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Sessao Tematica 05: Direito a cidade a habitagao no Brasil

Resumo. A presente pesquisa analisa a evolugdo dos indicadores socioeconémicos relacionados & pobreza e
vulnerabilidade em conjuntos habitacionais de interesse social em cidades médias do interior paulista — Piracicaba e
Limeira -, no periodo de 2000 a 2020, identificando o alcance e limites da politica de produgéo de moradias no
enfrentamento da questdo da habitagdo nessas cidades. A despeito de o inicio do século XXI ter registrado
importantes mudangas nas politicas urbanas e habitacionais no Brasil, criando expectativas de ruptura com o legado
histérico das formas de intervengéo estatal na area habitacional, as Ulimas duas décadas também foram marcadas
pelo reposicionamento da questéo habitacional nos termos do mercado imobiliario. No periodo recente, os indices
referentes a essa problematica permaneceram relativamente estaveis, mesmo apés a melhora dos indicadores
socioeconémicos. Ademais, 0s espagos urbanos produzidos por meio das politicas habitacionais integram as éareas
de maior concentragdo de pobreza e altos indices de vulnerabilidade, cujas causas néo se limitam a sua insergéo
espacial, qualidade arquiteténica e a inseguranga de posse e problemas de titularidade. Nesses termos, a pesquisa
avalia a evolugéo dos indicadores de pobreza e vulnerabilidade, tendo como foco suas interfaces com o0s conjuntos
habitacionais implantados no periodo em estudo.

Palavras-chave. Politica Habitacional: Politicas Sociais; Pobreza; Vulnerabilidade; Cidades Médias.

Housing provision and vulnerability: limits of housing production policies

Abstract. This research analyzes the evolution of socioeconomic indicators related to poverty and vulnerability in
social housing developments in medium-sized cities in the interior of the state of Sdo Paulo - Piracicaba and Limeira -
in the period 2000 to 2020, identifying the reach and limits of the housing production policy in dealing with the housing
issue in these cities. Despite the fact that the beginning of the 21st century has seen important changes in urban and
housing policies in Brazil, creating expectations of a rupture with the historical legacy of the forms of state intervention
in the housing area, the last two decades were also marked by the repositioning of the housing issue in terms of the
real estate market. In the recent period, the indices referring to this problem remained relatively stable, even after the
improvement of socioeconomic indicators. Moreover, the urban spaces produced by housing policies are part of the
areas with the highest concentration of poverty and high levels of vulnerability, the causes of which are not limited to
their spatial insertion, architectural quality, and insecurity of property tenure and ownership problems. In these terms,

1 Este trabalho expGe resultados da pesquisa “Politicas pablicas de habitagdo social em cidades médias do interior
paulista — 2000-2020”, desenvolvida em nivel de mestrado no PPGARQ/UNESP e concluida em 2021. Trabalho
realizado com apoio da Coordenagéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) — Cadigo de
Financiamento 001.
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the research evaluates the evolution of poverty and vulnerability indicators, focusing on their interfaces with the housing
developments implemented in the period under study.

Keywords: Housing Policy; Social Policies; Poverty; Vulnerability; Medium-sized Cities.

Provision de vivienda y vulnerabilidad: limites de las politicas de produccién de vivienda

Resumen. Esta investigacion analiza la evolucion de los indicadores socioeconémicos relacionados con la pobreza y
la vulnerabilidad en los desarrollos de vivienda social en ciudades de tamafio medio en el interior del Estado de Séo
Paulo - Piracicaba y Limeira - en el periodo de 2000 a 2020, identificando el alcance y los limites de la politica de
produccion de vivienda para hacer frente a la cuestion de la vivienda en estas ciudades. A pesar de que el inicio del
siglo XXI ha visto importantes cambios en las politicas urbanas y habitacionales en Brasil, creando expectativas de
ruptura con el legado histérico de las formas de intervencion estatal en el érea habitacional, las dltimas dos décadas
también estuvieron marcadas por el reposicionamiento de la cuestion habitacional en términos del mercado
inmobiliario. En el periodo reciente, los indices referidos a este problema se mantuvieron relativamente estables,
incluso tras la mejora de los indicadores socioeconémicos. Ademas, los espacios urbanos producidos por medio de
politicas habitacionales forman parte de las areas con mayor concentracion de pobreza y alfos indices de
vulnerabilidad, cuyas causas no se limitan a su insercion espacial, calidad arquitectonica y problemas de inseguridad
de tenencia y propiedad. En estos términos, la investigacion evalua la evolucién de los indicadores de pobreza y
vulnerabilidad, centrandose en sus interfaces con los desarrollos habitacionales implementados durante el periodo
estudiado.

Palabras clave: Politica de Vivienda; Politicas Sociales; Pobreza; Vulnerabilidad: Ciudades Medianas.

Introdugao

No Brasil urbano, o século XXI representou um periodo de significativo aumento da produgéo
habitacional - seja de interesse social ou de mercado —, que se fez acompanhada de uma melhora
substancial nos indicadores relacionados a pobreza e vulnerabilidade, bem como na amplia¢do da
universalizacdo dos sistemas e servicos de infraestrutura que melhoraram as condi¢Ges
habitacionais e urbanas (MARQUES, 2015). Ainda assim, isso n&@o representou uma total
superagéo do intenso quadro de pobreza e desigualdade socioecondmica das cidades brasileiras,
tampouco um avanco significativo no atendimento pleno do direito a moradia.

Cumpre aqui distinguir os conceitos de pobreza e vulnerabilidade, visto que estes séo temas
centrais da presente pesquisa e pelo fato de que a politica habitacional é parte dessa agenda. De
acordo com Rubert (2016), historicamente o conceito de pobreza foi construido por diferentes
perspectivas, dentre as quais destacam-se as concepgdes marxista e a socialdemocrata.
Apoiando-se em ambas as conceituagdes, a no¢do de pobreza urbana se manifesta como um
fendmeno multidimensional, resultado de um modelo socioecondmico complexo que se reproduz
a partir da insuficiéncia de renda e da desigualdade econémica. Em complemento, destaca-se que
esse fendmeno ocorre como consequéncia do sistema de propriedade privada operante no
capitalismo. No Brasil, “a pobreza macica, caracteristica do subdesenvolvimento, com frequéncia
tem origem historica na privagao do acesso a terra e a moradia” (FURTADO, 1999, p.33). Portanto,
a pobreza remete as formas desiguais de produgao e distribuicdo da riqueza e sua consequente
mensuragao em termos de acesso a renda.

O conceito de vulnerabilidade, por outro lado, conforme indicado por Kaztman (2005), ndo pode
ser considerada sinénimo de pobreza, embora a inclua. Ou seja, enquanto a pobreza refere-se a
uma situagéo de privagao efetiva renitente, a vulnerabilidade transcende essa condig&o e projeta-
se em um futuro proéximo pela alta possibilidade de determinados individuos ou grupos sociais
sofrerem certas debilidades a partir de situagdes de fragilidade no acesso as oportunidades
socioecondmicas que séo constatadas no presente, sejam elas provenientes do Estado, mercado
ou da sociedade (FILGUEIRA, 2001; VIGNOLI, 2001). Nas sociedades capitalistas, a forma
classica de enfrentamento da segregagéo e da vulnerabilidade transcorreu por meio da insergéo
no mundo do trabalho (gerador da riqueza social), contudo, as tendéncias contemporéaneas de
superacdo da sociedade industrial e de diminuicdo e precarizagdo do trabalho concorrem
decisivamente para elevar a vulnerabilidade dos estratos sociais mais baixos.
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Para Busso (2004), a vulnerabilidade social & um processo multicausal que expde determinados
segmentos da sociedade ao risco como reflexo de uma incapacidade de resposta e adaptagéo a
situagdes internas ou externas que afetam o bem-estar e o exercicio de direitos desses individuos
ou grupos em distintas intensidades. Ademais, este autor ainda destaca que existem gradagdes
de vulnerabilidade, podendo estas zonas se distinguirem por grupos com riscos ndo associados a
motivos econdmicos, grupos vulneraveis a pobreza (contextos conjunturais) e grupos vulneraveis
a pobreza pela exclus&o (contextos estruturais), cuja diferenciacao reside no nivel de integracao
na economia, acesso a seguridade social e a direitos basicos e sua capacidade de suprir suas
proprias necessidades materiais e imateriais.

Em ambos os niveis, o habitat, compreendido em seus aspectos fisicos e sociais, € uma dimenséo
central, pois contempla as condi¢des urbano-habitacionais cujas varidveis remetem ao tipo de
moradia, a forma de propriedade, as possibilidades de acesso, ao saneamento e a infraestrutura
urbana. Ademais, Kowarick (2009) adverte que a questé@o da vulnerabilidade social trata sobre a
relagéo entre o Estado e a sociedade, evidenciando a dificuldade de expansao dos direitos de
cidadania, visto que nao ha a consolidagao de um conjunto de direitos basicos do qual a moradia
€ 0 componente basilar.

Isto posto, a pobreza e a vulnerabilidade intrinsecos a problematica habitacional expressam uma
questdo social, e sdo produtos especificos do modo de produgéo capitalista (SILVA; PONTE;
PACHECO, 2013). Entretanto, como apontam os mesmos autores, essa questdo social ndo se
constitui como uma prioridade do Estado brasileiro no que tange ao enfrentamento do quadro de
pobreza e da vulnerabilidade social, 0 que resulta em uma manutengéo do problema habitacional.
Soma-se a isso o fato de que, com poucas excegdes, a intervencdo publica na habita¢do social
recusou historicamente uma abordagem sistémica (ROYER, et al., 2021), resultando em solugdes
desarticuladas e que, ndo raras as vezes, pode mascarar o real problema.

Em termos praticos gerais, o problema brasileiro da moradia foi tratado a partir de uma perspectiva
quantitativa de mercado, marcado pelo predominio da producao de moradias para o atendimento
do que se conhece por déficit habitacional (uma meta quantitativa a ser alcangada). E, conquanto
este indicador se apresente como um dos mais difundidos no campo das politicas publicas de
habitac@o, € preciso ponderar que seus numeros escondem ou minimizem muitos aspectos.

Desde a criagdo do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) até mais recentemente com o Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), sob o argumento de enfrentar um suposto déficit, & possivel
observar a continuidade e repeticao de erros amplamente apontados e reconhecidos por técnicos
e académicos: localizagao dos conjuntos habitacionais em areas periféricas e com baixa qualidade
infraestrutural; excessiva padronizagéo arquitetonica; baixa qualidade urbanistica; desarticulagdo
el/ou auséncia de politicas urbanas etc. Com efeito, esse padrdo ja demonstrou sua incapacidade
de, sozinho, equacionar a problematica habitacional, solucionar a questéo da vulnerabilidade e de
avangar nos temas referentes a estrutura fundiaria e a terra urbana, o grande n6 da politica urbana
(MARICATO, 2012; BERTOL, 2013).

Todavia, isso ndo esta atrelado a uma incapacidade do Estado para resolver problemas, visto que,
para Bertol (2013), o que ocorre é que a habitagéo é continuamente descrita e reposta como um
falso problema. Fato este que ficou evidente ao longo das duas ultimas décadas, quando as
politicas e programas habitacionais atingiram seu cume, verificando-se uma expressiva produgao
de moradia subsidiada, com destaque para o protagonismo do PMCMV em termos de incremento
do estoque de moradias. Para se ter dimensao do potencial produtivo do Programa, até margo de
2021, os dados brutos levantados junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional apontam que
o total de contratagdes realizadas somam 6,3 milhdes de unidades habitacionais em todo o pais,
diante de um déficit de 6,9 milhdes de moradias em 2010 (FJP, 2013).

No entanto, a producéo de novas moradias esta longe de representar uma solugéo totalizante ao
problema habitacional ou de suas intrinsecas condigdes de vulnerabilidade social, visto que,
segundo Rubert (2016), qualquer politica publica que seja direcionada a redugéo da pobreza e da
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vulnerabilidade social deve contemplar sua multicausalidade. Sendo assim, ao atrelar-se a uma
politica de crédito, a produgéo de moradias esta longe de ser uma solugdo ao direito a moradia
para parcela significativa da populagéo, visto que a incapacidade de acesso ao crédito para
aquisi¢do de uma moradia € sintomatica de outros aspectos conjunturais ou estruturais, como o
acesso a estrutura fundiaria concentrada, a desigual aos bens materiais, baixa competitividade no
mercado de trabalho e uma participacdo precaria na cadeia produtiva e no consumo. E, nestes
casos, 0 acesso a moradia por meio dessas politicas ndo é capaz de enfrentar toda essa
complexidade.

E mesmo nos casos em que 0 acesso a moradia por meio dessas politicas ja se tornou uma
realidade para segmentos de baixa renda, os indicadores socioecondémicos ainda apontam para
bolsdes de pobreza e alta vulnerabilidade nesses territorios. Em geral, 0s espagos que apresentam
baixos indices desses indicadores socioecondmicos apresentam um numero elevado de pessoas
por domicilio, baixa renda domiciliar per capita, maior numero de mulheres responsaveis pelo
domicilio, menor percentual de alfabetizagao dos responsaveis pelo domicilio e maior niumero de
criangas no total de residentes (SEADE, 2010).

A hipétese do trabalho é que isso se reproduz em razdo desse modelo de provisdo habitacional
impor novos compromissos econdmicos (muitas vezes insustentaveis) até ent@o inexistentes a
essas familias; também por ndo acompanhar as transformagdes conjunturais e estruturais que
incidem na composicdo das necessidades habitacionais; ou ainda por ndo conseguir abarcar 0s
segmentos mais pobres e vulneraveis por uma questdo de renda e falta de ftitularidade e
regularizacdo fundiaria desses empreendimentos habitacionais de interesse social. Soma-se a
isso o fato de que a trajetoria das politicas publicas de habitagao social no Brasil, além de reduzir
ideologica e economicamente o problema da moradia a uma questdo de demanda — sobretudo se
limitada a um problema de déficit quantitativo —, também serviu a outros interesses que néo o de,
prioritariamente, enfrentar as reais necessidades por moradia, tampouco representou uma
articulagdo com outras politicas publicas sociais para um atendimento sistémico e integrado.

Isto ocorreu a despeito da melhora das condigdes urbanas entre os anos de 1960 a 2010, que
evidentemente impactaram na redugédo das desigualdades de acesso a infraestrutura urbana e
das condigOes relativas aos domicilios, mas que, certamente, ndo significou o equacionamento
das desigualdades sociais, como reflexo da persisténcia e manutencao de alguns problemas. Em
um quadro paradoxal, mas compreensivel, os dados censitarios demonstram que, em termos
médios, a melhora das condigdes habitacionais e de infraestrutura tenderam a conviver com a
precariedade (MARQUES, 2015). Ainda assim, € preciso pontuar que a melhora dos indicadores
de vulnerabilidade nas cidades paulistas ndo ocorreu de forma uniforme no espago intra-urbano,
posto que as areas correspondentes aos conjuntos habitacionais e ao seu entorno préximo foram
justamente os setores que, juntamente com as ocupagdes irregulares, mantiveram altos indices
de pobreza e vulnerabilidade.

N&o obstante a melhora dos indicadores socioecondmicos, em fun¢do do aumento do Produto
Interno Bruto (PIB), das politicas de distribui¢do de renda, da inclus&o social e do aumento do
salario minimo, o cenario habitacional ainda se encontra abundante em desafios. Nesse sentido,
a investigagéo se justifica pela necessidade de interpretar e analisar o alcance e os limites das
politicas e programas voltados a produgao de moradias em contextos de pobreza e vulnerabilidade
social, tomando como objeto empirico dois municipios de porte médio do interior do estado de S&o
Paulo.

A pesquisa objetiva, portanto, analisar a evolugdo dos indicadores relacionados a pobreza e
vulnerabilidade em conjuntos habitacionais de interesse social produzidos ao longo das ultimas
duas décadas em duas cidades médias do interior paulista: Piracicaba e Limeira. Para tanto,
adotou-se 0 método qualitativo de pesquisa — a partir de levantamento quantitativo da provisao
habitacional e da anélise das politicas e programas de producéo de moradias em contextos de
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pobreza e vulnerabilidade —, identificando o alcance e limites da produgdo publica de moradias
nessas cidades, com énfase para o recorte temporal 2000-2020.

1. Pobreza, vulnerabilidade e questao habitacional em cidades médias paulistas

A questéo social da habitag&o é um problema historico e estrutural em toda a América Latina. Essa
problematica remonta, antes de tudo, aos nossos padrdes de desenvolvimento e modernizagao,
as relagbes de dependéncia dos paises subdesenvolvidos no sistema capitalista global e, também,
ao modelo de urbanizagao profundamente desigual. No contexto urbano brasileiro, com diferentes
graus de intensidade, as nossas cidades passaram a manifestar cada vez mais as contradi¢des
operantes na ordem social e econémica, e que acabaram por influir tanto em sua organizagao
espacial quanto nos problemas urbanos (SANTOS, 1993). Ademais, 0 acesso seletivo a terra foi
marcante para distinguir a hierarquia social no campo e na cidade.

O processo de industrializag&o tardia sob a égide do capitalismo dependente — iniciado com o ciclo
varguista e depois intensificado pela nova fase da industrializagdo com base na industria de bens
duréveis na segunda metade do século XX - refletiu-se em profundas transformagdes qualitativas
e morfoldgicas no espago urbano, igualmente associadas as desigualdades (SANTOS, 2009;
MARICATO, 2004; SCHIFFER, 2015), com foco especial nos grandes centros urbanos e
metrépoles, mas que, posteriormente, acabou por se espalhar também para as cidades médias a
partir das politicas de desconcentragéo industrial e de interiorizacdo do desenvolvimento.

Nesse cenario, criou-se um quadro contraditdrio apenas quando analisado em sua
superficialidade, visto que o0 avango capitalista, do mesmo modo que as formas de acumulagdo no
contexto de dependéncia latino-americana, ndo poderiam criar condigdes distintas, pois a
manutencao da pobreza revelou-se condigdo necessaria para o tipo de desenvolvimento aqui
adotado (KOWARICK, 1993).

Tal situagdo conformou um agudo quadro de pobreza urbana no qual a classe pobre trabalhadora
foi exposta a uma série de vulnerabilidades, cuja falta de acesso a moradia digna se torna apenas
uma das muitas privagdes que exprimem o desacerto entre a procura por moradia e servigcos
urbanos, e a oferta dos mesmos (SINGER, 1973). O problema habitacional, portanto, € o resultado
de uma série de fatores atrelados as condi¢des de desenvolvimento latino-americana e
fundamentada em processos espoliativos (BASSUL, 2010). Esse quadro foi agravado pela
auséncia de um arranjo de politicas publicas sistémicas e coordenadas capazes de enfrentar a
pobreza e a vulnerabilidade social intrinsecos a questao da moradia.

Ao analisar o discurso sobre a pobreza urbana, Valladares (1991) constata variages no decurso
do século XX, principalmente em fung¢do do processo de urbanizacao e das transformagdes no
mercado de trabalho pela inser¢édo espacial e residencial dos segmentos populares. Sobre isso, a
autora faz uma importante diferenciagéo da evolugao na forma de conceber, definir e espacializar
a pobreza no Brasil urbano em trés periodos: i) virada do século com a descoberta da pobreza
urbana, cuja inser¢ao espacial se caracterizou pelos corti¢os; i) décadas de 1950-1960, marcando
o0 reconhecimento da pobreza enquanto questao social, mas também um fendmeno atrelado a
insuficiéncia de renda, expressa sobretudo pela favelizagao; e iii) décadas de 1970-1980, com a
generalizagdo da pobreza atrelada as caréncias, caracterizada pela nova territorialidade das
periferias.

A partir de fins do século XX, nota-se que a espacializagdo da pobreza se tornou ainda mais
complexa, pois esses modelos podem ser encontrados de forma combinada dentro de um mesmo
espaco urbano, ora se sobressaindo um padréo sobre o0 outro em termos de ocorréncia no espago.
Em ambos os casos, a condi¢do social da populagdo pobre na cidade - isto €, sua distribui¢do
espacial, as condi¢des habitacionais, mas também o acesso a outros bens e servigos essenciais
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a vida urbana -, apenas espelha ao nivel espacial 0 modelo segregador operante no ambito das
relagcdes econdmicas (KOWARICK, 1993).

No caso especifico das cidades médias do interior paulista, a manifestagéo da pobreza inicia-se,
mais especificamente, a partir da segunda metade do século XX. Isto porque, até meados da
década de 1950, Otero (2016) afirma que a rede urbana brasileira era fragmentada, desarticulada
e concentrada em poucas grandes cidades, visto que a industrializagdo em curso ao longo século
XX resultou na explosdo metropolitana, induzindo a concentragcdo econdmica e demografica
nessas mesmas regides. Esse quadro foi alterado somente a partir de 1960-1970, quando tem
inicio um conjunto de agdes e politicas voltadas a desconcentragéo industrial e interiorizagéo do
desenvolvimento, o que favoreceu o desenvolvimento de aglomeracOes urbanas fora da rede
urbana metropolitana (ASCHER, 2001).

Entretanto, ndo foram apenas industrias que migraram das metrdpoles rumo para esses centros
urbanos médios, mas também os problemas urbanos, de forma que essas cidades passaram a
apresentar os mesmos problemas antes restritos as realidades metropolitanas, embora em menor
escala, e tornando ainda mais complexas as necessidades por moradia (CANO, 2011; NEGRI,
1994). E justamente nesse contexto em que se inserem as cidades de Piracicaba e Limeira, que
experienciaram trajetorias semelhantes ao longo dos seus respectivos processos de
desenvolvimento urbano. Em outras palavras, a manifestagéo da pobreza nestas cidades, embora
seja proveniente de multiplos fatores, se torna mais evidente conforme a urbanizag&o ganha maior
impulso nessas cidades.

Piracicaba é um importante centro urbano do interior do estado de Sao Paulo, distante 158 km da
capital paulista, que, classificado como uma capital regional nivel C, exerce forte influéncia em
ambito regional, sendo requerido para o desenvolvimento de um conjunto de atividades (IBGE,
2020). Com populacao total estimada em 2020 de 407.252 pessoas, segundo dados do ultimo
Censo Demogréafico do IBGE de 2010, a populagao total do municipio era de 364.571 habitantes
— sendo que 356.743 deles residiam em area urbana e apenas 7.828 na rural —, 0 que equivale a
um grau de urbanizacao de 97,85%. Piracicaba possui uma ampla extenséo territorial de 1.378,07
km?, sendo que 333,18 km? correspondem a area urbana (24% do municipio).

Como reflexo de uma localizagao privilegiada no entroncamento rodoviario estadual ao longo da
segunda metade do século, Piracicaba se encontra em uma das regides mais beneficiadas pela
desconcentracéo industrial e de interiorizagao do desenvolvimento ao longo da década de 1970.
Isso proporcionou ao municipio um rapido crescimento econdmico, que se fez acompanhado,
assim como em outras cidades, de processos migratorios (no caso, associados ao dinamismo da
agroindustria canavieira) e de uma intensa pauperizagao da classe pobre trabalhadora.

Em termos de espacializagao da pobreza, no caso de Piracicaba fica evidente um intenso processo
de favelizagéo e de periferizacdo. No intervalo de 1950 a 1960 a taxa de crescimento urbano era
superior a 5% ao ano. Entretanto, foi justamente no final dessa mesma década que se passou a
observar o empobrecimento de alguns setores da cidade, bem como o inicio da favelizagao, para
onde foram se direcionando os trabalhadores ndo qualificados recém-chegados a cidade. Isso
confirma o fenémeno de que o perfil da pobreza urbana no Brasil entre as décadas de 1950-1960
caracterizou-se por uma populagdo marginal, em situa¢do de subemprego e de baixa renda, que
forcosamente passou a residir nas favelas ou em ocupagdes precarizadas.

Os reflexos desse processo no espago intraurbano de Piracicaba se fizeram sentir, sobretudo, a
partir de 1960, quando a favelizagéo — fenémeno até entdo desconhecida na cidade -, passou a
marcar sua paisagem urbana (OTERO, 2016). Essa caracteristica, inclusive, a diferencia de outras
cidades médias de sua regido metropolitana, pois elas ndo registram um grau t&o expressivo de
favelizagdo. Este quadro se agrava consideravelmente a partir da década de 1970, quando a
insercéo precarizada da massa populacional no mercado de trabalho produziu condigdes variadas
de espoliagéo, e assim Piracicaba experimentou de forma mais intensa nesse periodo o problema
social da habitagdo pelo aumento do numero de ocupagdes urbanas (TERCI, 2009). Com efeito,
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0 quadro de pobreza e vulnerabilidade social se intensifica ainda mais, representada segundo
Otero (2016) pela expansdo do nimero de favelas e pela criagéo de novos nucleos.

Com a virada para o século XXI, a populagao de baixa renda permaneceu concentrada em areas
consolidadas historicamente como vetores de expansado desse segmento desde a década de
1960: regides Noroeste e ao longo de todo o sul. Segundo Maia (2019), a estratégia de expanséo
urbana de Piracicaba, assim como se observa em outras cidades brasileiras, segue ampliando o
perimetro urbano e adicionando novas areas passiveis de urbanizagdo, porém cada vez mais
dispersas e segregadas (Figura 1). Com isso, no periodo recente, as areas periféricas de
Piracicaba s@o ocupadas majoritariamente pela populagdo de menor renda residente em conjuntos
habitacionais ou nas ocupagdes irregulares existentes.
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Figura 1. Evolu¢do da mancha urbana de Piracicaba (Fonte: elaboragéo propria com base em
dados do IPPLAP, 2021).

Limeira, por outro lado, € uma cidade média localizada a leste do estado de S&o Paulo, inserida
na regido metropolitana de Piracicaba, hierarquicamente classificada como capital regional nivel
C por exercer influéncia na rede urbana na qual se insere. Sua populagao total no ano de 2020 foi
estimada pelo IBGE em 308.482 habitantes, sendo que, de acordo com as informagdes do Censo
Demografico de 2010, sua populagao total era de 276.022 habitantes, dos quais 267.785 residiam
na area urbana e 8.237 deles na area rural (grau de urbanizagéo de 97,02%). Com uma extenséo
territorial de 580,71 km?, 178,38 km? correspondem a area urbana (31% do territorio).

Quanto a espacializagéo da pobreza em Limeira, embora a favelizagdo néo seja um elemento
marcante na paisagem urbana, 0 mesmo néo se pode dizer do processo de periferiza¢do dos
segmentos de baixa renda. Embora a década de 1980 n&o tenha sido um periodo de grandes
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expansfes, 0 que se percebeu nessa década foi a retomada da producdo de novos
empreendimentos residenciais destinados as classes de médias e altas renda na area central. Por
outro lado, quanto a localizagéo dos segmentos de baixa renda, assistiu-se ao crescimento das
periferias nesse periodo, e o surgimento da favelizagdo (QUEIROZ, 2007). Em comparagéo com
Piracicaba, 0 quadro de precariedade no caso de Limeira foi indiscutivelmente menor.

Queiroz (2007) afirma que o cenario do comego dos anos de 1990 é o de uma cidade que
continuava a crescer — ndo obstante, em ritmo mais moderado —, com pequenas ocupagdes em
bairros mais distantes e relativamente proximos aos conjuntos habitacionais de interesse social,
bem como houve a abertura de loteamentos irregulares, todos estes protagonizados pela
populagcdo de baixa renda. Para tratar da questdo, a Prefeitura criou uma comisséo de
desfavelamento, cuja finalidade era fazer o levantamento dessas areas e, apos direcionar essas
familias para programas habitacionais, desmontar os barracos.

Essas ocupagdes urbanas, que hoje formam bairros regularizados e urbanizados, historicamente
se direcionaram para as regides Sudeste e Sul da cidade, de forma que a ocupagédo dessas areas
tivessem minimamente uma nogdo de quadras e lotes, que seguia até mesmo projetos de
loteamentos das gestdes anteriores, porém, sem infraestrutura de abastecimento de agua, rede
de esgoto, coleta de lixo etc. Ademais, os locais dessas ocupagdes eram geralmente terrenos sem
condigdes naturais adequadas para o uso residencial e ambientalmente frageis.

Portanto, as periferias de Limeira foram conformadas a partir de uma atuag&o conjunta do mercado
imobilirio e do Estado, promovendo grande segregagao socioterritorial e induzindo a classe pobre
a ocupar areas periféricas (QUEIROZ, 2007). Com efeito, existe uma cis&o no territorio limeirense,
a partir do estabelecimento de marcos divisorios que repartem a parcela pobre do territorio daquela
destinada aos setores de maior poder aquisitivo. Tais constatagdes poderéo ser vistas na proxima
secao a partir dos indicadores socioecondmicos de distribuicdo de renda e vulnerabilidade social,
através dos mapas elaborados com dados do Censo Demografico do IBGE de 2000 e 2010.

Em suma, o processo de urbanizagdo contemporanea apenas tem reafirmado um padrao periférico
de estruturagéo do territorio no qual distintos segmentos socioeconémicos distribuem-se de forma
bastante segregada social e espacialmente na malha urbana (Figura 2). Assim, conquanto essas
periferias possam ser dotadas de infraestrutura, permanecem ai quadros de vulnerabilidade. Como
se sabe, essa ndo € uma caracteristica exclusiva de Limeira, pois este & o padrdo comum de
urbanizacao e de produgédo do espago urbano brasileiro.
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Figura 2. Evolug&o da mancha urbana de Limeira (Fonte: elaboragao propria com base em dados
de QUEIROZ, 2007; Prefeitura Municipal de Limeira).
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2. Producao habitacional e evolugao dos indicadores de vulnerabilidade social - 2000-2020

Em Piracicaba, entre 2000 e 2020, foram aprovados 30 conjuntos habitacionais de interesse social,
equivalente a 10.389 novas moradias, cuja populagéo residente estimada é de 33.453 pessoas
(SEMOB, 2020), cuja distribuicAo espacial espalhou-se pelas franjas do espago urbano,
especialmente nas regides Noroeste e Sudoeste (Figura 3), ndo por acaso areas de maior
concentragdo de pobreza e vulnerabilidade social. Comparando o volume produzido com a
projecéo populacional do IBGE de 2020, estima-se que 18,79% de toda a populagéo do municipio
residia nesses conjuntos habitacionais ao final do periodo analisado na pesquisa.
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Figura 3. Produgéo habitacional em Piracicaba — 2000-2020 (Fonte: elaborag&o propria com base
em dados de SEMOB, 2020; IPPLAP, 2021).

De maneira geral, e longe de ser um caso isolado, a produgéo habitacional de interesse social em
Piracicaba foi caracterizada pela reprodugdo de um padrao de segregacao socioespacial e de
subordinag@o ao mercado imobiliario, muito embora o agente promotor tenha sido o Estado por
meio de diferentes niveis de governo, agéncias e modalidades de politicas e programas. Neste
caso, a populagao de baixa renda passou a se concentrar em determinadas por¢des do territorio.

Ainda na segunda metade do século passado, destaca-se a consolidagéo da porgéo Norte 1, como
pioneira na implantagdo desses conjuntos, e que esteve inserida historicamente em um vetor de
expanséo urbana que vinha ocorrendo independente dessas politicas habitacionais. Em seguida
pela Leste, reafirmando uma nova frente de periférica de urbanizagao. Além disso, no decorrer
dos anos, os setores Oeste e Sul também foram, gradualmente, sendo adotados como alvo dessas
politicas publicas. Em ambos o0s casos, esses conjuntos foram inseridos no limite do perimetro
urbano, em alguns casos até mesmo fora do mesmo.

Considerada a territorializacdo das politicas de producdo habitacional no periodo 2000-2020, é
possivel observar que os mesmos setores conformados anteriormente como frentes de expanséo
dos segmentos de baixa renda permaneceram sendo exaustivamente utilizados até o periodo
recente. Em suma, a proviséo de habitacdo de interesse social do século XXI manteve o padréo
de segregacao socioespacial do ciclo anterior, consumando uma auténtica linha de continuidade.

Essas mesmas regides destinadas aos empreendimentos habitacionais também s&o aquelas com
a maior concentragdo de ocupagdes irregulares da cidade. Ou seja, essas areas sdo aquelas onde
a pobreza e vulnerabilidade de Piracicaba se manifestam de forma mais intensa. Isto porque,
desde a segunda metade do século passado, a cidade registra um severo quadro de precariedade
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urbana-habitacional caracteristico do processo de urbanizagéo do pais, que ocorreu como reflexo
de uma “auséncia de programas habitacionais direcionados a populagéo de baixissima renda num
contexto de crescimento demografico acelerado acarretou a proliferagdo de um universo
expressivo de assentamentos precarios e irregulares” (ROLNIK, et al., 2015, p. 134).

A segregacdo acarretou, portanto, um quadro socioespacial desigual, cujo marco divisorio entre
0s setores mais pobres e aqueles reservados para os estratos de mais altas rendas € delimitado
pelo perimetro da regido central, embora seja possivel observar um extravasamento para além
dela. Essa cisdo pode ser vista a partir dos seus indicadores socioeconémicos de renda dos chefes
de domicilios e de vulnerabilidade social, conforme abordado na sequéncia nos anos 2000 e 2010.

A despeito do quadro de precariedade urbanistica, houve melhora nos indicadores de
desenvolvimento humano ao longo dos ultimos anos, principalmente os dados referentes ao
acesso a servigos de infraestrutura urbana. Ademais, mudancgas semelhantes foram observadas
na evolugdo dos indicadores socioecondmicos relacionados a renda, pobreza e desigualdade
(Quadro 1). Vale lembrar que n@o necessariamente esses dados indicam uma superagdo da
persistente precariedade urbana-habitacional marcante de Piracicaba.

Quadro 1. Renda, pobreza e desigualdade em Piracicaba — 1991-2010 (elaborag&o propria com
dados do PNUD; IPEA; FJP, 2013)

1991 2000 2010

Renda per capita (R$) 716,25 899,91 1.143,20
Extremamente pobres (%) 1,19 1,58 0,94
Pobres (%) 7,39 6,85 3,11
indice de Gini 0,50 0,53 0,52

Como reflexo do crescimento do PIB nos ultimos anos, houve uma elevagao da renda per capita.
Juntamente com isso, a porcentagem da populagéo piracicabana extremamente pobre e pobre
caiu gradualmente, embora em 2000 o percentual de pessoas em situagao de extrema pobreza
tenha aumentado. Entretanto, ao final desse periodo, 0 mesmo indice volta a cair e atinge a menor
taxa j& registrada. Por outro lado, o indice de Gini — importante instrumento de aferi¢do do grau de
concentragao de renda —, apresentou elevagéo ao longo das décadas.

Ainda é possivel identificar a permanéncia de bolsdes de pobreza e vulnerabilidade no espago
intraurbano, representados por uma intensa favelizagdo (GOULART; TERCI; OTERO, 2017).
Embora o cenario atual desses espagos precarizados seja distinto daquele observado na segunda
metade do século XX - frente & melhoria do acesso a infraestrutura —, permanecem a insegurancga
juridica da posse e propriedade do imovel, bem como a inadequagéo fisico-construtiva.

Quanto a estratificagdo de renda dos responsaveis por domicilios urbanos em 2010, observa-se
que a distribuicdo espacial dos chefes de familias que recebiam as maiores rendas permaneceu
quase inalterada no primeiro decénio do século XXI, concentrando-se, sobretudo, na area central
e no seu entorno imediato (Figura 4). Por outro lado, é justamente onde a populagéo de mais baixa
renda ainda se concentra — regides Norte 1, Oeste e Sul -, porgéo formada por empreendimentos
habitacionais e ocupagdes irregulares, onde se observa o menor rendimento dos responsaveis por
domicilios. Tal dindmica urbana revela, ainda, um espago urbano visivelmente marcado pela
clivagem centro-periferia, ainda que essa estrutura urbana venha se transformando no periodo
recente.
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Figura 4. Rendimento médio mensal dos responsaveis por domicilios em Piracicaba — 2000-2010
(Fonte: elaboragéo prdpria com base em dados do Censo Demografico do IBGE).

O indicador de vulnerabilidade social foi 0 que mais se transformou entre 2000 e 2010, pois ele
diminuiu significativamente (Figura 5). Assim, se antes grandes porgdes periféricas apresentavam
vulnerabilidade muito alta, onde, em sua maioria, referiam-se especificamente as ocupacgdes
irregulares e favelas, bem como empreendimentos habitacionais de interesse social. Em 2010
houve uma redugao das areas em condigdes socioecondmicas, habitacionais e urbanas precarias.
Nesse mesmo periodo, 1,17% da populagdo do municipio — o0 equivalente a pouco mais de 6 mil
pessoas — ainda permanecia em situagao de altissima vulnerabilidade, localizadas nas regides
Noroeste e Sudoeste.
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Figura 5. IPVS - indice Paulista de Vulnerabilidade de Piracicaba — 2000-2010 (Fonte: elaboragao
prépria com base em dados do Censo Demografico do IBGE).

Passemos agora ao caso de Limeira, que no intervalo de 2000 a 2020 teve aprovados 26 conjuntos
habitacionais de interesse social, totalizando 5.322 unidades, as quais, até 2020, comportavam
uma populacado estimada de 17.382 pessoas (SEHAB, 2020). Tomando como base tdo-somente
a estimativa populacional total feita pelo IBGE para esse mesmo ano, até esse periodo, 21,9% da
populacéo limeirense residia exclusivamente em conjuntos habitacionais realizados por iniciativa
publica na cidade. Assim, a producédo habitacional contribuiu para a conformagdo de um arco
periférico desde a regiao Noroeste, Sudoeste e Sudeste (Figura 6).
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Figura 6. Produgdo habitacional em Limeira — 2000-2020 (Fonte: elaboragdo propria com base
em dados de SEHAB, 2020; SNH/MDR, 2022).

Quanto a localizagdo desses empreendimentos, destaque-se a insipida quantidade de conjuntos
habitacionais nas regides central e Nordeste, sendo que os Unicos conjuntos ai existentes séo de
iniciativa privada, cuja populagéo residente tem renda mensal d de 5-10 S.M., conforme estimativa
da da Prefeitura Municipal. Houve, portanto, uma mudanga do seu perfil socioecondémico ao longo
dos anos, quiga como reflexo das areas onde encontram-se implantados.

Considerando a produgao habitacional em Limeira até o ano 2000, essas politicas habitacionais
comegaram a ser implantadas a partir da década de 1960. Os primeiros conjuntos j& apresentavam
significativo deslocamento em relag@o a area central. A partir da implantagao desses primeiros
empreendimentos, as regides Oeste 1, Sul e Leste se estabeleceram como setores notadamente
populares até os dias de hoje, sendo essas mesmas regides nas quais se concentram 0s conjuntos
habitacionais aprovados no periodo 2000-2020.

Enquanto nas porgdes Oeste 1 e Sul esses conjuntos conformaram novos vetores de expanséo
periférica, na regido Leste ocorreu a consolidagdo de areas periféricas ja ocupadas pelos estratos
de menor renda. Em ambos os casos ha tragos marcantes de segregagéo socioespacial e de
dispersé@o da malha urbana, pela aprovagéo de conjuntos habitacionais em areas de incremento
do perimetro urbano, limitrofes ou até mesmo fora. Em complemento, o ajuntamento desses
conjuntos resultou na conformagao de grandes areas com baixos indicadores socioecondmicos.

Esse modelo de produgéo habitacional confirma a afirmagéo de Rolnik e colaboradores (2015) de
que as politicas publicas de habitagdo social e a forma de provisdo de moradias por elas
estabelecidas desempenharam um papel importante na consolidacdo da dispersdo urbana,
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sobretudo quanto a produgéo de grandes conjuntos habitacionais em areas periféricas — onde o
preco da terra € mais barato —, os quais reforcaram a segregacéo residencial dos segmentos
populares em areas homogéneas, com pouca oferta de empregos e escassez de equipamentos e
servigos urbanos.

Em fungao do incremento do PIB, mas também pela elevagéo da renda per capita municipal ao
longo das duas ultimas décadas, a porcentagem da populagédo pobre no municipio vem
diminuindo, embora, paradoxalmente, a porcentagem de extremamente pobres tenha subido no
ano 2000. Por ultimo, mas ndo menos importante, a evolugao da desigualdade (representada pelo
indice de Gini) também caiu na Ultima década, se bem que também despontou em 2000 (Quadro
2). Em geral, os indices de pobreza e renda atingidos em 2010 foram os menores ja registrados
desde o ultimo decénio do século XX.

Quadro 2. Renda, pobreza e desigualdade em Limeira — 1991-2010 (elaborag&o propria com
dados do PNUD; IPEA; FJP, 2013)

1991 2000 2010

Renda per capita (R$) 965,26 732,60 910,85
Extremamente pobres (%) 1,56 2,16 0,85
Pobres (%) 8,56 8,47 3,25
indice de Gini 0,47 0,52 0,48

Tais constatagdes podem ser vistas nos indicadores socioecondmicos de distribuicdo de renda e
vulnerabilidade social, que permitem visualiza-los nos distintos setores censitarios. No ano 2000,
os setores localizados nas extremidades da malha urbana das regides Oeste 1, Sul e Leste séo
0s que, até os dias de hoje, exibem os menores rendimentos por chefes de familia (Figura 7). Isto
evidencia uma nitida a linha diviséria que se forma na por¢do Central e Nordeste, que delimitou,
ao longo dos anos seguintes quais regides se manteriam destinadas aos segmentos de mais alta
renda e, por contraste, aquelas a serem ocupadas pelos setores de renda média e baixa, através
da implantagdo de loteamentos abertos, antigas ocupagdes (porém hoje urbanizadas) e
empreendimentos habitacionais promovidos pelo poder publico.

Em 2010, ainda era possivel visualizar uma diviséo intraurbana em termos de renda. As regides
Leste, Sul e Oeste 1 continuaram concentrando os segmentos de menor renda, muitos deles
inseridos em conjuntos habitacionais de interesse social, além dos bairros populares abertos por
outros empreendimentos. A regido Oeste 2, porém, passou por um processo de subdiviséo interna
no quesito renda. Para melhor explicar, esse setor que, historicamente foi ocupado por diversos
loteamentos fechados de alta renda, e assim se manteve até o inicio do século XXI, passou a
receber conjuntos habitacionais que depois deram origens a outros loteamentos populares.
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Figura 7. Rendimento médio mensal dos responsaveis por domicilios em Limeira — 2000-2010
(Fonte: elaboragéo prépria com base em dados do Censo Demografico do IBGE).

Até 2000, ha existéncia de alguns bolsdes de alta e altissima vulnerabilidade social (baixos niveis
de renda e escolaridade), sendo que cinco dos sete bolsées de pobreza estavam localizados a
Oeste 1, Sul e Leste, e correspondiam aos conjuntos habitacionais de interesse social ai existentes
e ocupagdes irregulares que posteriormente foram urbanizados pela propria Prefeitura Municipal
e transformados em bairros populares (Figura 8). Nessas regides, conforme aumentava o raio de
abrangéncia em relagéo ao centro da cidade, maiores foram os niveis de vulnerabilidade social

dos responsaveis pelos domicilios, até alcangar a extremidade da mancha urbana, onde os indices
de pobreza sao altissimos.

Na década seguinte, o indice de Vulnerabilidade Social melhorou de modo geral em 2010. Mais
setores censitarios passaram a apresentar baixa ou baixissima vulnerabilidade, estendendo-se,
inclusive, a algumas areas periféricas da cidade. Apesar disso, os setores antes identificados com
altissima vulnerabilidade agora apresentam alta vulnerabilidade, o que néo significou uma melhora
significativa nas condigdes socioeconémica das 16.638 pessoas que |& viviam (o equivalente a
6,21% da populagéo urbana). Ainda assim, foi possivel verificar uma evolugdo do IPVS nesses
setores, onde nao foram mais identificados bolsdes de pobreza.
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Figura 8. IPVS - indice Paulista de Vulnerabilidade de Limeira — 2000-2010 (Fonte: elaboragao
prépria com base em dados do Censo Demografico do IBGE).
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Em suma, embora néo seja possivel visualizar a evolugao dos indicadores de rendimento médio
mensal e vulnerabilidade social no periodo recente — como reflexo direto do atraso na realizagdo
do Censo Demografico do IBGE de 2020 -, a série historica relacionada a vulnerabilidade social
certamente foi 0 que mais apresentou melhora nos Ultimos anos em ambas as cidades. Nesse
cenario, é possivel ver que, diferente de Piracicaba — por ser uma cidade com uma presenca
marcante de bolsGes de pobreza -, as periferias de Limeira passaram a visualizar, no Gltimo
decénio, uma melhora das condicdes de vida da populagéo residente nessas areas. Quiga como
reflexo, em primeira instancia, da melhora dos niveis de escolaridade, saude, melhor do acesso
aos servigos publicos, inser¢do no mercado de trabalho e oportunidades de mobilidade social
(SEADE/IPVS, 2010).

Por outro lado, 0 mesmo n&o se pode dizer do rendimento médio mensal dos responsaveis por
domicilios. Isto porque, ainda que a renda seja um indicador importante para mensuragéo da
pobreza e vulnerabilidade, em ambas as cidades observa-se uma estagnacao. Entre 2000 e 2010,
fica evidente uma manutencdo de setores censitarios mais afastados como sendo aqueles com
menor rendimento, coincidindo com os conjuntos habitacionais e as ocupagdes irregulares, bem
como seus entornos proximos. Logo, em termos territoriais ndo houve deslocamento dessa
populagéo, embora essas regides tenham se adensado. Um segundo ponto a ser destacado é que
os setores de média e alta renda passaram a avangar sobre regides especificas e mais afastadas,
em trechos permeaveis da malha urbana ainda nao preenchidos por setores de baixa renda, em
um rapido movimento de distanciamento dos centros urbanos a partir da urbanizagao de setores
periféricos contrastantes, em termos urbanos e construtivos.

Se é correto sustentar que no ciclo precedente a clivagem centro-periferia tinha alto poder
explicativo, no periodo contemporaneo essa redugéo socioespacial ja ndo é mais suficiente para
sintetizar o desenvolvimento urbano dessas cidades a medida que segmentos de alta renda
passaram a se instalar nas franjas urbanas por meio de condominios fechados e enclaves
fortificados (CALDEIRA, 2011).

3. Limites e alcances das politicas publicas de produgao habitacional

Frente as diversas facetas que o problema habitacional pode assumir, evidente que as politicas
publicas de producdo de novas moradias sdo apenas uma parte (pequena) na resolu¢do da
quest&o. Isto porque, conquanto a pobreza, nas palavras de Furtado (1999), seja resultado de uma
privagao historica do acesso a terra e a habitagdo, € for¢oso reconhecer que o acesso fisico a
moradia ndo é garantia de superacao das permanentes condigdes de fragilidade socioecondémica
dessas familias.

Isto demonstra como a trajetorias dessas politicas de habitagéo social tenderam (e ainda tendem)
a reduzir, ideologica e economicamente, um problema social a uma questdo de demanda -
sobretudo limitada a um problema de déficit quantitativo —, produzindo falsas respostas que
serviram a outros interesses que néo o de enfrentar, prioritariamente, as necessidades de moradia,
tampouco representou uma real articulagdo com as politicas publicas sociais para um atendimento
sistémico e integrado.

Desse modo, mesmo nos casos em que ocorreu 0 atendimento através das politicas de produgéo
de moradias, observa-se a permanéncia de bolsdes de média-alta vulnerabilidade que incidem em
muitos conjuntos habitacionais de interesse social. Em geral, esses espacgos que apresentam
baixos indices desses indicadores socioeconémicos apresentam um numero elevado de pessoas
por domicilio, baixa renda domiciliar per capita, maior numero de mulheres responsaveis pelo
domicilio, menor percentual de alfabetizagao dos responsaveis pelo domicilio e maior niumero de
criangas no total de residentes (SEADE/IPVS, 2010).
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Seria possivel dizer, portanto, que essas politicas baseadas no crédito para construgao de novas
moradias foram capazes de contribuir para a reducao da pobreza relacionada a falta de moradia,
mas néo necessariamente da vulnerabilidade? Diversas produgdes académicas importantes tém
analisado as condigdes de vulnerabilidade social dos segmentos de baixa renda em conjuntos
habitacionais, demonstrando a desarticulagdo das politicas habitacionais com as reais
necessidades por moradia (BOLAFFI, 1982; MARICATO, 2004; ROYER et al., 2021). Dentro
desse espectro, parcela significativa dessa literatura trata do tema da vulnerabilidade social desses
individuos e grupos a partir de uma perspectiva que se centra nos processos de desenvolvimento
e urbanizagéo, notadamente a escassez de moradia, a clivagem centro-periferia e a adogéo de
um modelo segregador de produgdo do espago urbano (CALDEIRA, 2011; ALVARENGA;
RESCHILIAN; GUERRA, 2018). Dessa perspectiva, a questao da insercao espacial poderia ser
um fator determinante para a vulnerabilidade desses conjuntos.

Em complemento a problematica, esforgos de pesquisas de pds-ocupacao e de requalificacdo de
conjuntos habitacionais tém apontado para a necessidade de tratar as questdes da mé qualidade
arquitetdnica e implanta¢do urbanistica como fatores que contribuem para acirrar as fragilidades
sociais existentes nesses espacos e, assim, reduzir esses tragos de vulnerabilidade que incidem
diretamente na qualidade de vida dessas familias. Nessas pesquisas, destaca-se a implantagao
de inovagdes tecnoldgicas nos processos construtivos que poderdo contribuir para a qualificagao
desses locais. Ademais, esses estudos também analisam a melhoria da qualidade de vida dos
residentes a partir do planejamento participativo para proposigéo de intervengdes de baixo custo
para requalificagdo desses empreendimentos (ABIKO; ORNSTEIN, 2002; FREITAS, 2004).

Por fim, outros trabalhos apontam que as condigdes de vulnerabilidade social ainda existentes
nesses espacos se associam a falta de titularidade e regularizagdo fundiaria dos conjuntos
habitacionais de interesse social (SILVA, 2005; ARAUJO; MIYABARA, 2021), ndo permitindo sua
verdadeira inser¢do na cidade “legal’ e eliminando as irregulares em que esses moradores nao
podem registrar seus contratos de compra e venda ou obter uma titularidade definitiva do imovel.
Neste caso, dentre outros aspectos, a falta de seguranga da posse poderia ser apontada também
como um trago da vulnerabilidade.

A despeito dessas importantes contribuicdes para compreender as dimens6es da vulnerabilidade
nesses conjuntos, é preciso retomar que, segundo mostra Kowarick (2009), essa questéo trata,
antes de tudo, da relagéo entre o Estado e a sociedade, evidenciando a dificuldade de expansao
dos direitos de cidadania, visto que ndo ha a consolidagéo de um conjunto de direitos basicos no
qual a moradia € o componente fundamental. Ademais, a precariedade de direitos remete a uma
condigao precaria de subcidadania, isto é, de cidadania incompleta. Essa abordagem sociolégica
suscita, portanto, a necessidade de investigar os limites e alcances da adogéo desse modelo de
politica habitacional voltado hegemonicamente a produgéo de moradias, incapaz de contribuir para
a reducao das maltiplas caréncias sintetizadas pelos indicadores de pobreza e vulnerabilidade.

Com base no recorte empirico da pesquisa, € possivel apontar limites das politicas de producao
de moradias. O primeiro deles refere-se as lacunas nos arranjos desse modelo de politica com as
politicas sociais para garantir um enfrentamento sistémico da vulnerabilidade social intrinseca ao
problema habitacional. Isto porque as politicas publicas sociais sdo responsaveis pela inser¢éo
social desses segmentos pela garantia de direitos (ROSSINI, ROTTA, BORKOVSKI, 2017), sendo
a habitacdo parte importante do rol dessas politicas, juntamente com a educagédo, saude,
previdéncia e seguridade social. Nesses termos, a provisdo de novas moradias ndao pode ser vista
como um fim em si mesmo, mas com uma politica setorial dentro do campo das politicas urbanas,
mas especialmente das politicas sociais.

Além disso, uma politica de crédito para producao e consumo, nos moldes como foi praticada
historicamente no Brasil (como nos tempos do SFH/BNH ou mais recentemente com o PMCMV)
ndo representa o cumprimento integral do direito @ moradia. Como mostra lacovini (2014), este
direito, além de ser porta de entrada para outros, excede 0 acesso a unidade habitacional. Com
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isso, uma politica habitacional deve considerar as condig¢des de habitabilidade, identidade cultural,
disponibilidade de servigos, infraestrutura e equipamentos publicos, localiza¢do adequada, custo
acessivel e, por ultimo, acessibilidade. E mesmo que gradualmente a politica habitacional tenha
caminhado na diregao de incorporar alguns desses elementos, como acessibilidade, habitabilidade
e disponibilidade de infraestrutura, 0 mesmo nao se pode dizer quanto as dimensdes do custo
acessivel, localizacdo adequada e adequacao cultural.

Por fim, um dos maiores limites do modelo de produgdo em massa de habitagéo diz respeito ao
déficit habitacional que, conforme analisado por Royer e colaboradores (2021), mesmo apds uma
intensa produgéo por meio do Programa Minha Casa, Minha Vida, permanece quase inalterado.
Isto ocorre pelo fato de que, embora o volume produzido ndo seja desprezivel, ocorre um claro
descolamento entre a oferta dessas moradias e as reais necessidades. Fato este que, no periodo
recente — mais especificamente a partir de 2016 — se tornou ainda mais relevante, quando o pais
atravessou uma grave ruptura institucional, que ainda caracterizou-se pela interrup¢ao do modelo
econdmico desenvolvimentista e ado¢do de uma agenda de orientagdo neoliberal, com claros
desdobramentos nas politicas sociais, cujo caso mais emblematico foi a aprovagdo da Emenda
Constitucional que congelou os investimentos publicos por 20 anos (PEC n° 55/2016).

Por outro lado, dentre os alcances dessas politicas destaca-se a retirada, em alguns casos, dos
segmentos de baixa renda de situacdes de precariedade urbana e habitacional ou de fragilidade
econdmicas relacionadas a moradia como 6nus excessivo de aluguel e adensamento excessivo
de domicilios. Este fato se torna ainda mais importante ao se constatar que, apesar dos desafios
dos ultimos anos, o volume de moradia produzido desde o ano 2009 para os segmentos de baixa
renda aumentou de forma significativa nessas cidades. Assistiu-se, assim, a um expressivo
montante de recursos nao-onerosos investidos na habitagdo, que se fez acompanhado pela
incorporacdo de uma faixa populacional antes alijada das politicas publicas de habitagao. Portanto,
nao se pode desprezar o impacto dessas politicas para os estratos mais pobres em termos de
volume de subsidios e acesso a moradia.

Em uma sociedade capitalista, é preciso considerar que uma politica centrada na transferéncia de
titularidade continua desempenhando um importante papel material e imaterial para os segmentos
de baixa renda. Nessa perspectiva, um outro alcance seria a manutengé@o da casa propria como
um simbolo de ascenséo social por meio de um bem econdmico, neste caso, a moradia. Em
complemento, e néo isento de criticas, os setores imobiliario e da constru¢do civil continuam
exercendo protagonismo — seja na edificagdo de novas habitagdes para combater o déficit, mas
também na reativacdo da economia do pais -, e acabam por influenciar na ampliagdo da
concessao de financiamentos e subsidios.

4. Consideracoes finais

A presente investigagdo ndo pretendeu esgotar o tema da produgdo habitacional de interesse
social em cidades médias do interior paulista, tampouco generalizar as relagdes que se
estabelecem entre a permanéncia de bolsdes de alta vulnerabilidade em conjuntos habitacionais.
O objetivo foi mais modesto: analisar possiveis tragos comuns quanto a evolugdo dos indicadores
socioecondmicos nesses territorios, tal como o alcance e os impactos das politicas publicas
correspondentes.

No inicio do século XXI a pobreza ainda era um elemento presente em varios conjuntos
habitacionais, bairros de seu entorno e, principalmente, nas ocupagdes irregulares e favelas. A
aproximacao territorial desses espagos mostra, a partir dos indicadores socioeconémicos de
rendimento médio e de vulnerabilidade, uma ciséo das areas que concentram a populagdo de
baixa renda e com maiores fragilidades. Ja no ultimo decénio fica evidente como houve uma
melhora das condi¢Oes dessas periferias urbanas, quica como reflexo da implantagao de politicas
redistributivas de renda e evolugdo do acesso a infraestrutura. Com efeito, essas areas nédo
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apresentam mais bols6es de pobreza, embora a vulnerabilidade ainda seja marcante. Tais dados
s80 provisorios, pois ainda ndo dispomos dos resultados do Censo 2022, cujos resultados podem
iluminar as analises.

O que se V&, portanto, € a consolidagdo de um quadro de permanente vulnerabilidade em areas
produzidas a partir das politicas publicas de produgao habitacional, demonstrando que a moradia
€ uma politica setorial das politicas urbana e social. Logo, quando centrada apenas na construgao
de novas moradias, ela ndo € capaz de suprir as necessidades por moradia ou equacionar a
pobreza e enfrentar satisfatoriamente a vulnerabilidade dos segmentos de baixa renda. A moradia
€ uma parte importante nesse processo de retirada das familias de situagdes de fragilidade,
contudo, ndo pode ser visualizada como um fim em si, pois deve estar inserida e articulada a um
arranjo de politicas publicas com a finalidade de garantir direitos e melhorar a qualidade de vida.
Portanto, os esforgos e tentativas de reinventar novos modelos de politicas publicas deve
obrigatoriamente assimilar essas premissas, sob pena de reproduzir velhas formulas.

A importéncia de uma politica integrada se reafirma pelo fato de que, embora nos ultimos anos o
pais tenha experimentado um intenso volume de producdo de moradias, notadamente por meio
do PMCMV, ao longo desse mesmo intervalo temporal as necessidades por moradia continuaram
a se avolumar, tendo atingido contornos mais dramaticos recentemente, como reflexo de uma
sucessao de crises que recairam sobre o pais, a saber, as crises econémica, politica e sanitaria,
combinando aspectos estruturais e conjunturais. Isto estabelece, portanto, um desafio ainda maior
para o enfrentamento da pobreza e da vulnerabilidade intrinsecos ao problema habitacional, que
evidentemente nao se resolvem com politicas de crédito para produgdo de moradias, pois € uma
questao de politicas publicas sociais e de servigo de moradia.

Conforme Kaztman (2005), enquanto a pobreza refere-se a uma situagdo de privagdo atual, a
vulnerabilidade projeta-se em um futuro proximo pela alta possibilidade de determinados grupos
sociais sofrerem debilidades no acesso as oportunidades socioeconémicas. Ou seja, quando as
politicas habitacionais se centram apenas na produgao habitacional, ndo se considera que parcela
significativa encontra-se em situagé@o de privagdo atual quanto aos recursos necessarios para
arcar com uma politica de crédito e, mesmo quando consegue acessa-la, ha uma persistente
vulnerabilidade que se projeta no futuro frente aos ciclos econémicos e aos retrocessos nas
politicas sociais. Nessa projecao ciclica, os limites das politicas de habitagao social sdo maiores
do que seus alcances.
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