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RESUMO

A questdo habitacional no Brasil sé se tornou um assunto publico a partir da era Vargas (1930-
1945). Com o fim da politica habitacional implementada pelo BNH (1964-1986), o Brasil
atravessou um periodo de mais de vinte anos sem a implementacdo de uma politica publica de
grande porte, que viesse equacionar o déficit habitacional do pais. Porém, no ano de 2003, inicio
do mandato do governo Lula, foi instituido um novo marco politico institucional para o setor
habitacional. As criagdes do Ministério das Cidades, do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e do PlanHab, possibilitaram a formulacao do que se tornaria a maior politica
habitacional na nossa histéria, no ano de 2009, qual seja: o Programa Minha Casa Minha Vida.
Com a institucionalizacio do PMCMYV, alguns problemas ja conhecidos poderiam ser
potencializados, dentre eles o risco de intensificar a segregagado residencial, e produzir espacos
urbanos com deficiéncias de infraestrutura e de servicos publicos e privados. Face a essa
disfuncionalidade, elegi como objetivo do presente trabalho, compreender a seguinte
problemdtica: A implementacio do PMCMV, no municipio de Maringd-PR, tem se
estabelecido como um processo de segregacdo residencial? A partir desta questdo norteadora,
optei em averiguar as experiéncias da implementagao do programa nos Distritos de Floriano e
Iguatemi, que receberam empreendimentos destinados a populacao de baixa renda, por meio da
atuacdo do governo municipal. O trabalho foi desenvolvido a partir da lente do
Construcionismo Social, de modo que, compuseram os enredos desta dissertacdo, narrativas
auferidas por meio de entrevistas, registros, documentos e da revisao de literatura referentes ao
campo-tema em questdo. Como resultado, ha o entendimento que o programa tem contribuido
para potencializar a segregacao residencial, no entanto, o governo local, atua como protagonista
para esta pratica, pois € o ente federativo responsdvel em viabilizar os terrenos que sdo doados
ao programa. Embora a experiéncia da implementacdo do PMCMYV nos distritos de Floriano e
Iguatemi tenha potencializado a segregacdo residencial no municipio de Maringd, também se
verifica, contrapondo a segregacdo residencial, a questdo da aquisicdo da casa prépria como
valor muito positivo no idedrio dos beneficidrios.

Palavras-Chave: Programa Minha Casa Minha Vida; Segregacdo Residencial; Relacdes
Intergovernamentais; Politicas Publicas.



ABSTRACT

The housing issue in Brazil only became a public matter from the Vargas Era (1930-1945).
With the end of the housing policy implemented by the BNH (1964-1986), Brazil went through
a period of more than twenty years without the implementation of a large public policy that
would equate the country's housing deficit. However, in the year 2003, the beginning of the
Lula government's mandate, a new institutional political framework for the housing sector was
instituted. The creations of the Ministry of Cities, the National System of Social Interest
Housing and PlanHab, made possible the formulation of what would become the largest
housing policy in our history in 2009, namely the Minha Casa Minha Vida Program. With the
institutionalization of PMCMYV, some known problems could be strengthened, among them the
risk of intensifying residential segregation and producing urban spaces with deficiencies in
infrastructure and public and private services. In view of this dysfunctionality, I chose the
objective of the present study to understand the following problem: Has PMCMV been
implemented in the municipality of Maringa-PR as a process of residential segregation? Based
on this guiding question, I opted to investigate the experiences of the implementation of the
program in the Districts of Floriano and Iguatemi, which received projects aimed at the low
income population, through the actions of the municipal government. The work was developed
from the lens of Social Constructionism, so that they composed the plots of this dissertation,
narratives obtained through interviews, records, documents and literature review referring to
the subject field in question. As a result, there is the understanding that the program has
contributed to enhance residential segregation, however, the local government acts as the
protagonist for this practice, since it is the federal entity responsible for making the lands that
are donated to the program viable. Although the experience of PMCMYV implementation in the
districts of Floriano and Iguatemi has increased residential segregation in the municipality of
Maring4, the question of home ownership has also been found, as opposed to residential
segregation, as a very positive value for the beneficiaries.

Keywords: ‘Minha Casa Minha Vida’Program; Residential Segregation; Intergovernmental
relations; Public policy.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre o processo de segregacdo residencial constituido por
meio da implementa¢do do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) no que se refere a
faixa 1, destinada a populacdo de baixa renda, em dois distritos do municipio de Maringd, a
saber: Floriano e Iguatemi.

Por meio do meu acesso as mais recentes produgdes académicas no campo da
Administracdo, sobretudo da Administracdo Publica, é possivel afirmar que essas dreas ja
dispoem de producdes cientificas que partem de uma proposta polifonica (de possibilidades
discursivas) e dial6gica, em contraposi¢do as metanarrativas. Deste modo, constréi-se uma
nova inteligibilidade sobre o discurso cientifico (ndo constrangido pelos padrdes e teorias),
cujas raizes encontram-se situadas no contexto das recentes mudancas culturais e identitarias
da sociedade. De acordo com Santos (2008), trata-se de um paradigma emergente.

No entanto, quando o olhar cientifico se estabelece sobre a cidade e nas politicas
publicas urbanas que potencializam a constru¢do da vida social sobre o espago do citadino,
nota-se que a cidade tem sido tradicionalmente lida sob a 6tica funcionalista, ao ser entendida
como campo de atuacdo profissional ou objeto da Administragdo Publica e da gestdao urbana
(VIEGAS e SARAIVA, 2014). Sob estes vieses, tém-se negligenciado os aspectos da
subjetividade humana para a singularidade, e, principalmente, ndo se tem construido uma
interface com as concepg¢des que emergem do contexto da pés-modernidade.

Para Moscheta (2014), de modo geral, este contexto, ou paradigma emergente, pode ser
identificado como o movimento cientifico, cultural e artistico que tem sido denominado de pds-
modernidade. Contudo, de acordo com Santos (2008), o conhecimento emergente na pos-
modernidade se constitui como um conhecimento sobre as condi¢des de possibilidade da acdo
humana projetada no mundo a partir de um espago-tempo local.

Mas, afinal, o que € a cidade? Como as politicas publicas a permeiam? Talvez, para o
citadino, haja uma ideia clara sobre essas indagacdes, uma vez que € por meio de sua vivéncia
que se constrdi as especificidades referentes a sua realidade social cotidiana. Contudo, negar os
aspectos da subjetividade humana nao seria prudente, nem tampouco coerente, para que se
possa avangar sobre uma perspectiva nao funcionalista no campo dos estudos que pautam as
cidades e as politicas publicas, sobretudo dando vozes aos mais diversos atores e suas
narrativas, inseridos em determinados campo-temas.

Sob essa perspectiva, Berger e Luckmann (1985), em A construcdo social da realidade,
alicercaram o entendimento de que a realidade é socialmente construida, mas ndo a partir do

universo das ideias, cujo o dominio € dos homens sdbios, mas sim do senso comum que € de
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dominio popular. Tal posicionamento implica admitir que essa pratica se constitui sob a base
da producdo do conhecimento e da (re)constru¢do da realidade, marcada pela ontologia e
formas de vida do lugar, as quais efetivamente concebem o tecido de significados que
caracterizam uma sociedade.

Deste modo, para Berger e Luckmann (1985) os significados subjetivos tornaram-se
facticidades objetivas a partir da tipificacdo, da institucionaliza¢do e da socializacdo. Neste
processo, o ser humano se torna um “produto social” inserido em uma dinamica de conservacao
e ruptura, que moldam a realidade e possibilitam a ressignificacdo e a transformagdo social
(ROSA et al, 2006).

Para que eu possa iniciar a problematizacdo do campo de investigacdo que norteard o
desenvolvimento desta dissertacdo de mestrado, proponho-me a narrar uma histéria
ilustrativa. Nao por motivos meramente metodoldgicos, mas para uma possivel compreensao
desses significados que caracterizam a constru¢cdo social da realidade e motivam a sua
ressignificagdo.

Suponhamos que um jovem brasileiro, egresso de uma familia de pequenos produtores
rurais, que tenha vivenciado o periodo de maior éxodo rural no Brasil, ocorrido, sobretudo,
entre as décadas de 1960, 1970 e 1980, face as circunstincias politico-institucionais que o pais
atravessava, viu-se obrigado a emigrar para a cidade. No caso, muda-se para a entdo jovem e
promissora cidade de Maringé-PR, na tentativa de angariar seus meios de vida e de subsisténcia,
uma vez que a vida no campo jid ndo proporcionava as condi¢des necessdrias para a sua
sobrevivéncia.

Ja na cidade, assim como outros milhares de cidaddaos nessas mesmas condigdes,
espalhados pelo pais, este jovem estabeleceu sua moradia por meio de uma ocupagdo irregular,
sem o minimo de infraestrutura, saneamento ¢ em condi¢des insalubres, bem como distante
dos espagos publicos e privados de escolarizacdo, satude e lazer, o que ocorre paralelamente ao
anseio da aquisi¢do da tdo sonhada casa propria, que se torna parte do seu mais desejado objeto
de consumo.

Neste contexto, ele também vivenciou as pressdes populares por moradia nesse periodo,
responsaveis por colocar essa discussdo na agenda politica do pais, uma vez que o ideério da
casa propria ja se fazia presente junto a coletividade brasileira, o que posteriormente culminou
na criacdo do Banco Nacional de Habitagdao (BNH), em 1964, mesmo ano em que se iniciou
um periodo truculento da nossa histéria, a ditadura civil-militar.

Como relatado por Loureiro ef al (2013), o modelo BNH, forjado no contexto autoritario

caracteristico do regime ditatorial, foi marcado por arenas decisérias extremamente
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centralizadas, cuja légica acabou sendo atrelada a orientacao econdmica para ativar o mercado
por meio de financiamento empresarial, atendendo aos seguimentos de alta e média renda.
Contudo, esse programa fracassou em seus objetivos de promover para a populacdo de baixa
renda uma moradia digna, postergando, assim, o sonho da casa propria. Dessa forma, segundo
Loureiro, Marcdrio e Guerra (2013, p. 8), em 1975, dez anos ap6s seu langamento, o BNH s6
destinava 3% dos seus recursos para familias com rendimentos abaixo de cinco saldrios
minimos.

Suponhamos, agora, que este jovem, tendo superado um estado de coma que perdurou
por 30 anos, iniciado em 1987, por meio de suas referéncias e experiéncias pessoais passadas,
percebesse que vive em uma cidade socialmente segregada, cujas politicas publicas nao
correspondem as necessidades da populacdo de baixa renda, na qual ele estava inserido, e que
o desejo de aquisi¢do da casa propria se constituia cada vez mais como um sonho, considerando
que seus rendimentos nao eram suficientes para adquiri-la.

A priori, ele receberia um turbilhdo de informacdes, especialmente sobre o atual cendrio
politico brasileiro, tais como: o fim do contexto autoritirio da ditadura civil-militar; o novo
processo constituinte; o primeiro presidente eleito apés mais de duas décadas de ditadura; a
rendncia de outro presidente devido a uma forte pressao popular, motivada pelos escandalos de
corrupg¢do; os dois mandatos de um renomado socidlogo professor universitdrio; a eleicdo de
um operdrio e lider sindical que também comandou o pais por dois mandatos e, por fim, a
primeira mulher eleita para dirigir o executivo no Brasil (a presidente Dilma Rousselff),
destituida do poder no seu segundo mandato, por meio de um processo de Impeachment
fortemente questionado por parte da sociedade e de liderangas politicas.

Contariam a ele também sobre a extincdo do BNH, aquela institui¢do que ndo o
contemplou com o sonho da aquisi¢ao da casa prdpria e que, transcorridas algumas décadas, a
formulacdo e a implementacao de politicas publicas habitacionais ainda se fazem presentes na
agenda publica nacional, mas por meio de um novo ministério - Ministério das Cidades -, e
com isso viabilizou-se a maior politica publica habitacional de nossa histéria, conhecida e
intitulada como o Programa Minha Casa Minha Vida, conduzida pelo governo federal desde
2009.

No entanto, seria conveniente relembra-lo, antes mesmo de qualquer compreensio
preliminar sobre o programa, que a produgdo de politicas publicas é fortemente afetada pelo
desenho institucional adotado por cada pais e que, de acordo com Abrucio e Franzese (2012),
entre os fatores institucionais que mais impactam a acao estatal, no contexto brasileiro, reside

a influéncia do federalismo sobre as decisdes dos gestores governamentais, que, no entanto,
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aumentou ainda mais com a redemocratizacdo e a descentralizagdo recentemente realizadas no
Pais.

Deste modo, ele iria entender que o sucesso para a implementacdo de uma politica
publica no contexto atual depende da capacidade de se instaurar mecanismos de controle mituo
e de coordenacgdo entre os niveis de governo. Conforme Abrucio e Franzese (2007), o sistema
federativo depende da criacdo de incentivos a cooperacdo e de processos intergovernamentais
de decisdes conjuntas.

De fato, apés a digestaio de todas essas mudangas no cendrio politico,
concomitantemente as transformagdes urbanas, politicas e institucionais que se ensaiaram no
pais, este senhor de meia idade poderia se indagar: E hoje? Como estd a cidade face a tantas
mudancas? Ao percorrer as ruas e as periferias do municipio de Maringd, ele poderia se
confrontar sobre a seguinte inquietag¢do: até que ponto essas mudancas na esfera politica e
institucional se diferenciam da realidade a qual conheci e vivenciei antes do coma? O qué de
novo foi construido? Serd que desta vez os mais pobres foram atendidos? Se sim, sobre quais
circunstancias?

Buscando algumas respostas sobre essas inquietagdes, ele poderia se situar realizando
algumas leituras, de modo a construir uma ressignificacdo desta nova realidade, apropriando-
se das mais recentes pesquisas académicas que visam compreender as atuais politicas
habitacionais, sobretudo, as que se propuseram compreender diretamente o Programa Minha
Casa Minha Vida, tais como: SOARES, L. O, et al, 2013; LOUREIRO, M. R; et al, 2013 ;
SANTOS, M. E. P, et al, 2014; SILVA, C. F; ALVES, T. W, 2014; MOURA, Jéssica Marais.
2014; ALBERNAZ, M. P. G. L; ANDRADE, L. S, 2015; AMORE, C. S. 2015; CRUZ, Maria
Beatriz, et al, 2015; FRANCA, K. C. B. 2015; NASCIMENTO, D. M; et al., 2015;
PEQUENO, R.; VIEIRA, S. 2015; RAMOS, J. S; NOIRA A.C., 2016.

Contudo, percebe-se que as pesquisas que se debrugaram sobre o Programa Minha Casa
Minha apontaram sua potencialidade em instrumentalizar um processo de segregacao
residencial, sobretudo nas diversas regides metropolitanas brasileiras. Sob esta perspectiva,
Pequeno e Vieira (2015) retratam que 84% de todos empreendimentos da faixa 1, ou seja,
aqueles voltados para as pessoas de baixa renda que foram construidos na Regiao Metropolitana
de Recife-PE, estdo localizados em areas sem infraestrutura de saneamento.

Com relagdo a situacdo na capital mineira, também se percebe elementos
segregacionistas. Nos dizeres de Nascimento et al (2015 p.220), “a localizacdo dos
empreendimentos PMCMV/FAR na Regido Metropolitana de Belo Horizonte-MG ¢é

predominantemente nas periferias da malha urbana, em dreas com baixos indices de bem-estar
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urbano”. De acordo com Cruz et al. (2015), os empreendimentos do PMCMV na Regido
Metropolitana de Santos-SP, em sua maioria, se localizam em porcdes periféricas,
comprometendo a qualidade de vida das familias beneficiadas devido a ampliagdo de
dificuldades de acesso a equipamentos, servicos e empregos. Para Moura (2014), os
empreendimentos do PMCMYV faixa 1, construidos na Regido Metropolitana de Natal-RN,
retratam um afastamento dos grupos mais pobres da populacdo das dreas mais centrais, onde se
evidencia a ausé€ncia de servigos publicos.

De fato, conforme se verifica por meio das mais recentes pesquisas que versam sobre
o PMCMYV, consolido o entendimento de que essa politica publica habitacional tem
possibilitado o arraigamento da segregacgdo socioespacial em detrimento da equidade no espago
em que € implementada, ao direcionar as residéncias a populacdo de baixa renda em regides
distantes das dreas privilegiadas.

No entanto, uma lacuna emerge na revisao literdria sobre 0 PMCMYV, qual seja: a
auséncia de uma leitura sobre os atores governamentais envolvidos no seu processo de
implementacgao, evidenciando o que compete a cada um e, sobretudo, o papel do nivel local de
governo. Segundo Arretche (2013), um dos grandes dilemas dos Estados democraticos
modernos diz respeito a extensdo da autoridade do governo central em relagdo aos demais entes
federativos. Abrucio e Franzese (2007) argumentam que a coordenagdo entre os niveis de
governo se torna cada vez mais necessdria, pois o sucesso de uma politica publica depende dos
arranjos provenientes destas relagdes.

Contudo, no intuito de abordar a questdo sobre as relagdes intergovernamentais e
destacar a atuag@o dos atores no processo de Policy Analysis, elegi como problema de pesquisa
a seguinte questdo: A implementacdo do PMCMYV no municipio de Maringa tem se
estabelecido como um processo de segregacao residencial? A partir deste objetivo geral,
delimitei os seguintes objetivos especificos: A) Compreender a implementacio do PMCMYV no
faixa um(1) nos distritos de Maringd-PR; B) Apreender as atribui¢des da esfera municipal de
governo neste processo; C) Ressignificar como se estabelece o processo de segregacao
residencial.

Diante desta questio norteadora, alinhada ao discurso construcionista social, que parte
do pressuposto de que as perguntas de pesquisa sdo influenciadas pelo contexto discursivo e
que sua investigacdo ajudard a construir narrativas como respostas ao objetivo proposto, a
partir de um processo em que as pessoas descrevem, explicam e atribuem sentido a realidade,
de modo que eu possa narrar minha histéria dando voz para os atores pertencentes a este campo-

tema.
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2 ARCABOUCO EPISTEMOLOGICO E METODOLOGICO

O enredo que construi com o propdsito de problematizar o campo-tema desta pesquisa
fundamenta-se, sobretudo, nos pressupostos que orientam meu posicionamento diante do
problema de pesquisa a ser investigado. No entanto, a escolha dos procedimentos
metodolégicos € sustentada por uma base epistemoldgica consistente que revela meu
posicionamento ontolégico sem, no entanto, cair em um mimetismo ingénuo que possa
descredenciar a pesquisa, pois a reflexdo epistemoldgica s6 pode ser encarnada na pratica uma
vez que foram estabelecidas as condi¢Oes sociais para a sua vigilancia (BOURDIEU et al,
2004), caso contrdrio, corre-se o risco de realizar interpretacdes inconsistentes ou mesmo
incomensuraveis.

Frente 2 minha opg¢do tedrico-metodoldgica, emerge a necessidade de adentrar na
discussdo sobre a implementacdo do Programa Minha Casa Minha nos distritos de Iguatemi e
Floriano, localizados no municipio de Maringd-PR, bem como olhar para as relagdes
intergovernamentais centradas neste processo, de modo a compreender o papel do nivel local
de governo no que tange o processo de segregacdo residencial, por via da implementacdo de
uma politica publica que se estabelece como lacuna no campo da Policy Analysis.

Por fim, a cidade que estd sendo construida por meio desta politica publica habitacional
complexa e que envolve mais de um ente federado foi tratada a partir de um exercicio relacional,
que consiste em contar e recontar histérias engajando as experiéncias dos diversos atores

envolvidos neste processo, com base na vertente epistemoldgica do construcionismo social.

2.1 BASE EPISTEMOLOGICA

A presente dissertagcdo foi desenvolvida por meio da abordagem construcionista social,
a qual congrega com uma sensibilidade pés-moderna. O meu objetivo neste momento, portanto,
€ apontar alguns aspectos centrais dessa base epistemoldgica, a fim de auxiliar o leitor na
compreensdo da proposta de trabalho.

Segundo McNamee (2014), o mundo de pesquisa sustenta € mantém uma abordagem
especifica para os estudos baseados em suposi¢des de cunho ontoldgico, epistemoldgico e
metodolégico. O que € aceitdvel em cada mundo é construido e sustentado pelas partes

interessadas. Para a autora, o mundo de pesquisa pode se apresentar sob trés perspectivas: o
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diagndstico (quantitativo), o interpretativo (qualitativo) e o relacional (orientado para o

processo).

METODO CIENTIFI

Quan(t)ita(t)iv((:) t:ldiciogzg ENTENDAMOS AN e O

. L. . Qualitativo tradicional JUNTOS

diagnoéstico pratica baseada int tati
em evidéncia Inferpretativo Construcionista relacional

Provar Entender Mudar
Observar Descrever/ interpretar Cocriar
Pesquisador/sujeito Pesquisador/participantes Copesquisadores

Verdadeiro ou falso

Sentidos situados

Produzir novas sentidos

Verdade passivel de descoberta
e mecanismos de causa e efeito

Conhecimento
contextualizado e multiplas
realidades

Produzir novas realidades

Estatisticamente valido

Auténtico para os
participantes

Localmente titil/generativo

Generalizavel e replicdvel

Possivelmente transferivel

Local e histérico, coevolucao

Descobrir a verdade

Expandir Insight

Gerar possibilidades

Quadro 1 — Mundo de Pesquisa
Fonte: McNamee (2014, p.109)

A opcao tedrico-metodoldgica de um pesquisador sempre depende dos pressupostos que
o orientam a se posicionar diante do problema a ser investigado. Deste modo, para que eu possa
atingir os objetivos propostos para esta pesquisa, optei por uma construcao a partir das relacoes
que se estabelecem por meio dos materiais e métodos que serdo utilizados para a coleta de
registros primarios e secunddrios, bem como o acesso das diversas narrativas provenientes dos
atores presentes no campo-tema.

De acordo com McNamee (2014), o foco em processos relacionais € a marca de uma
orientacdo Construcionista, na qual hd um deslocamento do exame de entidades, com o

proposito de observar o que chamamos de linguagem. A partir de uma postura Construcionista
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Social, reconhecemos que as pessoas coordenam suas atividades com o0s outros € com o
ambiente, que os mundos de pesquisas também sdo mundos de acgdes coordenadas
(MCNAMEE, 2014, p. 110.)

A adog¢do de um mundo de pesquisa Construcionista Social requer explorar evidéncias
de acordo com uma sensibilidade pds-moderna. Segundo Moscheta (2014), a pés-modernidade
€ caracterizada por um conjunto de proposicdes cientificas e culturais que, em diferentes
intensidades, desafiam o paradigma moderno. Na proposi¢ao de Santos (2008), o conhecimento
p6s-moderno, sendo total, nao é deterministico e, sendo local, ndo é descritivista e, assim,
constitui-se como um conhecimento sobre as condicdes de possibilidade a partir de uma

pluralidade metodoldgica.

A pds-modernidade congrega um feixe de multiplos discursos préximos e
divergentes, com zonas de intersecdo, cuja semelhanca estdi no modo como se
reconhecem enquanto possibilidades discursivas em oposi¢do a narrativas
explicativas unicas e absolutas (MOSCHETA, 2014, p. 24)

No entanto, para McNamee (2014), abandonar a abordagem moderna da ciéncia nao
seria algo construcionista, nem prudente, pois, ao rejeitar o empirismo, estariamos rejeitando
um enquadre discursivo em detrimento de outro, o que seria proximo a dizer que o
construcionismo se estabelece como uma nova ‘“verdade”, uma afirmacdo que nenhum
construcionista gostaria de fazer (MCNAMEE, 2014). Nesse sentido, o desafio e o potencial da
constru¢do social se designa como o seu foco em coordenar a multiplicidade de formas de se
estar no mundo e, sobretudo, de se posicionar sobre ele.

Segundo Corradi-Webster (2014), a linguagem também constréi modos de descrever o
individuo, impactando no que serd tomado como sua subjetividade. Deste modo, o discurso
Construcionista Social ndo considera que temos uma personalidade central, nuclear e coerente,
mas nos proporciona a pensar em como ficaria as caracteristicas que identificamos nas pessoas,
como a avareza, timidez, altruismo e inveja, caso estas pessoas nao estivessem em uma relacao.
Dessa forma, quando uma pessoa se engaja em uma relacdo, ela traz suas histdrias prévias,
posicdes ja assumidas, convidando o interlocutor a sustenté-las.

O pesquisador que trabalha em consonancia ao discurso Construcionista Social parte da
premissa de que suas perguntas de pesquisa sdo influenciadas pelo contexto discursivo e que
suas investigagdes proporcionardo a construcao do objeto de determinada maneira (CORRADI-
WEBSTER, 2014; MCNAMEE, 2014; MOSCHETA, 2014). Assim, o pesquisador procura

construir uma postura reflexiva e nao uma busca por uma neutralidade, a qual entendemos como
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inviavel. Essa busca se da por meio de um sentido de utilidade e as ferramentas sdo empregadas
de acordo com o angariar dos contextos discursivos.

De acordo com McNamee (2014), em uma orientagao construcionista, a possibilidade
de construir novas realidades, entendimentos e crengas estd sempre presente. Para tanto, cada
VEZ que nos engajamos com outras pessoas € com o ambiente, cria-se a possibilidade de
ressignificagdo de novos sentidos e novas visdes de mundo, dando vozes para os que
historicamente nao sdo ouvidos.

Ao fundamentar o delineamento desta pesquisa e os pressupostos ontolégicos e
epistemoldgicos construcionistas, eu procuro rejeitar, de um lado, o realismo ingénuo, o qual
corrobora a pratica de uma compreensdo de mundo que precisa ser revelado, ou seja,
descoberto, por meio de uma relagdo imediata entre o sujeito pesquisador e a realidade e, de
outro, o subjetivismo extremo, que atribui a capacidade de conhecer exclusivamente as
propriedades da mente individual, a subjetividade e os determinantes psicodindmicos (SPINK;
FREZZA, 2004). Por meio dessas especificidades referentes ao delineamento da pesquisa, a
proposta baseia-se sobre as reflexdes provenientes da vertente epistemoldgica do

Construcionismo Social que se encontra a seguir.

2.2 A VERTENTE EPISTEMOLOGICA DO CONSTRUCIONISMO SOCIAL

Em consonancia aos novos formatos paradigmaticos emergentes na pés-modernidade,
optei desenvolver este trabalho por meio do Construcionismo Social, a partir das diferentes
vozes e registros (narrativas) auferidas junto a Secretdria de Habitacdo de Interesse Social do
municipio de Maringd, por meio do secretdrio que esteve em sua lideranca durante a
implementacdo PMCMYV nos distritos de Floriano e Iguatemi e do Observatoério das Metropoles
nicleo de Maringd, por meio da pesquisadora que trabalha com a tematica de habita¢do no
municipio, bem como os beneficidrios alocados nos conjuntos empreendidos nos distritos ja
nominados.

Contudo, convém salientar que, no projeto inicial de qualificagdo também seria auferida
a narrativa proveniente do representante do governo federal, qual seja: a Caixa Econdmica
Federal. No entanto, ndo foi possivel realizar esta entrevista, uma vez que, passados mais de
cinco (5) meses de tentativas sem sucesso, a entrevista ndo foi disponibilizada.

Todavia, foi por meio destes interlocutores que empreendi com diligéncia significativa

o propdsito de compreender como se estabelece a implementacio do PMCMYV nos distritos de
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Floriano e Iguatemi, em Maringd-PR e, mais precisamente, seu processo de segregacao
residencial.

De acordo com Marra e Brito (2011), a origem da abordagem construcionista esta
vinculada aos questionamentos sobre as epistemologias universalistas de producdo de
conhecimento. Para Gergen (1997), seu surgimento relaciona-se com o proprio
desenvolvimento da ciéncia, uma vez que o autor aponta que o Construcionismo Social
originou-se como um movimento em contraponto as criticas sociais, ideoldgicas e retdrico-
literarias elaboradas sobre a prépria ciéncia, que, no entendimento de Marra e Brito (2011),

constituiram-se sob a seguinte perspectiva:

As primeiras criticas, vindas primeiramente de Mannheim e depois de Weber e Marx,
enfatizavam o conhecimento como sendo produzido dentro de um contexto sdcio-
histérico. Por seu turno, a critica ideoldgica vinda de Adorno, Horkheimer e seus
seguidores ressaltava a impossibilidade de neutralidade e objetividade cientifica, uma
vez que a ciéncia é comprometida com grupos sociais especificos. Por fim, a retérica
literdria destacava que as explicagdes cientificas estavam enquadradas em regras
literarias que a fazem perder a autonomia da prépria descricdo, ou seja, seu status
ontolégico. (MARRA; BRITO 2011 p.3)

Deste modo, para Gergen (1997), quando os estudos criticos emergem no discurso
cientifico enfatizando, sobretudo, sua perspectiva sécio-histérica, em detrimento da visdo
descritivo-objetiva em que a linguagem retrata a realidade, esses acabam por redimensionar as
teorias cientificas. Para o referido autor, essas sdo as bases que propiciaram as raizes do
construcionismo. Contudo, pode-se afirmar que tal enfoque busca a superacdo da dicotomia
epistemoldgica entre o realismo e o subjetivismo, construida por pesquisadores ao longo da
consolidagdo dos paradigmas positivista e idealista (MARRA; BRITO 2011).

Deste modo, o Construcionismo Social ocupa-se da compreensao das vicissitudes pelas
quais as pessoas explicam, descrevem e/ou significam o ambiente institucional no qual estdo
inseridas, sobretudo, os aspectos inerentes as suas proprias agdes. Portanto, ao sintetizarem os
principios do Construcionismo Social, Marra e Brito (2011 p. 4), fundamentados em Spink

(2004), afirmam que essa abordagem se orienta sob as seguintes prerrogativas:

1. Nenhum objeto existe independente do processo de producdo de sentido;
portanto, sujeito e objeto sdo construgdes sociais que incluem formas de objetivacdo
e subjetivacdo humanas;

2. A deferéncia desta postura implica em aceitar que ocorre um movimento
pendular que desloca a origem do conhecimento, ora para o mundo externo, ora para
o interno, ou seja, hd uma disparidade entre interno-subjetivo-mente e externo-
objetivo-mundo;

3. Neste particular, a formagdo discursiva ndo pode ser abordada como uma
entidade separada da prética e da vida social; a linguagem ndo se limita a fungdo
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denotativa dos objetivos, situagdes ou estados, mas, ao contrdrio, ela possui uma
funcao performdtica na formacdo discursiva que deve ser considerada, dentro dessa
perspectiva, uma prética social em si, com caracteristicas proprias e consequéncias
reais;

4., Necessariamente, o construcionismo néo pode ser tomado como sindnimo de
relativismo, mas, sim, um convite ao exame e ao entendimento das convencdes e
normas, como algo socialmente situado e passivel de reconstrucdo. Esta abordagem
procura contribuir para a desmistificacdo da pratica cientifica, somando-se as
perspectivas mais politizadas de desconstrucdo da diferenca e das formas de opressao
(fisica ou simbdlica) que perpassam a vida social e organizacional;

5. Ao considerar o conhecimento da realidade como algo socialmente construido,
naturalmente pressupde-se que os métodos produzem, antes de tudo, versdes sobre o
mundo que, dependendo do contexto de sua producdo, do momento sécio-histérico,
podem ter maior ou menor poder de persuasio;

6. Ao conceber o conhecimento como uma construcio social que se estrutura na
interface de contextos sodcio-histéricos de curto, médio e longo tempo, o
Construcionismo Social procura desvendar os sentidos atribuidos as experiéncias que
derivam de contextos marcados por diferentes temporalidades.

Alinhada a esses pressupostos, a vertente epistemoldgica do Construcionismo Social
ganhou notoriedade no campo das ciéncias sociais a partir da concep¢ao da sociologia do
conhecimento, abordada na obra de Berger e Luckmann intitulada A Construcdo Social da
Realidade (1985), que compreende o individuo como um produto social, o qual, por meio de
sua socializacdo, acaba construindo sua identidade. Em outras palavras, refere-se a forma como
o sujeito se revela ao mundo, e pela interiorizacdo que diz respeito ao processo pelo qual o
individuo aprende novas formas de acdo. (SPINK; FREZZA, 2004; MARRA; BRITO, 2011;
ROSA et al 2006).

Por meio da Psicologia Social, a vertente epistemoldgica construcionista também se
alinhou sob esses pressupostos mencionados por Marra e Brito (2011). Neste campo, o foco de
andlise € o momento de interagdo, o processo de constru¢ao dos sentidos do cotidiano, ou seja,
os pressupostos desta abordagem recaem sobre a maneira pela qual os individuos compreendem
suas realidades. Para as referidas autoras, hd uma necessidade do estranhamento do pesquisador
para a adog¢do plena da perspectiva construcionista, que possibilita a compreensdao do que nao
se encontra aparentemente explicito, ou seja, do que € subjetivo (SPINK; FREZZA, 2004,
MARRA; BRITO, 2011; ROSA et al 2006).

Portanto, o discurso construcionista social vem ganhando legitimidade e visibilidade na
comunidade académica (GUANAES-LORENZI, 2014). Sobre esta vertente epistemoldgica,
Spink (2003) e Ibafiez (2001) a consideram como uma maneira de contar e produzir o mundo,
e relatam a importincia da narrativa na construcdo do conhecimento cientifico a partir da

vertente epistemoldgica construcionista social. Em outras palavras, a realidade pode ser
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compreendida por meio da constru¢do de narrativas a partir de diferentes perspectivas
(BRUNER, 1997, 1997* apud, BORGES, 2013).

O estudo de narrativas por meio do Construcionismo Social iniciou-se na década de
1980. Naquele momento, as ciéncias humanas passaram a se apropriar das histérias orais e
escritas como um parametro linguistico, cultural e psicoldgico, buscando as representagcdes
sobre como as pessoas se apresentam e como agem no mundo social, na tentativa de
compreender a constru¢cdo social da realidade a partir da individualidade (BORGES, 2013;
MOSCHETA, 2014; INIGUEZ, 2004).

Spink (2003) identifica nesse processo de constru¢do social a concepgao construcionista
de ciéncia, para a qual a produ¢do do conhecimento surge das interacdes entre o sujeito e objeto,
ambos tomados como construgdes sécio-histéricas. Dessa perspectiva emerge uma dupla nocao
de realidade: a postulagdo da existéncia da realidade (o realismo ontoldgico) e a crenga de que
essa existéncia ndo ocorre independentemente do modo de acessd-la (Construcionismo
Epistemoldgico) (COMBARI, 2014).

Avancgando nos principios que regem a abordagem construcionista, aqui referenciadas
por Marra e Brito (2011), para que uma pesquisa possa ser considerada construcionista, Ifiguez
(2002) defende que ela precisa possuir algumas caracteristicas, mesmo acreditando que nenhum
trabalho retna todas elas. A primeira € que se deve questionar as verdades acatadas e a forma
pela qual nos ensinaram a olhar para nés mesmos. A segunda afirma que o conhecimento tem
uma histéria e uma cultura especifica e particular. A terceira consiste no fato que o
conhecimento sempre € resultado de uma construgdo coletiva. Por dltimo, este conhecimento é
inseparavel da acdo social.

Segundo o autor, sdo sete pontos que diferenciam o construcionismo do modo
tradicional de se fazer ciéncia: 1) o antiessencialismo; 2) o antirrealismo; 3) a especificidade
histérica e cultural do conhecimento; 4) considerar a linguagem uma condi¢do prévia ao
pensamento; 5) considerar a linguagem como uma forma de acdo social; 6) a importancia que
se d4 a interacdo entre as praticas sociais; e 7) a importincia dada aos processos (INGUEZ,
2002).

Como aborda Moscheta (2014), a vertente construcionista empenha-se em legitimar as
diferencas presentes nas descricdes acerca do mundo em que vivemos, a0 mesmo tempo em
que busca realizar a critica aos pressupostos cientificos positivistas, os quais, nas palavras de
Ibafiez (2002, p. 102), pretendem “‘reduzir, expulsar, neutralizar, suprimir as diferencas”, e tém
a razdo e a procura pela verdade unica como valores arraigados (MOSCHETA, 2014).

Entretanto, essa vertente epistemoldgica sempre se encontra em movimento, haja vista que o
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que € significado a partir da interacao entre a linguagem (narrativa) e o coletivo encontra-se em

construcio (INIGUEZ, 2002).

2.3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

2.3.1 O percurso da dissertacio, e a construcao do campo-tema

Minha inser¢ao no campo-tema para a construcao desta pesquisa iniciou-se por meio da
literatura sobre politicas publicas, acessada na disciplina “Politicas Publicas e City Marketing”,
ministrada pelo Professor Dr. Willian Antonio Borges. Ainda no inicio da minha jornada
enquanto mestrando, isto €, no primeiro semestre do ano de 2015, comecei a participar de um
projeto denominado “Trilhas Urbanas”, de iniciativa do Observatério das Metrdpoles
Nicleo/UEM e desenvolvido pelo Proext Direito a Cidade. A agdo consistia em percorrer
determinados trajetos da cidade com o propdsito de problematizar se a func¢ao social da mesma
estava sendo cumprida.

Dentre as mais diversas regides percorridas por meio do projeto, tive a oportunidade de
visitar o Distrito de Floriano, localizado a cerca de 20 km de Maringd. Naquela ocasido,
estdvamos discutindo justamente os mais recentes bairros viabilizados por meio do PMCMV
naquele distrito, sobretudo, aqueles destinados a populagdo de baixa renda.

Ja no final do segundo semestre do ano de 2015, com a minha decisdo consolidada em
pesquisar o PMCMYV, no més de dezembro voltei ao distrito de Floriano, desta vez ndo mais
com o projeto “Trilhas Urbanas”, mas sozinho, pois realizei minhas primeiras entrevistas com
os moradores contemplados pelo tltimo empreendimento viabilizado pelo programa no distrito:
o Conjunto Habitacional Pioneiro José de Oliveira.

Posteriormente, consegui amadurecer meu problema de pesquisa com as discussoes
realizadas na disciplina “Semindrios de Dissertacdo em Empreendedorismo e Mercado”,
ministrada pelo Professor Dr. Francisco Giovanni David Vieira, bem como por meio de
algumas conversas com os colegas e os demais professores do programa de pds-graduacdo em
Administracdo da UEM. Contudo, naquele momento, meu interesse de investigacao consistia
em averiguar as relacdes intergovernamentais provenientes da implementagdo do PMCMYV,
especialmente, realizar uma leitura sobre como se estabeleceriam essas relacdes entre o governo
federal e o governo do municipio de Maringa.

Logo apds esse episddio, antes da entrega do projeto para a qualificagdo, percebi que as

leituras sobre as relacdes intergovernamentais seriam importantes, mas que, no entanto, se
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tratadas de forma isolada como havia sido realizado para a disciplina de semindrios de
dissertacdo, essas ndo dariam conta de explicar todas as minhas inquietagdes, as quais surgiram
quando eu ainda fazia parte do projeto “Trilhas Urbanas”, na ocasido em que visitei os bairros
do PMCMYV em Floriano, momento em que percebi o processo de segregacgao.

Desse modo, sobretudo por meio das discussdes realizadas nas orientacdes € com uma
maior compreensdo do campo-tema, qualifiquei meu projeto com o objetivo de compreender
se a implementacao do PMCMYV no aglomerado urbano de Maringa — PR (Pai¢andu, Sarandi e
Maringd) se estabelece como um processo de segregacdo residencial. No entanto, logo percebi
que ndo havia tempo habil para tal empreendimento, e descartei do meu projeto as cidades de
Paicandu e Sarandi, ficando apenas com os distritos de Floriano e Iguatemi.

O que denomino de campo-tema estd em consonancia com os pressupostos de Spink
(2003). Para o autor, o campo nio se restringe a delimitacao fisico-territorial e ao ambiente
fisico-organizacional, pois envolve esses elementos em comunhdo com a imersdo das leituras
prévias apresentadas, bem como os didlogos com os entrevistados e documentos levantados.

Essa inteligibilidade, de acordo com Borges (2013), avanga ainda mais com a discussao
construcionista sobre linguagem e a¢do, o que contribui para a constru¢ao de um olhar para os
horizontes e lugares como constru¢do social e ndo como realidades independentes. Nesse
sentido, o campo-tema € estabelecido a partir da compreensdo das facetas que envolvem a

atividade cientifica, ndo o reduzindo a um tUnico enquadramento (BORGES, 2013).

Na fala de Spink (2003):

z

Precisamos aprender que ser parte do campo-tema ndo é um fim de semana de
pesquisa participante e muito menos uma relacdo de levantamento de dados
conduzidos num lugar exdtico, mas, antes de mais nada, a conviccdo moral de que
(...) estamos nesta questao, no campo-tema, porque pensamos que podemos ser tteis.
Ser util pode ser algo como o apoio ao debate ou, dado que nenhuma teoria ou
argumento viaja por conta propria, ajudar os saberes e conhecimentos presentes a
viajar para que outros possam conectd-los com outras ideias e possibilidades dentro
do processo de coletivizagdo. Pode ser também a contribui¢@o de trazer outras vozes
para o debate, de mostrar outras posi¢des e outros argumentos” (SPINK, 2003, p. 27).

Portanto, o discurso construcionista social compreende que as agdes sociais € seus
significados sdo frutos de uma pratica relacional. Deste modo, o campo deixa de ser
compreendido como um lugar especifico e passa a ser concebido como construido por meio de
uma relacdo entre a materialidade e a sociabilidade, significadas pelas narrativas (SPINK,

2013).
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2.3.2 Tratamento dos registros primarios e secundarios e construcao das histérias

A coleta dos registros primérios foi realizada por meio de entrevistas individuais
semiestruturadas. A opc¢ao pela utilizacdo de entrevistas semiestruturadas ocorreu pelo fato de
que a mesma proporciona uma melhor compreensdo acerca do ponto de vista do entrevistado,
bem como uma maior inteligibilidade entre o locutor e o interlocutor.

De acordo com Fontana e Frey (2005), o uso de entrevistas para acessar informagdes é
tao intenso que hoje vivemos em uma sociedade de entrevistas. No entanto, cada vez mais os
pesquisadores qualitativos adotam a posi¢do de que as entrevistas ndo sdo instrumentos de
coleta de dados neutros, ora vista a interacao bastante ativa entre as pessoas que conduzem a
negociacao, assim, os resultados sao baseados contextualmente. Contudo, para Silva (2006), as
entrevistas permitem ao pesquisador acessar informac¢des em profundidade acerca das
trajetdrias, experiéncias e contextos de vidas das pessoas, o que se demostrou muito pertinente
com o alinhamento ao construcionismo social.

Nesse sentido, para o desenvolvimento deste trabalho foram entrevistados os seguintes
interlocutores do poder publico e da universidade: 1) Ex-secretdrio de habitagdo de interesse
social de Maringd; 2) Pesquisadora do Observatério das Metropoles Nucleo de Maringd, que
trabalha com a temdtica habitacional, para os quais utilizei nomes ficticios para reporta-los.
Ainda, para dar sustentacdo a pesquisa foram entrevistados vinte (20) beneficidrios do
programa, selecionados por conveniéncia, sendo que utilizei a estratégia da “bola de neve”!, a
qual se mostrou til para acessar as pessoas conforme o transcorrer das entrevistas.

Nessa perspectiva da instrumentalizacio da estratégia da bola de neve utilizei o conceito
de “ponto de saturacdo” quando julguei satisfatorias as contribuicdes dos entrevistados. Das
vinte (20) entrevistas realizados com os moradores, realizei a citacdo direta de treze (13)
narrativas, no entanto, mesmo nao realizando a citacdo direta de sete (7) entrevistas, eu as
considerei, pois carreguei comigo esses discursos que me auxiliaram na redacao da pesquisa.

Cabe destacar que alguns entrevistados, moradores dos bairros onde realizei a coleta
dos dados, ficaram desconfortdveis em mencionar seus nomes, alguns deles nem quiseram me
falar. Deste modo, organizei a identificacao dos beneficidrios, nos recortes das falas inseridas

no texto por meio das letras: A; B; C; D; E; F; G; H; [; N; L; M; N. No entanto, a ordem na qual

O entrevistador estabelece contato inicial com alguns sujeitos previamente identificados como membros do
grupo que se pretende estudar e estes sujeitos pdoem o investigador em contato com outros membros desse grupo
€ assim sucessivamente
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as inseri no texto ndo corresponde necessariamente a ordem das entrevistas realizadas, pois as
organizei de modo aleatdrio para dar maior coeréncia e fluidez na narrativa.

O contetdo das entrevistas foi devidamente gravado conforme orientagao presente em
Trivifios (1987). De posse do conteddo gravado, a etapa subsequente foi de realizar a sua
transcricdo em forma textual, sempre optei em realizar a transcri¢do no mesmo dia na qual
realizei a entrevista, quando nao foi possivel, realizei no dia subsequente.

Com relagdo ao tratamento que foi dado as mesmas, apés ter realizado o procedimento
da transcri¢ao, pude constatar que as contribui¢des dos interlocutores se estabeleceram de forma
variada, seja de modo mais central ou periférico, mas que, de algum modo, todos
compartilharam na constru¢do social da realidade, até mesmo as entrevistas ndo citadas
diretamente, que poderdo compor uma nova pesquisa.

Dessa forma, fui construindo a andlise a partir deste entendimento da construgao social
da realidade, capturando os significados imersos nas falas (e contexto) dos interlocutores, com
o proposito de dar visibilidade ao(s) sentido(s) que se encontra(m) oculto(s) na(s) narrativa(s),

em consonancia a perspectiva construcionista social.

Entrevistados Quantid?de Que lugar Experiéncia Dia e Lugar Forma
de entrevistas ocupa?
Pesquisadora do 1 Arquiteta e | Pesquisa sobre | Entrevista | Gravacdo e
Observatério das Urbanista habitacio e o [realizada |caderno de
Metrépoles Professora da | PMCMV na UEM [ anotacdo
UEM (01/12/201
6)
Secretdrio de 1 Prefeitura de | Gestdo Local | Entrevista | Gravacdo e
Habitacdo de Maringa do PMCMV realizada |caderno de
Interesse  Social na Sehabis | anotacdo
de Maringa. (21/11/201
6)
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Beneficiarios do
Programa

Ponto de
saturacao
(12)

Beneficiérios
do programa
(faixal)

Implementacio
- Floriano

Cinco (5)
entrevistas
realizadas
entre 0s
dias 17.e
18/12/2015

Sete (7
entrevistas
realizadas

nos dias 16

e
17/11/2016

Gravacdo e
caderno  de

anotacao

Beneficiarios do
Programa

Ponto de
saturacao

®)

Beneficidrios
do programa
(faixal)

Implementacao
- [guatemi

Oito (8)
entrevistas
realizadas

Gravacdo e
caderno  de

anotacao

entre 0s
dias
20/12/2016
e

21/12/2016

Nao
Entrevistados

Motivo Experiéncia O Lugar que ocupa

Nao concedeu a entrevista Representante do governo

federal

Representante da
CEF

Instituicdo

financeira do

PMCMV

Quadro 2 - Entrevistas realizadas e nao realizadas
Fonte: Elaborado pelo autor, com base nas entrevistas

Quanto aos registros secunddrios, os selecionei com base em Cooper e Schindler (2003),
arquivos e demais documentos pertinentes a experiéncia, constituindo, assim, o campo-tema de
pesquisa.

Deste modo, para a construgdo das histérias também considerei os registros secundarios
como narrativas, cuja coleta foi realizada em banco de dados, composto por materiais e
documentos levantados por meio da revisao de literatura, leitura e separagdo de artigos, livros,
teses e dissertagdes, documentos oficiais, leis federais e municipais e decretos que dialogam
com o campo-tema da pesquisa, bem como registros de fontes oficiais, tais como: Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Observatério das Metrépoles — UEM, conforme

consta no Quadro 3.
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Documento Contetddo Experiéncia

Plano Nacional de Habitacdo | Informacdes técnicas sobre as | Governo Federal
(PlanHab) necessidades de oferda de
habitacio de interesse social.

Plano local de habitacdo de | Informacdes técnicas sobre as | Governo Local
interesse social do municipio | necessidades de oferta de
de Maringd (PLHIS) habitacdo de interesse social,
localizacdo de terras passiveis
de serem destinadas para
habitacao social,
caracterizacdo do quadro da
irregularidade urbanistica e
fundidria.

Medida Proviséria n°459/2009 | Criacdo de aportes financeiros | Governo Federal
para viabilizacdo dos recursos
do PMCMV.

Revisdo de Literatura Teses, dissertacdes, livros e | Pesquisadores
artigos que estdo inseridos no
campo-tema de pesquisa.

IBGE Dados oficiais referentes ao | Instituto de pesquisa
campo-tema

Observatério das Metrépoles- | Dados oficiais referentes ao | Centro de pesquisa
UEM. campo-tema

Quadro 3 - Documentos sobre o PMCMYV
Fonte: Elaborado pelo autor

Apbs o término das leituras dos registros secunddrios, foi possivel construir uma
compreensdo dos preceitos inerentes desta politica publica denominada de Programa Minha
Casa Minha Vida em um cendario nacional e, sobretudo, em um cendrio local, bem como foi
possivel perceber a existéncia de uma gama de significados construidos, desconstruidos e
reconstruidos por meio das a¢des dos sujeitos envolvidos neste campo-tema.

No entanto, é pertinente esclarecer que a proposta para o desenvolvimento desta
pesquisa, por meio do Construcionismo Social, resultou na construcao de um novo enredo sobre
0 campo-tema proposto, cuja pertinéncia se estabelece sob a lacuna existente no campo da
Policy Analysis. Com base na minha investigacao das narrativas selecionadas, nao foi possivel
constatar outra pesquisa no Brasil que tivesse o objetivo de compreender como se estabelece a
implementacdo do PMCMYV, iluminando o processo de segregacdo residencial em consonancia
com as atribui¢des do poder local de governo, que, neste caso, se inscreve no municipio de

Maringa-PR e seus distritos.
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Para a constru¢ao de um novo enredo envolvendo as experiéncias da implementacao do
PMCMV nos distritos de Maringé, foi realizada uma leitura mais cuidadosa das narrativas
mencionadas, sobretudo, a partir dos didlogos que foram promovidos entre elas, e o arcabouco
tedrico construido para iluminar de forma mais qualificada a histéria que propus construir,

apresentada nas sec¢Oes subsequentes deste trabalho.
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3 PRECEITOS TEORICOS: POLITICAS PUBLICAS E O PACTO FEDERATIVO

A leitura que realizo sobre a implementacdo do PMCMYV nos distritos de Floriano e
Iguatemi, localizados no municipio de Maringd, se estabeleceu na perspectiva estadocéntrica,
no que se refere ao processo de politica publica, dando destaque ao aspecto da relagcdo
intergovernamental.

Para compreender melhor o que s@o politicas publicas, bem como as especificidades que
envolvem o processo de sua implementagdo, direcionei os preceitos tedricos a fim de esses
dialogarem com a temaética. Portanto, trata-se de uma fundamentacdo e conceitos pertinentes
para proporcionar maior sustentacdo a inteligibilidade das historias construidas por meio das

experiéncias provenientes da implementacao da referida politica publica pelo do governo local.

3.1 POLITICAS PUBLICAS: BASES CONCEITUAIS

As recentes mudancas que se encontram em transito em muitos dos parametros
socioecondmicos e culturais, potencializadas pela nossa atual conjuntura globalizada, segundo
Santos (2015), vém se constituindo, nas dltimas décadas, como uma fébrica de perversidade. O
aumento cronico das mazelas sociais vivenciadas pela humanidade, quais sejam: aumento de
desemprego, da pobreza, da fome, da corrup¢io, das enfermidades, da falta de moradias, dentre
outra, operacionaliza nossa dificuldade em estabelecer uma equidade social.

Diante deste cendrio, para Souza (2006), as ultimas décadas também marcam o
ressurgimento da importancia da area de conhecimento de politicas publicas. Atrelado ao
contexto de um mundo cada vez mais global, alguns fatores, como a adoc@o de politicas
restritivas de gastos, que substituiram as politicas Keynesianas do pds-guerra, passaram a
dominar a agenda publica da maioria dos paises, em especial, daqueles em desenvolvimento,
como € o caso do Brasil (SOUZA, 2006; SUBIRATS, 2010).

Deste modo, os governos passaram a consolidar suas politicas publicas em alinhamento
ao ajuste fiscal, restringindo, de certa forma, a intervengao estatal na economia. No entanto,
nos paises pertencentes ao eixo Sul, apesar das dificuldades enfrentadas com o propdsito de
formar coalizdes politicas capazes de atenuar as mazelas sociais fomentadas pela globalizacao,
este cenario, de acordo com Souza (2006), tem contribuido para ascensdo do campo de politicas
publicas tanto em estudos académicos como em trabalhos desenvolvidos pelo corpo

tecnoburocratico estatal.
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Contudo, antes de iniciar a discussdo tedrica a respeito do campo de politicas publicas,
¢ pertinente sintetizar e discorrer sobre sua origem e seus pressupostos ontolégicos, com o
proposito de melhor compreender seus desdobramentos, percursos e perspectivas. De acordo
com Souza (2007), a politica publica enquanto drea de conhecimento académico nasce nos
Estados Unidos, rompendo com a tradi¢do europeia voltada para andlise sobre o Estado. Deste
modo, é nos Estados Unidos que a drea se constitui dando énfase aos estudos sobre as ac¢des
dos governos.

Neste contexto, Souza (2007) retrata que o campo de politicas puiblicas contou com
quatro grandes pioneiros: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton, cada qual
corroborando de alguma forma para consolidacdo da drea. Laswell (1936), inicialmente,
introduziu a expressao policy analisis (anélise de politicas publicas). Simon (1957), duas
décadas mais tarde, constrdi o entendimento de que a racionalidade empregada pelos decisores
publicos (policy makers) € limitada em detrimento ao conhecimento racional. Lindblom (1959,
1979), por conseguinte, questionou o racionalismo de Laswell e Simon, chamando atencao para
as relagdes de poder enquanto um campo de constrangimento ao processo decisério. Por fim,
Easton (1965) contribuiu ao compreender a politica publica por meio de uma perspectiva
sisttmica (SOUZA, 2007).

O conceito de politica publica (policy)’ que adotei para a construcio desta dissertagiio
de mestrado acarreta caracteristicas, por um lado, de uma acdo propositiva, possibilitando
envolver um planejamento a partir de uma decisdo de cunho intencional e, por outro lado,
mesmo dotado de sentido, pode-se “desenhar” como uma decisdo de “nao fazer nada. 3 No
entanto, por mais que a racionalidade instrumental prevaleca como légica subjacente as acoes
construidas no ambito das politicas publicas, existem interfaces permeadas pela racionalidade
substantiva e pelo exercicio da ética absoluta (RAMOS, 1983, 1989), sobretudo, a medida que
os interesses, atores e recursos interagem na arena politica (politics), constrangidos pelo sistema
politico (polity), atuando sobre premissas diferenciadas no que diz respeito ao problema
publico, no decorrer de uma racionalidade limitada, para elaborar alternativas de decisdes (
BORGES, 2013; HALL;TAYLOR, 1996, SECCH]I, 2012; FREY, 2000).

Contudo, para que eu possa potencializar uma discussao tedrico-metodoldgica sobre
politicas publicas, é necessdrio o resgate dos seus precedentes histéricos e seus

desdobramentos. A discussdo se estabelece entorno dos conceitos sobre politicas publicas

2 Ver, Frey (2000)

3 Bachrach e Baratz (1962) mostraram que ndo fazer nada em relagdo a um problema também é uma forma de
politica publica.
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chamando a ateng¢do para o seu viés estadocéntrico, ou seja, para acdo governamental,
sobretudo, olhando para a sua fase de implementacdo, a qual constitui a problematica deste
trabalho. De acordo com Souza (2006), a defini¢do mais conhecida sobre a concep¢do de
politicas publicas continua sendo a de Laswell, no sentido de que as decisdes e andlises sobre
politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué ; por qué e que
diferenga faz (SOUZA 2006 p.24).

De modo complementar, na concep¢ao de Saravia (2006), as politicas publicas podem
ser compreendidas como processo ou como um fluxo de decisdes publicas orientado a manter
o equilibrio social ou introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade, em que é
possivel considera-las como estratégicas cuja finalidade se estabelece como elemento norteador
para consolidac@o de uma equidade social. No entanto, em uma perspectiva mais operacional,

compactuo com a seguinte defini¢ao:

[...] poderiamos dizer que ela € um sistema de decisdes publicas que visa a a¢do ou
omissdes preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de
um ou vdrios setores da vida social, por meio da defini¢do de objetivos e estratégias
de atuacdo e da alocagdo de recursos necessdrios para atingir os objetivos
estabelecidos. (SARAVIA, 2006 p. 29)

Olhando para um outro ponto de vista tedrico-conceitual, abordado por Souza (2006) e
Saravia (2006), no que tange a construcdo um entendimento mais consolidado sobre politicas
publicas, Secchi (2010) enfatiza que qualquer defini¢cdo sobre politicas publicas pode ser
arbitraria. Segundo o autor, na literatura especializada nao ha um consenso quanto a definicao
do que seja uma politica publica, especialmente pelo fato das disparidades das respostas para
seus principais questionamentos.

Essas disparidades se devem pelo fato da existéncia de concepgdes tedricas as quais
consideram as politicas publicas, analiticamente, como monopdlio de atores estatais, (state-
centered policy-making), ou seja, fruto de uma agdo governamental e, por outro lado, hd uma
vertente que defende uma abordagem multicéntrica ou policéntrica, a qual, segundo Silva
(2014), tem inspiracdo nos trabalhos desenvolvidos por Karl Polanyi e Elinor Ostro.

No entanto, para a perspectiva multicéntrica ou policéntrica, a elaboragdo,
implementagdo e lideranca de um processo de politica publica, tanto no tocante as diretrizes
estratégicas quanto as operacionais, podem envolver o protagonismo de esferas provenientes
da sociedade civil, como centros multiplos de tomada de decisdes, cujo propdsito se estabelece

na prerrogativa de resolver um problema de ordem publica.
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Sobre o exposto, evidencia-se que a “politica publica é uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”(SECCHI, 2010, p.2), e a razdo para o seu estabelecimento é
“o tratamento ou a resolu¢@o de um problema entendido como coletivamente relevante” (idem),
cuja preocupagdo com o desenvolvimento dos padrdes de formulagdo de determinada acdo
publica se entrelaca ao conhecimento sistemdtico e a racionalidade substantiva (RAMOS,
1989).

Apesar de compartilhar do entendimento de que o planejamento sistemdtico e
multicéntrico que emerge da sociedade civil também € capaz de orientar adequadamente a
ordenacao de uma politica publica, o delineamento adotado para este trabalho se constitui em

um campo no qual se olha para as politicas publicas como a¢des governamentais (SARAVIA,

2006; SOUZA, 2006; FREY, 2000).

Deste modo, o esbo¢o adotado para uma possivel compreensdo sobre as politicas
publicas, incluindo nesta pauta o PMCMYV, constitui-se em consonancia com Souza (2006), que
aborda as politicas publicas como sendo um campo de conhecimento que busca, a0 mesmo
tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa a¢do e, quando necessario, propor
mudancas no rumo ou no curso dessas acdes.

No que tange as politicas publicas na perspectiva estadocéntrica, compreendo a
necessidade de discorrer sobre seus modelos de formulagao, identificando, deste modo, suas
tipologias e andlises. Para Secchi (2010), Frey (2000) e Souza (2006), o tipo da politica publica
desenvolvido por Theodor Lowi (1964) potencializou a mais significativa tipologia sobre
politica publica, elaborada por meio da seguinte maxima: a politica publica faz a politica. Ele
parte do pressuposto de que as reacdes e expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas
apresenta um efeito antecipativo para o processo politico de implementacdo (FREY, 2000
p.223). Sobre essa mdxima, Secchi (2010), Frey (2000) e Souza (2006) concordam que Theodor
Lowi (1964; 1972) quis dizer que cada tipo de politica publica vai encontrar diferentes formas
de apoio e de rejei¢do e que disputas em torno de sua decisdo passam por arenas diferenciadas.
Para os referidos autores, as politicas publicas podem assumir quatro formatos:

1) Politicas distributivas, decisdes tomadas pelo governo, que desconsideram a questao
dos recursos limitados, gerando impactos mais individuais do que universais, ao
privilegiar certos grupos sociais ou regides, em detrimento do todo, s@o caracterizadas
por um baixo grau de conflito dos processos politicos, visto que politicas de carater
distributivo s6 parecem distribuir vantagens e ndo acarretam custos pelo menos

diretamente percebiveis para outros grupos. Essas policy arenas sdo caracterizadas por
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3)
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consenso e indiferenca amigéveis (SOUZA 2006 p.28) Em geral, politicas distributivas
beneficiam um grande numero de destinatdrios, todavia em escala relativamente
pequena; potenciais opositores costumam ser incluidos na distribui¢do de servigos e
beneficios. (FREY, 2000 p.224) Exemplos desse tipo de politica publica sdao subsidios,
gratuidade de taxa para certos usudrios de servigos publicos e etc.(SECCHI, 2012 p.17).
Politicas regulatorias, que sdo mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia,
politicos e grupos de interesse, trabalham com ordens e proibi¢des, decretos e portarias.
Os efeitos referentes aos custos e beneficios ndo sio determinaveis de antemao;
dependem da configuracdo concreta das politicas. Custos e beneficios podem ser
distribuidos de forma igual e equilibrados entre os grupos e setores da sociedade, do
mesmo modo como as politicas também podem atender a interesses particulares e
restritos. Os processos de conflito, de consenso e de coalizdo podem se modificar
conforme a configuracao especifica das politicas. (FREY, 2000 p.224). Exemplos desse
tipo de politicas sdo as regras para a seguran¢a alimentar, para operacdo de mercado
financeiro (SECCHI, 2012 p.17).

Politicas redistributivas, que atingem maior nimero de pessoas e impdem perdas
concretas € no curto prazo para certos grupos sociais, e ganhos incertos e futuros para
outros; sdo, em geral, as politicas sociais universais, o sistema tributdrio, o sistema
previdencidrio e sdo as de mais dificil encaminhamento, ao contrario, sdo orientadas
para o conflito. “O objetivo € o desvio e o deslocamento consciente de recursos
financeiros, direitos ou outros valores entre camadas sociais e grupos da sociedade”
(SOUZA 2006 p.28). O processo politico que visa a uma redistribuicdo costuma ser
polarizado e repleto de conflitos. (FREY, 2000 p.224). Exemplos cldssicos para este
tipo de politica sdo as cotas nas universidades publicas, politicas de beneficios sociais
ao trabalhador e os programas de reforma agraria. (SECCHI, 2012 p.18)

Politicas constitutivas, que lidam com procedimentos ou politicas estruturadoras,
determinam as regras do jogo e com isso a estrutura dos processos e conflitos politicos,
isto €, as condicdes gerais sob as quais vém sendo negociadas as politicas distributivas,
redistributivas e regulatérias (Frey, 2000 p.224). Os exemplos para estas politicas
publicas sdo as regras do sistema politico-eleitoral, a distribuicdo de competéncias entre
poderes e esferas, regras das relagdes intergovernamentais, regras da participacdo da

sociedade civil em decisodes politicas. (SECCHI, 2012 p. 18).
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Portanto, cabe destacar que para cada um desses formatos que as politicas publicas
assumem (distributivas, regulatdrias, redistributivas e constitutivas) ao serem processados
dentro do sistema politico (Policy analysis), sdo gerados pontos ou grupos de interesses muitas
vezes antagonicos. Também convém salientar que as fronteiras que separam esses quatro tipos
de politicas ndo sdo facilmente visualizadas, especialmente pelo fato da temética da agenda
publica empreender abordagens integrais para serem definidas e transversais em seus processos
de gestdo (SECCHI, 2010; SUBIRATS, 2008).

Essas compreensdes integrais e transversais das politicas baseiam-se nas recentes
mudancas no cendrio institucional, principalmente no que diz respeito aos parametros
socioecondmicos € culturais provenientes de um mundo cada vez mais complexo, os quais
atualmente embasam a compreensao dos acontecimentos da nossa sociedade.

Dessa forma, segundo Subirats (2008), os instrumentos de andlise e reflexdo que
apoiaram nossa interpretacdo das politicas publicas, embasados na perspectiva do Welfare State
fordista keynesiano, estdo cada vez mais obsoletas, de modo que as politicas de bem-estar social
foram construidas a partir de légicas de respostas as demandas que se acreditava serem
homogéneas e universais e foram operacionalizadas de forma rigida e burocrética, o que nao

condiz com a atual conjuntura institucional.

Hoje, por outro lado, temos um cendrio em que as demandas sdo cada vez mais
heterogéneas e fragmentadas, portanto, s6 podem ser abordadas por meio de formas

N

de gestdo que respondam de maneira flexivel e diversificada a problemadtica
heterogénea em questdo (SUBIRATS, 2008 p.104).

E sobre esse atual cendrio repleto de ambiguidades que Subirats (2008) insere o conceito
de exclusdo social enquanto um fendmeno dindmico, multifatorial e multidimensional, e que as
perspectivas necessdrias para a construcao de uma agenda de politicas publicas que proporcione
o efeito oposto, ou seja, de inclusdo social, exigem formas de articulagdo e de abordagem
integral, as quais garantam a transversalidade de determinada politica.

Deste modo, as politicas publicas, em geral, agregam caracteristicas singulares de mais
de um tipo de politica, salvaguardando seu aspecto de transversalidade, a exemplo do PMCMYV,
que apresenta elementos caracteristicos de uma politica publica que permeiam sobre esses
quatro formatos, cada qual reservado a sua intensidade.

Portanto, o PMCMYV apresenta caracteristicas: distributivas, ao passo que subsidia juros
para financiamento habitacional de acordo com o enquadramento de renda, o que ndo acarreta

dispéndios visiveis para os outros grupos; regulatérias, a medida que institucionaliza decretos
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e portarias para a utilizacdo dos recursos e descentralizacio de gestio entre os entes federados;
redistributivas, pois, para os beneficidrios da faixa 1 de renda sdo destinados recursos que nao
exigem retorno de juros, ou seja, o subsidio € integral; e constitutiva, visto que marca a
distribuicao de competéncia entre os niveis de governo, uma vez que a politica € formulada no

ambito da unido e implementada pelo municipio.

3.2 PROCESSO DE POLITICAS PUBLICAS

O processo de elaboracdo de politicas publicas (policy-making process) também ¢é
denominado como ciclo de politicas publicas (policy cycle). De acordo com Secchi (2010), o
ciclo de politicas publicas pode ser apresentado como um esquema de visualizacdo e
interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais €
interdependentes.

Para Secchi (2010), o ciclo de politicas publicas constitui-se em: compreender e
identificar o problema, formar uma agenda, formular alternativas, tomar decisdes sobre como
instituir a politica, implementar, avaliar e, por fim, extingui-la, conforme pode ser visualizado
na Figura 1. De modo complementar, para Saravia (2006), o ciclo de politicas publicas envolve
a constituicdo de uma agenda, elaboracdo, formulagdo, implementagcdo, execucdo,

acompanhamento e sua avaliagao.
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Figura 1 - O ciclo de politicas publicas
Fonte: Secchi, 2012 p. 33

Apesar de sua utilidade e das caracteristicas eminentemente heuristicas,
independentemente das terminologias empregadas, o ciclo de politicas publicas apresentado

pelos autores se estabelece de modo meramente explicativo, cujas sucessodes das etapas nio se
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colocam de modo linear e especificamente racional. As fases geralmente se apresentam
misturadas, em uma dinamica de alternincias da enunciada “sequéncia” (SECCHI, 2010;
SARAVIA, 2006).

Sob essa perspectiva, segundo Silva (1999), essa concepgdo linear da policy cycle, além
de compactuar com uma visdo unicamente fop-down da implementacdo da politica publica, a
qual serd abordado na préxima se¢do, € vista como desvio de rota, ao ponto que se assemelha
ao modelo burocratico instrumental, ocasionando uma visdo irrealista do funcionamento da
Administracdo Publica. Contudo, o objetivo nao se estabelece em descartar o modelo, mas
adapté-lo junto ao dinamismo eminente das acdes promovidas pela Administracido Publica.

Kingdon (2006), Saraiva (2006), Fuks (2000) e Borges (2013) consideram que a
entrada na agenda se estabelece como o primeiro estagio do processo de politicas publicas, cujo
o objetivo € delimitar os fatos sociais, a situa¢ao de problema publico. Para Kingdon (2006), a
formulacdo de politica publica é um conjunto de processos, incluindo pelo menos: o
estabelecimento de uma agenda; a especificacdo das alternativas a partir das quais as escolhas
sao feitas; uma escolha final entre essas alternativas especificas, por meio de votagdo no
legislativo ou decisdo presidencial; e a implementacao dessa decisdo. (KINGDON, 2006, p.
221). Nesse sentido, Kingdon (2006) relata que a agenda se constitui em uma lista de temas ou
problemas que sdo alvo em dado momento de séria aten¢do, tanto da parte das autoridades
governamentais como de pessoas fora do governo, mas estritamente associadas as autoridades
(KINGDON, 2006 p. 222).

A partir da introdugao do problema na agenda, os esfor¢os de elaboragdo e combinagao
de solugdes para os problemas publicos sd@o essenciais, necessitando uma constru¢do de
possiveis medidas para a formulacdo das politicas publicas. Para Saasa (2006), pode-se
considerar que exista um consenso geral no que tange a ideia central de formulacao de politicas
publicas, apesar da falta de uma uniformidade quanto ao enfoque conceitual, consequéncia da
heterogeneidade dos diversos campos de conhecimento em torno do assunto.

Dentre os mais diversos atores envolvidos na formulacdo de politicas publicas
encontram-se as burocracias, as quais se estabelecem como parte integrante das institui¢des que
institucionalizam as politicas. De acordo com Saasa (2006), as burocracias costumam participar

da formulag@o das politicas publicas. Deste modo, é importante que um modelo de processo
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politico acomode as relacdes entre as elites politicas e as unidades técnicas e administrativas
(tecnocracia®).

Ainda sobre a formulacdo de politicas publicas, as primeiras tentativas no sentido de
oferecer uma explicacdo a respeito de como os tomadores de decisdes se comportam face a um
problema, essa problematica emerge a partir do conceito de racionalidade (SAASA, 2006).
Portanto, ainda para Saasa (2006), a teoria de tomada de decisdo racional sustenta a concepcao
de que, antes que uma agdo possa ser considerada racional, seja ela pautada pela logica
instrumental ou substantiva, faz-se necessario haver um consenso entre os tomadores de decisdo
arespeito da meta a ser alcancada.

Deste modo, as conclusdes gerais sobre o estilo de formulagdo de politicas ptblicas nos
paises em desenvolvimento, como € o caso do brasileiro, institucionalizam-se sobre as seguintes

premissas, de acordo com Saasa (2006 p.232):

a) A racionalidade prescrita pelo modelo racional-dedutivo € inatingivel nesses
paises;

b)  Orrisco e a incerteza caracterizam os processos decisérios;

c) A fragmentacdo na formulacdo de politicas em geral estd ausente;

d)  Via de regra essa formulacdo é centralizada, com limitados insumos sociais
entrando no sistema decisorio;

e)  Haparaosindividuos com vasta experiéncia em tomada de decisdes um grande
potencial de lideranca politica, para orientar as tendéncias da formulacdo de politicas;
f) Em vista dos itens a e e acima, existe uma possibilidade relativamente grande
de erros de célculo na formulacdo de politicas.

Face a essas consideragdes, argumenta-se que, tanto no formato do ator racional quanto
no modelo de sucessivas comparagdes limitadas, hd condi¢des explicativas significativas sobre
a formulacdo e a implementagdo de politicas publicas. Portanto, o processo de formulacdo e a
implementagao de politicas publicas constituem um conjunto de atividades complexas, de modo
que nenhum modelo esquemadtico tnico pode dar conta de esclarecer os varios fatores ativos
em todas as situacdes envolvendo a politica, sobretudo nos casos em que as institui¢des nao se
estabelecem de forma consolidada (SASSA, 2006; FREY, 2000).

Com relagdo a fase de avaliacdo de politicas publicas, Caldas (2002) afirma que as
diferentes formas que constroem esse arcabouco tedrico acontecem no processo de politica
publica sob o comando e com o envolvimento dos diferentes tipos de atores politicos no

subsistema politico-administrativo, e essas resultam em diferentes outcomes de aprendizagem.

4 Ver: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Sociedade Estatal e a Tecnoburocracia. Sio Paulo: Brasiliense,
1981.
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Apesar das dificuldades inerentes a determinagdo do sucesso ou insucesso das iniciativas
politicas, os escritos do passado sobre a questdo da avaliacdo de politicas tenderam de forma
macica a se concentrar no desenvolvimento, na critica e na redefinicao das técnicas de avaliacao
administrativas formais.

Para Trevisan (2008), as avaliacdes de politicas publicas podem ser um problema para
0os governantes, executores e gerentes de projetos porque os resultados podem causar
constrangimentos publicos. As informagdes e resultados podem ser usados pelo publico e pela
imprensa para criticar os governos, da mesma forma que, em caso de boas noticias, os governos
podem usé-las para legitimar as préprias politicas. No caso do PMCMYV, passados sete (7) anos
desde o inicio de sua formulacdo, ja € possivel, face ao distanciamento histdrico, construir as
primeiras tentativas de sua avaliacdo. No entanto, nao se constitui em uma tarefa facil devido a
suas especificidades em relagdo ao seu aparato intergovernamental, o qual me proponho narrar
em fases subsequentes desta pesquisa.

Ap6s ter discorrido sobre o processo de politicas publicas, a discussio prossegue, agora,

iluminando a inteligibilidade que se estabelece sobre a fase de implementagao.

3.2.1 Implementacio de Politicas Piblicas

Em grande parte dos casos, a abordagem sequencial sobre politicas piblicas apresentada
por meio do seu processo e/ou do seu ciclo se estabelece como um tratamento didaticamente
analitico, cujas etapas ndo podem ser compreendidas por uma interpelagdo tautolégica, visto
que essas ndo dispdem de varidveis explicativas para determinados contextos. Por isso,
compreendo que, para se utilizar a abordagem e manter um rigor epistemoldgico, sua utilidade
se legitima pelo direcionamento de recorte analitico, especialmente de contextos de andlise.

Deste modo, Lima e D’ascenzi (2012) relatam que € no recorte da andlise que reside sua
importancia para o campo de estudos, ou seja, a separagdo em etapas das politicas publicas é
frequentemente utilizada como referéncia nos estudos (LIMA; D’ASCENZI, 2012). Deste
modo, irei direcionar a discussdo deste tdOpico, especificamente, para o processo de
implementagdo de politicas publicas, cujo litigio € central para este trabalho.

Quanto ao processo de implementacdo de politicas publica, Hill (2004) afirma que o
surgimento de estudos relacionados ao tema representou grande avango para o campo dedicado
a compreensao da politica publica, pois tal como outras mudangas paradigmaticas nas ciéncias
sociais, a abordagem comecou a demonstrar certas limitacdes a esse respeito, uma vez que a

descoberta de um novo paradigma, a0 mesmo tempo em que provoca mudancas e avangos
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considerdveis em um determinado ramo cientifico, também acompanha algumas dificuldades
associadas as proprias novidades que apresenta (SANTOS, 2008).

Dessa forma, a adaptagdo a esse novo contexto € necessdria. Portanto, no que diz
respeito as politicas publicas e ao seu processo de implementagao, a visualizacdo de estagios
ou etapas que norteiam as fases de formulacao e implementacdo pode ser caracterizada como
as novas ideias e novas limitacdes que se fizeram presentes em meio ao desenvolvimento do
campo das politicas publicas.

Assim, a implementacdo de politicas publicas estd relacionada com a agdo dos
individuos e a execuc¢do de tais politicas que anteriormente passaram pelo processo de entrada
na agenda governamental e formulagdo. Entretanto, nem sempre a implementacdo se distingue
do proéprio processo de formulacao e, em alguns casos, a implementacdo acaba sendo algo como
“a formulagao em processo” (RUA, 1997 p. 15), assim, nota-se a importancia de se demarcar o
processo anterior pelo qual passaram as politicas publicas, pois, apesar de estarem estreitamente
vinculados, os processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas exigem
diferentes niveis de andlise.

Passada a fase anterior, a implementagdo e a execu¢do sd@o marcadas pela aplicacdo e
funcionalidade das politicas publicas na sociedade. As fases pelas quais as politicas publicas
sdo modeladas, isto é, a entrada na agenda, a formula¢do, a implementacio e a execugdo, podem
passar por um contexto burocritico, o qual pode delimitar as agdes tanto por parte dos
legisladores, quanto por parte do povo, influenciando diretamente nos resultados propostos
(HILL, 2006; SUBIRATS, 2006).

Deste modo, o campo de investigacdo de implementacdo de politicas publicas apresenta-
se fortemente atrelado as necessidades de desenvolvimento de melhorias nos processos
politicos-administrativo que permitam o incremento das atividades implementadoras (LIMA;
D’ASCENZI, 2012), seja implementado pelo ator governamental e/ou pela tecnocracia. No
entanto, segundo Secchi (2010), estudos sobre implementacdo de politicas publicas somente
ganharam especial notoriedade apds as contribuicdes tedricas de Pressman e Wildavsky (1973)°
sobre por que e como acontecem implementation gaps, ou falhas de implementacao.

A grande sintese que o livro traz é que a implementagao de politicas publicas nao se

traduz apenas em problema técnico ou administrativo, conforme evidenciado por Lima e

5 Implementation: how great expectations in Washington are dashed in Oakland: Or, Why it’s amazing that
Federal programs work at all, this being a saga of the Economic Development Administration as told by two

sympathetic observers who seek to build morals on a foundation of ruined hopes.
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D’ascenzi (2012), mas sim em um grande emaranhado de elementos politicos que frustram os
mais bem-intencionados planejamentos (SECHHI, 2010 p. 44).

Por conseguinte, a literatura sobre o0 modo de como é concebido o “problema de
implementagdo” de politicas publicas apresentam duas defini¢des. A primeira estabelece que a
natureza do problema € administrativo-organizacional e sua resolucdo depende das
especificacdes de objetivos e de controles de subordinados. Na segunda defini¢io, o problema
da implementacao decorre de conflitos de interesses (LIMA; D’ ASCENZI, 2012)

Independentemente da vertente pela qual observam-se os problemas decorrentes ao
processo de implementacao de politicas publicas, sua importancia de investigacao se concebe,
sobretudo, na possibilidade de visualizar, por meio de instrumentos analiticos mais
estruturados, os obstaculos e falhas que costumam acometer nessa fase do processo nas mais
diversas dreas de politicas publicas (SECCHI, 2010).

Para além deste entendimento, investigar a fase de implementacdo também pode
significar visualizar problemas decorrentes de sua formulagcdo, objetivos e/ou disputas e
interesses politicos. Em outras palavras, para Rua (1997), trata-se das acdes para fazer uma
politica sair do papel e funcionar efetivamente. Para tanto, este processo necessita ser
acompanhando, entre outras construgdes, para que seja possivel identificar o porqué muitas
acdes sdo realizadas de maneira exitosa e outras acabam destoando do objetivo inicialmente
proposto, entre 0 momento em que uma politica € formulada e o seu resultado concreto (RUA,
1997).

Em vista disto, a fase em que se constitui a implementagao de politicas publicas pode
ser compreendida como aquela na qual a administracdo publica se reveste de sua fungdo
precipua: a de transformar interacdes politicas em a¢des concretas, mesmo quando pautadas
por uma racionalidade instrumental linear (SECCHI, 2010; RAMOS, 1983). Também € nessa
fase que entram em cena outros atores politicos ndo estatais, como os fornecedores, prestadores
de servicos, parceiros, além dos grupos de interesses e dos destinatdrios da agdo publica
(SECCHLI, 2010).

Hill (2006), Subirats (2008), Lima e D“Ascenzi (2012) e Secchi (2010) consideram que
o processo de implementacdo de politicas publicas apresenta basicamente dois modelos: “de

cima para baixo”, top-down, e “de baixo para cima”, bottom-up.

Modelo fop-down (de cima para baixo): caracterizado pela separacdo clara entre o
momento de tomada de decisdo e o de implementacdo, em fases consecutivas. Esse
modelo é baseado na distingdo wilsoniana entre “Politica e Administra¢cdo”, no qual
os tomadores de decisdao (politicos) sdo separados dos implementadores
(administra¢do). (SECCHI, 2010 p. 46).
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O modelo fop-down carrega a total distin¢ao entre a formulacao e a implementacao, de
modo que consiste em um sistema sobremaneira burocratizado do ponto de vista de sua
disfuncionalidade, menos participativo e centralizado. Para Secchi (2010), trata-se de uma visao
funcionalista e tecnicista de que as politicas publicas devem ser elaboradas e decididas pela
esfera politica, cuja implementacao emerge de uma racionalidade construida por meio de uma
disfuncionalidade burocrética, para estabelecer os meios para os quais os propoésitos foram
estabelecidos.

Apesar disso, a efetividade do controle burocratico disfuncional do modelo top-dowm
nao se concebe de modo sui generis, pois dependerd de outras varidveis. Nesse sentido, Subirats
(2008) aponta que ndo se pode aceitar uma Unica perspectiva de controle, como o modelo de
“cima para baixo”, pois se fazem presentes outras perspectivas tanto mais decisivas como o0s

presentes no modelo “baixo para cima”, sobretudo no que tange aos fluxos de decisoes.

Si s6lo examindramos la perspectiva “de arriba a abajo”, entonces podriamos tender
a considerar a los funciondrios de nivel més bajo, a aquellos que forman en muchos
casos la epidermis de contacto entre administraciéns y sociedade, como los que dentro
de la estrutura administrativa disponen de la cuota de poder mas pequena, viéndose
sometidos a une stricto control desde los distintos eslabones jerdquicos [...]
(SUBIRATS, 2008 p. 117).

Desta forma, friso a necessidade de compreensao das premissas que elencam o modelo

bottom-up, que podem ser denominadas sob a seguinte perspectiva:

Modelo bottom-up (de baixo para cima); caracterizado pela maior liberdade de
burocratas e redes de atores em auto-organizar e modelar a implementagao de politicas
publicas. Nesse modelo é reconhecida a limitacdo da decisdo tecnolégica. Os
implementadores t€ém maior participa¢do no escrutinio do problema e na prospec¢ao
de solugdes durante a implementacdo e, posteriormente, os tomadores de decisdo
legitimam as préticas ji experimentadas. A implementa¢do € predominantemente
avaliada pelos resultados alcangados a posteri, em vez da avaliacdo baseada na
obediéncia cega a prescri¢des. (SECCHI, 2010 p. 47)

Tal modelo apresenta em seus pressupostos caracteristicas abalizadamente flexiveis,
uma vez que o formato inicial que uma determinada politica adquire ao entrar na agenda e ser
formulada pode se modificar, ou seja, pode ocorrer uma auto-organizagdo pelos atores que a
implementam. Para Secchi (2010), existe uma maior discricionariedade por parte dos gestores
e burocratas. Contudo, essa possibilidade de remodelacdo pelos atores que a implementam nao

¢ entendida como desvirtuamento, mas como uma necessidade de readequacao.
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A diferenciacdo entre os modelos top-dowm e bottom-up serve também como indicativo
para a pesquisa sobre implementacao (SECCHI, 2010). Contudo, para Hill (2006), a questdao
sob como avancgar nessas discussoes no que se refere a esses dois modelos passa pelo
reconhecimento de que haverd diversas possibilidades pelas quais os pesquisadores buscaram
exercitar o controle prévio sobre o processo de implementacao.

Além disso, para que um determinado processo de implementacdo de politicas publicas
ocorra com éxito, independentemente do modelo pelo qual ele se constitui, € necessdria a
constituicdo de elementos pré-condicionantes que visam a potencializacao do seu sucesso, 0s

quais, nos dizeres de RUA, (1997 p. 14) se constituem em:

a) As circunstancias externas a agéncia implementadora ndo devem impor
restri¢cdes que a desvirtuem;

b) O programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

c¢)  Nao apenas nao deve haver restricdes em termos de recursos globais,
mas também, em cada estdgio da implementagdo, a combinacdo necessdria de
recursos deve estar efetivamente disponivel;

d) A politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria adequada
sobre a relagcdo entre a causa (de um problema) e o efeito ( de uma solugdo
que estd sendo proposta);

e) Esta relacdo entre causa e efeito deve ser direta e, se houver fatores
intervenientes, este devem ser minimos;

f) Deve haver uma s6 agéncia implementadora, que nao depende de outras
agéncias para ter sucesso; se outras agéncias estiverem envolvidas, a relacdo
de dependéncia deverd ser minima em nimeros e em importancia;

g) Ao avancar em direcdo aos objetivos acordados, deve ser possivel
especificar, com detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a
serem realizadas por cada participante;

h)  E necessdrio que haja perfeita comunicagdo e coordenagdo entre os
vérios elementos envolvidos no programa;

1) Os atores que exercem posicdes de comando devem ser capazes de
obter efetiva obediéncia dos seus comandados.

Olhando para este tipo de abordagem, a responsabilidade por uma determinada politica
fica a cargo dos agentes situados no topo do processo politico. Particularmente quando se trata
da prevencdo de interferéncias externas e do controle sobre os atores envolvidos na
implementacgdo, deve-se levar em consideracdo, também, como o tipo de politicas e de arenas
politicas envolvem diferentes agentes com diferentes niveis de envolvimento, de acordo com o
que esteja em jogo no momento (RUA, 1997)

Por outro lado, os implementadores de politicas publicas nem sempre sdo os atores
situados no topo da piramide politica (RUA, 1997; SUBIRATS, 2010). De acordo com Rua
(1997), o acompanhamento de uma politica deve levar em consideragcdo a existéncia de uma

percepcdo precisa acerca da politica que se implementa, e isto nem sempre ocorre,
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principalmente pelo fato de que nem sempre os individuos que atuam na implementagdo sabem
efetivamente que estdo trabalhando como implementadores de algo abstrato e complexo como
uma politica.

Quando se trata de politicas com caracteristicas de “programa”, como no caso do
MCMYV, Rua (1997) aponta que um dos problemas que emerge desta tipologia de politica
publica resulta do modo pelos quais esses programas interagem e entram em conflito com

outros programas. Nesses casos, podem ocorrer diversas adversidades, conforme Rua (1997,

p.15):

a) Novas iniciativas podem envolver mudangas que afetam atividades em
andamento, com as quais podem entrar em conflito;
b) Muitas dreas e setores de politicas sdo dominados por agéncias governamentais

que tomam decisdes intra-organizacionais sobre como compatibilizar os novos
programas com os antigos;

c) O poder Executivo domina o sistema governamental e legisla de muitas
formas, e apenas aspectos destas decisdes aparecem como atos especificos do
Congresso, e por este motivo as decisdes do Legislativo podem parecer ambiguas,
pouco claras.

Assim, mesmo respeitando a transversalidade da politica e, diante de um processo
majoritariamente harmonioso com os elementos pré-condicionantes, quando uma politica
publica envolve diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal) ou diferentes
regides de um mesmo pais ou, ainda, diferentes atividades setoriais, seu processo de
implementacdo pode se construir de modo conflituoso, visto que o controle do seu
desdobramento € mais complexo, sobretudo pela necessidade de instaurar mecanismos de
controles mituos (RUA,1997; ABRUCIO; FRANZESE, 2012).

Em vista disso, ao reportar a implementacio do PMCMYV nos distritos de Iguatemi e
Floriano, no municipio de Maringa-PR, como recorte empirico da minha pesquisa, e por se
tratar de uma politica puiblica que envolve mais de um ente federativo, faz-se pertinente, neste
momento, contextualizar os elementos histéricos e as caracteristicas eminentes do federalismo
brasileiro, assim como avangar para as relagdes intergovernamentais que emergem desse
contexto e que subsidiam as a¢des no ambito da implementacio do PMCMV, a qual serd

trabalhada nos capitulos subsequentes.

3.3 0 PACTO FEDERATIVO E A DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS
NO BRASIL
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Por meio da andlise do desenvolvimento do federalismo no Brasil, € possivel identificar
seus elementos que se constituem sob o prisma da reparticdo dos poderes, caracterizando as
atribuicdes que se estabelecem no ambito da Unido, dos estados e dos municipios. Essa
estrutura auxilia na compreensdo das descri¢des de competéncias, bem como da coordenacao
das atividades politicas que se estabelecem entre os entes federativos que atuam direta ou
indiretamente na implementacgdo de politicas publicas no pais.

A federacdo é uma forma de organizacdo politico-territorial baseada no
compartilhamento tanto da legitimidade como das decisdes construidas coletivamente entre
mais de um nivel de governo. Dessa forma, distingue-se do modelo cldssico de nagdo, ou seja,
o Estado Unitario, no qual o Governo Central antecede, e sobretudo, € superior as instincias
subnacionais e as relagcdes de poder obedecem a uma ldégica hierarquica e piramidal
(ABRUCIO; FRANZESE, 2012).

Partindo da esséncia do significado do termo, a palavra deriva do latim foedus, “pacto”,
no sentido de acordos cooperativos entre estados (BORGES, 2013). Conforme Abrucio e
Franzese (2012), trata-se de um acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da soberania
territorial, fazendo com que os poderes coexistam dentro de uma mesma nac¢ao, cujo objetivo
se inscreve no compartilhamento do principio de autonomia com o de interdependéncia entre
as partes, ocasionando uma reparticdao de fungdes e poderes entre os niveis de um governo.

Nesse sentido, o pacto remete a um contrato federal original, necessdrio para conservar
a unidade nacional. Assim, esse contrato federal original “é um acordo sobre a composi¢ao e
os poderes do governo central, bem como sobre as regras do jogo que estruturardo as futuras
interacdes entre os governos € as unidades que o compdem” (RODDEN, 2005, p. 17). Neste
contexto, as articulacdes e barganhas politicas entre os niveis de governo ddo a federagdo uma
caracteristica singular (BORGES, 2013).

Os paises passam a adotar o modelo federativo quando hd uma situa¢do de eminéncia

federativa que, segundo Abracio e Franzese (2012, p.2), sdo caracterizadas por duas premissas:

A primeira € a existéncia de heterogeneidades numa determinada na¢do, vinculada a
questdo territorial (grande extensdo e/ou enorme diversidade fisica), a diferenca
étnicas e/ou linguisticas, a disparidade socioecondmica, ou entdo a diversidade
culturais e politicas entre as regides de um pais. A segunda condi¢do que leva a
escolha do federalismo € a acdo politica baseada no ideal da unidade na diversidade,
capaz de concomitantemente manter unidade e autdonomas as partes de um mesmo
territorio.

Segundo Abrucio e Franzese (2012), o federalismo moderno foi criado nos Estados

Unidos, em 1787. Naquele contexto, as trezes colonias, timidamente interligadas, abriram mao
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de uma parcela de sua independéncia para que se criasse uma nova esfera de governo, a Unido.
Por consequéncia, elas se tornaram estados que, mesmo pertencentes a uma mesma nagao,
mantiveram boa parcela de sua autonomia e estabeleceram relacdes de interdependéncia
(ABRUCIO; FRANZESE, 2012).

O federalismo brasileiro emerge em um contexto diferente do da experiéncia
estadunidense, pois suas peculiaridades ndo resultaram de um pacto entre unidades autdnomas,
mas de um processo de descentralizacdo de poder do centro para os estados, uma vez que, em
suas primeiras décadas, o pais fora regido por um império bastante centralizado (ABRUCIO;
FRANZESE, 2012 p. 3)

Apesar das particularidades histdricas na concepcdo do federalismo no Brasil e nos
Estados Unidos, em ambos as estruturas institucionais adotadas foram semelhantes,
constituidas por: “Constituicdo Federal escrita, Senado Federal como espaco de representacao
nacional dos estados e um Tribunal Superior, responsavel por julgar conflitos federativos e
zelar pelo cumprimento do pacto fundante, isto é, da Constituicio Federal” (ABRUCIO;
FRANZESE, 2012 p.3).

No entanto, de acordo com Souza (2005), o desenho institucional do federalismo
brasileiro pode ser melhor compreendido por meio da descri¢do das constitui¢des anteriores a
de 1988. Isso se deve ao fato de as constitui¢des refletirem as barganhas politicas e territoriais
que ocorreram ao longo da histdria brasileira, sobretudo, a partir do Estado Novo, em 1937.

Com a instituicdo do Estado Novo, consolidado por meio do golpe de 1937, a
centralizacdo de poder foi bastante intensa, chegando-se mesmo a abolir o federalismo da
Constituicdo, retirando a expressdao “Estados Unidos do Brasil”, de modo que os estados
passaram a ser governados por interventores nomeados pelo presidente da republica
(ABRUCIO, 1998; ABRUCIO; FRANZESE, 2012). Nessa perspectiva, a Era Vargas deixou
como legado para o federalismo brasileiro o fortalecimento do poder executivo.

Com o retorno do regime democrético, em 1946, foi redigida uma nova Constitui¢ao.
Contudo, a nova constituinte introduziu o primeiro mecanismo de transferéncias
intergovernamentais da esfera federal para a municipal, na tentativa de diminuir os
desequilibrios verticais de receita e, assim, potencializar a distribui¢do de investimentos nas
regides menos favorecidas (ABRUCIO; FRANZESE, 2012, SOUZA, 2005). Em termos
federativos, o cendrio brasileiro, segundo Abrucio e Franzese (2005), constituia-se sob duas
perspectivas: de um lado a Unido, que continuava sua expansao em prol do projeto nacional
desenvolvimentista e, de outro lado, as elites locais recuperavam seu poder, fortalecendo o

Congresso Nacional e, principalmente, os governadores de estados.
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Entre a Constituicdo de 1946 até o ano de 1964, o Brasil foi marcado por uma tensao
politica internacional por conta de uma polarizacdo ideoldgica decorrente do cendrio de Guerra
Fria. A falta de uma adesao das elites brasileiras ao processo democrético resultou em um golpe
de estado, com apoio de lideres civis (ABRACIO; FRENZESE, 2012). Com a reforma tributéria
realizada em 1966, em consonancia com a nova Constitui¢do, elaborada pelos militares entre
1967 e 1969, centralizou-se o poder politico e tributdrio na esfera federal, afetando o
federalismo e suas instituicoes (SOUZA, 2005).

Do ponto de vista federativo, Abrucio e Frenzese (2012) afirmam que no periodo que
compreendeu o golpe civil-militar no Brasil, entre 1964 e 1985, foi construido um modelo que
pode ser chamado de “unionista autoritario”, o qual centralizou fortemente os recursos nas maos
do Governo Federal e aumentou sobremaneira o controle administrativo da Unido sobre os
governos subnacionais. Deste modo, a autonomia politica local era reduzida, com a introdugao
de eleicdes indiretas para prefeitos das capitais e dos governadores de estados.

Com o periodo de redemocratizacao da politica brasileira, que culminou com o término
da ditadura civil-militar, grande parte da transi¢io democratica passou pela mobilizacdo e
articulacdo de governadores junto a sociedade e aos dissidentes do regime militar (ABRUCIO;
FRANZESE, 2012). Contudo, se, por um lado, o processo de redemocratiza¢do significou um
fortalecimento dos governadores e das unidades estaduais, a Constituicio de 1988 alterou
profundamente as bases de autoridade dos governos locais, proporcionando uma maior
autoridade e legitimidade (ARRETCHE, 2002).

A Constitui¢do Federal de 1988 fez com que o Brasil se tornasse um caso peculiar de
Federacdo, com trés entes considerados pactuantes: Unido, estados e municipios. De fato, €
pertinente observar que o discurso construido defende que houve maior autonomia dos
municipios em relacdo ao periodo anterior (ARRETCHE, 2002, ABRUCIO; FRANZESE,
2012). Para Souza (2002), desde entdo, o Brasil constituiu-se como o pais de maior grau de
descentralizacdo fiscal dentre aqueles que estavam em desenvolvimento. Contudo, por mais
que os municipios obtiveram maiores ganhos tributdrios, a maioria continuou na dependéncia
de transferéncias dos governos estadual (repasse de ICMS) e federal (por meio do Fundo de
Participagao do Municipio) (ABRUCIO, 2005).

O Processo de descentralizacdo, iniciado pelo estado brasileiro apds a promulgacio da
Constitui¢do de 1988, representou uma tentativa de democratizar o plano local, em detrimento
das antigas estruturas oligarquicas (BORGES; SELA, 2013). Entretanto, Abrucio (2005)
argumenta que neste periodo ocorreram rupturas e a consolidacdo de novas préaticas politicas,

o que inclui o surgimento de novos atores, conselheiros de politicas publicas e lideres politicos
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que ndo tinham acesso a competicdo pelo poder. Todavia, para Nogueira (1996), essa
conjuntura ndo fez do Estado um ambiente de plena participagdo democrética, principalmente
pela falta de um amadurecimento politico-ideoldgico e organizacional que, muitas vezes, sO €
consolidado ap6s um periodo de tempo significativo.

Apesar da Constituicdo de 1988 ter potencializado o processo de descentralizacio,
atribuindo maior autonomia aos municipios, a municipalizacdo de politicas publicas foi se
consolidando nos anos 1990, assumindo diversos ritmos, de acordo com a area. Abrucio e
Franzese (2012) lembram que a referida Constituicdo, em seu artigo de nimero 23, estabelece
um modelo baseado fortemente em competéncias comuns entre os entes. Os estudiosos
observam que, em seus doze incisos, o texto constitucional descreve que siao “de competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...)” as seguintes dreas de
politicas publica: conservagdao do patrimonio publico; saide e assisténcia social; acesso a
cultura e educagdo; protecdo ao meio ambiente; fomento a producdo agropecudria e ao
abastecimento alimentar; moradia e saneamento basico; combate as causas da pobreza; e
politica de educacao para seguranca no transito (ABRUCIO; FRANZESE, 2012 p.7).

Como se pode constatar por meio do texto constitucional de 1988, vérios seguimentos
de politicas publicas se estabelecem no campo de competéncia dos trés niveis de governo, como
€ o caso das politicas de moradia, setor sobre qual se assenta este trabalho. Apesar de tais
atributos constitucionais, até o momento nao houve a regulamentacdo dessas competéncias
comuns, sendo que esta pendéncia da consolidacdo de um projeto cooperativo brasileiro
permanece sem leis complementares editadas (BORGES; SELA, 2013).

Nesse contexto, foi como op¢do pela estratégia de descentralizacdo de politicas
publicas adotada pelo governo brasileiro que emergiu o debate em torno das relacdes
intergovernamentais na implementa¢do de politicas publicas (CARVALHO, 2014). Deste
modo, segundo Carvalho (2014), a relacdo intergovernamental no Brasil atingiu um nivel de
complexidade elevado no processo de implementacdo de politicas publicas descentralizadas,
especialmente no ambito social, revelando conflitos ndo somente entre as esferas de governo,
mas também entre os stakeholders que desempenham um papel ativo na comunidade,
observando a intensidade de influéncia, autoridade e disponibilidade de recursos.

Contribuir para a investigacdo quanto a natureza dessas relagdes, por meio da
identificacdo dos interesses em disputa, significa desmistificar os aspectos inerentes da propria
Federacdo brasileira, visto que sua constru¢do nio se apoiou no estabelecimento de aliangas
estaveis entre os governos subnacionais. Deste modo, os sistemas politicos federais sao

alicercados nas teorias politicas e sociais federalistas, compondo ndo somente os bons
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resultados da interdependéncia entre os entes federativos, mas também as divergéncias que sao
resultantes deste processo, pois o federalismo implica na caracterizacdo deste contexto
conflituoso que se estabelece no Ambito das relacdes intergovernamentais. (GUIMARAES,
2003).

Portanto, o que se estabelece no jogo politico-institucional nos Estados Federais, no que
tange a implementacdo de politicas descentralizadas, sdo as negociacOes estabelecidas nos
processos decisérios em todos os niveis de governo, ou seja, nas reparti¢des utilizadas nas
negociacdes dos conflitos caracteristicos a dindmica dos sistemas federais e do processo de
descentralizacdo, exteriorizado no ambito das relagdes intergovernamentais, tema da discussao

a seguir.

3.3.1 Relacoes intergovernamentais no contexto da federacao brasileira

Pode-se mencionar que as acdes do Estado, no Brasil, at¢ meados dos anos 1980,
caracterizavam-se da seguinte forma: 1) pela centralizacdo deciséria e financeira na esfera
federal, o que relegava os estados e os municipios apenas a execucdo de politicas publicas; 2)
pelo crescimento da estrutura estatal, o que levou a constituicdo de uma série de organismos
com atribui¢cdes semelhantes e, por dltimo; 3) pela exclusdo da sociedade civil do processo de
formulacdo das politicas, da implementacdo dos programas e do controle das acdes
governamentais (FARAH, 2001).

Contudo, admite-se que, no periodo apds 1988, um segundo ponto de inflexao se
estabelece no federalismo brasileiro. A reforma do Estado nacional iniciada nesse periodo foi
fortemente marcada na conjuntura federalista no desenho do Estado unitério, cuja flexibilidade
constituiu uma de suas caracteristicas principais e o alicerce para a realizagdo das reformas
(VIANA et al., 2002).

Essa “flexibilidade” atribuida a uma perspectiva institucional significou o
estabelecimento de lagos de colaboragdo intergovernamental, objetivando o atendimento mutuo
dos objetivos e metas que consolidaram as mudancas nos ambitos econdmico, politico, social
e cultural, por meio da a¢do conjunta na institui¢cao de programas e obtencao de financiamentos
(CARVALHO, 2014). Tais arranjos flexiveis foram construidos por meio de medidas
legislativas e reguladoras que agem diretamente em todas as esferas do arcabouco

constitucional que incorpora a percepg¢ao intergovernamental das politicas publicas.

Nas palavras de Dente (1997, apud VIANA et al., 2002, p. 496):
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[...] a implementagdo de politicas publicas em um cendrio federalista — caracterizado
pela flexibilidade institucional — é acompanhada pela emergéncia de estruturas
dedicadas a constru¢do da relagdo centro/periferia, pela pluralidade de centros de
decisdo autdénomos e interdependentes, pelo esforco de burocracias eficientes e
profissionais nos diferentes niveis de governo e, finalmente, pela figura dos managers
intergovernamentais.

Contudo, segundo Souza (2002), € a partir deste contexto que sdo organizadas as
estruturas e conexdes no ambito das chamadas relacdes intergovernamentais, cujas abordagens
adentram o campo de ac@o das instincias de governo em paises que adotam o federalismo,
definindo como se estabelecem as articulacdes e mobilizacdes entre elas no propdsito de
equacionar os problemas incomuns.

Trata-se, no entanto, da anédlise das relagdes que se estabelecem por meio das diferentes
instancias de governo, ou seja, as relacdes que se dao no Brasil, entre a Unido, os estados e os
municipios, cujas articulacdes emergem da producao e distribuicao de determinados servigos a
populacdo, a defini¢do de disposicdes reguladoras e, sobretudo, seu carater politico.

As pesquisas acerca da descentralizacdo das relagdes intergovernamentais e do
federalismo enaltecem os conflitos constatados entre as esferas de governo, (ABRUCIO, 1998;
ABRUCIO; FRANZESE 2012; ARRETCHE, 2002), levando em conta a mesma propor¢ao de
Estados Unitdrios e federativos. Contudo, tais conflitos podem representar algumas
oportunidades as unidades subnacionais, posto que diversas nacdes com caracteristicas
politicas, econdmicas, sociais e culturais divergentes vém adotando, cada vez mais, medidas
que visam a ampliacdo da descentralizacdo de seus respectivos governos e institui¢des, bem
como alargam os horizontes de participagdo da comunidade local nos processos decisérios
(SOUZA, 2002, p. 434).

Contudo, de acordo com Abrucio e Franzese (2012), a autonomia dos entes federativos
aliada, no caso brasileiro, a um vasto rol de competéncias compartilhadas por determinacao
constitucional, possibilita que a Unido, os estados e os municipios se omitam de modo a
impactar diretamente na populacdo que acessa tais servigos publicos, ao passo que a mesma
fica sem opcdo de quem cobrar, se do governo federal, estadual ou municipal. Isso significa
que se tem um processo ndo transparente e de responsabilizacido difusa, o qual possibilita a
troca de responsabilidades entre as esferas de governo sem que nenhuma acdo efetiva seja
tomada (ABRUCIO; FRANZESE, 2012).

Para minimizar a exacerbagdo desses conflitos, o federalismo brasileiro coloca-se como
“uma instituicdo moderadora das profundas disparidades regionais” (CARVALHO, 2014),

sendo que, em sua configuragdo atual, os elementos que estrangulam as acdes do centro e
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redirecionam as funcdes dos governos subnacionais dizem respeito a provisdo de servicos
sociais. Nesse sentido, Viana et al. (2002) afirmam que, devido as indmeras disparidades intra
e inter-regionais, hd uma grande diversidade de respostas dai oriundas.

O processo desordenado em que se deu a descentralizacdo das politicas publicas no
Brasil, sobretudo apds a constituicdo de 1988, resultou em um primeiro momento na falta de
atuacdo dos niveis federal e estadual de governo e, por outro lado, em uma potencializacdo da

municipalizac¢do de politicas publicas:

A municipalizacdo de politicas publicas se deu de maneira bastante desigual no pafs,
tanto pela diversidade de situagdes financeiras e capacidade administrativa dos
municipios brasileiros, quanto pela vontade politica de cada governo municipal de
utilizar seus recursos na promog¢do de politicas publicas, ou continuar solicitando
auxilio das esferas estadual e federal para viabilizar acdes do governo. (ABRUCIO;
FRANZESE, 2012 p. 14)

Esses aspectos apresentados, em consonancia com os impasses gerados no decorrer do
processo decisdrio acerca da descentralizacdo, apresentam um carater simbdlico do modo como
a implementacdo da descentralizacdo confirma o papel importante das forcas politicas na
implementacgdo de politicas publicas, bem como das relagdes intergovernamentais.

Sob essas perspectivas, € possivel destacar, por meio da revisdo de literatura ora
empreendida, que o contexto da descentralizacdo de politicas publicas e do federalismo
brasileiro mostra-se pertinente para a visibilidade dos conflitos inerentes as relacdes
intergovernamentais que se estabelecem na Federacdo Brasileira, em especial, nas politicas

publicas urbanas de habitacdo, sobre as quais a discussdo prossegue.
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4 CONFIGURACAO DA POLITICA DE HABITACAO BRASILEIRA

Este capitulo tem como propdsito apresentar a discussao sobre a construcdo da politica
de habitacao no Brasil, problematizar seus limites e suas especificidades, bem como evidenciar
nossa atual politica, denominada Programa Minha Casa Minha Vida, cuja implementacio nos
distritos de Iguatemi e Floriano, no municipio de Maringd-PR, constitui -se como espaco
empirico de pesquisa desta dissertacao.

Contudo, como se trata de redigir “histérias” de outros pesquisadores que se
depreenderam em narrar o tema proposto, optei em descrever este capitulo no impessoal. Dessa
forma, antes de compreender se a implementacdo do PMCMV nos distritos de Floriano e
Iguatemi no municipio de Maringd-PR tem se estabelecido como um processo de segregacao

residencial, dou visibilidade as politicas de habitacdo no Brasil.

4.1 POLITICAS DE HABITACAO: DA ERA VARGAS AO BNH

O acesso a uma habitacdo que atenda as condi¢cdes minimas de salubridade e seguranca
concebe-se de forma indiscutivel como uma necessidade basica de todo ser humano,
independente das variacoes religiosas, étnicas, financeiras, etaria etc. (MARICATO, 2014 apud
KLINTOWITZ, 2015). Consequentemente, a questdo habitacional requer uma atencao especial
dos governos que, em tese, sdo viabilizadas por meio das politicas publicas. No entanto, como
qualquer bem de consumo privado dentro da 16gica capitalista, a habitacdo possibilitada por
meio do acesso a cidade se constitui como uma mercadoria (CASTELLS e BORJA,1996;
SANCHEZ, 1998,1999, 2001; VILHACA, 2003, 2011; VAINER, 2013).

Sem embargo, a questao habitacional no Brasil sé se tornou um assunto publico com a
era Vargas (1930-1945) (FUKS, 2000), de modo que, em todo periodo que antecedeu a década
de 1930, a constru¢do de moradias no Brasil ficou exclusivamente sob a responsabilidade da
iniciativa privada. Portanto, a década de 1930 foi marcante para a definicdo do desenho da
maioria das cidades brasileiras, uma vez que o processo de industrializacdo, que emergiu nesta
década e que iria se aprofundar nos anos de 1950, veio acompanhado da consolidacdo das
periferias como local de moradia da populacdo de baixa renda, paralelamente com a
solidificacdo e do processo de favelizacdo, caracterizando o retrato presente em grande parte
das cidades brasileiras, além de consolidar o marco do crescimento do déficit habitacional no

Brasil (ARAUJO, 2013).
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Desta forma, foi na primeira gestdo do governo Vargas (1930-1945) que o déficit
habitacional, pela primeira vez, foi compreendido como um problema de cunho social, e sua
solucdo foi marcada como uma possivel fonte de legitimidade politica, tendo em vista a inser¢ao
de massa popular urbana no sistema politico (SILVA, 2014).Vargas implementou sua politica
habitacional por meio dos recém criados Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP’s) que,
segundo Silva (2014), resultou em uma acao habitacional corporativista, pois as demandas eram
contempladas a partir das categorias de trabalhadores. Assim, somente uma pequena parcela da
populacdo conseguiu acessar o beneficio, o que ocasionou a exclusio de boa parte da populacio
de baixa renda.

A politica habitacional Getulista, consolidada pelos IAP’s, deu-se por via da
consubstancializacdo de uma politica publica do tipo regulatoria, cujas legislagdes definiam as
condicdes de acesso ao crédito e das transacdes no mercado fundidrio. Os fundos dos IAP’s
representavam, naquele periodo, uma das relevantes condi¢des de financiamento da cadeia
produtiva nacional, de modo que o governo federal era o responsdvel pela normatizacdo e
distribuicao dos recursos (KLINTOWITZ, 2015).

No entanto, para Klintowitaz (2015), até o ano de 1946, o Estado brasileiro nao
participou diretamente da producdo habitacional, limitando sua atuagdo somente a
regulamentac¢do das relacdes entre fornecedores de crédito e agentes privados. No entanto,
criou-se naquele ano a Fundacdo Casa Popular (FCP), que se estabeleceu como marco na
ado¢do de atividades estatais do tipo produtivo na drea habitacional brasileira. Este 6rgao
federal foi idealizado como uma institui¢do que centralizaria as diretrizes da politica urbana,
com o propdsito de equacionar a problematica habitacional do pais (BONDUKI, 2004).

Embora a FCP representasse um avango institucional para a problematica habitacional,
as andlises realizadas evidenciaram o cardter clientelista que se constituiu na distribui¢ao das
unidades produzidas, o que proporcionou um importante subterfiigio politico para os gestores
estatais (AZEVEDO; ANDRADE, 1981; MELO, 1987). Apesar da consolidacdo clientelista, a
FCP emerge como marco histérico de uma ag¢ao estatal de provisdo habitacional. Sua reduzida
expressao se deu pelo fato de ter sito fortemente combatida por diversos setores, com destaque
para os integrantes da industria da constru¢@o, que eram avidamente contrarios as propostas da
FCP (KLINTOWITZ, 2015).

No ano de 1964, o governo militar instaurado no Brasil criou o Banco Nacional de
Habitacao (BNH) e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) (Lei 4380/64), originarios de

uma ampla reestruturacdo da politica habitacional. Com essa politica, o governo pretendia
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responder e controlar as pressdes populares por moradia, pois o déficit habitacional naquele
periodo ja era grande e crescia com o processo de urbanizacdo (LOUREIRO et al., 2013).

Segundo Silva (2013), a instituicio do BNH, por meio da Lei n°4.380/1964,
potencializou de tal modo a atuac@o do Estado no mercado habitacional, que é possivel afirmar
que o Brasil desenvolveu um modelo particular de politica habitacional. Entre 1964 e 1986, o
SEN foi responsavel pelo financiamento de 4,3 milhdes de unidades habitacionais, o que
representou um avanco em termos de producdo habitacional, sobretudo, para a classe média e
alta, ficando a populagdo mais vulnerdvel financeiramente desamparada desta politica (SILVA,
apud, DIAS, 2012).

Isto posto, de acordo com Loureiro et al. (2013), esse programa fracassou em seus
objetivos de promover moradia para a populacdo de baixa renda. Consequentemente, iSSo se
deve pelo fato de a politica ter sido construida com o propdsito de ativar o mercado interno por
meio da construcdo civil, atrelada a légica empresarial, voltada para o financiamento aos
seguimentos de média e alta renda. Assim, em 1975, o BNH s6 destinava 3% dos seus recursos
para familias com rendimentos abaixo de cinco saldrios, enquanto 0s mutudrios com
rendimentos superiores a vinte saldarios foram os grandes beneficidrios (LOUREIRO et al.,
2013).

Com o processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro, iniciado com o final da
ditadura civil-militar na década de 1980, os movimentos sociais € os demais atores
oposicionistas ao regime iniciam um movimento de modificacao da institucionalidade vigente.
No campo das reivindicagdes urbanas, € recolocado em pauta o movimento de direito a cidade
que, nos dizeres de Lefebvre (1991), “é o resultado do direito a vida humana, condi¢do de um
humanismo e de uma democracia renovada”. Trazendo esse conceito para a atualidade, para
Harvey (2014), o direito a cidade ndo é o direito do que ja existe na cidade, mas o direito de
todos de transformarem a cidade em algo radicalmente diferente, por meio de um poder coletivo
sobre os processos de urbanizacgao.

Embora o Estado brasileiro reconheca o direito a moradia desde a década 1940, é
somente a partir da Emenda Constitucional n° 26, de 2000, que o direito a moradia passou ser
reconhecido e garantido constitucionalmente (GONCALVES, 2009 p. 51). Contudo, o fato do
direito a moradia ter sido reconhecido recentemente, por meio da redac@o constitucional, como
um direito social, possibilitou a constru¢io de uma caracteristica que se reflete no
desenvolvimento da politica habitacional no decorrer de sua trajetdria.

De acordo com Lima (2014), no ano de 2003 foi realizada a 12 Conferéncia Nacional

das Cidades, que teve como lema “Cidade para Todos” e como tema “Construindo uma politica
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democratica e integrada para as cidades”. Nela, se discutiu os principios e objetivos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano e Politica de Habitacdo. Com base nas deliberacdes da
conferéncia, foi estruturada a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), tendo como principais
componentes a integracdo urbana de assentamentos precdrios, a provisdo de habitacdo e a
integracao da politica de habitacdo a politica de desenvolvimento urbano (LIMA, 2014 p. 1437)

Nesse contexto, a universalizacdo do acesso a moradia digna para todos cidaddos
brasileiros se estabelece como o principal objetivo da Politica Nacional de Habitagdo, que se
traduz em uma tarefa extremamente complexa, seja pela ordem da grandeza do déficit por novas
moradias e por urbanizacdo, seja pelas significativas diferencas e desigualdades regionais
existentes, pela escassez de recursos financeiros e institucionais ou, ainda, pelas conflituosas
relacdes intergovernamentais que se estabelecem neste meio.

Cabe ressaltar que, no ambito da politica urbana atual, o municipio exerce um papel
cada vez mais central na execucao de politicas, especialmente pela proximidade de sua gestao
com o territorio e a populacdo. Deste modo, além da Constituicdo de 1988, outras leis federais
foram ampliando também a autonomia dos municipios para implementacdo de politicas de
desenvolvimento urbano e para legislar sobre a definicdo de usos permitidos e indices
urbanisticos de parcelamento e ocupacdo do solo, possibilitando a promocao de
empreendimento habitacionais de interesse social (LIMA, 2014).

Com relag@o a politica de habitagcdo, a propria redacdo constitucional definiu que a
promocao de programas de constru¢do de moradias e as politicas de melhoria das condi¢des
habitacionais cabe aos trés entes federativos. No entanto, de acordo com Lima (2014),
diferentemente de outras dreas de interesse social, para a habitacdo ndo foram definidas linhas
gerais de acOes ou formas de relacdo entre as trés esferas de governo, o que, na prética,
potencializa o surgimento de conflitos entre os entes federativos, prejudicando quem de fato
necessita acessar esse tipo de politica publica.

No entanto, se por um lado a intervencdo do Estado brasileiro nunca foi capaz de
garantir o direito social a moradia e tampouco o direito a cidade, conforme retratado por
Lefebvre (1991) e Harvey (2014), faz-se necessdrio explicitar que a trajetoria da politica
habitacional no pais € marcada por uma série de mudangas politico-institucionais e perpassa
diferentes contextos da federacdo brasileira e das relacdes intergovernamentais, nos quais a
posicdo politica dos atores envolvidos varia dependendo do momento histdrico. Sendo assim,
tais mudangas no cendrio politico e institucional inseriram na agenda publica do pais o
problema do déficit habitacional, culminando na formulagdo e, posteriormente, na

implementacdo do que viria a ser o maior programa habitacional de nossa historia, intitulado
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de Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), cuja origem e especificidades seguem na

discussio.

4.2 ARRANJOS POLITICO-INSTITUCIONAIS QUE POSSIBILITARAM O
SURGIMENTO DO PMCMV: O PAC

De modo contrdrio as diversas expectativas que visavam uma ruptura radical com os
pilares que sustentam a economia neoliberal, no primeiro mandato do presidente Luis Indcio
Lula da Silva (2003-2006), continuou-se com a manuten¢do da politica econdmica herdada do
seu antecessor, o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1999-2002), cujos
alicerces se constituiram em estabelecer metas de inflacao, cambio flutuante e elevado superavit
primario. (MAGALHAES, 2010; COUTO e COUTO 2010; CHAGAS, 2014).

Entre 2003 e 2006, a mudancga prometida, em especial no campo econdmico, de fato ndo
ocorreu (COUTO e COUTO, 2010). Entretanto, houve mudangas significativas a respeito do
surgimento de novos arranjos politico-institucionais e a amplia¢do de politicas sociais como o
bolsa-familia e politicas de habitacdo de grande propor¢ao como o PMCMYV, uma vez que,
durante a gestdo do presidente FHC ndo houve nenhum programa federal no ambito da
habitagdo, a ndo ser restritas linhas de crédito disponibilizada pela CEF.

No ano 2003, inicio do mandato do governo Lula, foi criado o Ministério das Cidades,
com o objetivo de conduzir diferentes politicas que tratavam de desenvolvimento urbano,

centralizando a gestdo em um dnico ministério (BRASIL, 2010).

Uma das primeiras medidas do governo Lula nessa drea foi a criacdo do Ministério
das Cidades, entregue a Olivio Dutra]...]. Assessorado por uma equipe de técnicos
comprometidos com a proposta de reforma urbana, o novo ministro procurou por em
prética a integracdo da politica habitacional com outras mais amplas e necessdrias ao
desenvolvimento urbano, tais como politicas de saneamento, transportes e
planejamento territorial (LOUREIRO et al 2013).

Com o ministério em funcionamento, foi instituido um novo marco politico-
institucional para o setor habitacional no pais. Além da criacdo do Ministério das Cidades, o
governo Lula trouxe outras inovagdes institucionais, como o Conselho Nacional das Cidades,
o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e se estabeleceram as bases para a
formulacdo do Plano Nacional de Habitagdao (PlanHab) (LOUREIRO et al., 2013). A area de

habitacao de interesse social e o setor habitacional de mercado passaram a se articular como
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eixos importantes da politica de desenvolvimento urbano no pais, por meio da Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH) (BRASIL, 2010). Deste modo, o Ministério das Cidades passou
a orientar as atividades de investimentos em habita¢do em todo territério nacional.

Segundo Couto e Couto (2010), logo apds a confirmagao de sua reelei¢do, o presidente
Lula declarou que seu segundo mandato seria baseado no tripé ‘desenvolvimento, distribui¢dao
de renda e educacdo’, e passou a manter um discurso que o pais precisava crescer, reacendendo
as esperancas de muitos brasileiros. Assim, o entdo presidente reempossado solicitou a sua
equipe econdmica, liderada por Guido Mantega, um plano para o crescimento mais acelerado
do pais, cujo anuncio foi realizado em janeiro de 2007, que passou a receber o nome de

Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC). (COUTO e COUTO, 2010).

O antncio do PAC ocorreu em 22 de janeiro de 2007, com a presenca do presidente
Lula e de seus principais ministros. O PAC era definido como um programa
desenvolvimento para os préximos quatro anos (2007-2010) cujos os objetivos eram:
a) acelerar a crescimento da economia; b) aumentar o emprego e a renda, e diminuir
as desigualdades; c¢) manter os fundamentos macroecondmicos do pais, tais como
inflacdo sob controle, consisténcia fiscal e solidez nas contas externas (COUTO e
COUTO, 2010, P.17).

Com a gestdo via Ministério das Cidades, o governo Federal, por meio do novo plano
econdmico, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), destinou aos programas
habitacionais o expressivo montante de R$ 17 bilhdes para o periodo 2007/2010, sobretudo,
para requalificacdo de dreas que resultassem em acesso as moradias dignas, nas localidades
urbanas e rurais, para a populacdo de baixa renda (BRASIL, 2010). Chagas e Carvalho (2015)
relatam que, em tempos atuais, esses projetos de requalificagdo de regides centrais das cidades
(ou renovacao do uso de espacos em nome de projetos urbanisticos) tornaram-se muito comuns,
ao passo que, para Harvey (2013a; 2013b), tais projetos entram no ambito da “reurbanizacdo
do mundo”, que passou a construir um dos meios privilegiados para a reprodugdo do capital na
sociedade capitalista.

O municipio de Maring4-PR também recebeu recursos captados por meio do PAC para
aplicacdo em habitacdo popular. De acordo com Stahlhoefer e Rodrigues (2010), a prefeitura
obteve junto ao governo federal um montante de R$ 25 milhdes para a construgao de 664 casas
populares nas ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), cujo investimento foi direcionado
dentro do projeto apresentado pela prefeitura para pleitear o montante, denominado de Projeto

de Requalifica¢do Urbana e Social - PAC-ZEIS Santa Felicidade.
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O Santa Felicidade € um conjunto habitacional localizado na zona sul de Maringé. Sua
origem se deu com o surgimento de algumas favelas no espaco urbano de Maringa,
principalmente, nas proximidades da regido central no final dos anos de 1970. A prefeitura,
amparada por meio da Lei municipal n°® 11/75 de 11/12/75, implementou o Programa Social de
Desfavelamento Municipal, cujo objetivo era proporcionar as familias maringaenses cujos
rendimentos eram inferiores dos estabelecidos pelo programa habitacional do BNH, a
oportunidade de angariar uma casa propria (CANIATO, 1986).

Passadas algumas décadas apdés a implementacio do Programa Social de
Desfavelamento Municipal, o qual viabilizou a constru¢do do conjunto Santa Felicidade,
Shimada (2015) relata que os moradores desse bairro, durante muitos anos e com muita
persisténcia, conseguiram construir suas vidas na localidade, ergueram suas casas segundo o
seu modo de vida, construiram suas relacdes de vizinhanca e amizades. No entanto, iniciou-se
um surto de loteamento e condominio ao redor do bairro, em uma drea que antes era
desvalorizada e segregada. Com isso, passou a surgir novos contornos e valoriza¢do no mercado
imobilidrio, o que resultou na instalacdo de mansdes, varios condominios de luxo, instituicao
de ensino e empresas na regiao (STAHLHOEFER; RODRIGUES, 2010).

Face a valorizagdo da regido no entorno do Santa Felicidade, a prefeitura de Maringa,
via recursos do PAC, apresentou um projeto que previa a remog¢do de 1/3 da populagcdo do
referido bairro. Isso significou que uma parcela da populacao que foi removida ndo iria usufruir
dos beneficios dos investimentos do PAC, pois se instalariam em regides distantes das melhores
infraestruturas urbanas e servigos ptiblicos (GALVAO et al., 2009). Assim se implementaram

os recursos do PAC para a drea de habitacdo de interesse social na cidade de Maringa.

4.3 CONJUNTURA E ESPECIFICIDADES DO PMCMYV EM SUAS FASES 1 E 2

Embora o PAC tenha investido uma quantidade de recursos significativos com projetos
de requalificagdo urbanisticas no pais, R$ 17 bilhdes entre 2007-2010 (BRASIL, 2010), e 0 ano
de 2007 ter se encerrado muito bem para a economia brasileira, com o Produto Interno Bruto
(PIB) tendo apresentado um bom desempenho, a inflacio dentro da meta, o balanco de
pagamentos equilibrado, e o desemprego em baixa (COUTO E COUTO, 2010), tal conjuntura
ndo foi suficiente para erradicar as ameacas para o pais oriundas da eminente crise econdmica

internacional. A faléncia de relevantes institui¢des financeiras internacionais, principalmente a
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partir de 2008, acarretou uma expressiva reducdo do crédito, sobretudo, o de longo prazo,

afetando os investimentos das empresas privadas do setor da construcao civil (BRASIL, 2010).

[...] o novo comeca com vdirias ameagas, externas e internas, que poderiam
comprometer os resultados futuros. Na drea externa, a crise imobilidria dos Estados
Unidos, iniciada em agosto de 2007, ainda ndo tinha terminado. O impacto negativo
que teve no crescimento da economia norte-americana tenderia a afetar as exportagdes
brasileiras, pois o pais era o maior consumidor de produtos fabricados no Brasil. A
crise externa iria também, possivelmente, reduzir o volume de investimentos externos
diretos e em carteira. Tais reducdes, caso acontecessem, poderia levar o pais a uma
crise do balanco de pagamentos, afetando seu nivel de crescimento e nivel de emprego
(COUTO e COUTO, 2010, p.53)

Frente a este cendrio, o Governo Federal, via Ministério das Cidades, lanca um conjunto
de a¢des que se concentraram em financiar o setor da construgdo civil. Essas medidas foram
justificadas pelo papel que o setor desempenha no ciclo da economia brasileira. Dentre as
medidas tomadas, a principal se estabeleceu com a formulacdo de uma politica habitacional
intitulada de Programa Minha Casa Minha Vida, langcado em marco de 2009.

O PMCMV se fundamentou na ideia de que a ampliagdo do acesso ao financiamento de
moradias e de infraestrutura proporcionaria mais emprego e renda para a populacdo
(BRASIL,2010). Deste modo, evidencia-se que a entrada desta politica publica na agenda
governamental brasileira se estabeleceu em meio ao cendrio de recessdo internacional,
sobretudo, iniciada pela crise imobilidria do subprime nos Estados Unidos. Com o referido
programa, constituiu-se uma nova tentativa de reduzir o déficit habitacional no Brasil, uma vez
que os investimentos de requalificacdo urbana, protagonizados pelo PAC, nao deram conta de
atender todas as especificidades do problema do déficit habitacional.

O Programa foi idealizado pelo governo federal, gerido pelo Ministério das Cidades,
operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal e implementado pelo poder ptblico municipal.
Por meio da Medida Proviséria n® 459/2009, de 25 de marco de 2009, viabilizou-se a utilizacdo
de recursos advindos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS), Fundo de Garantia por Tempo de Servigos (FGTS), Fundo
Garantidor de Habitacdo Popular (FGHab) e do Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico e Social (BNDES), obtendo aportes desses fundos nos seguintes montantes:
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FAR R$ 15.500.000,00 (Até quinze bilhdes e meio de reais)

FDS R$ 5.000.000,00 (Quinhentos milhdes de reais)

FGTS -FGHab | R$ 2.000.000,00 (Dois milhdes de reais)

BNDES R$ 5.000.000,00 (Cinco milhdes de reais

Quadro 4 - Relacao de Fontes de Recursos e aportes financeiros do PMCMYV - 1° fase
Fonte: Medida proviséria 459/2009. Adaptado pelo autor

O total do aporte financeiro disponibilizado para a implementacdo da 1° fase do
programa totalizou R$ 23 bilhdes de reais. Segundo Aradjo, (2013), o valor disponibilizado
ainda seria somado aos recursos da unido, alcancando uma disponibilidade na ordem de R$ 34
bilhdes de reais para a constru¢do de 1 milhdo de moradias, distribuidas em 3 faixas de renda,

conforme Quadros 5 e 6.

Faixa 1 Até 1.395,00 reais

Fase 1 . .
Faixa 2 De 1.395,01 a 2.790,00 reais
Faixa 3 De 2.795,01 a 4.650,00 reais

Quadro 5 - Faixas de renda do PMCMY fase 1
Fonte: Amore (2015). Adaptado pelo autor
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FAR ndo especificada
Faixa
1
FDS (Entidades) | 30.000 3%
Fase Rural (PNHR) s/ esp.
1
Faixa 1 Total 400.000 40%
Faixa
2 FGTS 400.000 40%
Faixa
3 FGTS 200.000 20%
Fase 1 — Totais
1.000.000 100% | 28 Bilhoes de reais

Quadro 6 - Metas quantitativas por fases, faixa de renda e modalidades
Fonte: Amore, (2015), Adaptado pelo autor

Ap06s dois anos de funcionamento (abril de 2009 a junho 2011), a primeira fase do
programa encerrou-se cumprindo sua meta quantitativa de 1 milhdo de unidades contratadas
(AMORE, 2015).

Para as familias com renda mensal de até R$ 1.350,00 (ou R$ 20 mil anual, no caso de
area rural), o governo incentivou a producao de unidades habitacionais por meio de um regime
especial de tributagcdo e a aquisicdo dessas unidades, por concessdes de subsidios aos
beneficidrios, (BRASIL, 2010). Portanto, para a faixa 1 de renda foram mobilizados recursos
que ndo exigem retorno, sobre os quais nao se aplicam juros, admitindo subsidio quase integral
para as familias com baixa renda. (AMORE, 2015). As operagdes financeiras para essa faixa
sdo garantidas pelo Fundo Garantidor, que € lastreado pela Unido. Portanto, esse sistema
permite a eliminacdo dos seguros, diminuindo consequentemente o custo do financiamento
(BRASIL, 2010; AMORE, 2015).

De acordo com Amore (2015), a faixa 1 também ¢ atendida por intermédio do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS). No entanto, essa modalidade de financiamento é para as
operacdes contratadas com entidades, associacdes e cooperativas que tenham se habilitado
junto ao Ministério das Cidades e que se comprometam em realizar a gestdo dos

empreendimentos.
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As apresentacdes oficiais que acompanharam o langcamento do programa se apoiavam
nos dados quantitativos do déficit habitacional, aquela altura, calculado em 7,2 milhdes de
moradas, 90% delas concentradas nas faixas de renda inferiores a trés salarios minimos
(AMORE, 2015). No entanto, conforme apresentado no Quadro 3, a primeira fase do programa
se encerrou destinando apenas 40% das unidades construidas para esta faixa, mesmo com as
apresentacOes iniciais apontando que o déficit habitacional maior estava concentrado na faixa
1 de renda.

A fase 2 do programa (junho de 2011 a dezembro de 2014) inicia-se com algumas
mudangas significativas, especialmente, pela indicacdo em priorizar as faixas inferiores de
renda, que passaram a responder por 60% das contratacdes. O objetivo foi a contratacdo e
financiamento de 2 milhdes de unidades, incluindo revisao dos limites de cada faixa de renda,
com aumento dos custos maximos que incluiram a exigéncia de acessibilidade universal,
aumentando as dimensdes dos ambientes e de padroes minimos de acabamento (AMORE,
2015).

Com relagdo aos recursos destinados, Araidjo (2013) relata que foi o maior subsidio da
histéria, dotados da ordem de 125 bilhdes de reais. Contudo, de acordo com Amore (2015), o
PMCMYV nio € indexado pelo salario minimo, o que poderia ter provocado a exclusdo dos mais
pobres diante da politica de aumento sistematico dos seus valores que tem sido praticado desde
2003. No entanto, as faixas de renda foram definidas em reais, sem corre¢io desde o inicio da
segunda fase do programa, conforme descrito no Quadro 7 e as metas quantitativas detalhadas

no Quadro 8.

Faixa 1 Até 1.600,00 reais
Fase 2 Faixa 2 De 1.600,01 a 3.100,00 reais
Faixa 3 De 3.100,01 a 5.000,00 reais

Quadro 7 - Faixas de renda do PMCMY fase
Fonte: Amore, (2015). Adaptado pelo autor
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FAR 860.000 43%
Faixa | | FDS (Entidades) 60.000 3%
Rural (PNHR) 60.000 3%
Fase 2 Oferta Piblica 220.000 1%
Faixa 1 Total 1.200.000 60%
Faixa2 |FGTS 600.000 30%
Faixa3 |FGTS 200.000 10%
Fase 2 - Totais 2.000.000 100% | 28 Bilhoes de reais

Quadro 8 - Metas quantitativas por fases, faixa de renda e modalidade
Fonte: Amore, (2015), Adaptado pelo autor

Muito embora o PMCMYV tenha atingido seu patamar quantitativo em relagc@o a entrega
dos imdveis, desde o seu lancamento, o risco de segregacdo social espacial foi levantado,
antevendo-se os problemas associados a sua localizagdo distante dos locais dotados de
infraestrutura (PEQUENO e VIEIRA, 2015). Partindo dessa perspectiva e considerando o
acesso as infraestruturas e a servigos urbanos, percebe-se que o direito a cidade nem sempre é
garantido. Segundo Pequeno e Vieira (2015), 84% de todos os empreendimentos da faixa 1
construidos e entregues na Regido Metropolitana de Recife estdo localizados em dreas sem
infraestrutura de saneamento, pavimentacao, arboriza¢do, dentre outras peculiaridades.

Deste modo, as politicas publicas habitacionais no Brasil, desde a Era Vargas até o
PMCMYV, mostraram-se excludentes, desarticuladas, periféricas, sem qualidade e em
quantidade insuficiente para atender a demanda da populacdo segregada. No entanto, antes de
iniciar a discussdao sobre a implementacdo do PMCMYV, nos distritos de Iguatemi e Floriano,

no municipio de Maringé-PR, € preciso entender os aspectos inerentes da segregacdo urbana e

residencial neste municipio.
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5 SEGREGACAO URBANA/RESIDENCIAL: UMA LENTE PARA A LEITURA DA
EXPERIENCIA DA IMPLEMENTACAO DO PMCMV NO MUNICIPIO DE
MARINGA

Neste capitulo redijo as histérias acerca das concepgdes sobre segregacdo urbana em
seu desdobramento para a conotacdo residencial e a estrutura socioespacial do municipio de
Maring4. Redigir essa historia envolveu realizar, em diferentes momentos, a (re)leitura das mais
diversas narrativas auferida, bem como a imersdo preliminar com o campo, a partir das
primeiras entrevistas, realizadas ainda no ano de 2015, com os moradores beneficiados do
PMCMYV no distrito de Floriano, pelas quais ja pude identificar aspectos inerentes a segregacao
residencial e, em contrapartida, o sentimento especial da posse da casa propria.

Nesse sentido, quando retomo a abordagem de uma experiéncia ja retratada por outros
pesquisadores, como a questdo da segregacdo urbana/residencial e o contexto da estrutura
socioespacial do municipio de Maringd, o propdsito é proporcionar uma leitura para auxiliar a
compreensdo do processo de implementacdo do PMCMYV nos distritos de Iguatemi e Floriano.

Como este capitulo se constitui de narrativas construidas a partir de didlogos entre
leituras, registros € a minha imersdo no campo, optei por dar evidéncia a construc¢do coletiva

entre o campo-tema e as minhas concepg¢des ontoldgicas.

5.1 ASPECTOS SOBRE A SEGREGACAO URBANA E RESIDENCIAL

A desigualdade econOmica, atrelada as injusti¢as inerentes a sociedade brasileira,
caracteriza-se como um aspecto pertinente para que o Estado, o governo e a sociedade civil,
por meio das politicas publicas, possam dar a devida importancia para a andlise do espaco
urbano de nossas cidades, visto que a segregacdo urbana ou, mais especificamente, a segregacao
residencial, possui caracteres condizentes com a nossa desigualdade socioeconOmica,
construindo espagos cada vez mais segregados.

O tema segregacdo, em particular a segregacdo urbana, tem sido interpelado no campo
dos novos conflitos com os quais as cidades passaram a lidar, sobretudo, a partir da
institucionalizacdo da globalizac@o. Para Galvao (2010) e Rodrigues (2004), a reestruturacao
do mercado de trabalho, criada pelo processo de globalizacdo econdmica, tem produzido
desigualdade, pobreza e segregacdo urbana, sendo uma de suas mazelas a segregacdo

residencial.
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Outro aspecto que indica o processo de globalizagdo como um dos grandes responsaveis
pelos atuais delineamentos de segregacdo no espaco refere-se a privatizacdo dos servigcos
publicos, com o progressivo afastamento, por parte do Estado, das atividades de prestacdo de
servicos (RODRIGUES, 2004), sobretudo, o mais central para a discussao deste trabalho, reside
no ambito do financiamento de habitacdes. Na pratica, produz os mecanismos que asseguram
os melhores servigos e infraestrutura para aqueles que tém uma maior disponibilidade de
recursos financeiros, ficando com as classes de maior vulnerabilidade econdmica os piores
servigos, tanto aqueles disponibilizados pela iniciativa publica, quanto pela privada.

Na visdo sistematizada por Caldeira (2000), a segregac@o pode ser tanto social quanto
espacial, 2 medida que as regras que organizam o espago urbano se materializam basicamente
em padrdes de diferenciacdo social e de separacao, os quais variam do ponto de vista histdrico
e cultural. Castells (2000, p. 50) entende a segregacao urbana como “a tendéncia a organizacao
do espaco em zonas de forte homogeneidade social interna e com intensa disparidade social
entre elas, sendo esta disparidade compreendida nio sé em termos de diferenca, como também
de hierarquia”.

Sob esta perspectiva, Rolnik (1988, p.48) evidéncia que “[...] do ponto de vista politico,
a segregacdo ¢ um produto e produtora do conflito social. Separa-se porque a mistura é
conflituosa e quanto mais separada é a cidade, mais visivel € a diferenca [...]. ” Na visdo de
Galvao (2010), a segregagao se manifesta no espago urbano por meio da diferenciagdo espacial,
ao passo que boa parte da populagdo ndo consegue acessar servigcos, equipamentos € uma

habitacao que possibilitam uma boa qualidade de vida.

Para a faixa da populagdo com menor poder aquisitivo, sobram dreas especificas do
espaco urbano com defici€ncias nos atendimentos publicos, longe de escolas, creches,
comércio, servicos e com dificuldade de acesso por transporte coletivo para os
diversos pontos da cidade (GALVAO, 2010, p- 200).

Nesse sentido, Ribeiro (2005, p.50) destaca que:

[...] o isolamento dos pobres se realiza também pela diminui¢do do compartilhamento
dos servicos, dos equipamentos urbanos e dos espagos publicos de empregos, pelas
mudangas do mercado de trabalho, tanto pela crescente auto-separagdo dos
seguimentos médios vencedores nessa mudanga, quanto pela segregacdo compulséria
dos pobres.
Para Villaca (2001; 2003), a segregacdo espacial urbana atua por meio da acessibilidade,
de modo que uma parcela da populacdo dispde de equipamentos e servi¢os urbanos mais
acessiveis enquanto outros possuem dificuldades de acesso, entendendo-se, assim, a

acessibilidade em termos de tempo e custo de deslocamento no espaco.
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Ainda, na compreensdo de Villaca (2001), o mais conhecido padrdo de segregacdo da
metropole brasileira é o do centro versus periferia, uma vez que o primeiro € dotado da maioria
dos servigos publicos e privados e é ocupado pelas classes que dispdem de um maior
rendimento. A segunda, que € ocupada predominantemente pelos mais pobres, é desprovida
dos servicos existentes na primeira e tem como principal depreciativo a distancia do centro

(VILLACA, 2001). Para o autor, a segregacao trata-se ainda de uma prerrogativa dialética:

[...] cabe registrar nessas consideracdes € o cardter de luta da segregacdo. Trata-se,
entretanto, de uma luta de classes. Se ha luta, ha evidentemente, vitoriosos e
derrotados. [...] a segregacdo € um processo dialético, em que a segregacdo de uns
provoca, ao mesmo tempo e pelo mesmo processo, a segregacdo de outros. Segue a
mesma dialética do escravo e do senhor. (VILLACA, 2001, p. 147-148).

No entanto, Corréa (2004) retrata que, quando se aborda a temdtica da segregacdo
urbana, automaticamente estamos nos referindo as residéncias e ndo as industrias, comércio e
servicos, pois, para o referido autor, o primeiro processo de segregacdo urbana € o da
segregacao residencial, que € caracterizado como sendo uma aglutinacdo de pessoas dentro de
um determinado territorio.

Para o referido autor, a segregacdo residencial na cidade capitalista emerge da
localizagao diferenciada no espago urbano entre as classes sociais. O autor, entdo, se propde a

explicar como se estabelece o rebatimento no espago entre as classes:

Verifica-se basicamente devido ao diferencial da capacidade que cada grupo social
tem de pagar pela residéncia que ocupa, a qual apresentada caracteristicas diferentes
no que se refere ao tipo e a localizacdo. Em outras palavras, as dreas sociais resultam
das diversas solugdes que as classes e suas fracdes encontraram para solver os
problemas de como e onde morar (CORREA, 2004, p. 62).

Grande parte da literatura brasileira que versa sobre as questdes urbanas
segregacionistas toma a segregacao residencial como um fato incontestavel. De um lado, hé a
marcante disparidade de rendimentos que caracteriza a sociedade brasileira atrelada as
condi¢des sociais entre os bairros e os distritos das cidades, o que dd sustentagdo a tal
proposi¢dao (VILLACA, 2001). Do outro lado, estd o tamanho da populacdo que reside em
regides de grande vulnerabilidade social, o que também serve de sustentagdo ao argumento de
que a segregacdo seria um fendomeno real e cada vez mais abrangente (TORRES, 2004).

Mas afinal, o que vem a ser segregacdo residencial? Para Torres (2004), de forma

genérica, trata-se de um grau de aglomeragdo de um determinado grupo social/étnico em uma
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determinada drea. De acordo com Souza (2010), a segregacao residencial € o resultado de varios
fatores, os quais, em si, sdo altamente probleméticos, como a pobreza, o racismo e o papel do
Estado no favorecimento em termos de infra-estrutura para uma parcela da populacdao que
detém uma maior disponibilidade de recursos.

De forma complementar a esse entendimento, Sabatini e Sierralta (2004) asseveram que
a segregacao residencial consiste em uma relacdo espacial e da separacdo ou da proximidade
territorial entre pessoas ou familias que pertencem ao mesmo grupo social, apresentando trés

principais dimensdes:

A segregacdo social do espaco urbano, ou segregacdo residencial, apresenta, a nosso
ver, trés dimensdes principais: a) a tendéncia de certos grupos sociais em concentrar-
se em algumas dreas da cidade; b) a conformacdo das dreas com alto grau de
homogeneidade social; e ¢) a percepcdo subjetiva que se forma sobre o que é
segregacao “objetiva” (as duas primeiras dimensdes), tanto para os que pertencem a
bairros ou grupos segregados, como para os que estdo fora deles ( SABATINI;
SIERRALTA, 2004, P. 171).

Por outro lado, Ribeiro (2003, p. 40) retrata que o termo segregacdo residencial denota
a ideia de separagdo e de exclusdo de determinados grupos sociais, sendo uma categoria de
andlise que contém duas dimensdes: ““ (i) conceitual, relacionada com os principios tedricos
adotados para explicar a organizacdo socioterritorial; (ii) prética, relacionada com as
concepgodes normativas da sociedade fundadas no principio de igualdade”.

Segundo Souza (2010), a segregacao residencial se constitui essencialmente como uma
producdo da cidade, de modo que, ao se passar em povoados ou mesmo em aldeias rurais, estes
nao possuem uma complexidade que dé origem a bairros inteiros ou grandes espagos
segregados. Portanto, para o autor, a segregacao residencial ¢ um fendmeno urbano, o qual se
estabelece mais frequentemente nas grandes cidades.

Dessa forma, nota-se que o processo segregacionista se materializa no espago urbano
por meio da diferenciagio espacial, pois nem todos conseguem acessar servigos e equipamentos
que possibilitam uma condi¢do favoravel no que diz respeito a qualidade de vida dentro dos
parametros da economia capitalista, sendo que muitos ainda ndo conseguem acessar nem
mesmo uma habitagdo.

E importante destacar que, neste contexto, a sobrevivéncia do ser humano na cidade
dependente de seu acesso a moradia. Com efeito, a habitacdo € um dos principais direitos do
cidaddo, contemplados na Declaracio Universal de Direitos Humanos de 1948 (GALVAO,

2010). Deste modo, a disposicao das unidades residenciais no espaco urbano gera segregacao,
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pois 0 modo como as moradias estdo “organizadas” se constitui em espagos de diferenciacdo

social.

A distribui¢@o dos locais residenciais segue as leis gerais da distribui¢do dos produtos
e, por conseguinte, opera os reagrupamentos em fung¢do da capacidade social dos
individuos, isto €, no sistema capitalista, em funcio de suas rendas, de seus status
profissionais, de nivel de instru¢do, de filiacdo étnica, da fase do ciclo de vida, etc.
(CASTELLS, 2000, p. 249).
A segregacdo residencial também € entendida como a materializa¢do do espaco ocupado
pelas diversas classificacdes de rendimentos da populagdo, orientada sobremaneira pelo

mercado imobiliario e fundiario.

Na medida em que estas forcas atuam intensamente e durante um longo periodo de
tempo, geram uma marcante fragmentacio da estrutura social, a0 mesmo tempo em
que se verifica crescente concentracdo de atividades e populagdo na cidade. Da
localizacdo diferenciada no espagco urbano destas classes sociais fragmentadas,
emerge a segregacio residencial da cidade capitalista (CORREA, 2004, p. 54).

De acordo com Corréa (2004), para que se possa compreender a questdo da moradia,
faz-se necessdrio entender a problematica da produgdo da habitacdo. Para o referido autor, a
habitacao “é¢ uma mercadoria especial, possuindo valor de uso e valor de troca”, o que a torna
uma mercadoria sujeita ao mecanismo de mercado”. Esse aspecto “especial” se concebe na
medida em que depende de outra mercadora especial, ou seja, a terra urbana, “cuja producdo é
lenta, artesanal e cara, excluindo uma parcela ponderavel, sendo a maior parte, da populacao de
seu acesso, atendendo apenas a uma pequena demanda solvavel” (CORREA, 2004, p. 63).

No entanto, na compreensao de Corréa (2004, p.66), “a segregagao residencial nao se
restringe apenas a um privilégio para a classe dominante, mas também um meio de controle e
de reproducdo social para o futuro”. Desta forma, enquanto os espagos destinados ao trabalho
apresentam caracteristicas de producdo, os bairros residenciais constituem-se em locais de
“reproducdo” em consonancia a uma leitura marxiana do “exército de reserva” quando remete
a populagdo trabalhadora excedente que, para Marx, € um produto necessdrio da acumulacao
ou do desenvolvimento da riqueza no sistema capitalista (GALVAO, 2010).

A temadtica da segregacdo residencial assume importancia também em razdo de outras
pesquisas que versam sobre a pobreza urbana. Segundo Medeiros (2003), tais pesquisas t€ém
indicado a crescente correlacio entre os fendmenos de destitui¢do social e a concentracao dos
grupos em situacdo de vulnerabilidade em territorios crescentemente homogéneos, na instancia

em que se estabelece uma dindmica de causacao circular da pobreza.
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No entanto, cabe destacar que a segregagdo residencial ndo se constitui um fendmeno
que atinge somente a populacdo de menor disponibilidade de rendimento, pois existe também
a segregagdo por opc¢ao, ou seja, quando uma parcela da populagdo, com disponibilidade de
recursos, opta por residir em regides distantes das dareas centrais, mas nos chamados
condominios fechados. Deste modo, Villaca (2001) compreende que a forma mais destacada
de pesquisas que versam sobre a segregacdo moderna se estabelece sob a forma de condominios

fechados.

Estes estudos - como a maioria daqueles sobre segregacdo - ndo colocam a segregacao
num contexto histérico nem a articulam com o restante da estrutura urbana, como
também ndo mostram explicitamente (as vezes deixando apenas subentendidas) as
articulagdes entre a segregacdo e as esferas econdmicas, politicas e ideoldgicas da
sociedade. Enfim, ndo explicam esse tipo particular de segregacdo, limitando-se a
articuld-lo ao advento da seguranca, da violéncia urbana, dos interesses imobilidrios,
da cultura e dos novos valores por esses criados e/ou divulgados. (VILLACA, 2001,
p- 39)

Em Maring4, este processo de separagao da populagcao em estratos sociais, caracteristico
do processo de segregacdo residencial, foi construido com a atuagdo do mercado imobilidrio
em consonancia com o poder publico que, desde a fundacao da cidade, procurou segmentar os
espacos comercializados em decorréncia das condi¢des socioecondmicas dos compradores
(RODRIGUES, 2004).

Deste modo, apds ter discorrido sobre as concepcoes relativas a segregacio urbana e,
sobretudo, residencial, a proxima etapa deste trabalho consiste na apresentacdo da narrativa que
compreende a formacdo do espaco urbano no municipio de Maringd, onde as concepgdes
segregacionistas se constituiram desde a génese da cidade, permanecendo a mesma légica até

os dias atuais (SILVA, 2015; GALVAO, 2010).

5.2 A CIDADE DE MARINGA: A CONSTRUCAO DE UM ESPACO URBANO
SEGREGADO

Ainda na fase de coleta de dados primdrios para a constru¢do desta pesquisa, ao
entrevistar a professora Maria de Fatima, docente da UEM vinculada ao departamento de
Arquitetura e Urbanismo e pesquisadora do Observatorio das Metrépoles, o qual trabalha com
a temadtica de habitac@o, a mesma, ja no inicio de nossa conversa, me alertou sobre a necessidade

de se compreender a consolidacdo do territério que deu origem ao municipio de Maringa.
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“[...] ndo tem como vocé tratar desta tematica em sua dissertagdo sem falar que cidade
¢é essa, que Maringd € essa, falar um pouco da histéria sabe, porque a cidade é uma
cidade que foi ocupada por uma companhia, uma loteadora[...] entdo é uma cidade
construida para o mercado desde sempre, para dar lucro, na década de 1970 as favelas
que existiam foram dizimadas e a pobreza nunca mais se instalou de fato em grandes
aglomerados, porque se trocou o lote minimo de 300m? e depois de 400m?, pela lei
federal vocé pode ter lotes de 125m?, aqui ndo passa nem perto! Quem compra um
lote de 400m? a esse preco de Maringa? (FATIMA, 2016).

Localizada na mesorregiao norte-central do estado do Parand, a cidade de Maringa foi
fundada em 10 de maio de 1947, pertencente a circunscricio municipal de Apucarana
(CORDOVIL, 2010). Posteriormente, incorporou-se como distrito de Mandaguari, sendo
elevada a categoria de municipio no ano de 1951. O municipio foi viabilizado com o propdsito
de se tornar polo de uma vasta regido, viabilizada pela Companhia de Terras Norte do Parani
(CTNP), empresa de capital inglés, que, posteriormente, foi nacionalizada e rebatizada de
Companhia de Melhoramentos Norte do Parand (CMNP) (LUZ,1999; RODRIGUES, 2004;
ARAUJO, 2010).

O local escolhido para a fundacdo da cidade oferecia as melhores condic¢des, tanto

topografica como climética.

[...] a cidade estd muto bem situada, com um relevo suave e varios cursos d agua
afluentes dos dois principais rios que servem a regido: Pirapd, tributdrio do
Paranapanema, e o Ivai, braco do rio Parand. Com extensao de 490.268 km? e distante
406,50km da capital do Estado, Curitiba, a area tem clima subtropical tmido
mesotérmico, com verdes quentes e geadas pouco frequentes, com tendéncia de
concentracio das chuvas nos meses de verdo, sem estacio seca definida. (ARAUJO,
2010 p. 166).
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Figura 2 - Localizacao de Maringa, e municipios pertencentes a atual RMM

Fonte: SILVA, 2015, p.181

Desde o seu surgimento, a cidade de Maringa constitui-se a partir da elaboracdo de

projetos. O projeto inicial (Figura 3) foi concebido na década de 1940 pelo engenheiro Jorge

Macedo Vieira, que desenhou um plano urbano considerado moderno, com tracados

geométricos nos quais apareciam eixos ortogonais de hierarquia identificavel (GALVAO,

2010; SILVA, 2015). Para Cordovil (2010), o projeto baseava-se nos tragados dos primeiros

suburbios-jardins, apoiado nas propostas de Clarence Perry e Clarence Stein e no manual de

Unwin. Esse conjunto de caracteristicas construidas no projeto inicial, segundo Galvao (2010,

p. 198), “determinou a ocupagdo do espago urbano de tal maneira que, de antemdo, sabia-se

onde deveria morar as diferentes camadas sociais da populagcdo”.
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Figura 3 - Proposta final concebida por Jorge Macedo Vieira
Fonte: SILVA, 2015 p. 111.

A segmentacdo entre as classes sociais estd presente no projeto elaborado por Jorge
Macedo Vieira. Nesse sentido, o projeto inicial de Maringd previu, de forma conveniente, a
localizagdo dos bairros de acordo com a sua fung¢do social, de maneira a se instituir a separacao

entre as dreas segundo a classificagdao de rendimentos dos habitantes. Segundo France Luz,

Conforme as zonas iam sendo colocadas a disposi¢do dos compradores, os seus lotes
tendiam a ser valorizados em relag@o aos vendidos anteriormente. A localizacdo em
zonas residenciais previamente destinadas a populacdo de mais posses levava também
a elevacdo dos precos dos terrenos. Dessa maneira, o planejamentoe o tipo de
ocupacdo do espago do niicleo urbano refletiram a filosofia da colonizadora, voltada
para a obten¢d@o de lucros e implementagdo de uma cidade de modo empresarial, na
qual se fazia notar a divisdo de classes da sociedade capitalista (LUZ, 1999, p. 138).

A estratégia da comercializacdo das terras refletia a sua valorizacdo. Portanto,
negociavam-se os terrenos de acordo com a sua localiza¢do. De acordo com Cordovil (2010),
o engenheiro Jorge Macedo Vieira estava ciente dos objetivos da companhia colonizadora e
propos a divisdo da drea com vistas a obten¢do de lucros. Deste modo, ao segmentar as areas a
serem comercializadas, esse mercado fomentou, ao longo de mais de meio século, uma
ocupacao residencial também segmentada (RODRIGUES, 2004).

Segundo Luz (1999), o projeto inicial definiu dez zonas como bairros. Delas, faziam

parte o centro € mais nove zonas ao seu redor. Deste modo, a organizacdo hierarquizada da
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cidade proporcionou a exclusdo de grupos de maior vulnerabilidade econdmica, conforme

descrito em Araujo (2010):

Cada uma dessas zonas tinha definido no projeto a forma como deveria ser ocupada
e sua fungdo na cidade. Assim temos, por exemplo, a Zonal como centro onde estdo
localizados o comércio e prédios administrativos do municipio, contigua a zona
central, a Zona 2 com lotes de alto valor e destinada a construcéio de residéncias, a
Zona 3 (Vila Operdria) drea também residéncial, porém voltada para a populagdo com

baixo poder aquisitivo (ARAUJO, 2010, p. 170)

A CMNP, que se tratava de uma incorporadora, no anseio de prosperar com o seu
negdcio, dava incentivos a quem construisse na avenida que foi projetada para ser o principal
eixo comercial da cidade, a Avenida Brasil (SILVA, 2015). Conforme Rodrigues (2004, p. 51),
“ a incorporadora vendia as datas na avenida Brasil, no nicleo definitivo, com a condi¢do de
que o comprador construisse imediatamente (0 que era feito) resultando um grande niimero de

casas vazias, pois ndo havia quem as habitasse”.

Tal fendmeno levou as pessoas a chamarem essa drea, nas imediacdes da primeira
estacdo rodovidria, onde hoje se localiza a praca Napoleado Moreira da Silva, de
“cidade fantasmas”. As exigéncias da empresa de que nos terrenos fossem edificadas
construcdes dentro de determinado prazo e padrdo, em que, por exemplo, o material
a ser usado seria de alvenaria (e ndo madeira, a época barata e abundante), gerou o
deslocamento ou permanéncia de muitos moradores no primeiro nicleo, o “Maringa
Velho™[...] Isto é, ja no primeiro momento da construcdo do espaco urbano, os
investidores de poucos recursos somente tiveram acesso a um lugar mais afastado do
nicleo central (constante no plano inicial como drea de residéncia popular), que se
mantem até os dias atuais como uma regido de construcdes simples e um tratado
urbanistico deficitirio (RODRIGUES, 2004, p. 51-52).

- F-.'h-""‘"‘ e ——

Figura 4 — Vista aérea das ocupacdes da primeira avenida comercial —
Fonte: SILVA, 2015.
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Para Rodrigues (2004), a hierarquizacdo social do espago, resultante das defini¢des
institucionalizadas pela Companhia, interessava muito a propria empresa colonizadora, pois
com a elitizacdo de algumas 4reas havia a possibilidade de maximizar o lucro na venda dos
lotes. Abaixo realizei a insercao de dois mapas esquematicos que descrevem, respectivamente,
a previsao de loteamentos populares ao norte da cidade e a destinac@o da localizacdo central da
cidade para empreendimentos de “alto padrdo”, além das zonas 4 e 5 ocupadas por “baixo” e

“médio padrao”, conforme se observa nos mapas esquematicos selecionados em Rodrigues
(2004, p. 27-28).

PLANTA ESQUEMATICA DE MARINGA - LOTEAMENTOI POPULARES - 1960

FONTE: FEITEITURA MUNICIPAL DE MARDIOA
FLANO DINETOR - 1567,

Figura 5 - Planta esquematica de Maringa — Loteamentos populares
Fonte: Rodrigues, (2004), a partir do plano diretor de 1967.
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PLANTA ESQUEMATIMA DA CIDADE DE MARINGK
Segundo o Padriao Econdmico

Fonte; Comiss3c de Desenvolvimento Convénio CODEPAR.
DATAM - Plano Diretor de Desenvolvimento de Maringa.
Curitiba, Secretaria de Planejamentoa, 1967

Figura 6 - Planta esquematica Padrao Economico.
Fonte: Rodrigues, (2004), a partir do plano diretor de 1967.

Neste contexto, Galvao (2010) reitera que um lote de terras localizado na Zona 2 custava
até 10 vezes o valor de um lote de mesma propor¢ao na Zona 3 (Vila Operdria); os bairros
localizados nas Zonas 4 e 5 eram destinados aos proprietdrios rurais, em sua maioria
fazendeiros; a Zona 1 (area central) era destinada ao comércio e a Zona 7 a coldnia japonesa e

aos trabalhadores bracais.

Segundo Rodrigues (2004), quando o projeto ofertava os terrenos aos indmeros
compradores que os adquiriam, junto comercializava-se a cidade que se pretendia construir, ou
seja, uma cidade planejada, cuja l6gica estrutural se mantém até os dias atuais, quando se
possibilita a manuten¢do dos mecanismos que garantem que a aquisi¢do do solo urbano se
mantenha como investimento lucrativo, em detrimento da fun¢do social da propriedade do solo
urbano estabelecida por meio do Estatuto da Cidade.

A medida que a ocupacdo do solo maringaense foi se configurando, por meio do
planejamento idealizado pelos agentes que o compunham, redesenharam-se os espagos
privilegiados a serem ocupados pelas elites, assim como os mais distantes viabilizados para a
populacdo de baixa renda, ponto em que podemos evidenciar o processo de segregacdo
socioespacial e residencial (RODRIGUES, 2004; ARAUJ 0, 2010).

Ao analisar a atuacdo dos agentes sociais que viabilizaram o planejamento urbanistico

na cidade de Maringd, percebe-se que a produc¢do do espaco urbano se consolidou como
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resultado de um processo de segregacdo espacial e, principalmente, residencial. No entanto,
esse processo segregacionista ndo se manteve somente nos limites do municipio, mas
materializou-se por todo o entorno que hoje compde a regido metropolitana. Segundo

Rodrigues:

A ocupagdo urbana extravasou o ambito municipal em direcio a Regido
Metropolitana de Maringa(RMM)][...] onde ocorrem manifestagdes deste fendmeno a
partir de um arranjo espacial que operacionalizou a segregacio da podreza para outros
municipios e possibilitou ao municipio sede preservar as caracteristicas urbanisticas

N

— privilegiadas- previstas no projeto inicial, que asseguraram a cidade uma
configuracdo ajardinada e bela (RODRIGUES, 2004 p. 19)

Deste modo, segundo Rodrigues (2004), o dominio do municipio de Maringd nao
comporta as elucidacdes sobre a sua ocupacao, pois ele excede o seu limite, avangando para o
entorno maringaense que formou, com os municipios contiguos, Sarandi e Paicandu, uma tinica
aglomeracdo urbana.

Consequentemente, de acordo com Silva (2015), a populacdo de baixa renda que nao
conseguiu se estabelecer em Maringd, em funcdo do elevado preco dos imdveis, produziu em
Sarandi uma paisagem bastante heterogénea. Contudo, cabe ressaltar que Sarandi se tornou
municipio apenas em 1983, antes disto, se limitava a uma por¢ao distrital do municipio de
Marialva (BORGES, 2004). Entretanto, ja no final dos anos de 1970, o territério de Sarandi
havia se expandido consideravelmente para todas as dire¢des do que delimita o atual municipio,
aproximando-se da divisa com Maringa (SILVA, 2015).

Com relagdo ao municipio de Paicandu, Silva (2015) retrata que a producao do seu
espaco ndo foi muito diferente ao de Sarandi, sendo que, no periodo de 1942 a 1944, surgiram
as primeiras pessoas que se fixaram no local, atraidos, como em Sarandi, pela fertilidade das
terras. Contudo, a cidade pouco se desenvolveu durante varias décadas, servindo apenas de

moradia para os trabalhadores que nao conseguiram fixar residéncias na cidade de Maringa.

Ap6s a década de 1970, o incremento populacional nos municipios de Sarandi e
Paicandu passou a ser significativo, pois apresentaram taxas de crescimento urbano
maiores do que as de Maringd. Desto modo, ao passo que a populagdo urbana ia
ganhando representatividade, as cidades de Paicandu e Sarandi também. Isso denota
que o maior ritmo da expansao urbana destes municipios se revela como um processo
de periferizacio do espaco urbano. (BORGES, 2004, p. 134).

Deste modo, no final da década de 1970, consolida-se o processo de conurbagdo entre
os trés municipios, devido a “expulsdao” urbana desenvolvida nos ultimos anos, (conforme

evolucdo abordada na Figura 7 ) se materializando de forma mais visivel o contraste social e de
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ocupacdo do espaco, tendo, de um lado, o municipio de Maringd como centro regional dotado
de infraestrutura e qualidade urbana mantidas desde o seu plano inicial e, de outro lado, Sarandi

e Paicandu, dotados dos piores indices socioecondmicos da regido (SILVA, 2015).

1970

1980

Figura 7 — Evolucao da mancha urbana do aglomerado Paicandu-Maringa-Sarandi de 1970 a 1980
Fonte: SILVA, 2015, p. 142

Desta forma, Rodrigues (2004) argumenta que as familias de baixa renda sé viram a
possibilidade de se alocarem nas cidades vizinhas, as quais possuiam menor custo de vida e
terrenos menos onerosos. Este contexto, segundo Silva (2015), possibilitou a oferta de lotes
nessas cidades, ou mesmo ocupacdes irregulares, sendo estes os principais fatores na atracao
da populagdo para Sarandi e Paicandu, mais intensamente até o inicio da primeira década dos
anos 2000.

Com raras excecOes, Maringd manteve uma formalidade em suas transagdes
imobilidrias, afastando, neste processo, a populacio de baixa renda da cidade polo e
configurando Sarandi e Paicandu, as cidades mais préximas, como sua periferia (SILVA, 2015).

Contudo, diante de uma clara periferizacio da pobreza para os municipios ao seu

entorno, caracterizando uma configuracdo centro-periferia e de modo bastante peculiar, o
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espaco urbano da cidade de Maringé pode ser comparado ao das cidades industriais inglesas do

século XIX, conforme aponta Engels (1984, p. 308-309):

A cidade € construida de forma tdo peculiar que se pode morar nela durante anos,
entrar e sair diariamente, sem entrar em contato com um bairro de trabalhadores, ou
mesmo com um trabalhador, isto é, desde que se limite a negdcios ou a passeios. Isto
provém principalmente do fato de que, ou por um técito acordo inconciente, ou por
uma intencdo jd consciente, os bairros dos trabalhadores estdo rigorosamente
separados das partes da cidade reservadas a classe média, ou, quando isso nao
acontece, estdo dissimulados sob a manto da caridade.

Passadas mais de seis décadas, a organizagdo socioespacial estabelecida na fundacgado da
cidade de Maringé e sua periferizac@o para o entorno (Sarandi e Paicandu), além de se manter,
aprofundou-se de modo que os espagos residenciais mais distantes do centro da cidade eram
mais proximos do que sdo hoje (SILVA, 2015).

Contudo, cabe destacar que também se encontram inseridos nesta mancha urbana,
formada pelas cidades de Maringd, Paicandu e Sarandi, os distritos de Floriano e Iguatemi,
pertencentes ao municipio de Maringd, onde foram reservados 6 (seis) dos 9 (nove) conjuntos
habitacionais destinados a populacdo de baixa renda (faixa 1) viabilizados pelo PMCMV.

Se comparados as cidades de Paicandu e Sarandi, os distritos de Floriano e Iguatemi
estdo localizados a uma distancia ainda maior da regido central do municipio sede. Os mapas 1
e 2 demostram a distancia percorrida entre a regido central de Maringa (dotada de infraestrutura
e oferta servicos publicos e privados) e os respectivos distritos, caracterizados como uma regiao

periférica.
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Mapa 1 - Distancia da area central de Maringa ao Distrito de Iguatemi

Fonte: Organizado pelo autor
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Mapa 2 - Distancia entre a regiao central de Maringa ao Distrito de Floriano

Fonte: Organizado pelo autor

Problematizar a organizacao socioespacial de Maringd, desde a sua fundacao, permitiu-

me realizar a leitura de que, para se manter o status de cidade bela e aparentemente sem grandes

mazelas sociais, a pobreza foi encarada como um problema a ser extirpado, de modo que a

populacdo de baixa renda ndo conseguiu se estabelecer na cidade.

Esta leitura pode ser representada, atualmente, por meio da implementagdo do PMCMV

destinado a populacdo de baixa renda no municipio, em que uma parcela significativa de

moradias destinadas a essa populag¢do se implementou nos distritos de Iguatemi e Floriano, com

atuacdo determinante do poder publico municipal para dar esta configuracdo ao territdrio.
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5.3 A IMPLEMENTACAO DO PMCMYV FAIXA 1 NO MUNICIPIO DE MARINGA:
DISCUSSOES SOBRE OS DISTRITOS DE FLORIANO E IGUATEMI

Assim como apresentei no primeiro capitulo deste trabalho, optei em construir minha
narrativa sobre a implementagdo do PMCMYV nos distritos maringaenese de Iguatemi e
Floriano. Para tanto, utilizei a abordagem sobre politica publica, a partir de uma perspectiva
estadocéntrica e intergovernamental para construir um didlogo com as narrativas de campo, no
intuito de responder os objetivos propostos.

A revisdo de literatura sobre federalismo brasileiro, sobretudo a partir da constitui¢ao
de 1988, onde se iniciou o processo de descentralizac¢ao de politicas publicas no pais, deixaram
em evidéncia os elementos centrais para uma melhor compreensao sobre o papel do governo
local no ambito da implementagdo de uma politica publica formulada em nivel federal e
implementada no municipal.

No entanto, a experiéncia de contar as histdrias sobre a implementacao de uma politica
publica de tamanho impacto social, em um nivel local, proporcionou-me compreender que as
politicas constituidas para erradicacdo do deficit habitacional tém se estabelecido como um
campo arido. No entanto, possivel e necessario, onde os entraves se estabelecem na falta da
transversalidade da politica, que ocorrem, sobretudo, nos caminhos entre as relagdes

interfederativas.

5.3.1 A Secretaria de Habitacao de Interesse Social de Maringa e a construcao do

PLHIS, arranjos institucionais para a implementacao do PMCMY no municipio

No ano de 2005, ou seja, quatro (4) anos antes de iniciar a execu¢do das unidades
habitacionais viabilizadas pelo PMCMYV, o entdo prefeito do municipio de Maringd, Silvio
Barros (PP), cria a Secretaria de Habitacdo de Interesse Social (Sehabis). O propésito inicial
era viabilizar a constru¢do de moradias populares com recursos do fundo municipal de
habitacdo, uma vez que ndo existia uma politica publica de grandes propor¢des que atendesse
essa pauta, tanto na esfera federal quanto na estadual.

Essa secretaria ficou responsavel pela gestio do PMCMYV no municipio. Em entrevista
concedida, o ex-secretdrio da Sehabis, Sr. Mario de Oliveira (que esteve na lideranca da
secretaria desde a sua criagdo, em 2005, até o final do mandato do também progressista (PP), o

ex-prefeito Roberto Pupin, em 2016), relata como se viabilizou a criacio desse setor:
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Em Maringd, antes da gestdao do Prefeito Silvio Barros, o dltimo empreendimento de
grande porte que foi executado para a constru¢do de casas populares para familias de
baixa renda foi no ano de 1993/1994, o Conjunto Habitacional Requidio. Apéds a
entrega deste empreendimento, o Conjunto Requido passou mais de 22 anos sem a
intervencdo dos gestores publicos para a producdo de unidades habitacionais para
atendimento as familias de baixa renda. Poucas unidades foram construidas no
periodo de 22 anos, em torno de 100 casas, ficando assim uma demanda reprimida
por muitos anos. Entdo, no ano de 2005, quando o prefeito Silvio Barros foi eleito,
iniciou-se a produ¢do de unidades habitacionais para atendimento as familias de baixa
renda e, posteriormente, as familias consideradas faixa 02 do Programa MCMV que
constavam na lista de inscritos na prefeitura. Para a execu¢do dos empreendimentos,
de 2005 a 2016 foram em torno de 6.000 unidades habitacionais, o prefeito Silvio
Barros, na época, criou, através de lei, a diretoria de habitacio e, posteriormente, em
fun¢do da demanda e dos projetos executados, foi transformada nesta secretaria [...].
(OLIVEIRA, Entrevista concedida em 2016).

Mesmo apds a institucionalizacio do PMCMYV em nivel nacional, no ano de 2009, cuja
origem retratei no segundo capitulo deste trabalho, a Sehabis, além de ficar responsédvel pela
operacionalizacdo da politica nacional no municipio, continuou paralelamente atuando com o
seu projeto inicial de construcdo de habitacdo de interesse social com recursos do fundo

municipal, que, nos dizeres do ex-secretério:

[...] n6s temos um outro programa, td?! Por exemplo: o baixa renda do PMCMYV esta
paralisado desde 2014, mas nés estamos terminando agora, esse més, quinze (15)
casas com recursos do fundo e estd licitando mais cinquenta e cinco (55) casas,
quarenta e nove (49) 14 em Iguatemi e seis (6) em Maringd, também com recursos do
fundo para atender a populacdo de baixa renda com recursos do municipio.
(OLIVEIRA, 2016).

Ora, por que, dessas cinquenta e cinco (55) casas que estdo sendo licitadas com recursos
municipais para atender a populacio de baixa renda em Maringa (entende-se como baixa renda
as pessoas cadastradas no Cadiinico)®, quarenta e nove (49) estariam sendo viabilizadas em
Iguatemi? Serd que o déficit habitacional no distrito é maior que na sede do municipio?
Infelizmente, ndo fiz essa pergunta para o secretdrio, pois esta indaga¢cdo s6 me veio a mente
no momento da transcricdo da entrevista, € como meu objetivo se concentrava no PMCMV,
talvez tal “divida” possa ser sanada em outra oportunidade.

No entanto, no que diz respeito a implementacio do PMCMV no municipio,
diferentemente da maioria das demais cidades brasileiras, Maringd ja dispunha de uma

secretaria especifica de habitacdo de interesse social. A Sehabis, que j4 tinha viabilizado

% 0 Cadastro tinico (Cadunico) é um sistema que identifica e caracteriza as familias de baixa renda, para que
possam ter acesso aos programas sociais do Governo Federal.
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empreendimentos para familias de baixa renda por meio do fundo municipal, apresentava toda
infraestrutura operacional e um corpo técnico-burocratico que atendia as demandas do governo

federal para viabilizar a execug¢do dos empreendimentos do PMCMV.

A nossa secretaria ji era bem estruturada, por isso, conta com a estrutura necessiria
para o atendimento legal dos procedimentos exigidos pelo Governo Federal, sendo
uma estrutura de engenharia, para elaboracdo de projetos e acompanhamento das
obras; estrutura social, que é uma equipe comandada por assistente social, para o
atendimento da demanda dos trabalhos de pesquisa e outros junto a CEF [...]; equipe
de pds-moradia, para atendimento da demanda dos contemplados com unidades
habitacionais nos diversos conjuntos entregues [...]; verificacdo de ocupagdes
irregulares [...]; equipe de atendimento na secretaria [...] e equipe administrativa [...].
(OLIVEIRA, Entrevista concedida em, 2016).

Todavia, por mais que o municipio de Maringd ja dispusesse de uma Secretaria de
Habitacdo de Interesse Social, ainda era necessario contar com apoio de um Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). Dentre suas atribuicdes, o plano deveria realizar um
mapeamento do déficit habitacional na cidade, bem como organizar e acompanhar as familias
beneficiadas, uma vez que, como relatei ainda no capitulo dois (2), o risco de segregacao j era
uma preocupacao por parte de uma parcela de pesquisadores e técnicos, antes mesmo de iniciar
a implementacdo do programa.

No entanto, de acordo com a Lei Federal 11. 124/125, todos os planos estaduais e
municipais de habitacao de interesse social deveriam seguir as orientacdes e metodologias de
elaboracdo do PlanHab nacional, o qual pressupde a constru¢do do plano de uma forma

participativa, com amplos debates junto aos segmentos da sociedade civil.

A construcdo coletiva do PlanHab envolveu divulgacdo, transparéncia, sensibilizacdo,
escuta, didlogo, respeito as posicdoes divergentes, negociagdo, pactuacdo e
participacdo nas defini¢cdes da politica publica. [...]. Concebido com este cariter, o
processo de elaboracdo do PlanHab envolveu um grande nimero de reunides e
debates, em diferentes féruns e instincias de participacdo. Os principais féruns de
participagdo da sociedade do PlanHab foram os seguintes: Grupo de acompanhamento
do PlanHab; Instancias institucionais de controle social e participagdo; semindrios
regionais; debates com segmentos especificos da sociedade civil organizada; oficinas
técnicas com especialistas; apresentagdes e debates com o publico interessado.
(PlanHab, 2009, p. 22)

Contudo, em Maringd ndo ocorreu uma construc¢ao coletiva do Plano, o que caracteriza
um modelo top-down na implementacao de politicas publicas, com total distin¢do entre a
formulacao (neste caso representado pela Unido) e a implementa¢ao (Municipio), apresentando

de modo menos participativo e centralizado ( SUBIRATS, 2008; SECCHI, 2012).
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A Instituicdo que poderia elaborar o PLHIS, de forma democratica e, sobretudo, a um
baixo custo, que seria a UEM, ndo foi contatada para tal empreendimento, sendo que a gestdao
municipal acabou por contratar uma empresa privada para elaborar o plano, sendo esta a
empresa RZS Consultoria e Planejamento Ltda., cuja sede fica no municipio de Curitiba-PR. A
professora Maria de Fatima retratou como se estabeleceu esse desalinhamento entre a UEM e

a prefeitura municipal:

[...] o que aconteceu foi a universidade buscar a secretaria e ndo ao contrario, eu fui
14 vérias vezes, mostrei minha pesquisa na hora que eu estava coletando dados. Agora,
acabamos de dar um curso, que € um curso para capacitar pessoas que fazem parte da
Secretaria de Habitacdo de Interesse Social [...] para aprova¢do municipal de uma lei
que j4 existe em nivel federal, que faz com que o arquiteto possa fazer a casa da pessoa
que ndo tem condi¢des de construir com um arquiteto. Esse acompanha a obra dessa
comunidade ou pessoa. Eu falei: Prefeitura, nds vamos dar esse curso de graca pra
vocés poderem saber como aplicar a lei e qualificar a cidade. A prefeitura foi 14 na
abertura e sumiu, nao foi mais nenhum dia [...]. Entdo, ndo tem essa da prefeitura vim
aqui e discutir junto. Na época do PLHIS, foi até proposto que nds fizéssemos, mas
eles ndo queriam pagar nada, ai, o observatdrio falou: ndo da de graca. Dai eles
contrataram e pagaram um escritério de Curitiba pra fazer [...]. Eu ndo sei o quanto a
empresa cobrou, mas com certeza foi mais caro, porque ¢ uma empresa mesmo, uma
empresa de lucro de planejamento, eles ndo iam pagar nada, era s6 o deslocamento,
com certeza ficou mais caro. (FATIMA, Entrevista concedida em 2016).

Desse modo, ficou sob responsabilidade da RZS Consultoria e Planejamento Ltda. o
processo de elaboracio do PLHIS de Maringd. A contratacdo desta empresa, retoma o
entendimento abordado por Secchi (2012), de que, na fase de implementacdo de uma politica
publica, entra em cena outros atores politicos ndo estatais, além dos grupos de interesses.

O plano, que implica na apresentacdo de um diagndstico completo da situacdo
habitacional local, a defini¢do das diretrizes estratégicas, linhas de acao e programas, bem como
o estabelecimento das metas para o atendimento das necessidades habitacionais do municipio,
foi elaborado em trés etapas. A primeira corresponde a proposta metodoldgica; a segunda diz
respeito a elaboracdo do diagndstico habitacional, contendo levantamentos e sua
sistematizacdo, e, ainda, a identificacdo e quantificacdo das demandas; a terceira etapa trata da
estratégia de acdo, contendo o cendrio atual, o futuro e o desejado, considerando as estimativas
e previsoes da dinamica de crescimento.

O PLHIS, elaborado pela RZS Consultoria e Planejamento Ltda., foi idealizado para

estar em consonancia com o Plano Diretor da cidade, bem como atender os seguintes critérios:

a) Estabelecer, no ambito do “Programa Minha Casa Minha Vida”, o instituto da
Assisténcia Técnica como componente estratégico para promoc¢do de melhoria
habitacional;
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b) Promover a inser¢do e participacdo da sociedade no apoio ao programa habitacional
incentivando as parcerias com unidades de ensino, nicleos de extensdo das
universidades, entidades profissionais, empresariais, outros entes publicos,
organizagdes ndo governamentais e entidades da sociedade civil, ampliando o
desenvolvimento institucional destes entes, no programa municipal de habitacdo de
interesse social;

c) Fortalecer a multiplicidade de servicos de assisténcia técnica, incluindo
mobilizagdo, participagdo e desenvolvimento social das comunidades, para ampliagdo
do acesso a programas de desenvolvimento da producdo habitacional e regulariza¢ao
fundidria, além da assisténcia técnica para a producdo e melhoria habitacional do
contexto da auto-gestao;

d) Acompanhar o desenvolvimento e implementacdo do Programa de Aceleragcdo do
Crescimento (PAC) da drea do Santa Felicidade, de forma a alcancar seus objetivos e
promover crescimento, portanto, tornando-se o eixo de uma politica de
desenvolvimento urbano municipal com inclusdo social;

e) Promover agdes que visem a sustentabilidade do ambiente construido, com a
redugdo do desperdicio, aumento da vida util das constru¢des, melhoria dos padrdes
de conforto ambiental e melhoria da qualidade e produtividade das obras, com
participagdo da cadeia produtiva do setor;

f) Fomentar o apoio a regulagdo, a ocupacio e ao uso do solo urbano, de acordo com
os instrumentos previstos no Estatuto das Cidades, na lei complementar n°632/06 do
Plano Diretor do Municipio de Maringd e no Plano Municipal de Habitacdo de
interesse social, especialmente nas Macrozonas rurais e transi¢cao;

(g) Articular o Programa habitacional de interesse social para as familias de baixa
renda, com programas de financiamento e microcrédito desenvolvidos nas esferas
federal e estadual, destinando-os, principalmente, para auto-gestdo coletiva ou
individual;

h) Associar os parametros de qualidade com menor custo, propiciando assim a
economia de escala;

i) Atender prioritariamente a mulher responsavel pelo domicilio, além de segmentos
sociais em situacdo de vulnerabilidade social (trabalhadoras domésticas, catadores de
materiais reciclados etc.) bem como observar os mecanismos legais de cotas para
idosos e portadores de necessidades especiais;

j) Incentivar a implementa¢do de mecanismos permanentes no Programa Habitacional
Minha Casa, de assisténcia técnica aos programas e acOes de habitacdo de interesse
social, buscando integrd-los ao plano de habita¢do constituindo uma das formas de
enfrentamento ao déficit habitacional local. (PLHIS_MARINGA, 2010, p. 4).

Fica evidente que, do ponto de vista técnico, o PLHIS, elaborado pela RZS Consultoria
e Planejamento Ltda., buscou alinhar-se ao contexto institucional do pais, que aponta para uma
progressiva responsabilizacdo dos municipios pela elaboracdo e implementacdo de politicas
urbanas e habitacionais, bem como articular as politicas construidas no ambito da unido, como
o PAC e, sobretudo, o PMCMYV, com as especificidades e, principalmente, os interesses locais.

No entanto, conforme ja evidenciado por meio da fala da professora Maria de Fatima, a
discussdo e a proposta do PLHIS ndo contaram com a participacdo da sociedade civil,
especialmente de pesquisadores vinculados as universidades, para ampliacdo e discussdo da
proposta do plano, infringindo a orientac@o disposta na Lei Federal 11.124/125.

Deste modo, no dia 18 de marco de 2010, foi realizada a primeira reunido para a
discussdo metodoldgica do plano, que contou com a presenca da equipe de consultoria e do

corpo técnico da prefeitura vinculados a Secretaria de Habitacdo, cujo objetivo, segundo o
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PLHIS (2010 p.1), era “discutir o encaminhamento da proposta metodolégica para o

desenvolvimento de Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social de Maringd”.
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Figura 8 — Ata de reunido da apresentacio metodologica do PLHIS de Maringa
Fonte: PLHIS de Maringa, 2010, p.2

No dia 26 de abril de 2010 ocorreu mais uma reunido entre a empresa de consultoria e
a equipe da prefeitura, conforme lista de presenga apresentada por meio da Figura 11. Naquela
ocasido, foi apresentada a versao preliminar da proposta metodolégica para o desenvolvimento

do PLHIS de Maringé, cuja pauta encontra-se descrita no PMHIS de Maringa:

Foram discutidos itens referentes ao processo participativo e as formas como serdo
organizadas as audiéncias publicas das oficinais de participa¢@o popular, assim como
as formas de divulgacdo que serdo empregadas para tal. Também foi discutido sobre
o mapeamento dos atores institucionais e sociais ¢ o alinhamento do processo
participativo com os demais processos. (2010, p.5)
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O desalinhamento entre o planejado e o executado se inicia no momento em que a
empresa contratada para realizar o plano, juntamente com a equipe da prefeitura, realiza uma
reunido para discutir os mecanismos por meio dos quais se estabeleceriam 0s processos
participativos sem a presenga de ampla representacdo da sociedade civil. Na prépria ata da
reunido (Figura 11), no campo das principais discussdes, foram registrados os seguintes dizeres
“prestar a atenc@o ao observatério das metrépoles (UEM), principalmente sobre normas, prazos
e exigéncias legais”. Ora, se o centro de pesquisa estava na pauta sobre as principais discussoes,
por que nao foram chamados seus representantes para a reunido, visto que o centro de pesquisa
conta com uma equipe multidisciplinar de pesquisadores que atua na drea e poderia contribuir

para a construcao coletiva da elaboracao do plano local?
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Figura 9 — Ata da reuniio de apresentacio da apresentacio metodologica do PLHIS
Fonte: PLHIS de Maring4, 2010 p. 6-7.

Mesmo com a auséncia de representantes de segmentos da sociedade civil na reunido de
elaboracdo da proposta do PLHIS, a empresa RZS Consultoria e Planejamento Ltda. realizou
algumas entrevistas com individuos atuantes na drea de habitacdo no municipio, os quais foram
indicados pelos técnicos da prefeitura, com o propdsito de realizar um levantamento de
informacdes de diversos representantes de grupos sociais que trabalham com a temadtica no
municipio.

O plano construido pela RZS Consultoria e Planejamento de Ltda. foi entregue para o
municipio apresentando seu diagndstico habitacional juntamente com o respectivo déficit na
regiao no més de novembro de 2010 (totalizando 2.312 domicilios, para faixa de renda de 0 a

3 S.M), e com orientagdes para implementar as estratégias de acao em janeiro de 2011.

No entanto, vale destacar que as atividades referentes ao PMCMYV iniciaram no ano de

2009, e o municipio de Maringd, mesmo ja possuindo uma secretaria especifica para tratar da
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habitacdo de interesse social, s conseguiu acessar um diagndstico sobre as necessidades
habitacionais na cidade por meio de uma empresa contratada. Tais informacdes sao
disponibilizadas pelo censo realizado pelo IBGE. Isto posto, a prdpria secretaria poderia ter
realizado este levantamento sem maiores dificuldades e viabilizar a implementacdo do
PMCMYV no municipio. Além disso, somente em 2011 a empresa contratada entrega o plano de
acdo (dois anos depois), quando o PMCMYV j4 iniciava sua segunda fase de execucao.

Para realizacdo do célculo das necessidades habitacionais de Maringd, a RZS -
Consultoria e Planejamento Ltda. se utilizou da metodologia desenvolvida pela Fundagdo Joao
Pinheiro (FJP), adotada pelo Ministério das Cidades como referencial basico para diagndstico
Nacional. A metodologia adotada pela FJP tem como base os dados produzidos pelo IBGE,
sobretudo, do censo demogréfico, permitindo a utilizacdo em todo territério nacional (PLHIS
de Maringd, 2010).

Outro dado muito importante apresentado junto com o PLHIS de Maringa foi o déficit
habitacional a partir do ano 2000, coletado por meio do IBGE, juntamente com a demanda
futura por moradias, com projecdo até o ano de 2021, que corresponde a quantidade de moradias
que deveriam ser acrescidas para acomodar a populacdo pertencente a classificacdo de

rendimentos de 0 a 3 s.m, conforme demostrado na Figura 12.

2000 2010 2013
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Figura 10 — Déficit habitacional do municipio de Maringa 2000/2021
Fonte: PLHIS de Maringd, 2010, p. 81
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Por meio da informacao inserida na Figura 12, no ano de 2000, ou seja, nove (9) anos
antes de iniciar a implementacdo do PMCMYV, o municipio de Maringé ja contava com o déficit
de 5.113 domicilios, sendo que este niimero passaria para 6.898 em 2010, ano que a prefeitura
de Maringa decidiu viabilizar a implementagao do PMCMYV para a populagdo de classificacao

de rendimentos inferiores a 3 s.m, sendo esta a faixa um (1).

Mesmo com a auséncia da representacao de seguimentos da sociedade civil na proposta
de elaboracdo do PLHIS, a empresa RZS Consultoria e Planejamento Ltda realizou algumas
entrevistas com atores atuantes na drea de habitacdo no municipio, os quais foram indicados
pelos técnicos que atuam na prefeitura, com o propdsito de realizar um levantamento de
informacdes de diversos representantes de grupos sociais que trabalham com a temadtica no
municipio.

Na entrevista concedida pelo Sr. Claudinei José Vechi, arquiteto e urbanista e que
trabalha na Secretaria de Controle Urbano e de Obras Publicas, o mesmo apontou a seguinte
questdo com relacdo a problemética que se insere no campo do PMCMYV na cidade: “[...]Os
empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida estdo aquém da demanda devido ao
elevado custo da terra em Maringd, levando os conjuntos para os distritos € municipio
vizinhos[...]” (PLHIS de Maring4, 2010, p. 53).

Outro entrave na problematizacdo urbana destacado pelos atores entrevistados para a
elaboragdo do PLHIS esta relacionado as ZEIS. Jurandir Guatassara Boeira, que j4 foi secretario
de Planejamento Urbano do municipio, destacou a seguinte prerrogativa: “[...] outro problema
na questao habitacional de Maringa sdo as ZEIS. Apesar da existéncia de uma lei complementar
para a ZEIS, ndo hd demarcagdo de areas definidas, causando pulveriza¢do das casas ao longo
do municipio [...]” (PLHIS de Maringd, 2010, p. 51). O mapa 3 destaca as dreas referentes a
ZEIS na cidade de Maring4.
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ase carlografica; PMM
Organizagfo: Felips Ramos,2015

Areas para parcelamento compulsério
I Zonas Especiais de Interesse Social e

Mapa 3 - Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Maringa
Fonte: RAMOS, Felipe (2015, p. 91)

A professora Ana Lucia Rodrigues da UEM, coordenadora do Observatério das
Metrépoles, relatou, em entrevista concedida a RZS Consultoria e Planejamento Ltda., que a
problemidtica que se refere a ZEIS consiste na falta de uma legislacdo que delimite uma zona

especifica para realizar a sua implementacao:

“[...] o poder publico ndo reconhece a demanda, visto que a fila para conseguir
moradia € de 20.000 familias, 1/5 das familias marigaenses, uma vez que o total de
familias € de 100.000. A coabitacdo e o aluguel s@o indicadores da demanda
habitacional em Maringdl[...] uma das dificuldades de se diminuir a demanda de
habitacdes € a falta de uma zona especifica para a ZEIS. Nao existe no plano diretor
nem no municipio, ZEIS delimitadas. O conselho municipal estd elaborando uma
minuta para encaminhar a prefeitura tentar regularizar a questdo. Existe uma lei
definindo o que é ZEIS em Maring4, mas ndo aponta os locais, fazendo com que os
loteadores solicitem por decreto do poder executivo a flexibilizagdo dos parametros
de qualquer 4rea, mesmo que ndo seja possivel implantar empreendimentos para as
faixas de renda entre 0 a 3 s.m, em funcdo do custo da terra. Assim o mercado tem
utilizado a flexibilizagcdo do zoneamento para empreendimentos voltados apenas para
as faixas de renda de 3 a 6 s.m, ndo atendendo a populacdo carente[...] (PLHIS de
Maringd, 2010, p. 59).

Apesar de a empresa RZS Consultoria e Planejamento Ltda., contratada pela prefeitura
para construcdo do PLHIS de Maringd, ter entrevistado alguns atores que trabalham com a

questao habitacional na cidade, verifica-se que o plano foi construido sem a participacao ativa
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de segmentos da sociedade civil que atuam junto a questdo habitacional, ficando restrito a

empresa contratada e a elite politica e tecnoburocrética da prefeitura.

5.4 A IMPLEMENTACAO DO PMCMYV FAIXA 1 NO MUNICIPIO DE MARINGA

Conforme consta no segundo capitulo deste trabalho, o histérico da politica habitacional
brasileira, ao longo das tultimas décadas, constituiu-se quase que majoritariamente de forma
excludente, desqualificada e, principalmente, em nimero insuficiente para atender a demanda
da populacdo mais pobre. No caso do PMCMYV, alguns desalinhamentos na formulacao da
politica foram identificados ja no lancamento do programa, no ano de 2009. Um desses
desalinhamentos se refere a destinagao dos recursos, uma vez que apenas 40% foram destinados
para viabilizar a demanda de moradias para a populacio de baixa renda, a qual compunha 90%
do déficit habitacional.

Se a politica foi formulada de forma negligente pela Unido, no que tange ao
redirecionamento dos recursos para o atendimento dos mais pobres, quando a politica perpassa
as fronteiras do governo federal e se alinha as relagdes interfederativas, ficando sob a
responsabilidade do governo local a implementacdo da politica, o negligenciamento com a
populacdo mais pobre se aprofunda ainda mais. Pois € nesta etapa que compete ao governo
local viabilizar “quando” e “onde” implementar a politica e, tratando-se de uma linguagem
sobre politicas publicas, € quando o governo local decide “fazer” ou “nao fazer nada”.

No caso do municipio de Maringd, a historiografia retrata que, desde sua génese, a
cidade foi planejada de modo que a pobreza ndo se instalasse em suas dreas privilegiadas. Assim
que se institucionalizou o PMCMYV em todo territério nacional (no ano de 2009), no municipio
de Maringd houve resisténcia inicial em assegurar a implementacao das unidades habitacionais
para populagdo de baixa renda (decisdo de ndo se implementar). Portanto, foi autorizada,
inicialmente, apenas a contratacdo de unidades habitacionais destinadas a populacdo que se

enquadraria na faixa dois (2) de renda.

Assim que o programa foi aprovado em 2009, j4 comeca uma movimentacdo, ja havia
a Secretaria de Habitacdio de Interesse Social, e af eles vdo aprovar primeiramente o
faixa dois (2), vai demorar um pouquinho para chegar o faixa um (1). O faixa um (1),
quando chega, se instala na regido noroeste, onde tem dois (2) verticais, depois, vai
para os distritos, com a argumenta¢do de que o terreno € caro, € que ndo teria
condi¢des de implementar o faixa um. (FATIMA, Entrevista realizada em 2016).
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Observa-se que o municipio de Maringd decide ndo viabilizar de imediato a
implementacdo do programa para a populacdo de baixa renda, mesmo tendo a ciéncia de que o
maior percentual relativo ao déficit habitacional estd vinculado as familias que se classificam
nessa faixa de baixos rendimentos. Além disso, segundo o IPEA (2013), no Brasil, cerca de
30% ou mais do orcamento familiar é destinado ao pagamento de aluguel, representando um

onus significativo para a populacdo que recebe até 3 (trés) s.m.

Contudo, o fato de o municipio ndo viabilizar a implementacao do programa de imediato
ndo passou totalmente despercebido aos olhares de segmentos da sociedade civil, visto que
houve pressdo por parte de alguns pesquisadores vinculados ao Observatério das Metropoles
de Maringd, para que o programa se concretizasse. Neste contexto, ja no ano de 2010, a
prefeitura de Maringd contava com os dados obtidos por meio do PLHIS, disponibilizados
naquele ano pela empresa RZS Consultoria e Planejamento Ltda., os quais retratavam a

demanda por moradia para a populag¢ao de baixa renda da cidade.

[...] em 2009, quando foi lancado o Programa Minha Casa Minha Vida, teve um
semindrio sobre segregacdo socioespacial aqui em dezembro. O secretdrio j4 anunciou
que a prefeitura ia fazer acontecer o programa na cidade, que era s6 o faixa dois (2),
porque ndo tinha terreno para o faixa um (1). Af, foi em 2010, por ai, que teve a
inauguracgdo do Cristina Helena Barros, que € um condominio vertical ao norte, faixa
dois (2), e as coisas foram lentamente acontecendo. A gente “brigava”, porque
também existe o conselho de planejamento urbano, eu também fui deste conselho.
Nesta época, ndo era eu, era a coordenadora do Observatério que "brigava”.
Questionamos que o faixa um (1) tinha que acontecer porque o PLHIS em 2010
anunciou que cerca de 10.000 familias estavam sem casas, e que isso tinha que ser
sanado pelo faixa um (1), que tinha que aplicar o IPTU progressivo, a pressao foi boa
até que em 2011 comecaram a aplicar o IPTU progressivo “devagarinho” um
instrumento que tinha sido previsto no plano diretor para comegar a ser aplicado em
2008, 2009. (FATIMA, entrevista concedida em 2016).

Mesmo ciente da necessidade de viabilizar habitacdo popular para as familias de baixa
renda do municipio, a prefeitura de Maringd retardou a implementacdo do programa, com o
argumento de que os terrenos em Maringd sdo muito caros, e que a verba disponibilizada pelo
governo federal era insuficiente para viabilizar a execug¢do do projeto. No entanto, o repasse
disponibilizado pela Unido, com base nas suas atribui¢des com a politica, refere-se somente ao
valor para construcdo das casas, ficando sob responsabilidade do governo local a

disponibilidade do terreno.

As atribuicdes da prefeitura sdo a compra do terreno com recursos proprios ou através
de outorga onerosa, e fazer a doacdo para o programa [...]. Entdo, para fazer a
implementagdo do PMCMYV para o faixa um (1) no municipio de Maringd, nés s6
conseguimos fazer a execucdo de qualquer empreendimento em terrenos de
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propriedade do municipio. O municipio adquiri um terreno comprando o terreno ou
através de outorga onerosa. Comprando o terreno ou através de outorga onerosa, o
municipio faz a doagdo deste terreno para o programa, para poder viabilizar os
empreendimentos através do PMCMYV faixa um (1), até porque, em funcdo do valor
da terra na cidade, nenhum empreendedor particular consegue viabilizar qualquer
empreendimento. Por qué? Porque o governo federal disponibiliza para cada casa
construida, com toda infraestrutura, asfalto, dgua, luz, esgoto, disponibiliza para
construir a casa R$ 64.000,00, td?! Isso é, para Maringd, com R$ 64.000,00, vocé néo
consegue comprar um terreno. (OLIVEIRA, entrevista concedida em 2016).

Compete a unido disponibilizar recursos para constru¢do das casas, enquanto o
municipio deve ceder o terreno dotado de infraestrutura. O fato de o valor da terra ser cara em
Maringa nio justifica a indisponibilidade do poder local em viabilizar um local apropriado para
a implementacdo da politica, tampouco atribuir a unido a responsabilidade do valor do repasse,
uma vez que o municipio dispde de instrumentos como os dispostos no Estatuto da Cidade’ que
possibilitam aplicacdo de Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
progressivo®, e o uso da outorga onerosa. A pesquisadora Maria de Fatima fortalece esse
entendimento, tecendo afirmag¢des em contraponto a fala do ex-secretdrio da Habitacdo de

Interesse Social de Maringa:

Quando o municipio fala que ndo d4 para implementar o programa porque € caro, ele
estd com falhos argumentos, porque ele pode utilizar do estatuto da cidade, entendeu?
Através de alguns instrumentos como IPTU progressivo e outorga onerosa. Eu sei que
houve um recolhimento de valores bons, foi aplicado em habitacdo popular, foi em
alguns conjuntinhos de casas, sé que a lei muda, e diz o seguinte: agora, ndo € sé para
habitag@o de interesse social, agora também € para infraestrutura, para varias coisas,
o que a lei do estatuto prevé, mas quando vocé amplia o leque, a habitacdo fica
concorrendo com outras opg¢des, ai voc€ nao aplica, eles aplicaram o instrumento
muito pouco, para a prefeitura ter dinheiro para comprar um terreno ou estd retendo
aquele vazio urbano, ou incomoda-lo com o IPTU progressivo. (FATIMA, entrevista
concedida em 2016).

A adocao do IPTU progressivo, poderia representar uma alternativa, se utilizado para
viabilizar os terrenos para a implementagdo do PMCMYV para a populacao de baixa renda. Deste
modo, se resolveria o problema da segregacgao residencial e o governo local, ainda ndo arcaria

com o Onus de viabilizar a infraestrutura do local, uma vez que as areas ja dispdoem de

7O estatuto da cidade é a denominagdo oficial da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, que regulamenta o capitulo
“Politica Urbana” da Constitui¢do brasileira.

8 O IPTU progressivo no tempo nada mais é do que o IPTU normal, porém, tornado progressivo no tempo, com
uma finalidade punitiva, para coibir a especulagdo imobilidria. (SOUZA, 2003, p.125).
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infraestrutura. O uso da outorga onerosa, que se trata de um dispositivo que reconhece a
separacdo entre o direito de propriedade e o direito construtivo, atribui a poder publico
municipal a propriedade sobre os direitos construtivos, e a faculdade de vendé-los. Neste
contexto, o governo local pode viabilizar os terrenos em dreas ja dotadas de infraestrutura para
a implementacdo do PMCMV.

ApOs varios empasses, tais como: o desalinhamento em priorizar o atendimento para a
populacdo de baixa renda, a contratacdo de uma empresa privada para elaboracdo do PLHIS e
a desarticulagdo com a comunidade académica local, a histéria sobre a implementacdo do
PMCMV destinado a populacdo de baixa renda em Maringa inicia-se com a doacdo de terrenos
localizados nos seus distritos, quais sejam: Floriano e Iguatemi.

O executivo municipal, por meio da Lei Complementar n° 820 de 2010, aprovou, um
ano apos o inicio do PMCMYV, as contratagdes dos empreendimentos em nivel nacional, que se
tornariam os primeiros conjuntos habitacionais implementados no municipio, a saber: o
Conjunto Habitacional Pioneiro Gongalo Vieira dos Santos, em Floriano, e o Conjunto

Habitacional Albino Meneguetti, em Iguatemi.

Art. 1°. Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a aprovar os Conjuntos
Habitacionais a seguir discriminados, a serem implantados, respectivamente, nos
Distritos de Floriano e Iguatemi, para atendimento ao Programa Minha Casa Minha
Vida: I - Conjunto Habitacional Pioneiro Gongalo Vieira dos Santos, localizado sobre
o lote de terras n° 1-Ada Gleba Ribeirdo Caixas neste municipio e comarca, de
propriedade do Municipio de Maringd [...] II- Conjunto Habitacional Albino
Meneguetti, localizado sobre o lotes de terras n°117/118 da Gleba Patrimonio
Iguatemi, neste municipio e comarca, de propriedade da Companhia de Habitagdo do
Parand COHAPAR [...]. (LEI COMPLEMENTAR n° 820, 2010).
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Fonte: Lei Complementar n° 820. Disponivel em: http://sapl.cmm.pr.gov.br

Apoés a aprovagdo destes dois (2) conjuntos iniciais viabilizados nos distritos, a
prefeitura de Maringé disponibiliza, por meio da doacdo de terrenos na regido noroeste da
cidade, a construcdo de mais dois empreendimentos destinados ao PMCMYV faixa 1: os

conjuntos Santa Clara e Santa Juilia, condominios verticais, os quais foram entregues no ano de
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2013. Desde entdo, a prefeitura de Maringd ndo viabilizou a doacdo de terrenos dentro do
perimetro urbano da cidade para constru¢do de habitacdes de interesse social por meio do
PMCMV. A estratégia utilizada pela prefeitura foi realizar uma mudanca na Lei de
Parcelamento (n°889 de 2011), que regulamenta o parcelamento do uso do solo urbano,
autorizando a realizac¢do de loteamentos fora do perimetro urbano.

Deste modo, a prefeitura de Maringa realizou a doacao de um terreno localizado na zona
rural da cidade para a construcido do que se tornaria o tltimo empreendimento do PMCMV

destinado para a populacdo de baixa renda da cidade, o Conjunto Oriental.

Porém, em 2011, a Lei de Parcelamento, ela muda, e af eles incluem uma questio que
é o seguinte: o loteamento pode ser aprovado fora do perimetro urbano, contanto que
ele tenha 3%, estd na lei destinado a habitacdo de interesse social. Entdo, nasce o
Jardim Oriental e dentro dele o Minha Casa Minha Vida, conjunto Oriental faixa um
(1), que saiu na zona Rural. (FATIMA, entrevista concedida em 2016).
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Imagem 1- Jardim Oriental em construcao.
Fonte: Secretaria de Habitag@o de Interesse Social de Maringd
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Mesmo localizado na zona rural do municipio e cercado de vazios urbanos, o Jardim
Oriental foi construido com muros entre as casas, algo que ndo esta previsto nas exigéncias da
politica nacional. A constru¢ao dos muros entre as casas (procedimento comum em todo

territério nacional), que auxilia para uma melhor divisdo entre os domicilios, foi de iniciativa

N

da prefeitura municipal, que realizou essa tratativa junto a construtora que executou a

construcao das casas.

Esse fato demonstra parte da autonomia do poder publico local para viabilizar melhorias
na politica que é formulada na esfera da unido. Os processos que foram construidos entre o
governo local, a Unido (por meio da CEF) e a construtora que realizou o empreendimento

podem ser compreendidos por meio da fala do ex-secretdrio da Sehabis:

[...] n6s encaminhamos para a Caixa Econdmica Federal 175 terrenos 14 no Jardim
Oriental. O jardim Oriental, ele ji estava dotado de toda infraestrutura, entdo, a
empresa tinha apenas que fazer a casa. Ai, nds exigimos que a empresa, além da casa,
fizesse também os muros, pois ela ndo precisaria fazer a infraestrutura. Entdo, nés
entregamos as casas com muros td?! E, também, n6s analisamos e ajudamos a Caixa.
Com a engenharia da Caixa, nds analisamos o projeto da casa e fizemos algumas
exigéncias. Morre af a nossa participag@o no projeto. No momento de 6 meses antes
de fazer a federalizacdo do empreendimento das casas, nds entramos novamente com
a demanda dos inscritos para aquele empreendimento, os inscritos da Secretaria de
Habitacdo que tém renda familiar compativel com o de baixa renda. Dai nés
comegamos a fazer este trabalho, também, esses procedimentos entre nés e a Caixa.
A empresa apenas termina o empreendimento e entrega, quando ela entrega, nds ja
estamos com os contratos elaborados pela Caixa prontos, ai, ndés fazemos o
procedimento de sorteio para o atendimento dos inscritos (OLIVEIRA, entrevista
concedida em 2016).

Ap6s a implementacio do Jardim Oriental, que foi viabilizado na zona rural da cidade
por meio da mudanca da Lei de Parcelamento, a prefeitura de Maringd retoma sua decisao

inicial de direcionar os empreendimentos do PMCMYV faixa um (1) aos distritos.

Ap6s a construgdo do Jardim Oriental, o secretario desde entdo falou que néo era mais
viavel, o terreno sobe demais, entdo nds vamos continuar nos distritos, ai ele instala
14 em Floriano a maior parte dos conjuntos no faixa um (1), Floriano recebeu tanto,
que dobrou a sua populagdo, um impacto grande, voc€ imagina, dobra o distrito s6 em
populacdo e ndo leva junto equipamentos e infraestrutura [...]. (FATIMA, entrevista
concedida em 2016).

Desde entdo, foram viabilizados mais dois empreendimentos para o faixa um (1) em
Floriano: o Conjunto José Israel Factori e o ultimo conjunto entregue pela prefeitura, o
Conjunto José Pires de Oliveira. Houve também mais um (1) em Iguatemi, o Conjunto

Habitacional Iraja. A Tabela 1 reune os empreendimentos realizados para habitacdo de interesse
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social disponibilizados nos distritos por meio do PMCMYV, construidos e entregues entre os

anos de 2010 a 2015, bem como suas tipologias e unidades habitacionais.

Ano Conjunto Habitacional de Interesse Social (PMCMY faixa 1) Tipologia Unidades
2010 Residencial Gongalo Vieira dos Santos — Floriano Horizontal 136
2010 Residencial Albino Menegueti — Iguatemi Horizontal 172
2010 Condominio Residencial Irajd — Iguatemi Edificios 108
2013 Conjunto Residencial José Factori- Floriano Horizontal 50
2015 Conjunto Habitacional Pioneiro José Pires de Oliveira- Floriano Horizontal 232

Tabela 1 - Habitacao de Interesse Social (Floriano e Iguatemi)
Fonte: Secretaria de Habitag@o de Interesse Social de Maringa.
Organizado pelo Autor
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Mapa 4 - Distribuicao dos conjuntos estudados nos distritos de Iguatemi e Floriano
Fonte:Organizado pelo autor

Foi por meio desses cinco (5) conjuntos destinados a populacdo de baixa renda de

Maring4, localizados em seus distritos, que eu pude realizar uma leitura do meu campo-tema,

o qual julguei mais importante para constru¢cdo desta narrativa. O didlogo com os moradores

me possibilitou o redirecionamento no redigir dessa histéria, de modo que a leitura que
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desenvolvi sobre a implementacdo do PMCMYV nos distritos de Maringd foi realizada a partir

da minha interlocu¢ao com os moradores, sobretudo, por meio das suas experiéncias.

5.5 AIMPLEMENTACAO DO PMCMYV VISTA A PARTIR DAS EXPERIENCIA DOS
MORADORES BENEFICIADOS NOS DISTRITOS DE FLORIANO E IGUATEMI

O Programa Minha Casa Minha Vida, formulado pela Unido, constituiu-se de forma
vulneravel, ao ponto que os recursos destinados para populacdo de baixa renda, que compde o
maior percentual do déficit habitacional do pais, mostraram-se insuficientes, bem como a
localizagdo desses imdveis estd concentrada nas periferias das cidades. Por outro lado, faz-se
necessaria a ampliacdo desse entendimento, sobretudo, no que se refere a localizagao desses
imodveis, na medida em que, quando a politica entra na sua fase de implementacdo, o governo
local exerce plena autonomia no que tange a defini¢ao sobre a localidade dos empreendimentos,
pois € o municipio que realiza a doagao do terreno para o Programa.

No caso do municipio de Maringd, onde, desde sua génese, ja se identificaram arranjos
politicos-institucionais que sustentaram e ainda sustentam a manutencdo do status quo
socioespacial, a experiéncia da implementacdo do PMCMYV para a populagdo de baixa renda
corrobora com essa estrutura, que segrega os espacos residenciais entre ricos e pobres. Deste
modo, o governo local de Maringd, dentro de suas atribui¢des interfederativas junto a politica
(doacdo dos terrenos e infraestrutura), viabilizou boa parte dos empreendimentos destinados a
populacdo de baixa renda nos distritos de Floriano e Iguatemi, ou seja, distante dos locais de
trabalho, satde, educacdo e lazer, caracterizando um processo de implementacdo de politicas
publicas a luz do modelo top-down, na perspectiva do governo municipal.

Iniciei a coleta dos registros primérios com os moradores contemplados no distrito de
Floriano. Apesar de serem trés conjuntos instalados no distrito e em periodos distintos, a
primeira impressdo € que se trata do mesmo bairro, pois ambos foram construidos de modo
contiguo, apresentando uma homogeneidade tanto estética como social. Esta caracteristica
homogénea dos conjuntos de Floriano, para Castells (2000), simboliza a estrutura do processo
de segregacdo urbana, que a entende como uma tendéncia a organizacao do espaco em zonas
de forte homogeneidade social.

O processo de segregacgao residencial do modelo centro versus periferia abordado por
Villaga (2001) pode ser representado até mesmo dentro dos limites territoriais do distrito de

Floriano. Os conjuntos viabilizados pelo PMCMYV foram instalados fora do reduto central do
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distrito, onde estdo localizados os comércios, a praca central da igreja, as escolas e a maioria
dos servicos publicos e privados. Deste modo, o impacto absorvido pelos beneficidrios em
Floriano foi de todas as ordens. Com relacdo a mobilidade urbana, o transporte coletivo ndo

realiza o trajeto dos bairros até as escolas que oferecem a educagdo de adultos no distrito.

[...] dava pra fazer um colégio ali, pra mim seria bom, eu estudo a noite... Bom, eu
estudava 14 em Maringd, mas agora que eu mudei ndo vai dd pra mim estudar. Eu ia
indo tdo bem, eu estava lendo j4 e agora eu parei. Colégio 14 em cima sé tem a noite
e eu ndo vou andar sozinha a noite por af no escuro. (MORADOR - A, Entrevista
concedida em 2015).

Outro entrave que acontece no contexto da escolarizacao refere-se a falta de vaga nas
creches, inviabilizando, muitas vezes, os pais de pleitearem um trabalho. Essa problematica
poderia ter sido sanada pela prefeitura municipal, que € a unidade federativa responsavel por
viabilizar escolarizacdo do ensino fundamental. Este fato denota que ndo houve um
planejamento para suprir essa demanda. O poder publico local ndo se preocupou em construir
novas creches para atender as necessidades desses novos moradores contemplados pelo
programa, ou mesmo, poderia ter viabilizado terrenos em regides que ja dispunham dessa
estrutura, o que reflete um desalinhamento em relacdo as diretrizes elaboradas na formulacao
da politica pela Unido, que prevé toda essa infraestrutura, com a implementacao no nivel local.

Tal dificuldade nos mostra que o poder publico local implementa o programa de forma
desatenta ao interesse publico e as diretrizes do Estatuto da Cidade, ndo contemplado além do
déficit habitacional, como questdes relacionadas a mobilidade, satide e educacao.

Deste modo, a politica implementada pelo governo local ndo contempla a atual
conjuntura institucional, que prevé, de acordo com a perspectiva de Subirats (2008) e Secchi
(2010), uma abordagem integral que, sobretudo, assegure a transversalidade da politica publica,
conforme orienta o proprio programa no que se refere a observacao dos servigos de mobilidade,

saude, educacdo e trabalho para a sua implementagdo em uma determinada area.

Por enquanto, no momento ndo estd tendo creches, vamos ter que ter a mesma rotina,
vamos ter que gastar um pouco mais porque o prefeito nao dd passe para a creche e
aqui ndo tem creche. Entdo, vamos ter que voltar tudo pro mesmo bairro, todos os
dias, de manha e a tarde, vai ser complicado, a creche é s6 em Maring [...] muitas
maes e familias vao ter que deixar o emprego ou levar o filho, quer dizer, vai trabalhar
praticamente para pagar passagem [...]. (MORADOR - B, Entrevista Concedida em
2015).

[...] a Unica coisa que estd bem ruim por aqui € a creche, que ndo tem. Meu neto tem
que ir 14 na creche do Parque Itaipu, em Maringd. Minha nora vai trabalhar, volta e
pega ele 14 e depois vem embora. (MORADOR - C, Entrevista concedida em 2016).
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A opcao pela estratégia de descentralizacdo de politicas publicas na federagao brasileira,
a partir da Constituicdo de 1988, representou uma tentativa de democratizar o plano local
(BORGES; SELA, 2013). No entanto, a municipalizacdo da implementacio do PMCMV
realizada pelo governo de Maringd em seus distritos ndo conseguiu estabelecer um alinhamento
com as diretrizes elencadas pela Unido para o programa. Esta problemadtica remete ao fato, que
até o momento, ndo houve regulamentacdo das competéncias municipais em viabilizar toda a
infraestrutura para o programa, ficando ao entendimento das diretrizes institucionalizadas pela
Unido. Isso tem colaborado para o isolamento das familias de baixa renda em regides sem
infraestrutura, caracterizando, dessa forma, um processo de segregacao residencial.

As dificuldades que o processo de segregacdo residencial vem proporcionando aos
moradores de Floriano relacionam-se com a perspectiva de Ribeiro (2005, p. 50), a qual
compreende que “o isolamento dos pobres se realiza também pela diminui¢do do
compartilhamento dos servicos”. Nesse sentido, o local destinado pelo poder publico municipal
para viabilizar os bairros no distrito ocasionou uma restri¢ao na distribui¢ao de alguns servicos,
sobretudo, no que diz respeito ao acesso a itens bdsicos do consumo cotidiano dos brasileiros.
Para ter acesso a um mercado, os moradores enfrentam as dificuldades provenientes da
distancia, devido ao isolamento dos bairros e ao processo inflaciondrio, que se evidenciam
quando se comparam as condicdes dessas localidades as de regides dotadas destes servigcos

situadas nas regides privilegiadas de Maringa.

L4 na casa onde eu morava, tudo € perto né?! Médico, mercado, tudo perto, padaria
tudo (...) Ah, eu quero comer um doce e eu vou no mercado comprar, ai eu ndo té
bem, vou para o postinho, ndo tinha que ficar andando sabe?! Era como daqui ali na
esquina, 0 que eu quisesse, na rua eu tinha, na Mandacaru era um centro, tem de tudo.
Entdo, por enquanto estd sendo dificil, ainda mais no domingo, voc€ quer um
paozinho fresquinho da tarde, ou vocé traz e come o pao murcho e esquenta no forno
ou sendo nao tem (...). Seria muito bom se tivesse um mercado aqui né?! Um mercado
grande, que desse suporte para a gente. O que a gente precisa: agougue, uma padaria
pequena, porque quando a gente vai procurar, nao tem, hoje mesmo, o mercado que
fazia recarga de celular sé volta dia 13 a funcionar, entdo, é complicado, ndo € facil
ndo, a gente tem que se habituar e tudo pra gente se habituar € dificil. (MORADOR —
D, Entrevista Concedida em 2015).

Uma coisa que estd bem dificil por aqui é o mercado. Nao tem nenhum mercadinho
préximo, quando a gente precisa comprar uma coisinha que estd faltando, tem que ir
14 no centro a pé. Além de ser longe pra gente ir carregando as compras, ainda € caro,
bem mais caro que Maringa. [...] (MORADOR - E, Entrevista Concedida em 2016).
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Imagem 2 - Conj. Habitacional Pioneiro Jose Pires de Oliveira e seu entorno -Floriano
Fonte: Arquivo do autor

Diferentemente de Floriano, os dois (2) conjuntos que foram viabilizados em Iguatemi
ndo se constituiram de forma homogénea do ponto de vista estético. O Conjunto Habitacional
Iraja € um condominio vertical e o Halbino Meneguetti € um conjunto de casas. Contudo, eles
dividem o mesmo territério, um ao lado do outro, e assim se constituiu uma homogeneidade
social pela proximidade de pessoas pertencentes a0 mesmo grupo social (faixa 1 de renda), uma
caracteristica do processo de segregacao urbana (SABATINI E SIERRALTA, 2004;
CASTELLS, 2000).

Na imagem 3 pode ser visualizada a primeira casa do Halbino Meneguetti, enquanto o
Conjunto Iraja consiste em uma porg¢ao territorial inserida no entorno de um vazio urbano, de
modo semelhante ao caso de Floriano. A regido central de Iguatemi fica distante destes dois
empreendimentos. Deste modo, assim como em Floriano, a segregacao residencial também se
materializa dentro dos limites desse distrito.

Consequentemente, as dificuldades enfrentadas pelos moradores contemplados nesses
dois (2) conjuntos em Iguatemi sdo da mesma ordem dos ocorridos em Floriano. A escassez de
servicos publicos e privados, a distancia até a sede do municipio, onde estd alocada a maior
parte dos recursos, da infraestrutura e da oferta de trabalho, ou mesmo da area central do
distrito, configuram o processo de distincia social, caracterizando o que venho discutindo como
segregacgao residencial.

Outro aspecto relevante no que diz respeito a sensagdo dos moradores constitui-se a
partir de um sentimento de “nd@o pertencimento” do territério do distrito, como se os conjuntos
viabilizados pelo PMCMYV nio fizessem parte do idedrio distrital, tampouco do municipio sede,

de modo que emerge das falas dos moradores a expressdo “14 em Iguatemi”, como se Iguatemi
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fosse algo para além dos bairros, um outro territdrio, cuja dindmica se diferencia dos bairros do

PMCMV constituidos naquele local.

O Hospital tem que ser em Maringd, mas o transporte toda hora passai aqui né?! E
moro perto do ponto. Creche aqui € muito dificil né?! Eu ndo consigo trabalhar porque
ndo tenho com quem deixar a minha filha né?! La em Iguatemi, o médico estd
precdrio, ndo tem médico, postinho, vocé vai 14 e eles encaminham para ir em
Maringd. (MORADOR F, entrevista concedida em 2016).

[...] aqui a gente ndo tem uma UPA, eu fui no postinho la em Iguatemi, ndo tinha
médico. E tudo longe também, ndo tem nada aqui por perto. Satide, escola mesmo,
minha menina vai para a escola estadual, que € 14 no centro, ¢ bem mais longe, dai
tem que pegar a circular pra ir, e ela s6 tem dez (10) anos. (MORADOR G, entrevista
concedida em 2016).

Por meio das falas dos moradores F e G € evidenciado que problemas relacionados ao
compartilhamento de servigos publicos de satde e educagdo ficaram restritos aos beneficiarios
do programa, apesar do texto constitucional de 1988 estabelecer que a dreas de saide e educagdo
sao de competéncia comum da unido, estados e municipios (FRANZESE, 2012). O programa
atribui ao municipio a responsabilidade de prover toda infraestrutura e disponibilizar tais
servigos aos beneficidrios.

Ao retomar o conceito de politica publica proposto por Saravia (2006), que o
compreende enquanto o fluxo de decisdes publicas orientadas para modificar a realidade social
e promover uma equidade, pode-se afirmar que o PMCMYV, a luz da experiéncia de sua
implementacdo nos distritos de Maringd, modifica parcialmente a realidade social no que se
refere a tentativa de erradicar o déficit habitacional. Essa realidade ndo € totalmente
transformada, uma vez que a Unido, os estados e os municipios ndo disponibilizaram os
recursos suficientes para atender essa parcela da populacdo no ambito da prestando de servigcos
fundamentais. Vé-se que se trata de uma intervencao publica parcial!

Contudo, no que tange a promog¢ao de uma equidade social, a experiéncia aponta que a
descentralizacdo desta politica, realizada por meio da prefeitura municipal, de fato, ndo ocorre.
A implementacdo realizada de forma linear, sem a devida integracdo com outras politicas
publicas de satude, educacao e infraestrutura, promove o isolamento deste grupo social em dreas

distantes de servicos publicos e privados, propiciando segregacao residencial.
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Imagem 3 - Conjunto Habitacional Albino Meneguetti — Iguatemi
Fonte: Arquivo do autor

Imagem 4 - Conj. Habitacional Iraja — Iguatemi
Fonte: Arquivo do autor
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Imagem 5 - Vista frontal dos conjuntos Iraja e Halbino Meneguetti — Iguatemi
Fonte: Arquivo do autor

Praticamente aqui pedende tudo de Maring4, aqui é sé o mercado mesmo que é mais
caro, se vocé quiser pagar uma dgua uma luz, vocé ainda tem como fazer, mais o resto
¢ tudo em Maringd, nés saimos de Maringd, mas Maringd ndo sai da gente {...}
(MORADOR H, Entrevista concedida em 2016).

O Morador H, que era egresso de um bairro instalado na cidade de Maring4, assim como
tantos outros que foram ‘“beneficiados” pelo programa nos dois distritos, representa a
dificuldade que as pessoas de baixa renda possuem para se instalar em Maring4.

Mesmo tratando-se de regides distintas, a implementagdo do PMCMYV nos distritos de
Floriano e Iguatemi, vista a partir das histérias dos moradores contemplados, nos remete a
compreensdo que as disfuncionalidades enfrentadas sdo semelhantes. Em ambos os locais,
disponibilizados pela prefeitura do municipio de Maringd, as distancias compreendidas até a
sede, ou mesmo dentro da localizagdo distrital, caracteriza os aspectos inerentes do processo de
segregacao em sua conotagdo residencial, ficando com os moradores o 6nus de residirem em

locais distantes de onde estdo/sao disponibilizados os demais servicos publicos e privados.

56 A EXPERIENCIA DOS MORADORES CONTEMPLADOS A PARTIR DA
NARRATIVA IDEOLOGICA DA CASA PROPRIA, E A DEFESA DA CONSTRUCAO DE
UMA POLITICA CONTEMPLATIVA

Se, por um lado, a experiéncia da implementagcdo do PMCMYV nos Distritos de Floriano

e Iguatemi tem se caracterizado como uma politica publica que corrobora o processo de
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segregacdo residencial, por outro, foi possivel compreender que esta problemdtica se
circunscreve também no ambito das relagdes interfederativas, por compreender préticas de
governanca de multiplos niveis, ficando sob responsabilidade do governo local viabilizar o
terreno onde serdo implantados os empreendimentos. No caso do municipio de Maringd, a
maior parte dos domicilios destinados a populagdo de baixa renda foi disponibilizada pelo poder
publico local em seus distritos.

Apesar de esta conjuntura denotar o protagonismo do governo local em potencializar a
pratica de segregacdo por meio de uma politica formulada pela Unido, o pacote habitacional
brasileiro retoma a “ideologia da casa propria”. De acordo com Arantes e Fix (2009), essa
concepgao ideoldgica foi amplamente difundida durante o regime militar, como compensagao
em relacdo a perda de direitos politicos e o arrocho salarial. Para os autores, em uma ampla
gama de pesquisa sobre desejo de consumo dos brasileiros, em todas as classificacdes de
rendimentos a casa propria aparece em primeiro lugar.

Neste contexto, especialmente os trabalhadores de baixa renda, os quais ndo conseguem
adquirir a casa prépria por meio do seu saldrio, ao serem contemplados por uma politica
habitacional governamental, a recebem como uma dadiva, um beneficio, mesmo que construida
em regides periféricas, distantes, como no caso dos distritos de Floriano e Iguatemi.

Por conseguinte, a experiéncia dos moradores contemplados pelo PMCMYV no faixa um
(1) nesses distritos retoma essa concepcao. Ainda que os moradores reconhecam as dificuldades
cotidianas resultantes da localidade onde os imdveis foram viabilizados, os mesmos concebem
a propriedade da casa propria como grande oportunidade ou “presente de Deus”, apresentando

um pensamento dicotdmico entre a segregacao residencial e a posse da casa prépria.

Antes do programa eu pagava aluguel R$ 700,00 de aluguel entre dgua, luz e botijao
dava uns R$ 1.000,00, e depois que eu ganhei essa casinha aqui melhorou bastante.(...)
eu vou falar bem a verdade para vocg, essa casa aqui foi um presente que Deus me
deu, eu ndo reclamo, porque eu acho que quando a gente se muda € assim mesmo.
(MORADOR, C, entrevista concedida em 2016).

Essa casa foi um dos melhores presentes que Deus me deu, pra mim morar aqui é
muito bom, pra quem saiu do aluguel, acho que quem ganha uma casa nao escolhe
aonde quer ganhar né? (MORADOR - D, Entrevista concedida em 2016).

Essa dicotomia presente nos discursos dos moradores, de algum modo, se faz presente

nas falas de todos os entrevistados. O morador H, durante nossa conversa, deixou evidente essa
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dicotomia, a0 mesmo tempo em que reconhece a distancia onde o bairro foi constituido, se sente

feliz pela posse de sua casa, apresentado forte apreco a

{...} aqui € distante de tudo né?! Mas aqui € muito bom, um lugar calmo, vocé ndo
tem ideia de como € chegar em casa e saber que a casa € sua, que ninguém pode te
tomar, eu pago R$ 25,00 por més, e estou muito feliz{...}(MORADOR, H, Entrevista
concedida em 2016).

A dicotomia presente nas narrativas dos moradores consolida-se em todos 0s casos nos
quais os moradores contemplados eram egressos de bairros situados dentro dos limites da
cidade de Maringd. No entanto, principalmente nos bairros disponibilizados em Iguatemi,
alguns moradores eram egressos de dreas rurais do proprio entorno do distrito, sendo que, para
essas pessoas, a contemplacdo de um imével tanto no conjunto Halbino Meneguetti quanto no
Residencial Iraja ndo representou em seus idedrios um processo de segregacao residencial, uma
vez que esses moradores residiam em regides ainda mais distantes.

Este fato problematiza o descaso do poder publico para com os habitantes da zona rural
da cidade, onde as condicoes de infraestrutura eram ainda mais precdrias. Isto demostra que,
para o ex-morador da zona rural ser contemplado por uma casa por meio do PMCMV, em uma
regido dotada de pouca infraestrutura, parece ser uma op¢ao melhor, estando alinhada ao

sentimento da conquista da casa propria.

A gente pagava aluguel né?! A gente morava no sitio, ficava longe pra trabalhar e
agora melhorou muito, ficou muito melhor né?! Agora a gente tem a nossa casa, fica
mais préximo né?! Ficou mais préximo de tudo, mercado essas coisas entendeu? E é
muito bom morar aqui né?! Ainda mais sabendo que a casa é da gente né?!
(MORADOR, I, Entrevista concedida em 2016).

Contudo, por mais que a mudanca da zona rural para os conjuntos viabilizados pelo
PMCMYV tenha proporcionado uma “melhora” significativa, hd que se considerar o descaso
histérico para com essa regidao no pais. A falta de acessibilidade, que representa a segregacao
residencial (CASTELLS, 2000), faz-se presente nos discursos dos moradores, fato que
corrobora com a compreensdo da falta da integridade e transversalidade do PMCMYV ao ser

implementado nos distritos de Maringa.
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A gente morava no sitio, em uma drea invadida e a senhora alugou a casa pra nds e
nds morava l14, nés moramos um tempao 14, dai a gente conseguiu ganhar essa casinha,
que é muito bom, eu gosto muito.{...} aqui ficou melhor né! A gente morava em uma
drea rural, ndo tinha ninguém por perto melhorou muito. {...} com relagdo a satide
continua do mesmo jeito, aqui ndo tem uma UPA, eu fui no postinho e ndo tinha
médico. Aqui a vida € maravilhosa, eu tenho a minha casinha, mas s6 precisava de
uma UPA, uma UPA seria muito bom, a gente tem crianca, uma hora td bem outra
ndo estd, porque aqui ndo tem, chega no postinho ¢ muito dificil conseguir uma
consulta, vocé vai 14 passando mal e marcam um médico e s6 Deus que sabe, em
Maringd ndo, vocé tem o zona norte o zona sul, o hospital municipal, o alvorada né?!
Aqui ndo é s6 em Maringd mesmo, aqui se tivesse uma UPA, vocé viu aquela praca
14 em cima? Ela ndo tem utilidade pra nada, entdo se fosse uma UPA, que € um terreno
grande seria muito bom, ndo tem hospital aqui se tiver uma mulher ganhando neném
tem que ir pra Maring4, € tudo 14. (MORADOR - J, Entrevista concedida em 2016).

Todas essas narrativas, independentemente se os moradores eram egressos de bairros
provenientes da cidade de Maringd ou mesmo da zona rural, demonstram o idedrio da casa
propria como similaridade. Se, por um lado, guardada as devidas proporcdes, esses moradores
identificam certas dificuldades em acessar servigos publicos e privados, por outro, o prazer
advindo da realizacdo de ser contemplado por uma casa propria se fez presente em todas as

narrativas.

A gente pagava aluguel né cara, essa casa ai tirou agente do sufoco, j4 era pra a gente
ter aumentado, mas se Deus quiser no ano que vem, eu ja fui na caixa econémica junto
com a engenheira pra ver o que eu posso mexer aqui € o que eu ndo possof...} mas é
uma benc¢ao de Deus né, eu nunca imaginava ter uma casa prépria na minha vida, eu
até escrevi na biblia sagrada com as minha préprias maos, eu escrevi em 2008 que
Deus me abengoasse com uma casa propria{...} eu fiz a inscri¢do da casa dai gracas
a Deus eu ganhei a casa, a vida muda né, o cara sai do aluguel, aqui eu pago R$ 25,00
por més, a vida muda, agente fica feliz de morar em uma coisa que € da gente, hoje
agente tem uma casa que € da gente, um sonho que agente realiza (MORADOR - L,
Entrevista concedida em 2016).

Pra mim morar no bairro € uma beleza né, porque aqui em Iguatemi é tranquilo, essa
casa foi uma béncdo pra mim, um presente de Deus, porque eu ndo tinha condi¢des
de comprar, e foi uma maravilha e estd sendo ainda, porque aqui na minha casa que
eu me guardo, guardo meus filhos, meus netos, € tranquilo aqui(...) Pra quem ndo tinha
nada a 14 anos atrds e hoje estd na sua casinha, foi uma evolucdo muito boa né?
(MORADOR - M, Entrevista concedida em 2016).

Conforme apresentei, por meio da minha interlocu¢cdo com moradores contemplados
pelo PMCMYV, nos conjuntos habitacionais de Floriano e Iguatemi, as dificuldades que
emergem em func¢do da localizacdo onde os iméveis foram disponibilizados sdo as mais
variadas, caracterizando o processo de segregacao residencial. Por outro lado, expus que, por

se tratar de uma politica interfederativa, cabe ao governo local a atribuicio de designar o terreno
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onde serd viabilizada e implementada a politica, cabendo, assim, ao governo local o maior peso
no que se refere ao processo segregacionista. No caso do municipio de Maringd, essa prética se
fez presente desde a sua origem e atualmente pode ser visualizada por meio da atuagdo do
municipio face a implementacao de uma politica publica formulada pela unido.

No entanto, por mais que a experiéncia da implementacio do PMCMYV nos distritos de
Maringd tenha se alinhado ao cendrio nacional, no qual se materializou o processo de
segregacao residencial, foi possivel conceber que 0o PMCMYV se estabeleceu como uma politica
importante de acesso a moradia.

Portanto, por mais que o governo federal tenha sinalizado uma nova fase para o
programa, no Brasil, assim como em Maringd, a politica esta paralisada desde o ano de 2014,
conforme esclarece o ex-secretdrio da Sehabis de Maringa: “Vamos lembrar, entdo, que o
PMCMYV na categoria da faixa um (1) estd paralisado desde 2014, a CEF nao faz nenhum
contrato, ndo se contrata ninguém [...]”. (Entrevista concedida em 2016).

Em todos os momentos em que tive a oportunidade de conversar com os moradores dos
bairros pesquisados, percebi que a aquisicdo da casa prdpria representou um resgate de
autoestima e uma significativa melhora de vida, mesmo com todas disfuncionalidades
provenientes da distancia do local onde os imdveis foram viabilizados. No entanto, compreendo
que a politica deve ser mantida e ampliada. Contudo, essa manuten¢do que defendo necessita e
deve partir de um novo prisma, no qual a politica habitacional possa se integrar com as demais
politicas publicas, proporcionando sua integridade e transversalidade com as dreas da saudde,
educagdo, mobilidade e infraestrutura adequada.

O caso do morador “N”, contemplado em um dos apartamentos do conjunto Iraj4,
situado em Iguatemi, se constituiu como uma parte fundamental do meu campo-tema, posto
que a inteligibilidade construida por meio da entrevista me fez redirecionar a construg¢io desta
histéria, com a inser¢do do que denominei como “ideologia da casa prdpria”, a qual,
posteriormente, identifiquei em outras narrativas j4 retratadas. Porém, o morador “N” era um
ex-morador de rua que, apds ser recuperado do vicio do alcoolismo, viu na aquisi¢ao da sua
casa propria um alicerce de conquista e resgate da sua humanidade que fora descontruida

quando vivia em situacdo de rua.

Se eu te contar a minha vida é meio complicado, porque minha vida era péssima, eu
morava em uma casa de recuperagdo antes de vim pra cd, e fazia tratamento de
alcoolismo e antes de eu ir pra casa de recuperagdo eu era mendigo da rua, eu morava
na rua, dai fui pra casa de recuperacio fiquei 9 meses em tratamento, dai eu fiz a
inscricdo ao PMCMYV e fui contemplado, essa casa me ajudou muito né, ndo sei o
que seria de mim, talvez eu teria voltado pra rua se ndo tivesse ganhado essa
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casinhaf{...} Pra mim n@o tem nenhum problema aqui, acho que meu sofrimento era
tanto na rua né, que aqui € o céu, aqui € o céu pra mim{...} sai da casa de recuperacio
pra ir pra casa propria né é uma conquista que s6 Deus dé pra gentef{...} (MORADOR
— N, Entrevista concedida em 2016).

A leitura que construi até aqui sobre a implementacdo do PMCMYV, no que se refere a
faixa um (1), possibilitou-me entender que, apds passadas décadas sem a implementagao de
uma politica habitacional de grandes propor¢des no Brasil, o PMCMYV se constituiu como um
processo de segregacdo residencial, a0 menos no tocante a experiéncia de sua implementacao
nos distritos de Floriano e Iguatemi, pertencentes ao municipio de Maringa.

O processo de segregacdo residencial que me empreendi a narrar emerge quando a
politica formulada pela unido, com forte objetivo de atenuar os efeitos da crise internacional,
integra a agenda do governo municipal. No caso do municipio de Maringd, mesmo em posse
dos nimeros referentes ao déficit habitacional que abrange a populacdo de baixa renda da
cidade, o governo local decidiu viabilizar os terrenos para a implementacdo do programa nas
localidades dos seus distritos, ou seja, em regides mais distantes, onde € oferecida a maior parte
dos servigos publicos e privados.

Contudo, mesmo constatado o processo de segregacdo viabilizado pelo governo local,
o qual € reafirmado por meio das narrativas dos moradores, no ideério dos beneficidrios emerge
uma dicotomia entre a segregacao residencial e a conquista da casa propria, sentimento este que
os faz se submeter a residir em locais mais distantes dos postos de trabalho e dos servigos
publicos e privados, em detrimento ao sentimento de conquista da casa prépria.

Deste modo, apesar de nem todos os planejamentos iniciais terem se estabelecido de
forma plena, todas as esferas que construiram o campo-tema deste trabalho foram tteis para a

constru¢do da narrativa, ressignificada por meio da minha inteligibilidade com os atores.
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6 CONSIDERACOES

O caminho percorrido até chegar nesta fase de consideracdes se estabeleceu de forma
ardua, porém empolgante e desafiadora. Este fato, possibilitou meu acesso as mais diversas
narrativas decorrentes deste campo-tema complexo, que € a politica habitacional brasileira. Na
qual envolveu as discussdes sobre politicas publicas, relacdes intergovernamentais e
segregacgao residencial.

As primeiras leituras de artigos, livros, teses e dissertagdes sobre o PMCMV
evidenciavam que o programa instrumentalizava um processo de segregacdo residencial,
sobretudo nas regides metropolitanas das capitas brasileiras. Desta forma, antes mesmo da
coleta dos registro primdrios, eu ja antevia encontrar essa pratica no municipio de Maringa,
mesmo se tratando de uma cidade de médio porte.

Contudo, por meio das minhas primeiras imersdes a campo, ja foi possivel apreender de
maneira preliminar, que o processo de segregacao proveniente da implementacio do PMCMV
para a populacdo de baixa renda, em Maringd, extrapolava os limites da cidade, se
concretizando de forma mais robusta nos seus Distritos de Floriano e Iguatemi, onde realizei as
entrevistas com os moradores.

Ao ler a histéria da formacao do empreedimento imobilidrio que deu origem a cidade
de Maringd, fica evidente que a cidade foi planejada desde a sua génese de modo a ndo se
instalar a pobreza em suas dreas privilegiadas. Em vista disto, a populacdo de baixa renda, que
nao conseguiu se instalar na cidade de Maringd, viu-se obrigada a constituir suas residéncias
principalmente nos municipios de Paicandi e Sarandi, que se estabeleceram, inicialmente,
como cidades dormitério da classe trabalhadora de Maringa.

Deste modo, décadas mais tarde, com surgimento da politica habitacional que
originalizou o PMCMYV, o poder ptiblico municipal continua perpetuando essa 16gica, uma vez
que a segregacao residencial potencializada pelo programa, possui sua interface no momento
que o governo local assume a implementagdo da politica, viabilizando a doacdo dos terrenos
onde serdo constituidas as moradias.

Desta forma, o municipio de Maringd, por meio do PMCMYV, em consonancia a
perpetuagdo desta l6gica, viabiliza para a populag@o de baixa renda, os locais mais distantes das
areas verdes e privilegiadas na regido central, com o discurso que o terreno em Maringé é muito
caro, o que caracteriza o valor de troca da terra urbana, e nao o valor de uso, e assim destinando
a populacdo a residir a quilometros de distancia do municipio sede, ou seja nos seus distritos,

onde carece de infraestrutura e servicos publicos e privados.
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Contudo, por mais que os moradores reconhecam as dificuldades por eles enfrentadas,
devido a localizacdo distante dos imdveis, o que caracteriza o processo de segregacao
residencial, esse ndo se apresentou como o unico discurso presente nas narrativas. O idedrio da
conquista da casa prépria se fez presentes em todas as entrevistas, o que indica que o triunfo da
casa propria, ameniza a angustia e as dificuldades enfrentadas por esses moradores, gerando
uma falsa sensa¢@o de acolhimento por meio do poder prblico.

Por fim, ao escrever essa dissertagcdo, constatei que a questdo da politica habitacional
brasileira, sobretudo o que tange 0o PMCMYV, encontra-se na agenda de pesquisa. No entanto,
existe uma escassez de trabalhos que visam compreender seus efeitos nas médias e pequenas
cidades, e sobretudo no que tange as relacdes entre as esferas interfederativas, no que me
motivou a desenvolver este trabalho.

Desta forma, deixo como contribuicdo tedrica para futuras investigacdes que se
debrucarem por este caminho, que 0o PMCMYV esta fortemente associado as relagdes entre as
esferas de governo. Isto remete ao fato de a descentralizagdo de politicas publicas no Brasil
ainda nao se encontrar madura. O governo local tem demonstrado deficiéncia ao implementar
uma politica formulada pela Unido, de modo a atingir a transversalidade com os demais servi¢os
publicos, e por esse motivo o PMCMYV tem se estabelecido como um instrumento de segregacao
residencial.

As pesquisas desenvolvidas sob estas perspectivas podem denotar utilidade para
compreender os limites e as possibilidades de erradicagao do déficit habitacional brasileiro, e
0 que particularmente vislumbro como préximos passos de averiguacdo se estabelece na
compreensdo da seguinte premissa: Porque as pessoas sujeitam a morar ha quilometros de
distancia dos seus trabalhos, escolas e lugares dotados de infraestrutura para ter uma casa
propria? Deste modo, finalizo a minha histéria sobre a implementagio do PMCMYV nos

distritos de Floriano e Iguatemi e minha contribuicao para futuras investigacoes.
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