa marginal de protegde (FMP) da
Lagoa de Pratininga e respeitar 2c estabelecido no Planc de Alinhamento da Orla (PAQ) n°
33, aprovado pelo Decreto Estadual n® 42.354/10;

12~ N3o construir na faixa marginal de protecdo demarcada edificagtes, ediculas oy
qualquer tipo de construcdo, com excegdo da ciclovia, bancos, brinquedos e aparelhos de
ginastica de madeira;

13- Apresentar ao INEA. no prazo de 30 {trinta} dias, Projeto de Recompesicdc Floristica (da
FMP da Lagoa de Piratininga; )
14- Nao realizar aterros sobre o espefho d'agua;

15- implantar o canteifo de obras em 4rea desprovida de vegetacdc e doia-o .de
infraestrutura de esgotamento sanitario, abastecimento de agua e coleta de lixo;
18- Atender 3¢ nonmas municipais guanto ao tréfegs ds veicules durante as obras;

O r3o cumprmento das condigbes conslantes deste documenfo & das normas  ambientais
vigentes sweita o infrator, pessoa fisica ou juridica, as sangBes previstas na Lei Esiaduai n® 3467,

e 14.02.2000 e na Lei Federal n° 9605, da 12.02.1998. e podera levar 2o seu cancelamento.

Pag: 2de
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imp(ar‘tar dtsposmvcs da pm.e:;éa =os pedestres € smahzaf‘ac pa ra. veucuios de modo a

ime somente de ,'az‘das ‘i_enciadas pelo 61'950 émbie

de trabaifio & ambientes propicios & proliferagdc dé

izados junio ao INEA os dados cadastrais relativos

‘énte ao INEA, para analise e parecer, qualquer alteracBo
4 novas medidas de confrois ambiental, sempre que

anto ‘das cowdxyoes »cnstartes aeste do».:r“euto El das Y‘D-l'nab a u;S

de '14 28, 7uec & nalei f‘éderal n° BBDU‘ e 12.02. 938 e youe.'a ievar 20 seu cancel
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DILAM - DIRETORIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
NCIA DE LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES NAO INDUSTRIAIS
3R TECNICO DE LICENCA DE INSTALACAO N°24/11 11 1/09
REQUERENTE:EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA URBANIZACAO E SANEAMENTO
CNPJ: A63/0001-89
TIPO D PREENDIMENTO: BOSQUE LAGUNAR .
ENDERECO DO EMPREENDIMENTO:; ENTORNO DA LAGOA DE PIRATININGA
BAIRRO : PIRATININGA
MUNICIPLO: NFTEROL-RY
1.~ DESCRIGAO DA ATIVIDADE A SER LICENCIADA 2
2. CARACTERISTICAS DA ATIVIDADE 2
3. - CARACTERISTICAS DO LOCAL DA ATIVIDADE E SEU ENTORNCG 2
4. - IDENTIFICAGAQ DOS IMPACTOS E SEUS CONTROLES 4
6. - INFORMACOES ADICIONAIS 5
7.~ AVALIACAC E CONCLUSAO s
8. - CONDICOES DE VALIDADE DA LICENCA 6
9.~ PRAZO DE VALIBDADE 3
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DI AM - DIRETORIA DE LICENCIAMENTC AMBIENTAL
GELANI - GERENCTA DE LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES NAQ INDUSTRIAIS
PARECER TECNICO DF LICENCA PREVIA E DE INSTALACAO ND24/13  f
EMPRESA: EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA URBANIZACAQE SA NEAMENTO

1. - DESCRICAO DA ATIVIDADE A SER LICENCIADA

TRATA-SE DE REQUERIMENTO DE LICENCA PREVIA E DE INSTALAGAO PARA
IMPLANTACAC DE UM BOSQUE LAGUNAR. SITUADO NO ENTORNO DA LAGOA DE
SIRATININGA — PIRATININGA - NITERO! ~ RJ.

2. - CARACTERISTICAS DA ATIVIDADE

© O projeto do Bosque Lagunar consiste em intervencdes iinearss, no entorno da FMP da iagoa de
Piratininga, que prevé implantagdo de uma ciclovia, instalages de equipamentos comunitérios e
demoligies de moradias, onde sera recuperada a vegetacdo ciliar da lagoa, fazendo parte das
obras do PAC-2.

Ao iongo do bosque havera areas de playground, estar e ginastica, sendo ulifizados equipamentos
confeccionades em Eucalipto tratado e madeira de Lei.

Nas areas de playground ser@o implantados os ssguintes brinquedos: baiango de dois lugares,
casinha do Tarzan, escorrega simples e gangorra individual, em eucalipto tratado e madeira de Lei.
Nas areas de estar serdo utilizadas mesas de 1 metro de diametro com 04 bancos em eucaiipto
tratadoe.

Nas areas de ginastica serdo instalados barras paralela, prancha abdominat simples e barra de
flexao, todas também em sucalipto tratado.

Estas intervengdes se dardo em 16 pontes distintos do entorna da iagoa, perfazendo um total de
Area Construida de 66.301,14 m°.

A ciciovia com extensio de 9,56 km terd piso em saibro, dessa forma preservando a
permeabilidade do terreno.

Em relacdc as desapropriagbes, serdo realocadas 480 familias com renda mensal de até 03
salariGs mmrnos, dessas, 480 familias encontram-se morando na FMP da lagoa.

As familias remanejadas serdc contempladas com moradias em um conjunto habitacional, do
Proieto do Governo Fedaral, Minha Casa Minha Vida, com creche, centro comunitario, praga e
quadra de esportes, na locaidade conhecida como Jacare.
Ao todo serdo beneficiadas 1.986 familias que vivem o gntorno da lagoa de Piratininga.

o} pm}e*o prevé a recomposicdo floristica da vegetagéo cifiar da lagoa, através de projeio
paisagistico, nos locais onde ocorrerdo as intervencgdes civis.

O prazo para execugdo total da obra é de 12 meses, incluindo a construgéio do conjunto
habitacional, do projeto Minha Casa Minha Vida, e 04 meses para o Bosque Lagunar.

3. - CARACTERISTICAS DO LOCAL DA ATIVIDADE E SEU ENTORNO

G acesso ao locat para fins de vistoria partindo do centro do Ric é tomando a Perimetrai em sentido
4 Ponte Rio Niterdi, chegando ao centro do municipic e seguindo em direac a Regiao Oceénica
de Niterdi, através da Estrada Francisco da Cruz Nunes.

A regido em estudo & caracterizada por dreas com formagac de condominios fechados de medic a
aito padrao, estando em acelerado processo de urbanizagao.

O local das intervencdes € o entorno dg lagoa de Piratininga, onde a ocupag&o se da em sua
-maioria por residéncias unifamiliares de gasxo padrao e pequenocs condominics de médio padréo,
inseridos préximos @o ndcleo urbano da cxjade em érea ja bem antropisada.
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GELANI - GERENCIA DE LICENCIAMENTC DE ATIVIDADES NAC INDUSTRIAIS
CER TEONICO DE LICENCA PREVIA E DR INSTALACAO N®24/41  113/00
EMPRESA: EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA URBANIZACAQ E SANEAMENTO

O local é parcialmente atendide por infra-estrutura basica de servigos publicos, como iluminacéo
pltlica e coleta reguiar de lixo, ndo possuindo sistema publico de tratamento de esgotamento
sanitario e galeria de aguas pluviais.

O arrtamento em algumas ruas de acesso a lagoa e a via que corre paralela a ela, ainda sdo de
ierra batida.

A drenagem observada em algumas das ruas vistoriadas, ocorre por canais a céu aberto, com
segdes concretadas. -

iNos locais vistoriados, todas as casas, bem como a via paralela a fagaa, encontram-se inserides na

© sua FMP.

A cobertura vegetal da FMP da lagoa apresenta-se bastante perturbada, com presenca de
espécies invasoras e exGticas como capim colonido (Panicum maximum) e amendoeiras
{Terminalia catappa L.}, e mais proximo & sua margem plantas gue caracterizam ¢ ambiente de
transicio com a agua doge (limnossistema); taboa ou rabo-de-gato (Typha angustifolia-Typhaceae)
e a grama-doce (Paspalum vaginatum — Pcaceae).

Foram observadcs também aiguns individuos isolados de maricé (Acacia polyphyila) e mangue
branco (Laguncularia racemosa), espécie esta que € tipica de locais degradados, que se
enconiram em via de recomposicéo.

3.1 Unidades de Conservagao
Segundo parecer técnico de localizagdo da GEGET, a drea ndo estd inserida em Unidades de

Conservagao da Natureza, pertencente aos grupos de protecdo integral ou de uso sustentavel, de
ambiic Federa! ou Estadual, conforme Lei n®2.685 e Decreto Federal n°4.340.

3.2 Areas de Preservagdo Permanente e outras areas frageis (areas florestadas, lagos,
nascentes, Moiros}

O empreendimento esta aproximadamente a 900 metros do Parque Estadual da Serra da Tiririca e
a 8,3 km do PE estadual da Chacrinha, UsCN estaduais, de protegdo integral, administradas pelo
INEA e a 5.9 km do PN da Floresta da Tijuca {UCN Federal — ICMBio).

Segundo a andiise espacial de localizagdo da GEGET, existe topos de morro na regido nerdeste da
tagoa, porém nao foi especificado pelo empreendedor o tipo de intervencac para este local.

3.3 Usos do sole na circunvizinhanga e zoneamento municipal

A lagoa de Piratininga esta inserida em Zona de Uso Especial {(ZUE). na Regido Hidrografica do
Estade do Rio de Janeiro (RH V) da Baia de Guanabara e em seu entorno existem algumas Areas
Ambientais Municipais e a Area de Proteco Ambientai das Lagunas e Florestas (.54},

3.4 Corpos d'agua, faixas marginais de protec@o e qualidade das aguas

Segundo o parecer técnico espadial de jocalizagdo da GEGET, as intervengdes ocorerde na FMP
da lagoa de Piratininga e parte na FMP do ric Jacaré. '

3.5 Qualidade do ar e bacia aérea

A atividade estz inserida na Bacia Aérea iV, com cerca de 830 km”.
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DILAM - DIRETORIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
GELANI - GERENCIA DE LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES ! AO INDUSTRIATS
PARECER TECNICO DE LICENCA PREVIA E DE INSTALACAO N24/11  f14/09
EMPRESA: EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA URBANIZACAO E SANEAMENTO

4. - \DENTIFICAGAQ DOS IMPACTOS E SEUS CONTROLES

4.4 Emissdes gasosas

Durante o periodo das obras, devera ocorrer & movimentagdo de equipamentos a diesel, estes
deverio possuir correta manutenc@o de forma a permitir o controle de fumaga negra por
squipamentos gue utiizam 6leo diesel, de forma a atender a Deliberagéo CECAN©°. 1.193/87.
Estima-se um aumento nos niveis de emissdc de poeiras & gases no pericdo de implantacéo do
empreendimento, devide a mobilizago de equipamentos até a concluséo das obras.

© O impacte que ccorrerad na fase de construcado deverad ser sentido ndc sé na areaz diretamente
afetada, como também nas suas imediages, sendo sua extensio dependente da localizacao e do
tipo de intervengdo. Esse impacto, entretanto, sera de carater temporario, pontual, de baixa
magnitude e reversivel, devendo ser mantido ¢ terreno do empreendimento umidificado e os
veiculos com cobertura da carga com lona, devende sua ocorréncia estar restrita ao prazo entre o
inicio & o término das obras.

4.2 Efiuente Liquido

A geracio dos efluentes sanitdrics do canteiro de obras das frentes de trabatho do
empreendimento, deverdo ter tratamento a nivel primario, do tipo Fossa Séptica seguida de Filtro
Anaerdbio, em conformidade com a DZ-215 R.4 da FEEMA, atual INEA, sendo seus efluentes
tratados langados nos canais de drenagem existentes.

Outra opcdo que pode vir 2 ser adotada € a instalagde de banheiros quimicos por empresas
ficenciadas pelo {NEA.

As aguas provenientes da drenagem piuvial acompanhardo a declividade natural do terreno em
direcio aos canais de drenagem, e posteriormente langado na tagoa.

4.3 Geracao de Residuos

A geracdc de residuc da obra devera atender 2 Resolugao do CONAMA n° 307, de 05 de jutho de
2002, publicada nc D.O.U. em 17/07/2002, que estabelece diretrizes, critérios e procedimentos
para a gestéo dos residuos da consirugac civit.

Em relacio a limpeza do terreno envolvendo remoc&o da cobertura vegetal, apesar de ser em APP,
sera de baixo impacio, tendo em vista que a cobertura vegetal do entorno da lagea ja se encontra
sotalmente descaracterizada, havendo supressio somente de espécies exdticas sem interesse.
Esta previsto recomposicao floristica da vegetacao ciliar da FMP da lagoa, através de tratamenio
paisagistico no iocal.

A coleta de jixo sera feita pela Prefeitura Municipal de Niterdi.

Geragio de iodo do sistema de tratamento, classe HA de acordo com a NBR 10.004 da ABNT —~ Os
residuos provenientes do sistema de tratamento do canleirc de obras terdo como medida
mitigadera a retirada por firma licenciada peio INEA, do indo descartado do sistema e da gordura
retida.

4.4 Pressao sonora

Proveniente da implantagdo das obras e do fluxo de veiculos - Adotar medidas de contirole no
sentido de reduzir o nivel de ruidgs provenientes da execugéo das cbras ¢ do fiuxo de veiculos
{resolugio CONAMA 001 de 8/02/90).
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GRLANY — GERENCIA DE LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES NAQ INDUSTRIAIS
PARECER TECNICO DE LICENCA PREVIA E DE INSTALAGCAO N%24/
EMPRESA: EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA LURRANIZACAO £ *AN‘: AMENTO

5. - IDENTIFICAGAD DE RISCO

A atividade nfo apresenta nenhuma caracteristica que possa ser considerada como fonte de risco,
de acordo com oS critérios técnices adotados pelo SARA (Servico de Anadlise de Risco
Ambiental}/INEA.

8. - INFORMAGOES ADICIONAIS

Nao ha. <

&.1 Documentos Legais Apresentados
Este requerimento visa atender ao Decreto 42.159/09

Foram apresentados os seguintes documentos:

« CNPJ - 32.104.465/0001-39 (11.23),

5.2 INFORMACOES SOBRE O CUMPRIMENTO DAS CONDIGOES DE VALIDADE DE
LICENCAS ANTERIORES

Nao houve licenca anterior.

6.3 Informagdes schre a vistoria realizada

Em vistoria realizada, conforme RV n°2005/41, verficamos que as obras ainda ndo haviam sido

iniciadas.

T'ata—sa de intervengdes no entorne da lagoa de Piratininga, para implantac@o de uma area de
azer denominada Bosque Lagunar, dotada de equipamentcs comunitarios, ciclovia, refirada de

moradias na FMP da lagoa e recuperagac da sua vegetagao ciliar.

§.4 Gutras informacfes relevantes.
Nao ha.
7. - AVALIACAC E CONCLUSAQ

= Considerando gque nao ha nos locais destinado ao empreendimento, a ocorréncia de
vegetacao classificada como de preservacio permanente, endémica ou em extingao;

« Considerandc que as intervengdes podem vir a ser enquadradas na Resolucio CONAMA
369/06, art. 8, tendo em vista que a supresséoe de vegefagao em APP, para implantacao de
area verde de dominio plblico em area urbana, “desempenhe funcéo ecoldgica,
paisagistica, recrﬁatyva propiciande a meihoria na qualidade estética, funcionai ¢ ambienial
da cidade...

® Cor‘szde(ando que o licenciamento em tela € somenis para as intervencgdes lineares ao
jonge do entomno da lagoa de Piratininga, para meihoria das condicdes de usc & ccupaga
do solo, denominada Bosque Lagunar,

+ Considerando que a GEHFO/DILAM apresentou ¢ “Nada a Opor” ac projeto, desde que
respeitadss as con:iicxonantcs e%enicadcs no ftem 8 deste parecer técnico;

|

i

221



SERVICO PUBLICO ESTADUAL

= e
Eneg instituto estaduai Frocezso: E-07/50613472CG13 o
do ambiente Data:17/06/11 FLbi

Rabrica f:;j“;'

DILAM - DIRETORIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
GELANI ~GERENCIA DE LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES NAO INDUSTRIAIS
PARECER TECNICO DE LICENCA PREVIA EDE INSTALACAON®24/11  616/09
EMPRESA: EMPRESA MUNICIPAL DE MORADIA URBANIZACAC E SANEAMENTO

o Considerando que segundo despacho exarado pelo chefe do PESET, ndc ha impactos
direins sobre a referida UC & a GEPRO/DIBAP nada tem a opor ao licenciamento da
atividade,

« Considerando que foi dada ciéncia a GELAF/DILAM, tendo a mesma sugerida apenas a
apresentacic do Projeto de Recomposicac Floristica da FMP da lagoa de Piratininga;

« Considerando que se trata de obras de responsabilidads da Empresa Municipal de Moradia,
Urbanizagéo & Saneamento (EMUSA), subordinada & Prefeitura Municipal de Niterdi;

s Considerando que os Impactos causados pelo empreendimento serdo de pequeno porte e
baixo potencial poluider, podendo ser mitigados através das propostas do empreendedor e
pelas exigéncias do INEA;

Dessa forma somos favoraveis a emissdo da Licenga Prévia e de instalacdo e sugerimos a
apreciagio do CONDIR, quanto a proposta de intervengdes em APP para implantacac do Bosque
Lagunar, sem embargo das demais licengas exigiveis, desde que sejam obedecidas as restrigdes
contidas no item 8 deste parecer técnico.

- 8.- CONDICOES DE VALIDADE DA LICENCA

1-Publicar comunicado de recebimento desta ficenca ne Didrio. Oficial do Estado do Rio de Janeiro
e em jornal digrio de grande circulagio no Estade, no prazo de 30 {trinta) dias a contar da data de
concessao desta Licenca, enviando copias das publicacdes ao INEA, conforme determina a NA-
0052.R1, aprovada pela Deliberaggo CECA n” 4093, de 21.11.01, e publicada no D.O.ER.J. de
29.11.01;

2- Esta Licenga diz respeitc aos aspectos ambientais e ndoc exime o empreendedor do atendimento
as demais exigiveis por lei;

3- Esta Licenca ndo podera sofrer quaiquer alteragio, nem ser plastificada, sob pena de perder sua
validade;

A-Esta Licenca & valida somente para a implantag&o do Bosque Lagunar;

5-Atender & Resolugdo n® 303 do CONAMA, de 20.03.02, publicada no D.O.U. em
13.05.02, que dispde sobre parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacio
Permanente;

§-Atender a Resolugdo n° 307 do CONAMA, de 05.67.02, publicada no D.O.U. de 17.07.02,
que estabelece diretrizes, critérios e procedimentos para a gest@o dos residuos da

construcao civii;

7-Atender ac Art. 8° da Resolugio n® 368 do CONAMA, de 28.03.08, publicada no D.O.U.
de 29.03.06, que dispde sobre os casos excepcionais, de utiidade publica, interesse social
ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencéo ou supresséo de vegetacao em
Area de Preservagao Permanente-APP;

8-Atender a DZ-1310.R-7 - Sisterna de Manifesto de Residuos, aprovada pela Deliberagdo

CECA n°4.497, de 03.08.04, publicadano D.CG.R.J. de 21.09.04;
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9-Afender a Resolucge n® 001/96 do CONAMA, de 08.03.80, publicada no D.O.U. de
(2.04 .80, que dispde sobre critérios e padraes de emisséo de ruidos;

10-Construir as redes de drenagem de agua conforme as exigéncias técnicas da
Prefeitura Municipal de Niterdi;

11-Construir a rede de drenagem para as areas verdes a serem preservadas nos limites do
empreendimento, de modo a permitir o fluxo de agua desses ambientes para a lagoa de
Piratininga, garantindo o transito sub-superficial de sedimentos, nutrientes & espécies da
fauna bentdnica;

12-Devera ser respeitada a Faixa Marginal de Protecao (FMP) e o Plano de Alinhamento
da Orla {PAG) n°33, aprovados pelo decreto Estadual 42.354/19;

13-Na FMP demarcada s&o vedadas edificagdes, ediculas ou qualquer tipo de construgao,
com excecdo da ciclovia, bancos, bringuedos e apareinos de ginastica de madeira,
14-Apresentar Proieto de Recomposigéo Floristica da FMP da lagoa de Piratininga:
15-Proibido quaiquer tipe de aterss sobre o espelhc d'agua;

16-Implantar © canteiro de obras em &rea desprovida de vegetaglo e doté-lo de infra-
estrutura de esgatamento sanitario, abastecimento de dgua e coleta de lixo;

17-Atender &s normas municipais quanto ao trafego de veiculos pesades, durante as
obras;

18-implantar durante a realizagdo das obras, dispositivos de protegdo aos pedestres e
sinalizagéo para veiculos, de modo a minimizar o risco de ocorréncia de acidentes;

19- Adotar medidas de canirole para evitar o carreamenta e o transbordamentc de material
particulado para as vias pubiicas;

2¢-Utilizar material de empréstime somenie de jazidas licenciadas peles orgéos
competentes;

21-Caso haja geragao de material de bota-fora proveniente das obras, somente podera ser
disposte em local ficenciado ou previamente autorizado pele INEA;

22-Acondicionar os residucs sélidos em sacos plasticos e depositar em recipientes com
tampas até o seu recolhimento, sendo fotalmente proibido o lancamento de residuos ou
restes de obras nos terrenocs vizinhos:

23- Nao realizar queima de qualguer material ao ar livre;

24- Evitar todas as formas de actmulo de dgua que possam propiciar a profiferagac do
mosguito Aedes aegypti, transmissor da dengue;

25- Eliminar métodos de trabalho e ambientes propicios a proliferagéo de vetores (insetos
e roedores nocivos);

26-Seré de responsabilidade do empresndedor qualquer dano ambiental ngo previsto
neste parecer gue goorra em razéo das obras de implantagdo do empreendimento;
27-Marter atualizados junto ac INEA os dados cadastrais relativos 2 atividade ora
licenciada;

28- Submeter previamente ao INEA, para andlise e parecer, gualquer alteragfio no projeto;
29-0 INFA exigird novas medidas de controle ambiental, sempre que julgar necessaric.-x-
X-X-K-
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9. — PRAZO DE VALIDADE

Sugerimos que 2 Licenga correspandente a este Parecer Técnico tenha prazo de validade de trés
aros (1095 dias), contanco a partir da data de sua emissado.

Em, 28/07/11

Marcio de $4 Farhat
Analista Ambiental/Bio
Mat. 390150-1
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Hemoral Desorilive

Frodeio B um‘gu& Lagunsr
introduedo:

Tratz-se das sspecHficadfes bésices paye o mplantagio do Bosoue Lagunar,
situizda no enfomo da Lagoa de Pirstninga. #

Ao onas do Bosque Lagunar haverd érses de Pleyground, esiar o gindstica onds
serdn ullizados equipementos confecdonados am Zucaipio atadc que vatam ds 8 a
i5em. ‘ ) .
As raspectivas &rees corvespondam 5 seguinies metagans guadradas)

= 22 342 2157 ’

1B=4.774, e
2A28 = *{‘ 275 85
SRERAORIOW i
3B =232873m" ...t
*,A = 882,67

TATB = 450510
SABR = 4174042 .. ; »
TOTAL DAR AREAS = 88.301, ils'r2
Araus e playgrowrnd:

Serio witizacos os tringuetos desarins abab:

Salange de dols ugeres Confeccionedo am cordas de-Polietans 12mn; Bamra
Roscusada 1/2" Gelvanizads, Bolmnene de 40mm o Gahe de 12mm, e cadeiras,
confeccionagas wm msdelra de Lel ’

Casinhz do Taman oo boe de twmbaim = gstonega com lefhade em 0S8

Cordeccionada com Tube Galvanizado de 17 escorege em madeks de Lel & escada arm
toras de madelrs,

correge simples: Condecd oriars em tcra° de Eucalipio e pranchas em rgdeirs de

nhus ds
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