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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar a atuagdo do Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social (CMHIS) enquanto gestdo da politica de Habitacdo de Interesse
Social no Municipio de Belém a partir de 2005 até 2012. Os objetivos especificos visam
identificar e analisar a composi¢édo do CMHIS, assim como analisar a sua dindmica e estrutura,
observando se o Conselho consegue manter autonomia nos processos de tomada de decisao e
participacdo da sociedade civil, assim como observar o processo de elaboracdo do Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social de 2012, de competéncia deste conselho. O percurso
metodolodgico foi orientado através da pesquisa qualitativa, e utilizou como instrumentos a
pesquisa bibliogréafica e documental, além de pesquisa de campo com a aplicagdo de entrevistas
semi-estruturadas aos membros do Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social. Os
resultados da pesquisa indicaram que o CMHIS, como instrumento de mediacao entre o0 governo
e a sociedade civil na Politica de Habitacdo de Interesse Social, ndo esteve (na maior parte de
sua histdria) e ndo esta em consonancia com o0s objetivos propostos na sua criacdo, que era a
garantia da participacédo social na gestdo da Politica de HIS em Belém. Somente no periodo de
2011 a 2012, quando da elaboracéo do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social, 0
CMHIS exerceu efetivamente suas fungdes.

Palavras Chave: Democracia; Participacdo Social; Conselho Municipal; Habitacdo de

Interesse Social; Belém.



ABSTRACT

This paper aims at analyzing the performance of the City Council for Social Housing ( CMHIS)
while policy management Social Housing in the City of Bethlehem from 2005 until 2012 . The
specific objectives are intended to identify and analyze the composition of CMHIS , and analyze
the dynamics and structure , noting that the Council can maintain autonomy in decision -making
and participation of civil society , as well as observe the process of elaboration of the Municipal
of Social Housing 2012, the jurisdiction of the board . . The methodological approach was
guided by qualitative research , and used as tools to bibliographic and documentary research ,
and field research with the application of semi-structured interviews to members of the City
Council for Social Housing . The survey results indicated that CMHIS as an instrument of
mediation between the government and civil society in policy Social Housing , was not (for the
most part of its history ) and is not in line with the objectives set in its creation , it was the
guarantee of social participation in the management of social housing policy in Bethlehem Only
in the period from 2011 to 2012 , when preparing the Municipal Plan for social Housing , the
CMHIS exercised its functions effectively .

Keywords: Democracy, Social Participation, Municipal Council, Social Housing,, Belem.
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1 INTRODUCAO

A escolha para pesquisar a atuacdo do Conselho Municipal de Habitacdo de
Interesse Social em Belém iniciou-se a partir da busca de se entender como 0s
movimentos sociais de moradia estdo hoje posicionados frente a Politica Habitacional
de Interesse Social.

Durante trés anos da graduacdo fiz parte do Movimento Estudantil de Servico
Social, em nivel local no Centro Académico (2005-2008) e no regional, através da
Executiva Nacional de Servi¢co Social (2007), despertando nesse cotidiano o interesse
pela dindmica dos movimentos sociais e das lutas sociais. No periodo da disciplina do
Estagio Curricular I, 11, 11l e do TCC, ingressei no Programa Universidade Popular e
Direitos Humanos - PUPDH, que na época fazia parte do Programa de Apoio a Reforma
Urbana — PARU, no Curso de Servi¢o Social da Universidade Federal do Para, que
ampliou o leque de contato com a realidade dos movimentos sociais, adentrando neste
momento no campo dos Movimentos Sociais de Reforma Urbana.

Meu Trabalho de Conclusdo de Curso no ano de 2008 teve como objeto de
pesquisa o Projeto Porto Laranjeiras, no bairro do Tenoné, que era uma experiéncia do
Programa Crédito Solidario (PCS) em Belém. Foi entdo que iniciei a aproximacéo com
duas entidades que participavam do programa, a Federacdo Metropolitana de Centros
Comunitarios e Associacdes de Moradores (FEMECAM) e a Novo Horizonte, do Bairro
do Jurunas.

O PCS nascia com uma bandeira de luta social, a partir de iniciativa popular,
com muitas expectativas de inovacdo inspiradas em praticas bem sucedidas de
autogestdo e cooperacao durante a gestdo petista em Sdo Paulo, em 1989 a 1992 de
Luiza Erundina, e a exemplo das cooperativas Uruguaias de Habitacdo. Este foi o
primeiro programa do Ministério das Cidades voltado a Habitacdo de Interesse Social,
criado em 2004, logo ap6s com o lancamento da Politica Nacional de Habitacdo — PNH,
destinado a familias com renda de até trés salarios minimos.

Mesmo sendo um projeto com carater popular, que incentivava a autoconstrucao
com financiamento a juros zero, sofreu bastante critica feita pelos movimentos sociais,
devido sua burocratizagdo através da Caixa Econdmica Federal (CAIXA) que
dificultava o credenciamento dos movimentos sociais a fazerem parte deste Programa,
onde em Belém somente cinco (5) entidades conseguiram se adequar aos padrbes da

CAIXA. O PCS entrou em declinio antes mesmo de terminar a pesquisa para a
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conclusdo da graduacdo em 2008. Porém, estudar o PCS foi importante, pois carregava
em si um simbolismo de vitéria dos Movimentos Sociais, que desde a década de 1980,
vinham pleiteando um modelo de politica habitacional no pais que contemplasse as
reais aspiracdes da populacdo em obter moradia digna. Observar os embates em torno
deste programa refletiu na necessidade de compreender quais 0s caminhos da politica de
Habitacdo de Interesse Social, hoje, no pais?

As inquietacOes que resultaram desse processo investigativo, me direcionaram a
seguinte gquestdo: como a democratizacdo da Politica Habitacional de Interesse Social
no pais e a retomada de uma Politica Habitacional de Interesse Social em nivel nacional,
levantaram antigas e novas questfes a nivel local, como a construcdo da moradia
popular, a participacdo dos movimentos sociais na gestdo da Politica de Habitacdo de
Interesse Social com o exercicio do controle social e o planejamento de a¢des para esta
politica no municipio?

Ao ingressar no Mestrado, meu primeiro tema buscava de maneira muito ampla
analisar a atuacdo dos movimentos sociais na Politica Habitacional de Interesse Social.
Durante a participagdo na disciplina “Movimentos Sociais e Politicas Urbanas na
Amazonia” oferecida pelo Programa de Mestrado, a qual meu projeto estava
relacionado, o0 objeto de pesquisa foi se delineando até encontrar um espaco especifico
para pesquisa, que foi o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social de Belém,
e o foco se tornou o proprio Conselho.

A presente dissertagdo tem como objetivo principal analisar a atuacdo do
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social desde o periodo de sua formacao,
em 2005, até 2012. E tém como objetivos especificos identificar e analisar a
composicdo do CMHIS, assim como analisar a sua dindmica e estrutura, observando se
0 Conselho consegue manter autonomia nos processos de tomada de decisdo e
participacdo da sociedade civil, assim como, observar o processo de elaboragdo do
Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social de 2012, de competéncia deste
Conselho.

Esta pesquisa tem por referéncia o método materialista histérico dialético com
base na teoria de Marx e Engels, pois entende que todo fendmeno carrega sempre em si
implicitas contradigdes internas que podem ser apreendidas como parte de um processo
social em desenvolvimento e encontra em si o contetdo das transformacbes da
realidade. O componente dialético confirma que a realidade concreta é contraditoria e

que o conflito dos contrarios faz com que a realidade avance num processo histérico de
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transformacdo progressiva e constante. Desta forma, se pergunta como se di a
correlacdo de forgas da sociedade civil e do poder pablico no interior do Conselho de
Habitacdo de Interesse Social?

O caminho tedrico-metodoldgico proposto por esta pesquisa objetivou a
aproximagédo com o objeto, para que se pudesse retirar dele as categorias centrais para
serem analisadas em suas determinacGes de maneira universal e apds apreender sua
singularidade e particularidade local.

A metodologia utilizada foi qualitativa no sentido de apreender as relacbes e
conflitos sociais nas politicas urbanas em Belém, sendo desenvolvida com base na
pesquisa bibliografica, documental e de campo. No processo de coleta de dados foi
privilegiada, inicialmente, a pesquisa documental da Lei da Criacdo do Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse Social, assim como a Lei de Regulamentacdo do
Conselho; e o Regimento Interno, sobre a elaboracdo do Plano Municipal de Habitacdo
de Interesse Social de Belém, em 2011. Além disso, foi feita pesquisa documental do
relatério do Diagndstico Habitacional de Belém e das audiéncias publicas que o
nortearam com a intencdo de construir o desenho institucional e histérico do Conselho
Municipal de Habitac&o de Interesse Social, bem como buscar identificar atraves destes
registros documentais e legais a materialidade da lei. Foi realizada observacao
participante da audiéncia publica do Distrito Administrativo de lIcoaraci (DAICO) e
durante a Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social, realizada em 2012.

A pesquisa de campo contou com entrevistas semi-estruturadas (Apéndice 1)
aplicadas a cinco dos membros do CMHIS?*, com o objetivo de responder como se da a
atuacdo do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social hoje em Belém,
objetivando perceber a atuacdo do CMHIS, e a sua relacdo com a sociedade civil
organizada, a populacdo e o poder publico presente nestes espacos.

O desafio encontrado na realizacdo das entrevistas foi encontrar os conselheiros
dispostos a serem entrevistados. Registra-se que 8 entidades séo realmente ativas no
conselho, e destas, apenas 5 foram entrevistadas, porém as demais entidades, a grande
maioria ndo participa do Conselho ativamente, ndo respondendo a solicitagédo de
entrevista. As entrevistas realizadas foram gravadas e transcritas pela autora, cuja
analise foi precedida da construcdo de um quadro com um resumo da resposta de cada
entrevistado, a fim de ser feita a andlise dos dados coletados, com a construcdo de

sintese e observacdo das contradi¢des ou similaridades em cada pergunta.

! As entrevistas concedidas foram gravadas mediante Termo de autorizacéo (Apéndice 2).



16

A exposicdo da pesquisa esta organizada em trés capitulos, mais a introducao e
as consideracOes finais. Para compreender a atuacdo do Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social em Belém, se fez necessario apreender os conceitos de
democracia e participacdo encontrados em nossa sociedade. Assim, 0 primeiro capitulo
apresenta um debate conceitual sobre a democracia e uma breve discussdo sobre o
conceito de participacdo social como instrumento democratico.

Para tanto, o segundo capitulo faz na primeira secdo o resgate do caminho
tedrico da democracia, trazendo para o debate a relacdo entre democracia, liberalismo e
marxismo na construcdo da categoria Estado e sociedade civil através do pensamento de
Locke, Rousseau (1947), Tocqueville, Marx e Engels (1984; 1987) Shumpetter,
Gramsci. Utilizando como referéncia tedrica Coutinho (2000 e 2006); Montafio e
Duriguetto (2011); Chaui (1993), Gruppi (1980). A segunda secdo do mesmo capitulo
busca compreender o conceito de participacdo (social e cidadd) como elemento
democratizante e democratizador da gestdo publica com base em autores como Gohn
(2011, 2004), Patemam (1992), Dahl (2001), Martorano (2007) e Lénin (1979).

O terceiro capitulo procura reconstruir a trajetéria histérica da formacdo de
Conselhos no mundo e no Brasil com objetivo de apreender a importancia do Conselho
como instrumento de gestdo publica e aponta, em sua génese, a relacdo dos conselhos
com a histéria das lutas politicas e sociais no mundo. Para essa reflexdo foram
utilizados autores como Santos Junior (2001); Gohn (2011, 2002); Soares e Gondim
(2002). Para dar conta da trajetoria da Politica de Habitacdo Social no Brasil, buscando
contextualizar o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social de Belém dentro
deste processo historico de avancgos e retrocessos na Politica Nacional de Habitacéo,
foram utilizados autores como Maricato (2006); Bonduki (1994); Cardoso (2011) e
Santos Junior (2006).

O resultado da pesquisa empirica é apresentado no quarto capitulo que se
organiza em trés subitens. O primeiro estd centrado na composicdo do CMHIS,
analisando a participacdo de seus membros; o segundo trata da estrutura e dindmica do
Conselho; e o terceiro est voltado para a elaboracdo Plano Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, apresentando parcialmente o resultado do Deficit habitacional de
Belém e o relatorio das audiéncias publicas realizadas pela Secretaria Estadual de
Habitacdo e o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social de Belém que foi

facilitada pela equipe do Instituto Ambiental de Planejamento, Gestdo Urbana da
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Amazonia - IAGUA,; e o relatorio da observacao participante da Conferéncia Municipal
de Habitacdo de Interesse Social.

O quarto capitulo apresenta a analise da composicao, estrutura e dinamica do
CMHIS, assim como, a analise das entrevistas aplicadas junto aos conselheiros,
trazendo através dos dados coletados: a historia deste conselho, as suas conformagdes, 0
perfil politico de sua atuacdo no contexto atual; num esforco de apreender da realidade,
a perspectiva atual da atuacdo do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social

em Belém.
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2 A QUESTAO DA DEMOCRACIA: UM DEBATE CONCEITUAL.

Na década de 80 do século XX, a sociedade brasileira vivenciou um processo de
democratizacdo. Conquistas significativas, como o voto direto e a Constituicdo de 1988,
mudaram o rumo das relacdes politicas e sociais no Brasil. Nos anos 90, houve uma
crescente participagdo popular na regulamentacdo das leis como o Estatuto da Cidade,
Estatuto da Crianga e do Adolescente, o surgimento de novas formas de gestdo das
politicas pablicas que combinam democracia representativa e democracia direta, como o
orcamento participativo, Foruns Metropolitanos e o surgimento dos Conselhos
Municipais de Gest&o, dentre outros (SANTOS JUNIOR, 2004). Os anos 2000 foram
marcados politicamente pela eleicdo para a Presidéncia da Republica de Luis Inécio
“Lula” da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT), no momento em que foram criadas
expectativas de ampliacdo da participacdo social nos espagos publicos. Porém, em
contrapartida, houve um retrocesso nos canais de participacdo e dos direitos sociais
devido ao avanco do neoliberalismo na politica social e econdmica brasileira.

Levando-se em consideracdo os estudos sobre o Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social, na cidade de Belém, este capitulo ira tratar da discusséo
tedrico-conceitual sobre a democracia e a participacdo, que se constituem como
categorias centrais para apreensdo do significado e alcance da atuacdo deste Conselho

de direitos.

21 A TRAJETORIA TEORICA DA DEMOCRACIA: DA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA A PARTICIPATIVA

A democracia tem valor universal, afirma Coutinho (2000), mesmo com
diferentes formas e objetivacOes, ela pode ser desenvolvida tanto na sociedade
capitalista como na socialista. Para tanto, este autor afirma que a aceitacdo da
democracia como a forma legitima de regime politico na atualidade por diferentes
correntes ideoldgicas (tanto as correntes de direita quanto as de esquerda), é fruto de um
processo historico: o processo de democratizacdo da sociedade burguesa.
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A democracia, hoje, é sinbnimo de “virtude”. Se proclamar democrata,
independente da corrente ou ideologia, significa ter uma atitude virtuosa ao publico,
constituindo assim, a seu ver, em geral, como uma hipocrisia, pois, estamos numa
sociedade que se apresenta democratica, mas que de fato ndo é. Nesta direcdo, o autor
cita o pensador francés Le Rochefoucald, que define a hipocrisia como a “homenagem
que o vicio presta a virtude”, para exemplificar que “o fato de que todos hoje se digam
‘democratas’ ndo significa que acreditem efetivamente na democracia, mas sim que se
generalizou o reconhecimento de que a democracia ¢ uma virtude.” (COUTINHO,
2006, p. 14).

“A democracia ¢ soberania popular, € construcdo de uma comunidade
participativa, € igualdade. Temos aqui determinados valores que o capitalismo
demonstrou claramente que ndo ¢ capaz de realizar.” (COUTINHO, 2000, p. 129), pois
uma “verdadeira democracia” implicaria no desenvolvimento politico, econdmico e
social da sociedade. Desta forma, a esquerda, durante muito tempo, acreditou que a
democracia era 0 caminho para o socialismo, mas, segundo o autor, € somente o
socialismo que pode dar condicfes para a realizacdo de uma democracia plena, tendo
em vista que no sistema capitalista a democracia terd sempre limites para ser
concretizada.

O mesmo autor recorda que as experiéncias com 0s regimes socialistas
totalitarios confirmaram que a democracia € a Unica alternativa para a humanidade.
Porém, “hoje ha uma disputa politica e ideoldgica sobre o que ¢ democracia”
(COUTINHO, 2000, p. 129), entre as correntes de esquerda e direita, entre 0s que
reivindicam a superacdo do capitalismo e os mantenedores do sistema. Isto significa
dizer que ninguém hoje se arriscaria ser contra a democracia publicamente. Dentre tanta
defesa pela democracia no mundo, devemos nos perguntar em qual democracia
vivemos, pois ha uma pluralidade de teorias, que embasam os modelos democraticos

existentes no mundo.

Ha uma concepgdo liberal de democracia que concebe de modo minimalista,
como se a democracia fosse apenas o respeito a algumas regras formais que
permite uma rotatividade das elites no poder por meio de processos eleitorais.
Nos, socialistas, temos outro conceito de democracia: um conceito que
incorpora determinadas conquistas liberais considerando-as imprescindiveis a
democracia (penso nos direitos civis, no direito de expressdo, no direito ao
livre pensamento, etc.), mas incorpora também outros direitos democraticos
como, sobretudo o direito a participacdo. (COUTINHO, 2000, p. 130)
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Para o autor, existem duas concepc¢des gerais de democracia, a liberal,
concepgdo hegemodnica no mundo, de vies conservador, chamada Democracia
representativa e; a concepcao socialista, de carater progressista, articulada a Democracia
Participativa. Para Coutinho (2000), se faz necessario unir as formas de democracia
representativa com democracia participativa que significa a ampliacdo dos direitos
sociais (acesso a saude, educacdo, previdéncia social, cultura, etc.) e ao direito social da
propriedade.

Estes sdo importantes ‘“conceitos em disputa”, e para analisa-los se faz
necessario observar como a democracia se tornou “universal”, reivindicada pela maioria
das correntes ideoldgicas (salvo algumas excegdes). Segundo este autor, o Estado
burgués nao nasce democratico. A corrente revoluciondria, que derruba o Estado
absolutista, o Liberalismo, “em boa parte da sua historia, apresentou-se como alternativa
a democracia” (COUTINHO, 2006, p. 14). A democracia, consolidada como um
consenso entre os liberais no mundo s6 ocorre a partir do seculo XX, na década de
1930, apos a queda dos diferentes fascismos no mundo.

Como se deu a trajetoria teorica do liberalismo até que a democracia passasse a
ser apropriada por esta corrente ideoldgica? O autor afirma que, para 0s primeiros
pensadores liberais do século XVII, como John Locke (Inglaterra, 1632-1704), a
democracia ainda ndo era discutida porque ndo emergia como centralidade em sua
época histérica. Estes pensadores estavam, naquele momento, ocupados com a
derrubada do Estado absolutista, com a consolidacdo de uma ordem burguesa e a
constru¢do de uma ideologia politica de natureza liberal “na qual o poder fosse limitado
pelos direitos individuais considerados como direitos naturais” (COUTINHO, 2006, p.
14).

As formulacBes de Locke constituiram as diretrizes fundamentais do Estado
Liberal, inaugurando aquele que se firmaria como um dos principios e
fundamentos centrais do liberalismo: “o Estado existe para proteger 0s
direitos e liberdade dos cidaddos que em ultimas instancias, sdo os melhores
juizes de seus interesses”; e que deve “ter em sua esfera de acdo restrita e sua
pratica limitada de modo a garantir o maximo de liberdade possivel a cada
cidaddo” (HEID, 1987, p. 49 apud MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p.
27).

O “Jusnaturalismo” ou “direito natural” foram ideias desenvolvidas nas teorias
contratualistas de Thomas Hobbes, John Locke e Jean Jacques Rousseau, no periodo de
transi¢do ao capitalismo. “Essas teorias moldam as doutrinas politicas de tendéncia

individualista e liberal, que afirmam a necessidade de o Estado respeitar e legitimar os
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direitos inatos dos individuos” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 22). Os direitos
naturais devem ser inviolaveis e a maneira de legitimar o poder politico é através do
“consenso daqueles sobre quem tal poder estatal é exercido, que seria expresso num
pacto ou contrato social, estabelecido entre os homens, sobre as autoridades e normas de
convivéncia social” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011 p. 22). No momento em que
se estabelece o contrato social, o individuo abre méo da sua liberdade individual e
natural em prol das normas de convivéncia.

Para Locke, os homens viviam em estado de natureza e em absoluta liberdade,
porém se ndo houver leis e coer¢do, 0 homem é passivel de conflito e por isso, capaz de
perder a sua paz natural. Neste autor, 0 homem legitima a posse de sua propriedade
através do trabalho. “Os homens tornavam-se proprietarios a medida que transformam o
‘estado comum’ da natureza através de seu trabalho, visando sua subsisténcia e
satisfacdo” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011 p. 25).

E o trabalho que forma o pobre e o rico, & medida que o individuo acumula bens,
pois pode “produzir mais riqueza que a sua necessidade imediata de consumo”
(MONTARNO; DURIGUETTO, 2011, p. 25). Para Locke, a acumulacdo é um processo
“natural” do ser humano, gerada a partir do desenvolvimento das relacdes mercantis €,
em consequéncia da acumulacdo, surge a necessidade da criagdo do poder politico

(Estado) para proteger a propriedade e a liberdade do individuo.

Locke afirma que os homens se juntam em sociedade politica e submetem-se
a um governo com a finalidade principal de conservarem suas propriedades.
E necessério constituir um Estado que garanta o exercicio da propriedade, a
seguranca da propriedade. (GRUPPI, 1980, p.14)

Locke considerava a divisdo de poderes em um poder legislativo responsavel
pela criagdo das leis, e um poder executivo que deveria ser monarquico, e seria
responsavel pela execucdo da lei, e ambos garantissem o direito de propriedade e
seguranca pessoal.

Segundo Gruppi (1980), para Locke, o governo deve garantir algumas
liberdades: a propriedade e uma margem de liberdade politica e de seguranca pessoal,
pois sem a qual fica impossivel garantir a propriedade e defender a liberdade. E uma
caracteristica do individualismo burgués, afirmar que o individuo preexiste a sociedade
humana, e que esta nasce do contrato entre estes individuos. De acordo com este autor,
o fundamento do Estado liberal, para Locke é conceber um Estado Soberano, porém a

sua autoridade s6 vem a partir do contrato.
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Para Gruppi (1980, p. 15), “a relacdo entre propriedade e liberdade é
extremamente evidente” na teoria de Locke, pois “o poder Supremo nao pode tirar do
homem uma parte de suas propriedades sem o seu consentimento” (p. 15), ou seja, o

Estado ndo pode ter algum ato que violente a propriedade.

[...] é interessante observar que para Locke j& existe uma distingdo entre
sociedade politica e a sociedade civil (isto é pelo que no século XVIII passara
a chamar-se sociedade civil); por conseguinte, entre o publico e o privado [...]
(GRUPPI, 1980, p. 15)b.

E na sociedade burguesa moderna que a sociedade civil e a sociedade politica se
separam, pois na ldade Média elas estavam intrinsecamente ligadas, de acordo com
Gruppi (1980), eram transmitidas juntas. Na sociedade burguesa, o Estado ndo deve
interferir nos direitos de propriedade.

Para Montafio e Duriguetto (2011), através de suas formulacdes tedricas, John
Locke teve uma grande importancia historica, por ter influenciado a emancipacéao
politica da burguesia, nas revolucGes liberais, onde sua teoria sobre o direito natural
serviu de base para a Declaracdo da Independéncia dos Estados Unidos (1776) e a
Declaragéo do Direito do Homem e do Cidad&o (1789) durante a Revolugéo Francesa.

Porém, € a partir de Jean Jacques Rousseau (Suica, 1712-1778) e da Revolucéao
Francesa que o cenario do debate central se modifica na teoria liberal. Segundo
Coutinho (2006), as ideias de Rousseau se constituem um marco para a concepcao
liberal, orientando inclusive as acBes revolucionérias dos jacobinos?, liderados por
Robespierre e Saint-Just, chegando até a influenciar os ‘“primeiros pensadores
comunistas como Grachus Babeuf, que liderou a chamada Conjuracdo dos lguais
ocorrida no final do século XVIII” (COUTINHO, 2006, p. 15).

Diferentemente de Locke, para Rousseau, 0 homem em seu estado de natureza, €
pacifico e feliz e “ndo tendo outros carecimentos além daqueles que podia satisfazer em

contato com a natureza, ndo se via no dever nem de se unir, nem de combater os

% 0s jacobinos faziam parte de uma organizacdo politica, criada em 1789 na Franga, durante o processo
da Revolugdo Francesa. No principio tinham uma posicdo moderada sobre os encaminhamentos
revolucionérios, porém, com a lideranca de Robespierre, passaram a ter posi¢cdes radicais e esquerdistas.
Pequenos comerciantes e profissionais liberais eram as principais camadas sociais que compunham este
grupo. Entre 1792 e 1794, os jacobinos lideraram o processo revolucionario na Franca, periodo que ficou
conhecido como "Terror". Foi uma época em que ocorreram muitos assassinatos de opositores politicos,
principalmente de monarquistas e girondinos (grupo composto pela alta burguesia francesa). Robespierre,
principal lider dos jacobinos, era defensor da violéncia como forma de defender a revolugédo. Ele tinha
como principal objetivo a transformacao da Franga numa Republica, baseada nos principios de igualdade
e virtude.
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proprios semelhantes” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 28). Dentre as suas
caracteristicas centrais estdo a independéncia, o instinto de conservacao e a compaixao,
sendo estas duas Ultimas sua motivacdo para sobrevivéncia. No capitulo um de sua obra

“Do Contrato Social”, Rousseau afirma:

O homem nasceu livre, e em toda parte se encontra sobre ferros. De tal modo
acredita-se o senhor dos outros, que ndo deixa de ser mais escravo do que
eles. Como é feita essa mudanga. Ignoro-a. Que é que a torna legitima? Creio
que posso responder essa questdo. (ROUSSEAU, 1947, p. 10)

Em Locke, nasce a concepcdo do Estado Liberal e em Rousseau, nasce a
concepcao democratico-burguesa. Segundo Gruppi (1980), a condi¢do natural do
homem, uma condicdo de felicidade, virtude e liberdade é afetada negativamente
através da civilizagdo, “a civilizagdo violenta a Humanidade” (p. 18). O Principio da
Revolucdo Francesa vem da concepcdo de Rousseau de que todos os homens nascem
livres e iguais.

Para Rousseau, € a socializacdo e a instituicdo da propriedade privada que
interferem no estado natural do homem, originando o surgimento “das grandes
desigualdades de acesso a riqueza, rivalidade de interesses e a concorréncia, as quais
tornam o egoismo a motivagdo basica da vida social” (MONTANO; DURIGUETTO,
2011, p. 28). Assim para ele, a ordem politica serve para defender o direito daqueles que
possuem propriedade, ratificando assim a desigualdade e a dominacdo politica de
“poderosos” sobre os “fracos”.

Rousseau afirmava que a “constru¢do de um tipo de homem que seja capaz de
orientar-se pelo interesse comum e o predominio do interesse comum na acdo do Estado
seria assegurado pela soberania popular” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 29).
Uma ordem politica legitima, com uma distribui¢do da propriedade mais equitativa, s6 é
possivel se os individuos criarem as suas proprias leis, e 0 governo estar sujeito a

soberania popular através da criacdo de um contrato social.

Encontrar uma forma de associacdo que defenda e proteja de toda forga
comum a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual, cada um, unindo-se
a todos, ndo obedeca por tanto sendo a si mesmo e permaneca tdo livre como
anteriormente. Tal é o problema fundamental cuja solucdo é dada pelo
contrato social (ROUSSEAU, 1947, p. 24).

Para Rousseau, a representatividade implica na falta de liberdade, no néo

exercicio da vontade geral, pois a vontade geral, ndo pode ser representada ou alienada.
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O soberano, constituido pelo pacto social é o povo, e € este que deve ditar as leis. Um
Estado s6 é legitimo se o poder Legislativo exprimir a forca soberana, pois esta é a
manifestacdo da vontade geral. O poder executivo, escolhido através de elei¢cbes ou
sorteio, encarrega-se da execucdo das leis, criadas através da Soberania Popular (a
vontade geral).

Rousseau explica sobre o Soberano:

Ora, sendo formado o soberano tdo sé dos particulares que o compdem, nédo
hd nem pode haver interesse contrario ao deles; por conseguinte, ndo
necessita a autoridade soberana de fiador para com os Vassalos, por ser
impossivel queira o corpo prejudicar todos os membros, e por, logo como
veremos, ndo lhe ser possivel prejudicar nenhum em particular. O soberano
somente pelo que é, é tudo o que deve ser (ROUSSEAU, 1947, p. 28).

Segundo Gruppi (1980, p. 18), a “sociedade, 0 povo nunca deve perder a sua
soberania, ao qual pertence ao povo e sé ao povo. Por conseguinte 0 povo nunca deve
criar um Estado distinto ou separado de si mesmo.”; Rousseau € o0 tedrico da
assembleia, que para ele é o Unico 6rgdo soberano e nela se expressa a soberania.

Para Montafio e Duriguetto (2011), toda teoria Rousseauniana, tem por base o
individuo, que deve chegar a vontade geral através de sua propria reflexao, ouvindo a
sua voz interior, sem considerar a possibilidade da existéncia de organizacgdes sociais,
associaces, etc., que podem ser contrarias a Vontade Geral. O que torna a sua teoria

problematica, apesar da grande contribuicdo a construcdo da democracia.

Com efeito, cada individuo pode, como homem, ter uma vontade particular
contraria ou dessemelhante da vontade geral que possui na qualidade de
cidaddo. O interesse particular pode faltar-lhe de maneira totalmente diversa
da que Ihe fala o interesse comum: sua existéncia absoluta, e naturalmente,
independente, pode fazé-lo encarar o que deve a causa comum como uma
contribui¢do gratuita, cuja perda sera menos prejudicial aos outros que o
pagamento oneroso pra si; e, olhando a pessoa moral que constitui o Estado
com um ser de razdo, pois que ndo se trata de um homem, ele desfrutard dos
direitos do cidaddo, sem querer preencher os deveres do vassalo: injustica,
Cujo progresso causaria a ruina do corpo politico. (ROUSSEAU, 1947, p. 29)

Para Coutinho (2006), o Liberalismo nasce contra a democracia. E para
demonstrar isso ele se recorda do pensador liberal Benjamim Constant, que escreveu em

1819 sobre o assunto:

A liberdade teorizada por Rousseau e o0s Jacobinos seria a liberdade do
mundo antigo, ou seja, a liberdade de participar na formacdo do governo, o
que implica a criacdo de uma esfera publica da qual todos participam, onde
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todos sdo cidaddos plenos. Em suma onde todos sdo governantes e
governados. Essa forma de liberdade, afirma Constant ndo é a que caracteriza
os tempos modernos. A liberdade Moderna, ao contrario, consistiria em fruir
na esfera privada os bens que os individuos obtém gracas aos seus méritos;
para tanto, os individuos “livres” nomeiam “representantes” que se ocupam
do governo e, desse modo, sdo tanto mais livres quanto menos participam da
esfera publica. (COUTINHO, 2006, p. 15, grifo do autor).

Coutinho (2006) afirma que esta diferenciacao que Constant faz entre “liberdade
dos antigos e liberdade dos modernos”, na verdade é uma maneira sutil de se colocar
contrério a liberdade democratica e em favor da liberdade liberal.

O autor retoma o pensamento de importantes autores liberais do século XIX e
inicio do século XX, como Alexis de Tocqueville e Gaetano Mosca, respectivamente,
para evidenciar como o Liberalismo vai a0 mesmo tempo negando e absorvendo a
democracia, no decorrer da histdria da sociedade moderna. Segundo este autor, para
Tocqueville, a democracia ja se apresentava como um fato irreversivel, ndo seria mais
possivel impedir que os individuos buscassem igualdade nas suas “condigdes materiais
de vida e se sintam iguais” (COUTINHO, 2006, p. 16).

Segundo Aron (2000), Alexis de Tocqueville, em sua obra intitulada “A
Democracia na América”, busca responder por que os Estados Unidos ¢ um pais
democratico ¢ ¢é liberal? E na sua segunda obra “O Antigo regime e a Revolugdo” se
pergunta por que a Franca tem tanta dificuldade no curso da implementacdo da
democracia manter um “regime politico de liberdade”? (p. 319)

Para Tocqueville, a democracia era o principal instrumento para que a igualdade
e a liberdade pudessem coexistir, e estes “processos de desenvolvimento da ‘igualdade

de condigdes’ e da democracia, sdo providenciais e, portanto, inevitaveis”

(MONTARO; DURIGUETTO, 2011, p. 51).

Se vos parece Util desviar a atividade intelectual e moral do homem para
atender as necessidades da vida material, empregando-a na producéo de bem-
estar, se a razdo vos parece mais Util aos homens do que ao génio, se vossa
finalidade ndo é criar virtudes heroicas, mas habitos tranquilos; se tendes
preferéncias por ter vicios em vez de crimes, se preferires encontrar menos
acles hediondas; se em lugar de agir no meio da sociedade brilhante, vos
parece suficiente viver no meio de uma sociedade préospera; se por fim o
objetivo principal do governo ndo é, segundo vossa opinido, dar a maior forca
ou maior gléria possivel a todo corpo da nacdo, mas sim garantir a cada um
dos individuos que a compdem o maior bem estar, resguardando-o da
miséria, neste caso, deveis igualizar as condi¢Ges, para construir um governo
democratico. Se ndo, ha mais tempo de fazer uma escolha, e uma forca
superior a do homem vos arrasta, sem consultar vossos desejos, a um dos
dois tipos de governo, procurai pelo menos extrair dele todo o bem de que é
capaz; conhecendo seus bons instintos, e também suas mas inclinagdes,
esforcai-vos por promover o0s primeiros e restringir as tltimas (O.C., t. | vol.
1, p. 256 apud Aron, 2000, p. 320).
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Segundo Aron (2000, p. 320), para Tocqueville, “a democracia consiste na
igualizacdo das condi¢des. Democratica é a sociedade que ndo subsistem ordens ou
classes [...]”, 0 que significa que todas as profissdes, titulos, honras, estdo acessiveis a
todos os individuos. Fazendo uma associagdo entre democracia e igualdade social.

Por outro lado, Montafio e Duriguetto (2011, p. 51) afirmam que Tocqueville
considerava a “existéncia de riscos de desvios da democracia e do igualitarismo” que

consistiam em dois perigosos desvios democraticos que poderiam destruir a liberdade:

a) primeiramente, o pleno dominio de uma parcela majoritaria da populagao
sobre as minorias, levando a uma tirania da maioria (derivando na anarquia);
b) em segundo lugar, o surgimento de um Estado autoritario e despético
(conduzindo-os para a servidao) (TOCQUEVILLE, 2004, p. 357 apud
MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p.51).
Assim, para este autor (Tocqueville), a igualdade entre os homens implicaria na
perda da liberdade, visto que se criaria uma “tirania da maioria”, que arruinaria com a
liberdade individual, pois o desenvolvimento de uma sociedade de massas traria em si 0
risco do dominio absoluto da maioria inibindo os interesses da minoria. Outro fator que
para este autor é perigoso na sociedade democratica, € o desenvolvimento da igualdade,
que tem em si o “espirito do individualismo”. O individualismo impele os homens a
buscarem seus préprios interesses e a deixar de lado a coisa publica. Entdo, o Estado
passara a centralizar o poder limitando as liberdades fundamentais. Segundo os autores,
para Tocqueville, o “individualismo é de origem democratica e ameaca a desenvolver-se
a medida que as condigdes se equalizam” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 52).
A centralizacdo do poder é dividida, de acordo com Tocqueville, em dois tipos: a
centralizagdo governamental e a centralizagdo administrativa. A centralizagdo
governamental defendida pelo autor visa “concentrar num mesmo lugar os interesses
comuns da nagdo (como as leis, a justica, o comando da policia, etc.)” onde um pais nio
pode prosperar sem uma centralizacdo governamental forte. A centralizacdo
administrativa, por outro lado, é negativa e diz respeito ao poder de dirigir os diversos
interesses particulares de fragdes do povo; ele deve ser descentralizado, pois se néo,
enfraquecerd os povos, diminuindo o espirito de cidadania entre eles. (MONTANO;
DURIGUETTO, 2011, p. 52)
Para Tocqueville, “o povo € (naturalmente) despreparado para governar” e deve
deixar o governo nas maos de quem tem este preparo, ou seja, de uma minoria capaz, e

0 povo deve participar das associag¢Oes livres em busca de seus interesses privados. “O
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governo deve ser centralizado comandado por uma minoria esclarecida, e na sociedade
civil descentralizada administrativamente, participam a maioria” (MONTANO;
DURIGUETTO, 2011, p. 53).

De acordo com Tocqueville, a democracia em si era negativa para a sociedade,
porém, sendo inevitavel, se fazia necessario criar mecanismos que controlassem seu
efeito negativo, e este mecanismo, seria o fortalecimento do liberalismo (COUTINHO,
2006, p. 17). Aquele autor (Tocqueville) afirma que a forma de conter os perigos que a
igualdade e a democracia trazem ¢ a formacao das “associagdes livres na sociedade
civil, com a participagdo dos cidaddos” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 53).
Assim, a liberdade politica se torna o melhor remédio contra os efeitos negativos da
igualdade.

Gaetano Mosca®, diferentemente de Tocqueville, considerava que a “soberania
popular ndo passava de uma ideologia que a elite dirigente usa para se legitimar,
dizendo agir em nome do povo”, € apenas uma “forma politica”. Apesar de seu
posicionamento conservador e elitista, Mosca é considerado liberal por ser defensor de
principios constitucionais e da formac¢ao de um parlamento, porém, a “defesa juridica (a
constituicdo) é apenas uma forma de defender as elites uma das outras”. O parlamento,
ao contrario de ser a expressdo da soberania popular, se constitui apenas como “um
local onde as elites dirigentes podem se renovar através da cooptacdo de novos
membros” (COUTINHO, 2006, p. 17).

Alguns elementos histéricos da democracia, como o de ser “governo da maioria”
(a soberania popular), o sufragio universal, e outros direitos sociais e politicos, como o
direito a organizacdo sindical e de greve foram, no principio, considerados pelos liberais
como uma ameaca a liberdade individual, ao progresso do liberalismo e da sociedade
burguesa. Confirmando isto, no campo teérico, Immanuel Kant (1724 — 1804), afirmava
que s6 poderia votar quem tem independéncia de juizo. Para este autor, as mulheres e 0s
trabalhadores ndo deveriam votar. As mulheres, porque ndo tém essa independéncia,
pois dependem dos seus maridos, e os trabalhadores assalariados, porque dependem de
seus patrdes.

Segundo Gruppi (1980), para Kant existem cidaddos independentes e cidadaos
ndo-independentes. Os independentes sdo aqueles que podem exprimir a sua opiniao

publicamente, podem “decidir a politica de Estado” (p. 16), em outras palavras, 0s

% Pensador liberal, da virada do século XIX para o século XX.
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cidaddos que ndo dependem dos outros, os proprietarios. Todos os direitos politicos
cabem somente aos proprietarios.
Gruppi (1980) afirma que ““a relacdo indissociavel entre propriedade e liberdade

¢ justamente a esséncia do liberalismo” (p. 17),

A lei sobrepde-se assim a soberania do povo. E a tipica visdo liberal do
Estado de Direito. A soberania do povo deve ser delimitada por algumas leis
que estdo acima dela e séo inviolaveis, indiscutiveis: o direito de propriedade,
a liberdade da palavra, de expressdo, de reunido, de associacdo. Liberdades
que na pratica, sdo gozadas apenas por quem tiver recursos suficientes para
usufruir delas. (GRUPPI, 1980, p. 17)

Um exemplo prético do posicionamento dos liberais nesta época, frente aos
direitos politicos e sociais foi o0 regime oligarquico, elitista e de participacdo restrita, na
Inglaterra, instaurado ap6s a Revolucdo Gloriosa de 1688, se constituindo como uma
monarquia constitucional, onde o poder se assentava sobre o parlamento eleito, mas, “o
sufragio era extremamente restrito” (COUTINHO, 2006, p. 18).

Posteriormente, com o0 avan¢o das lutas sociais, fruto da organizacdo dos
trabalhadores, a democracia politica vai ganhando espaco, como por exemplo, no século
XIX, com as conquistas do primeiro movimento operario de massa, 0 movimento
Cartista, na Inglaterra, em meados deste mesmo século, obtém conquistas, como a
limitacdo legal da jornada de trabalho, o sufrdgio universal, para os trabalhadores
assalariados; e no século XX, com movimentos de mulheres sufragistas (as sufragetes),
a conquista do direito ao voto das mulheres.

O direito de organizacdo sindical e de greve foi negado pelos liberais aos
trabalhadores no periodo da Revolucdo Francesa, através da lei de Le Charpelier, que
em nome de “combater as velhas corporacdes medievais de ‘artes e oficio’, proibia 0s
trabalhadores em geral de se organizarem”. O objetivo era evitar que a negociacao
coletiva do valor da for¢a de trabalho fossem contrarias as “leis de mercado”
(COUTINHO, 2006, p. 19). O autor relembra que o direito de organizacao e de greve na
Franca so foi reconhecido apds a Comuna de Paris, em 1870.

Em meados do século XIX, se desenvolve o pensamento de Karl Marx
(Alemanha, 1818-1883) e Friedrich Engels (Alemanha, 1820-1895), que de acordo com
Montafio e Duriguetto (2011), se apropria criticamente dos fundamentos de trés fontes:
a filosofia alema de Hegel e Feuerbach; das teorias de valor-trabalho e mais valia de

Adam Smith e David Ricardo; e das teorias de lutas de classe dos socialistas utopicos.
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Em sua teoria, Marx e Engels definem a sociedade civil, enquanto sociedade
burguesa, como esfera da producéo e reproducdo da vida material, ou seja, “a forma de
intercdmbio, condicionada pelas forcas de producdo existentes em todas as fases
historicas anteriores e que por sua vez, as condiciona , ¢ a sociedade civil” (MARX;
ENGELS, 1984, p. 52).

Para Marx e Engels, o Estado é produto da sociedade civil, nele estdo expressas
todas as contradi¢cBes encontradas na sociedade civil. Ou seja, ndo é o Estado que
determina como sera a sociedade, mas a sociedade que molda o Estado. Marx e Engels
se contrapbem ao pensamento de Hegel, para quem o Estado estava separado da

sociedade como uma organizagéo idealizada. Marx e Engels afirmam que:

A sociedade civil abrange todo o intercAmbio material dos individuos no
interior de uma fase determinada de desenvolvimento das forgas produtivas.
Abrange toda a vida comercial e industrial de uma dada fase, e neste
sentindo, ultrapassa o Estado e a nagéo, se bem que, por outro lado, deve se
fazer valer frente ao exterior como nacionalidade e organizar-se no interior
do Estado. (MARX; ENGELS, 1984, p. 53)

Para Marx e Engels, a base econdmica é o elemento fundamental, e o Estado,

subordina-se a ela enquanto sistema politico. Eles afirmam que

A producdo de ideias, de representagdes, da consciéncia, estd de inicio
diretamente entrelagada com a atividade material e com o intercAmbio
material dos homens [...] 0 mesmo ocorre com a producéo espiritual tal como
aparece na linguagem da politica (MARX; ENGELS, 1984, p. 36).

A sociedade civil para Marx é a sociedade burguesa, por ser a classe dominante,
também é a sociedade onde acontece a livre concorréncia e a troca de mercadoria, e

assim, também, é a sociedade capitalista, na medida em que ocorre a troca social entre o

capital e o trabalho.

[...] Minha investigacdo desembocou no seguinte resultado: relacBes
juridicas, tais como formas de Estado, ndo podem ser compreendidas nem a
partir de si mesmas, nem a partir do assim chamado desenvolvimento geral
do espirito humano, mas pelo contrario, elas se enraizam nas relagdes
materiais de vida, cuja totalidade foi resumida por Hegel sob o nome de
“sociedade civil” [...], mas que anatomia da sociedade burguesa deve ser
procurada na Economia Politica. (MARX, 1987, p. 29)

O Estado em Marx representa o interesse da classe dominante, tendo em vista
que essa classe possui o controle dos meios de produgdo, tem o controle sobre o

trabalho, e expressa seus interesses através das normas e leis. Marx refuta a autonomia
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do Estado apresentada por Hegel como “mediador universal dos interesses privados e
gerais” e afirma que o Estado “expressa uma transposi¢do especulativa da vida concreta
e real dos bourgois (individuo privado de seus interesses particulares) em Citoyen (a
figura do cidaddo e de seus abstratos interesses publicos e privados)” (MONTANO;
DURIGUETTO, 2011, p. 36).

A liberdade em Marx, ndo ¢ a liberdade do individuo, “a liberdade do homem
como cidadao privado (ou civil-burgués)”, em Marx, ser livre significa a liberdade do
homem coletivo: “A ‘liberdade’ propria da grande maioria dos homens, a liberdade em
relacdo a propriedade dos meios de producdo, que divide os sujeitos em duas classes
contrapostas” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 36).

Para Marx (1987), a producdo dos individuos é determinada socialmente, entdo o
autor critica o naturalismo atribuido ao individuo presente na filosofia liberal de Adam
Smith e David Ricardo, pois estes veem o individuo do século XVIII, “ndo como um
resultado histérico, mas como um ponto de partida da historia, porque o consideravam

como um individuo conforme a natureza” (p. 3).

Uma vez afirmada assim a relacdo de determinacdo entre relagdes
econdmicas e formas politicas, Estado, Direito e a prépria cultura, temos um
método que permite entender o que é o Estado, como e porque ele surge. Isto
permite fundamentar cientificamente uma teoria do Estado. Ndo é o Estado
que determina a estrutura econémica, mas sim ao contrario (GRUPPI, 1980,
p. 27).

Deste modo, sdo as relacdes de producédo da sociedade, seus interesses de classe,
sua correlacdo de forca que determinam o Estado e a forma que ele se organiza através
de leis, distribuicdo de poderes e instituicoes.

De acordo com Montafio e Duriguetto (2011), a teoria marxista tem como
suporte 0 método dialético, que significa a constru¢do de um conhecimento tedrico que
parte do real, do concreto, pois entende que todo fendmeno carrega sempre em si
implicitas contradi¢Ges internas que podem ser apreendidas como parte de um processo
social em desenvolvimento e encontra em si 0 conteddo das transformacdes da
realidade. O componente dialético confirma que a realidade concreta é contraditoria e
que o conflito dos contrarios faz com que a realidade avance num processo histérico de
transformacdo progressiva e constante. “Marx trabalha com determinagdes, ou seja,
estuda seu objeto pela particularidade e aspectos que o conformam” (p. 34); ele também

considera o fato da realidade mudar, e para conhecé-la é preciso sempre retornar a ela.
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Segundo Gruppi (1980), com base nas anotagbes de Marx®, Engels escreve o
livro “A origem da familia, propriedade e do Estado” (1894), onde identifica a origem
do Estado, através da conexdo historica dessas trés categorias. Para Engels, o “Estado ¢é
a expressdo da dominacdo de uma classe, é a necessidade de regulamentar juridicamente
a luta de classe [...]” (p. 31) é um espago de mediacdo, a busca de um equilibrio das
correlagdes de forcas existentes, a fim de que ndo se rompam.

O Estado burgués tem a aparéncia de ser um corpo separado da sociedade pelo
tamanho da maquina estatal, sua estrutura burocratica, porém, a partir de Marx e Engels
é possivel se entender a logica por trds da “independéncia” do Estado. A teoria
construida por Marx e Engels € um marco na histéria do pensamento, que nao parte do
“céu para terra”, mas da “terra para o céu”, desmascarando toda estrutura burguesa do
Estado e da sociedade.

Ao final do século XIX, a participagdo na vida politica era minima nos Estados
liberais; a grande massa populacional ndo tinha nenhum acesso a participagdo, nem
mesmo eleitoral. A sociedade politica, segundo Coutinho (2006), era constituida por
uma elite dominante que se organizava no Estado e havia grupos que “expressavam a
oposi¢cdo das classes trabalhadoras”. Estes grupos que faziam oposi¢do ao Estado
serviram de inspiracdo para os socialistas da época, como Auguste Blanqui®, que
acreditava que a revolucdo proletaria deveria acontecer através de uma minoria que
representasse 0 povo.

E no século XX, a partir do processo progressivo de democratizagdo, do
crescimento paulatino da participacdo e do aparecimento do sujeito coletivo que
socializa a politica, que o liberalismo passa a assimilar os direitos politicos e sociais
conquistados pela classe trabalhadora, ou seja, os postulados basicos da democracia,
como o sufragio universal, e ndo mais se posicionar contrario a eles. Esses pressupostos
“que foram progressivamente impostos aos regimes liberais” (COUTINHO, 2006, p.

20), deu origem ao regime estatal liberal-democratico. Porém, com uma caracteristica

* Anotacdes de Marx ap6s ler a obra do etnélogo norte-americano Lewis Henry Morgan (1818-1881) “A
Sociedade Antiga”.

5 Blanqui, Louis-Auguste (1805-1881) - foi um ativista revolucionario francés nascido em Puget-
Theniers, localidade dos Alpes franceses. Martir do radicalismo francés. Mudou-se para Paris (1818) para
estudar direito e medicina. Comecou a aparecer politicamente quando tomou parte nas manifestacdes
contra a restauracdo da Monarquia Bourbon (1824). Defendia a luta de classes e a tomada de poder, for¢a
para se estabelecer um governo popular. Por participar da Societé dés Amis Du Peuple, foi preso e
condenado pela primeira vez (1831-1836). Foi eleito pelos seus seguidores, os blanquistas, como
presidente da Comuna de Paris, quando estava preso. Passou 33 anos de sua vida na prisdo. Morreu em 1°
de janeiro de 1881 em Paris.
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peculiar de ir se tornando aos poucos um “Estado bonapartista”, onde surge a figura do
lider politico simpatico e popular que representa o povo.

A democracia, a partir do século XX, ¢ “fato consumado” (COUTINHO, 2006) e
o liberalismo se apropria de seus conceitos retirando de seu conteudo o carater popular.
O sufragio universal jd ndo é mais uma ameaca e passa a ser agora um instrumento de
legitimacdo dos Chefes de Estado, que através do discurso de representantes do povo,
conservam os interesses capitalistas no ambito politico. O soci6logo Max Weber, em

1919, defende essa concepcao tedrica sobre o governo. Afirma Coutinho (2006, p. 23):

No momento em que a Alemanha, derrotada na primeira guerra mundial,
buscava se reconstruir como repuUblica através de uma constituinte — um
dispositivo constitucional pelo qual o Presidente da Republica, mesmo num
regime parlamentarista, deveria ser eleito por sufrdgio universal e direto. Na
concepcdo de Weber, isso possibilitaria o que ele chamou de “democracia
cesarista” na qual um chefe carismatico, com poderes autoritarios,
supostamente capaz de se situar acima dos conflitos de classe e de se
apresentar como representante de toda a nagdo, inclusive frente ao
parlamento, obteria legitimacgao precisamente através do sufragio universal.

A democracia proposta por Weber se torna um modelo para muitas sociedades
democréticas no século XX, e se torna a forma que a burguesia encontra para retirar do
sufragio universal o seu carater revolucionério.

Percebe-se assim, que o processo de democratizacdo no regime liberal tem um
limite que impede a plena realizacdo da democracia acontecer efetivamente, pois a
socializacdo do poder politico permanece com o controle da classe economicamente
dominante. Segundo Coutinho (2006, p. 22) para a democracia ser plena se faz
necessario a “superacdo da ordem social capitalista, da apropriacdo privada do Estado e

a construcdo de uma nova ordem social”.

Mas esse processo de progressiva democratizacdo, de socializacdo da
politica, choca-se com a apropriacdo privada dos mecanismos de poder.
Temos uma contradi¢do: o fato de que haja um nimero cada vez maior de
pessoas participando politicamente de modo organizado, constituindo-se
como sujeito coletivo choca-se com a permanéncia de um Estado apropriado
restritamente por um pequeno grupo de pessoas, ou seja, apenas membros da
classe economicamente dominante ou por seus representantes. (COUTINHO,
2006, p. 20).

O debate sobre a relagdo entre o Estado e a Sociedade Civil, no contexto do
processo de democratizacdo da sociedade como processo de socializagdo da politica, €
desenvolvido no inicio do século XX, pelo autor marxista Antonio Gramsci (1891-
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1937). A preocupacao central de Gramsci é a Socializagdo da politica, que em sua época
resulta da:

Presenca das organizacOes, tanto dos trabalhadores quanto do capital, no
cenario do capitalismo desenvolvido (partidos politicos, sindicatos) da
conquista do sufragio universal, do fascismo e do nazismo como movimento
de expressdo da hegemonia politica burguesa - que Gramsci visualiza uma
complexificacdo das relacGes de poder e de organizacdo de interesses, que
fazem emergir uma nova dimensdo da vida social, a qual denomina da
sociedade civil. (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 43, grifo dos
autores)

Para Gramsci, a sociedade civil é o espaco politico onde estdo os movimentos
sociais, as organizacOes profissionais, as atividades culturais, o sistema educacional, 0s
meios de comunicacéo, a igreja, o parlamento, etc. “E uma das esferas sociais em que as
classes se organizam e defendem seus interesses, em que confrontam projetos
societarios, na qual as classes e suas fracfes lutam para conservar ou conquistar
hegemonia” (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 43). O Estado em Gramsci se
amplia, incorporando além da sociedade politica (funcdo de coercédo), a sociedade civil
(com a funcdo de consenso).

De acordo com Montafio e Duriguetto (2011), para Marx, a sociedade civil
designa somente a infraestrutura econdmica, mas em Gramsci, a sociedade civil
pertence a superestrutura (o Estado). Deste modo, Gramsci, que permanece fiel ao
metodo materialista-historico, contribui “para o enriquecimento teorico-analitico do
modo como a esfera econdmica determina a producéo e a reproducdo da superestrutura
no contexto historico em que se operou maior complexificagdo do Estado”

(MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 44). Assim, o Estado em Gramsci, é

constituido de duas esferas — a sociedade civil e a sociedade politica.

No entanto, embora Gramsci considere que h4d uma correspondéncia entre o
poder econ6mico e o poder politico, e que o Estado é a esfera em que se
efetiva a unificacdo e o exercicio do dominio burgués, € necessario explicitar
as mediacOes dessa relacdo. Para o marxista italiano, o Estado ndo era
somente o aparelho repressivo da burguesia; ele principalmente incluia a
hegemonia da burguesia na superestrutura; e hegemonia para Gramsci nédo
equivale a pura dominagdo, mas a dire¢do social baseada num certo consenso
e aceitacdo dos setores subalternos (MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p.
45).

De acordo com Gruppi (1980, p. 70), Gramsci “estabeleceu o contato do
movimento operério italiano com 0s ensinamentos de Lénin”. Ele se aproximou do

pensamento de Lénin num periodo de 1919 até 1925-1926. Segundo este autor,
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Gramsci retoma diretamente a concepg¢do de ditadura do proletariado como
aparece em Lénin, identificando nela ndo s6 uma profunda mudanca de
estrutura econdmica e politica, mas também uma profunda revolucgao
cultural, uma transformacéo profunda de pensar dos homens. (GRUPPI,
1980, p. 71)

De acordo com Gruppi (1980), em 1919, quando Gramsci era editor no jornal
L’Ordine Nuovo, ele iniciou sua reflexdo sobre o Estado burgués italiano, e afirmava
que dentre os “Estados capitalistas que se autodenominavam liberal-democratas, a
maxima institui¢do de defesa das liberdades populares é o poder judiciario” (p. 72), mas
na Italia a justica ndo é um poder, é um instrumento do Executivo. Ele analisava os
limites democraticos do Estado italiano que colocava o Executivo acima do Judiciario e
do Legislativo, que podia suspender a qualquer momento todas as liberdades (p. 73).

Entdo, de acordo com Gruppi (1980), Gramsci se debruca sobre os Conselhos de
Fébrica, os quais deveriam surgir das Comissdes internas, e ser 6rgao “ndo so de defesa
dos direitos sindicais conquistados, mas também a apropriacdo pelos operérios do
processo de produgdo.” (p.73). Os conselhos de fabrica, devem ser para Gramsci, um
local onde os operarios podem intervir na “organizacdo do trabalho e estabelecer um
poder democréatico na fabrica, que depois propagar-se-a das fabricas para o campo, até
transformar-se em poder, na sociedade e no Estado” (p. 73).

Os conselhos de fabrica funcionaram durante um periodo, pois “dirigiram a
produgdo e mantiveram a disciplina” (p.75), mas o movimento do conselho de fabrica
fracassou, pois ficou limitado a cidade de Turim. A partir dai, Gramsci avan¢a em suas
reflexdes, percebendo que o0 movimento ndo conhecia o seu pais, entdo mergulha numa
investigacdo do processo historico italiano.

Na construcdo de suas teses, Gramsci retoma a ditadura do proletariado
teorizada por Lénin para desenvolver categorias centrais de seu pensamento, como a
ideia de Hegemonia (da classe operaria, num processo de unificacdo do pensamento e
da acéo); bloco histdrico (o0 consenso e coesdo de uma sociedade, dado um conjunto de
forcas politicas e sociais. E o bloco histérico que pode obter o consenso entre 0s
operarios e 0s camponeses); o intelectual (que mantém coeso o bloco histérico e
elaboram a hegemonia) e o Partido (elemento decisivo na formacdo da hegemonia
operaria).

Para Gruppi (1980, p. 85), o processo revolucionario em Gramsci, se da a partir

de uma crise da hegemonia:
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[...]. Dizia Marx: verifica-se a revolugéo quando as forgas produtivas entram
em contradi¢do antagdnica com as relacBes de produgdo. Gramsci parte desse
principio, mas considera todo o conjunto das relagdes sociais. Lénin escreveu
que a revolugdo se da quando a classe no poder nao consegue mais dominar,
quando as classes oprimidas ndo aceitam mais ser dirigidas e ser subjugadas
da velha forma, e se produz entdo uma rebelido de massas. Gramsci, de forma
mais exata, define a crise de hegemonia como uma separacdo de poder e
direcdo, portanto como uma crise que abarca a sociedade em sua totalidade;
nisso 0 momento cultural, moral e ideal tem uma importancia enorme.

Joseph A. Shumpetter (1883-1950), autor liberal de origem austriaca, defende
pela primeira vez o0 uso do termo “democracia” positivamente entre os liberais, porém,
utilizando-o de forma minimalista. Ele acredita que a democracia deve servir como
conservadora da ordem existente, atraves de uma politica direcionada pelas elites, ja que
para ele o povo ndo tem capacidade de unir interesse € razao, “por isso seu voto ¢
sempre manipulado pelas elites, em outras palavras: o povo ndo sabe votar, ndo sabe
escolher bem os seus representantes, ndo sabe traduzir seus interesses em proposigdes
racionais” (COUTINHO, 2006, p. 24). Para Shumpetter, a democracia se realiza quando
as elites participam das eleicdes, pois 0 povo tem valor secundario no processo
democrético.

De acordo com Chaui (1993), “o ‘modelo democratico’ formulado por
Shumpetter e seus epigonos”, se torna conhecido quando os critérios da democracia
passam a se dar na rela¢do entre o “Estado como sécio e interventor econdmico € a

economia oligopdlica” (p. 138) 0 que, para Shumpetter, significa dizer:

a) A democracia é um mecanismo para escolher e autorizar governos, a partir
da existéncia de grupos que competem pela governanga, associados em
partidos politicos, escolhidos por voto; b) a fungdo dos votantes ndo é a de
resolver problemas politicos, mas a de escolher homens que decidirdo quais
sdo os problemas politicos e como resolvé-los; c) a funcdo do sistema
eleitoral, sendo a de criar rodizios dos ocupantes do poder, tem como tarefa
preservar a sociedade contra os riscos de tirania; d) o modelo politico baseia-
se no mercado econémico fundado no pressuposto da soberania do
consumidor; e) a natureza instavel e consumidora dos sujeitos politicos
obriga a existéncia de um aparato governamental capaz de estabilizar
demandas da vontade politica pela estabilizagdo da “vontade geral”, através
do aparelho do Estado que reforca acordo, aplaina conflitos e modera
aspiragdes. (CHAUI, 1998, p. 138)

C. B. Macpherson (1911-1987), tedrico liberal Canadense - autor de A
democracia liberal - critica a teoria de Shumpetter, afirmando que Shumpetter apresenta
um modelo de “equilibrio pluralista elitista”, partindo dos seguintes pressupostos: que a

funcgéo politica principal deve ser exercida por uma elite dominante; a democracia é um
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sistema que deve manter o equilibrio entre as demandas do cidad&o (consumo) e ofertas
do Estado. Assim, todas as vezes que o Estado for capaz de suprir as demandas dos
cidaddos ecle é democratico. Sendo que, “Suprir as demandas” para Shumpetter,
significa que o Estado tem o papel de manter o equilibrio do mercado para o consumo
dos cidadéos. O “cidadao define-se como consumidor e o Estado como distribuidor, e a
democracia confunde-se com um mecanismo de mercado” (CHAUI, 1993, p. 139). O
motor sdo as elei¢bes, pois a concorréncia dos partidos € semelhante a concorréncia
empresarial.

Macpherson aponta que se encontra em Shumpetter dois grandes suportes de seu
modelo de democracia, primeiro que as demandas da cidadania sdo dados fixos ou
fixaveis e para o “sistema politico ter ‘funcionalidade’ € necessario obter a apatia
politica dos cidaddos, apatia reforcada pelas desigualdades sociais” (CHAUI, 1993, p.
139), deixando o controle do Estado nas méos da elite dominante e 0 segundo suporte
que diz:

Finalmente, o “modelo” se apoia (ou cria) a ilusio da soberania do
consumidor, quando, numa economia oligopélica, 0 mercado produz, e
controla as demandas. Na base do modelo politico encontra-se 0 modelo
econdmico keynesiano da intervencdo e parceria estatal, com a “finura” de
seus artificios a tornar a ordem capitalista invulneravel. (CHAUI, 1998, p.
139)

Macpherson se contrapde a Shumpetter e propde outra forma de democracia, um
modelo de “democracia participativa”. A democracia participativa apresentada por
Macpherson parte de um projeto (um ideal) onde ele apresenta “um conjunto de
precondi¢des” como condigdes sociais da democracia, baseada em alguns pressupostos:
Deve haver uma mudancga na consciéncia popular, 0 povo passar a se ver como “um
agente executor que desfruta de suas decisdes” (p. 139) e ndo mais como apenas
consumidor, despertando um sentimento de comunidade; deve ocorrer a diminuicdo da
desigualdade social, pois é a desigualdade econ6mica e social que diminui a
participacdo politico-partidaria e sustenta o sistema vigente; deve estimular-se

procedimentos para dar viabilidade as proposta de Marx (a ditadura do proletariado®) e

® para a teoria marxista, 0 primeiro passo para uma revolucdo proletaria é a passagem do proletariado para
a classe dominante, a conquista da verdadeira democracia através da luta de classes (derrubando a falsa
democracia de dominio burgués). A Ditadura do Proletariado € um regime de carater claramente
transacional. Definida como radicalmente democrética, propde a dissolugdo do exército, e a formacéo de
um exército popular; também ndo havendo a necessidade do poder parlamentar, o legislativo e o
executivo se fundem e o governo se da através da comuna; a liquidagcdo da maquina coerciva do Estado
(poder de policia e Poder Judiciario; nova forma de producdo nacional onde se centralize e planifique a
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de Stuart Mill” (alargamento das franquias e aumento da participacdo) para que ocorra
uma democracia participativa (CHAUI, 1993, p. 139), as quais para este autor seriam:

A existéncia de associacdes de bairro e de vizinhanca, lutas pela melhoria da
qualidade de vida (poluicédo, transporte, comunicacao, escolas, saneamento),
pela liberdade de expressdo, pelos direitos das minorias (sexuais, raciais,
coloniais), pela cogestdo de empresas pelos trabalhadores. Enfim, lutas onde
0s sujeitos ndo se vejam como consumidores, mas como produtores; Dar
maior importdncia ao “Onus social” consequéncia do “crescimento do
capitalismo as dividas quanto a capacidade do capitalismo financeiro para
satisfazer as necessidades aumentadas pela desigualdade, a consciéncia dos
prejuizos causados pela apatia politica” (CHAUI, 1993, p.140).

Macpherson d& énfase aos movimentos sociais e na ampliacdo dos espacos
politicos para a sociedade civil. Para ele, a democracia participativa deveria ser um
“sistema piramidal com democracia direta na base e democracia por delegacdo em cada
nivel depois da base [...]”, no vértice da piramide estariam, um Conselho nacional, para
assuntos deste nivel, e Conselhos locais e regionais, com as suas respectivas atribuicées.
(CHAUI, 1993, p. 140)

De acordo com Chaui, fazer a leitura de Shumpetter e Macpherson é fazer a
leitura de duas concepcBes opostas de democracia liberal. Porém mesmo que a
democracia liberal de Macpherson contenha elementos do marxismo, por considerar 0s
movimentos sociais e apoiar-se na ampliacdo dos espacos politicos da sociedade, ela
ainda contém peculiaridades comuns a toda democracia liberal, por estar condicionada
apenas a “postulados institucionais que se seguem, tidos, entdo, como condigdes sociais
da democracia” (p. 140): o processo eleitoral como expressdao de cidadania e
legitimacdo do poder; a existéncia de associagfes (partidos) como pressuposto da
competitividade entre os homens, grupos ou partidos; a competicdo que da condicdes
para existir a liberdade de expressdo, a opinido publica e a criacdo da vontade geral; a
repeticdo de consulta periddica (eleicdo) protege a minoria, pois garante a participacao
das mesmas, em assembleias para debaterem questdes de interesse publico e protege a
maioria do risco de perpetuacdo de um grupo no poder; o maior poder politico deve ser

o0 Judiciario (através da Constitui¢do) garantindo a integridade dos cidad&os.

producéo e os trabalhadores tenham a sua disposi¢do 0s ganhos materiais que produzem, gradativamente
vai preparando o proletariado para a extin¢éo do Estado.

7 John Stuart Mill (1806-1873) — fil6sofo e economista inglés, um dos pensadores liberais mais influentes
do século XIX. Foi defensor do Utilitarismo, teoria ética proposta inicialmente por Jeremy Bentham.
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Essa forma de vida social, de democracia, tem seu carater representativo
reforcado. A critica marxista sempre se voltou contra esta forma de democracia. E
mesmo um liberal como Macpherson critica 0 modelo de equilibrio pluralista, pois de
acordo com Chaui (1993), entende-se que 0s mecanismos acionados por ela impedem
que ela (a democracia) se efetive.

Para Chaui, se a democracia significa igualdade, soberania popular,
preenchimento das exigéncias constitucionais, reconhecimento da maioria e dos direitos
da minoria e liberdade, é 6bvio que no capitalismo a democracia ndo podera se
desenvolver.

Chaui afirma sobre Macpherson:

Declarando que se trata de uma democracia do tipo liberal, o autor assinala o0s
riscos que a tornariam inviavel: a) a ameaga de contra-revolugdo (como
ocorreu com o Chile de Allende); b) reaparecimento de uma divisdo de
oposicdo de classes subjacentes que impediriam a funcdo primordial dessa
democracia, qual seja, a conciliacdo de interesses de classe; c) apatia do povo
na base, o que exige o papel dos partidos politicos, mas pensados de maneira
radicalmente nova, visto que o modelo partidario existente tem a fungdo
expressa de manter a apatia. (CHAUI, 1993, p. 140)

Assim como a teoria de Macpherson incorpora elementos da teoria marxista ao
liberalismo, a partir de meados do século XX, as relacdes entre 0 marxismo e o
liberalismo se ampliam. Segundo Sader (1998, p.7), “as relagdes entre marxismo e
liberalismo ganharam for¢a quando a critica ao socialismo soviético se centra no tema
da democracia”. Para este autor, o liberalismo se associou ao pensamento conservador
na maioria dos paises, porém, a Italia teve uma experiéncia diferente, pois neste pais o
liberalismo resiste ao fascismo, surgindo a corrente formulada pro Carlos Rosseli,
chamada de “Socialismo Liberal”.

Conforme Sader (1998), a corrente de Rosseli tem como referéncia Keynes (no
aspecto econémico) e da énfase a ética e a liberdade, acreditando que uma revolucgéo
deve comecar pela moral para depois ocorrer a transformacéo material.

Ainda de acordo Sader (1998), a principal visdo do socialismo liberal € a de
Norberto Bobbio, que resgata a teoria de Rosseli e ganha uma grande expressdo no
mundo. Porém, Bobbio faz algumas diferenciacbes aos conceitos de liberalismo e
democracia; liberalismo e socialismo (socialismo marxista). Vale destacar nesta
concepgdo, a diferenciagdo que Bobbio faz entre o Liberalismo Econbmico e o
Liberalismo Politico, ele afirma:
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Assim, o primeiro [liberalismo econbmico] teria seu centro no laissez-faire e
para ele, Bobbio reserva o nome de “liberismo”, enquanto que 0 segundo
[liberalismo politico] seria a teoria do Estado de direito e cidadania, da
sociedade civil, o qual para Bobbio mantém o nome de liberalismo. (SADER,
1998, p. 7).

Para Sader (1998, p. 7), quanto a diferenciacdo com o socialismo marxista,
Bobbio, se utilizando de Rosseli, afirma que “o marxismo seria ‘denominado pela
categoria da necessidade, e ndo pela da possibilidade’”.

Segundo este autor, quando a primeira forma de Estado anticapitalista
desembocou num regime ndo democratico, e a adesdo da social-democracia a concepc¢ao
liberal, instala-se na esquerda um questionamento sobre a relagdo entre marxismo e
democracia.

Para Coutinho (2000), a esquerda brasileira marxista-leninista, considerava num
primeiro momento, o vinculo entre a democracia e 0 socialismo, uma “etapa preliminar
no caminho para o socialismo” (p. 17). Era uma juncdo momentanea, um processo para
a ditadura do proletariado. No decorrer da historia, houve diversas mudangas na
concepgdo da esquerda, no Brasil e no mundo, sobre a relagido entre a democracia e o
socialismo, sendo que a democracia seria “um momento ineliminavel nao s6 da luta
pelo socialismo, mas também de sua construcdo e organizacao” (COUTINHO, 2000, p.
18). Porém, uma parte da esquerda, hoje, volta a separar a democracia do socialismo,
mas frisando o abandono do socialismo em prol do “melhoramento” do sistema

capitalista, (como sempre quiseram os liberais democratas).

2.2 0 DEBATE EM TORNO DA PARTICIPACAO

A construcdo de uma cultura politica democratica e de uma cidadania plena
perpassa pelo debate em torno da participagdo. O conceito de participacdo cidada
nasce, segundo Amorim (2007, p. 369), como a “participacdo ativa dos cidaddos nos
processos politicos, sociais e comunitarios e tem como objetivo influenciar as decisdes
que contemplem os interesses coletivos e o exercicio da cidadania”.

Segundo Pateman (1992, p. 9), “Nos ultimos anos da década de 60, a palavra
participacdo tornou-se parte do vocabulario popular. Isto aconteceu na onda de

reivindicagdes, principalmente por parte dos estudantes”, porém, ela afirma que, a teoria
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democréatica mais aceita (a liberal) avalia a participacdo ampla como um risco para a
sociedade democratica.

Segundo Pateman (1992), dois fatores influenciam os tedricos contemporaneos
da democracia (Shumpeter, Dahl, Eckstein, Berelson) a rejeitarem a visdo classica da
democracia que defendia a “participacdo maxima do povo” (p. 9): 0 surgimento da
sociologia politica no século XX, e um fator histérico, que foi a emergéncia dos Estados
totalitarios. O que se questionava ndo era a democracia como um ideal, mas a “énfase
na participacdo e a teoria democratica classica.” (p. 11), ja que muitos Estados

totalitarios foram erguidos com participacdo das massas.

O colapso da Republica de Weimar, com altas taxas de participacdo das
massas com tendéncia fascista e a introdugdo de regimes totalitarios no pos-
guerra, baseados na participacdo das massas, ainda que uma participacdo
forgada pela intimidacéo e pela coercdo realgam a tendéncia de se relacionar
a participacdo com o conceito de totalitarismo, mais do que com a
democracia. (PATEMAN, 1992, p. 11)

De acordo com Gohn (2011, p. 24), “em termos cronoldgicos, a rigor temos de
localizar na Grécia as origens do tema da participacdo direta ideal. Mas o estudo
cientifico sobre participagdo remonta o século XVIII”. Diversos tedricos sdo citados
pela autora como referéncia ao debate da participacdo, entre os liberais encontram-se
Stuart Mills, G.D. Cole e A. Tocqueville, “seguido pelos socialistas utopicos no século
XIX (em especial Owen e Fourrier) e os socialistas libertarios, principalmente
(Proudhon e Kroptkin)” (GOHN, 2011, p. 24).

Pateman (1992) afirma que a teoria classica da democracia era “normativa e
carregada de valor” e a teoria moderna ¢ “cientifica e empirica e firmemente assentada
nos fatos politicos” (p. 12). A teoria de Shumpeter (1943) inaugura esta revisdo da
democracia, ele vai de encontro a democracia como meio e fim, para este autor, a
“democracia ¢ um método politico, um determinado tipo de arranjo institucional para se
chegar a determinadas decisbes politicas — administrativas e legislativas”
(SHUMPETER, 1943 apud PATEMAN 1992, p. 12).

Dahl (2001), pergunta “o que € democracia?”, e responde que esta pergunta se
refere a um ideal de democracia, ou seja, esta carregada de valores, “objetivos que sdo
considerados bons, correto e desejavel” para cada individuo, porém, hd uma mudanca
nas respostas se a pergunta ¢ “por que a democracia?”, ele afirma que para responder

esta pergunta, os julgamentos terdo valores em conexao com os fatos empiricos.



41

Comegamos a confiar bem mais nas interpretacdes das evidéncias, dos fatos e
dos fatos implicitos. Quando tentamos decidir que instituicbes politicas a
democracia realmente exige, confiamos ainda mais nas evidéncias e nos
julgamentos empiricos. No entanto, aqui também o que tem importancia para
n6s em parte depende de nossas opinides anteriores sobre o significado e o
valor da democracia. A razdo pela qual talvez nos preocupemos com a forma
das instituicdes politicas no mundo real e que os valores da democracia e
seus critérios sdo importantes para nds. (Dahl, 2001, p. 43)

Segundo Pateman (1992), Dahl ndo estd preocupado se existe uma teoria
classica e uma moderna da democracia. Para ele, existem duas teorias democraticas que
sdo inadequadas paras os dias de hoje: a Madisoniana e a populista. A teoria
democréatica de Robert Dahl é definida como uma Poliarquia, que significa o governo
das multiplas minorias.

Dahl (2001), entdo elabora critérios para que haja um processo democratico num
governo de uma associacdo de forma que todos os membros possam participar das
tomadas de decisdo, com a mesma capacidade e igualdade. S&o eles: participacdo
efetiva, igualdade de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido, exercer o controle
definitivo do planejamento, inclusdo dos adultos. Para este autor, através do
cumprimento desses critérios podera existir uma igualdade politica entre os membros de
uma associagdo. Para Dahl, assim como para Shumpeter, a democracia € um método
politico, e constitui uma lista de “arranjos institucionais” centrados Nno processo
eleitoral. (PATEMAN, 1992, p. 18)

Para Pateman (1992), os tedricos da democracia participativa sdo: Rousseau,
J.Stuart Mills e G.D.H. Cole. Dentre esses, Rousseau € o tedrico classico por exceléncia
da participacédo, ‘O contrato social’ ¢ vital para a democracia participativa” ( p. 34). e
vais posteriormente servir de base para a teorias de Mills e Cole.

Para Gohn (2011), a teoria politica de Rousseau considera a “participacdo
individual direta de cada cidaddo no processo de tomada de decisdo de uma
comunidade” (p. 25), e a vé como um modo de, a0 mesmo tempo garantir um governo
efetivo politicamente, e também, proteger os interesses privados. Para Rousseau, uma

pessoa SO podera ser um cidaddo pleno “quando quer o bem geral e ndo o seu particular”
(p. 25).

Embora Rousseau tenha escrito antes do desenvolvimento das instituicdes
modernas da democracia, e mesmo que a sua sociedade ideal seja uma cidade
- Estado ndo industrial, € em sua teoria que se pode encontrar as hip6teses
bésicas a respeito da funcdo da participacdo de um Estado democratico
(PATEMAN, 1992, p. 35)
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De acordo com Gohn (2011), Rousseau tem um duplo olhar sobre os efeitos da
participacdo: ele vé a participacdo de forma social e de forma individual, segundo o
qual, este ultimo ¢ para ele o mais importante, pois, o principal papel da participacao € a
sua funcdo educativa. Para Rousseau, a participacdo ao nivel individual é capaz de
construir individuos que valorizem a liberdade através do exercicio do autodominio,
além do intuito de integrar o cidaddo a comunidade. J. Stuart Mills recebeu influéncia
da teoria de Rousseau, porém escreve num contexto de uma sociedade moderna, este
autor também considera que a participacdo tem a funcdo educativa, porém seu enfoque €
na subjetividade, na recuperacdo da auto-estima deste individuo. Para Mills, o melhor
lugar para o exercicio da participagdo ¢ em nivel local, pois para um “individuo
participar efetivamente num governo da grande sociedade as qualidades subjacentes a

essa participacdo devem ser desenvolvidas a nivel local”. (PATERMAN, 1992, p. 46)

Mills encara a fungéo educativa da participacdo quase nos mesmos termos de
Rousseau. Quando o individuo se ocupa somente de seus assuntos privados,
argumenta, e ndo participa das questdes publicas sua auto-estima € afetada,
assim como permanece sem desenvolvimento suas capacidades para uma
acdo publica responsavel. (PATEMAN, 1992, p. 45)

Segundo Gohn (2011), G.D.H. Cole e A. Tocqueville também tém grande
influéncia na concep¢do hegemdnica sobre participacdo. Para Cole, é apenas no nivel
local que o “individuo poderia aprender sobre democracia” (p. 25), assim Cole criou
uma série de instrumentais para o desenvolvimento dos processos participativos como a
participacdo em cooperativas, associagdes locais, conselhos de utilidades, guildas
civicas para cuidar de educacdo, saude, etc. (GOHN, 2011, p. 25). Tocqueville reforca a
formacdo do carater livre dos homens através da participacdo, porém a soberania
popular é uma forma de governo que indica o carater representativo da participacdo. A
participagdo também tem a tarefa de “educar” a democracia (GOHN, 2011, p. 25).

Conforme Pateman (1992), a teoria de G.D.H Cole foi desenvolvida no contexto
da sociedade moderna industrial, e para Cole ¢ a “industria que possui a chave para uma
forma de governo verdadeiramente democratica” (p. 52), assim ele desenvolve a teoria
do socialismo de Guilda, formulando com detalhes a organizacdo de uma sociedade
participativa e como ele poderia ser implantada. Cole tem influéncia em sua obra de
Marx e William Morris, mas o autor mais presente em sua obra é Rousseau. Tendo

como argumento central de sua obra, 0 pensamento de Rousseau que afirma que a
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“vontade e ndo a forca é a base da organizacdo politica e social. Os homens precisam
cooperar em associag0es para suprir suas necessidades”. (p. 52)

Na teoria classica, o pensamento de Marx e Engels inicia “uma tradigdo analitica
que da origem a outro paradigma”, e dentro dessa nova tradicdo se encontram 0s
debates sobre participagdo das massas em autores como: Trotsky, Lénin e Rosa
Luxemburgo; a participacdo através da analise dos conselhos de fabrica de Gramsci;
Mao-Tsé-tung “ao empreender a grande marcha”; e ja em meados do século XX,
Poulantzas, Mandel, Gorz entre outros, sdo 0s autores da teoria contemporanea
marxista que discute participagéo.

Realizando uma leitura sobre o conceito de participacdo na analise marxista,
Gohn afirma que nesta abordagem, a participacdo nao pode ser vista como um conceito
desarticulado de outras categorias, a participacdo € elemento das lutas sociais e dos
movimentos sociais como forma de superacdo das condigdes econémicas e sociais
existentes, € um elemento transformador da realidade, que compde o processo da luta
histérica das classes e camadas sociais em situacdo de subordinacdo. Participar é
construir sujeitos histéricos no processo revolucionario, pois sdo capazes de romper
com a ordem e quebrar a hegemonia (GOHN, 2011, p. 28).

Segundo Martorano (2007), em Marx existe uma relagdo entre “participacdo
popular ¢ a plenitude da “transformacdo social’” (p. 37), sendo que no socialismo
deveria acontecer a participacdo continua e ascendente dos trabalhadores na politica, ao
ponto da burocracia do Estado estar no controle dos trabalhadores. Este autor afirma
que, apesar de ndo haver uma teoria geral democratica socialista, 0 processo histérico de
superacdo do modo de producdo feudal para o burgués, através de conflitos sociais,
onde a participacdo dos trabalhadores foi fundamental, ndo fica indiferente aos
estudiosos marxistas, que entendem que o processo democratico ndo nasce capitalista,
mas se configurou como um instrumento para dar melhores condi¢des a luta politica e
econdmica dos revolucionarios naquele momento; porém os autores Marxistas analisam
que existem fatores de natureza politica que impedem a participacdo popular no
capitalismo.

Martorano (2007) afirma que na sociedade democratica capitalista existem
verdadeiramente liberdades politicas como o sufrdgio universal, a liberdade de
expressdo, o direito a organizacdo social e politica, instituicbes que sumiriam numa
ditadura, porém a questdo levantada pelos socialistas é que o usufruto dessas liberdades

ndo e acessivel as diferentes classes na mesma proporgao e na mesma escala (p. 40).
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Sobre esta questdo da liberdade, Lénin (1979, p. 26), afirma:

“liberdade” ¢é intil acentua-lo, € um slogan, muito, muito importante, em
qualquer revolucdo, Socialista ou democratica. Mas 0 nosso programa
declara: ‘a liberdade ¢ uma fraude se se opde a emancipagdo do Trabalho da
opressdo Capital’. E qualquer pessoa que tiver lido Marx — quer que tenha
lido mesmo uma divulgacdo popular de Marx — sabe que ele devotou a maior
parte de sua vida, das suas obras e a maior parte de suas investigacdes
cientificas, exatamente a ridicularizagdo da liberdade, igualdade, vontade da
maioria e todas as espécies de Benthams que descrevem, para provar que por
detras destas frases se encontram os interesses da liberdade dos proprietarios,
a liberdade do Capital, para oprimir as massas trabalhadoras.

Martorano (2007) afirma que ao longo do tempo, o regime democratico criou
barreiras institucionais, que nem sempre sdo aparentes, através da legislacao politica ou
partidaria que servem como bloqueio para as reivindicacdes populares tanto na esfera do
Estado como no regime politico (p. 40), cita Claus Offe como o autor que se debruca
sobre este fenbmeno, destacando duas categorias utilizadas por este autor: sistema de
filtragem e privilegiamento estrutural (p. 126, grifo do autor).

Além destes, outros fatores sdo relacionados por Martorano (2007) que impedem
a realizacdo da democracia no capitalismo, sdo eles a suspensdo da legalidade
constitucional: se consagra uma constituicdo, mas logo se prevé a sua suspensao atraves
“das figuras juridicas do Estado de Sitio e do Estado de emergéncia” (p.47) com a

justificativa de protecdo a ordem existente; a concorréncia politica limitada;

Como conseqiiéncia do usufruto desigual das liberdades politicas, surge uma
concorréncia limitada entre os diferentes partidos organizados e legalizados.
Para C. B. Macpherson, em A Democracia liberal — origem e evolucéo, a
tendéncia a oligopolizacdo da economia seria acompanhada por uma
diminuicdo das agremiagdes com reais possibilidades de vitorias eleitorais,
podendo atingir o exiguo nimero de duas ou trés. Por isso, ele é enfatico ao
afirmar que “a concorréncia oligopolista de partidos politicos que vige entre
nos [...] € ndo apenas ndo-participativa, mas denunciada, pela maior parte da
corrente de tedricos liberal-democraticos, como supra - essencialmente ndo
participativa”. (MARTORANO, 2007, p. 45)

A democracia burguesa se utiliza da participacdo democrética, onde a soberania
popular é seu principal pressuposto e entende que participar significa a atuacdo da
sociedade civil nas instituicdes formais politicas (como o processo eleitoral), tem a
representacdo como caracteristica principal desta forma de participacdo. A participacéo,
porém, ganhou no decorrer dos tempos “o carater de cidadania e esta associada a outra

categoria, a de exclusdo social” (GOHN, 2011, p. 30).
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Martorano (2007) explica que h& uma contradi¢do entre a titularidade e o
exercicio da soberania popular, pois a representacdo deixa de ser “delegada pelo povo e
passa a ser exercida por profissionais politicos e funcionarios publicos sobre o povo” (p.
43, grifo do autor), por exemplo, se elegem representantes politicos, prefeitos,
governadores, presidentes, deputados, e depois ndo se pode mais retira-los durante o
mandato, s6 em caso de excecdo através do impeachment. Nem s&o criados
instrumentos para um controle social e politico sobre seus representantes, que tem um
mandato livre, e podem inclusive ndo cumprir o programa eleitoral que o elegeu.

Existem divergentes teorias sobre formas de participacdo que foram construidas
para darem embasamento as diferentes perspectivas e acdes dos atores sociais que estdo
presentes nos espacos politicos institucionais, ou fora deles, como 0s movimentos
sociais. Num sistema democratico a participacdo se constitui um elemento basico,
porém ela pode estar a servi¢o da elite dominante ou ter uma perspectiva revolucionaria.

De acordo com Gohn (2011), a democracia participativa estd baseada numa
perspectiva de democracia revolucionaria que reivindica um controle nas maos da
comunidade, o qual implica uma redistribuicdo total do poder; outro viés revolucionario
é a participacdo dentro da concepg¢do democratica-radical que objetiva a construcdo de
saidas para uma transformacdo social; nesta perspectiva, ser cidadao e ter a capacidade
de participar € 0 mesmo que ser sujeito social. Esta perspectiva (democrética- radical)
tem como pressuposto a divisao da responsabilidade de construcdo da sociedade entre a
sociedade civil e governo.

Durante os periodos da ditadura militar no Brasil, a participacdo tomou o carater
de “participagdo da sociedade civil”. A participacdo cidadd tem como caracteristica a
institucionalidade e é fundamentada através da heranca das experiéncias dos
movimentos sociais aliada a uma proposta de governo democratico que pretendia
politicamente colocar as necessidades sociais e politicas como prioridade através do
planejamento e gestéo da cidade.

No Brasil, a constru¢cdo de novos espacos de participagdo ocorreu a partir da
Constituicdo de 1988, a exemplo dos Conselhos e Féruns de Participacdo, trouxe para o
debate uma categoria central: a participacao cidada esta lastreada na universalizagdo dos
direitos na ampliacdo do conceito de cidadania para “para além da dimensao juridica e
numa nova compreensao sobre o papel e o carater do Estado” (GOHN, 2004, p. 58),

redefinindo as prioridades na politica publica a partir de um debate publico.
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Este fato muda a concepcéo de participagdo no Brasil levando-a para arena das
politicas publicas, na busca de uma relacdo de conflito e consensos entre Sociedade
Civil e sociedade politica, entre o Estado e a Sociedade Civil. A Participacdo cidada ou
participagdo social ¢ o nome dado a esta nova “cultura civica” no pais, vivenciada
através de “Conselhos Gestores, Conselhos da Cidade, Conselhos de representantes
distritais, Foruns Metropolitanos, Interestaduais, Camaras distritais, etc.” (GOHN, 2004,

p. 59).

[..] analisamos mudangas na conjuntura da politica brasileira que
possibilitaram requalificar a tematica da participacdo em outras dimensdes,
que dizem respeito ao aprofundamento da democracia, a construcdo de um
novo paradigma as agdes coletivas baseado na categoria da cidadania e a
construgdo de novos espacos de participacdo lastreados ndo em estruturas
fisicas, mas em relagdes sociais novas que se colocam entre o publico e o
privado, originando o publico ndo-estatal. Participagdo comunitéria e
participacdo popular cedem lugar a duas novas denominagdes: participacdo
cidadd e participacdo social (GOHN, 2001 apud GOHN, 2004 p. 58).

Em palestra, Pontual (2011) apresenta o discurso oficial do governo brasileiro® a
respeito da participacdo social, afirmando que o processo de democratizacdo da gestdo
publica “representa um importante mecanismo que tende a reforcar os processos de
melhoria institucional”, pois quando hd um pacto entre governo e sociedade civil, ha
uma aproximagao para o “governo dos cidadaos”.

Afirma que as formas institucionais de participagédo social no Brasil hoje, séo 0s
Conselhos, as Conferéncias, as ouvidorias, as audiéncias publicas, os plebiscitos e
referendos. Sobre os Conselhos Nacionais, faz a seguinte fala: “a atuagdo dos conselhos
é fundamental para o aperfeicoamento da democracia, bem como para a transparéncia e
efetividade da agdo governamental.”. A partir deste ponto e do debate em torno da
participacdo, pode-se perguntar se conseguimos historicamente através dos conselhos
aperfeicoar a democracia no Brasil.

Esta andlise tedrica da democracia é importante para que se faca a leitura, do
ponto de vista histdrico, sobre a origem e constru¢do dos conselhos gestores no Brasil e
no mundo e da trajetdria da Politica Nacional de Habitacdo de Interesse Social do Pais,
que através do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social no Brasil determina a
criagdo dos Conselhos Municipais de Habitacdo de Interesse Social, objeto deste estudo.

Este assunto que sera abordado no segundo capitulo.

® Palestra de Pedro Pontual, diretor de Participacdo Social da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica no Encontro de Redes de Ouvidores da Bahia, em Dezembro de 2011.
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3 CONTEXTUALIZANDO OS CONSELHOS GESTORES NA HISTORIA DA
DEMOCRATIZACAO NO BRASIL

A partir da redemocratizacdo, o Estado brasileiro passou por diversas mudancas
politicas e institucionais, dentre elas a municipalizagdo da gestdo das politicas publicas.
“Assistimos a crescente transferéncia de responsabilidades e de competéncias do
governo nacional para os governos locais, impulsionando profundas transformagdes nas
instituicdes de governo local do pais”. (SANTOS JUNIOR, 2001, p. 29)

De acordo com Santos Junior (2001), falar de municipalizagdo, de gestéo
democratica da cidade, desenvolvimento local e autonomia local, ndo garante que a
cidade serd mais democratica ou havera maior justica social no plano local, tendo em
vista que no contexto neoliberal, ha orientagdes do Banco Mundial (1991) para os
paises em desenvolvimento, constituindo-se em um dilema para a gestdo democrética,
pois essas orientacdes retiram do centro do debate a gestdo dos bens e servigos se
concentrar na capacidade que a cidade tem de obter inser¢do no contexto global de
forma competitiva, a fim de adquirirem condic¢des de enfrentamento de seus problemas
urbanos.

Segundo o mesmo autor, a nogdo de descentralizacdo municipal € identificada
“na literatura para designar o processo de municipalizagdo politica e de descentralizagao
administrativa, isto é, maior atribuicdo nas competéncias e recursos a disposi¢do dos
municipios.” (SANTOS JUNIOR, 2001, p. 32), onde “descentralizar ¢ democratizar” e,
também, é dar autonomia ao municipio, pois € onde se pode efetivamente ter
participacdo popular e controle social das politicas, sendo um fato positivo, no
desenvolvimento do poder local.

Esta nocdo faz parte da chamada agenda da Reforma Urbana que est4 centrada
“na problematica da producdo e gestdo do solo urbano, e dos conflitos redistribuitivos
entre os diferentes agentes produtores e usuarios da cidade” (SANTOS JUNIOR, 2001,
p. 34). O movimento de reforma urbana, presente desde o fim da ditadura militar,
direcionou propostas enviadas a Assembleia Constituinte de 1988, onde estava a
proposicéo da instrumentalizacdo da participagdo politica da sociedade civil através dos
Conselhos Setoriais de Gestao.

Nesse contexto, os Conselhos Municipais se tornaram uma das fortes expressoes

da democratizacdo da gestdo publica no pais, pois se caracterizam como espacos
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intencionais de participagdo. Porém, para Santos Janior (2001), a atual orientacdo para a
descentralizacdo tanto na politica, quanto na academia estd articulada a agenda dos
organismos multilaterais, que ditam o papel que as cidades devem cumprir hoje, ou seja,
de que a governabilidade das cidades estaria relacionada “a sua capacidade de inser¢ao
no contexto global de forma competitiva.” (p. 33). Nessa perspectiva, a gestédo da cidade
se volta para a facilitacdo da produtividade urbana, favorecendo o desenvolvimento da
economia, do mercado, com politicas sociais focalizadas no combate a miseria.

Devido a compreensédo da realidade que se insere a gestdo municipal da cidade,
entendendo que os conselhos nascem de uma proposta de Reforma Urbana, mas se
aplica num contexto neoliberal de concepcdo da cidade, este capitulo tem o objetivo de
analisar historicamente em que contexto os conselhos de gestdo se constituiram
legitimamente no Brasil como canais de participacdo da gestdo publica e o surgimento
dos Conselhos de Habitacdo de Interesse Social no Pais, a partir da criacdo do Sistema

nacional de Habitag&o de Interesse Social no governo de Lula da Silva.

3.1 UMA BREVE REVISAO HISTORICA DOS CONSELHOS

De acordo com Gohn (2011), os conselhos que influenciaram a sociedade civil
organizada no mundo foram os conselhos operarios como a “comuna de Paris, os
Conselhos do Sovietes russos e os conselhos de Turim - estudado por Gramsci; 0s
conselhos na Alemanha em 1920; os conselhos na antiga lugoslavia nos anos de 1950;
o0s conselhos atuais dos Estados Unidos” (GOHN, 2011 p. 68).

Para esta autora, a primeira experiéncia histérica de autogestdo operéaria foi a
Comuna de Paris, que teve a duracdo de dois meses apenas, mas se tornou um simbolo
de resisténcia popular e de experiéncia de autogestdo dos trabalhadores da Franca no
século XIX durante uma parte do reino da Prussia, onde ”as oficinas da Comuna foram
modelos de um tipo de democracia popular. Elas fixavam salarios, jornada de trabalho,
escolhas das chefias, etc.” (GOHN, 2011, p. 69), além de ser uma pratica da democracia
direta, onde o cidad&o tinha acesso a gestdo da cidade, a gestdo publica e da producao.

Outras experiéncias operarias influenciaram, até os dias de hoje, a organizacéao
da sociedade civil em conselhos, pela luta de direitos e pela emancipacdo do sistema

vigente. E o exemplo dos sovietes russos, surgido pela primeira vez em 1905, depois
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retomado durante a revolucdo socialista em 1917, e durou até o ano de 1918. Os
sovietes russos tinham uma fungdo publica, cuidavam da seguranca, da ordem, de
servigos publicos como a saude, da producdo, era local de agregacdo dos operarios,
soldados e intelectuais revolucionarios para discussoes e realizacfes de suas tarefas. Em
1818, surgem os Conselhos operérios alemaes, que eram conselhos de fabrica, eleitos
dentro da empresa e tinham como pratica a “autogestdo da produgdo e administracao da
populagdo”; a principal tedrica deste periodo foi Rosa Luxemburgo, que se tornou uma
defensora dos conselhos de fabrica (GOHN, 2011, p. 71).

Além destas experiéncias, houve experiéncias de conselhos operarios em
diversos paises europeus no século XX, cada um com caracteristicas proprias. De
acordo com Gohn (2011), o autor que se debrucou e defendeu a constituicdo dos
conselhos operarios e de fabrica na Italia como “forma possivel de participagdo, forma
moderna de organizagdo” foi Antonio Gramsci (1891- 1937), o qual teve a experiéncia
de estudar na universidade de Turim, e vivenciou 0 processo acelerado de
industrializacdo desta cidade na Italia, com as fabricas da Fiat e Lancia, onde se deram
os primeiros conflitos trabalhistas com a formacéo dos sindicatos de trabalhadores.

Outras experiéncias foram as de viés anarco-sindicalista de Conselhos operarios,
que se espalharam pela Europa, na Espanha (1934-1937), organizadas como resisténcia
ao fascismo. Em Barcelona foram criados Conselhos operarios de fabrica e
Comunidades autogeridas rurais, e no Leste Europeu, as experiéncias foram na Hungria
(1950), Poldnia (1969-1970) e lugoslavia, considerada a mais importante delas,
instituidos como governo alternativo.

Neste mesmo periodo historico, entre as décadas de 1960 e 1970, os Estados
Unidos também vivenciam a construcdo de conselhos, porém com carater diferente dos
conselhos revolucionarios na Europa. Segundo Gohn (2011), a experiéncia norte-
americana foi baseada numa democracia participativa, que surgiu na comunidade negra,
em Nova York, nos bairros do Harlem e Bronx. Os moradores se organizavam para
discutir e formar uma base que pressionasse 0s governos, para que dessem atencdo a
problemética da habitacdo, consumo de bens e servicos, e equipamentos publicos que a
populacéo carecia.

De acordo com a mesma autora, € a filésofa alema Hanna Arendt (1906- 1975),
que vai defender, pela primeira, vez os conselhos como forma de gestdo da coisa
publica. A partir de suas anélises sobre a Revolucdo Francesa e a Americana, ela propde

a distincdo entre o publico e privado:
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Para Arendt, os conselhos sdo a Unica forma possivel de um governo
horizontal; um governo que tenha como condigdo de existéncia a participacdo
e a cidadania. Em Crises da republica (1973) ela afirmou que os conselhos
poderiam ser, ndo apenas uma forma de governo, mas também uma forma de
Estado. O debate sobre os conselhos como instrumento de exercicio da
democracia é um tema da agenda de propostas para a gestdo publica, tanto
entre os setores liberais como entre os da esquerda. A diferenca é que eles
sdo pensados como instrumentos ou mecanismos de colaboracdo, pelos
liberais, e como vias ou possibilidades de mudancas sociais no sentido de
democratizacédo das relacdes de poder, pela esquerda. (GOHN, 2002, p. 10)

De acordo com Gohn (2002, p. 10), no Brasil, as principais experiéncias com
conselhos, foram “os conselhos comunitarios criados para atuar junto a administracao
municipal ao final dos anos 1970 (GOHN, 1990); os conselhos populares ao final dos
anos 1970 e parte dos anos 1980 (URPLAN, 1984); e os conselhos gestores
institucionalizados”.

Os conselhos populares (1970/1980) significaram uma proposta da esquerda
brasileira e da resisténcia ao regime militar no pais e tinham caréater diversificado, pois
havia conselhos que eram compostos por movimentos populares e atuavam junto ao
Poder Executivo, inclusive na tomada de decisdo; poderiam ser também “organismos
superiores de luta e poder” (GOHN, 2002, p. 11) gerando poder paralelo as institui¢des
(@ camara dos vereadores, por exemplo); poderiam também ser um instrumento de
“administra¢do municipal criados pelo governo para incorporar o0 movimento popular ao
governo, no sentido de que sejam assumidas tarefas de aconselhamento, de deliberacéo
e/ou execugdo” (GOHN, 2002, p. 11).

O debate central feito nos anos de 1980, no contexto da ditadura, pelos
conselhos populares era o da participagcdo popular. A maior reivindicacdo era que 0
“povo” tivesse um maior controle sobre “os recursos e as instituigdes que controlavam a

vida da populagdo” (GOHN, 2002, p. 11).

A participacdo popular foi definida, naquele periodo, como esforcos
organizados para aumentar o controle sobre os recursos e as institui¢des que
controlam a vida em sociedade. Esses esforcos deveriam partir
fundamentalmente da sociedade civil organizada em movimentos e
associacfes comunitarias. O povo, os excluidos dos circulos do poder
dominante eram o0s agentes e 0s atores basicos da participacdo popular
(GOHN, 2002, p.11).

Os conselhos de gestdo no Brasil foram estabelecidos através da Constituicao de
1988, criando um novo desenho institucional nas politicas publicas, como um espaco de

interlocucdo permanente entre o Estado e a Sociedade Civil. Os Conselhos gestores



51

propdem a ampliacdo da esfera publica e do exercicio da democracia deliberativa e
pretendem ser um espaco de fortalecimento da representacdo da sociedade civil,
juntamente com outros “sujeitos sociopoliticos” na gestdo publica, permitindo assim, o
acesso da populacao nas decisdes politicas.

A promulgagéo da Constituicdo Brasileira de 1988 estabeleceu, dentre outros, a
participacdo da sociedade na gestdo e controle das politicas publicas através de

conselhos setoriais.

A ideia de parcerias entre 0s movimentos sociais e o poder publico, para a
formulagdo e implementacéo de politicas pablicas s6 veio a ser viabilizada na
medida em que a democratizacdo do regime permitiu que houvesse politicos
comprometidos com 0s movimentos sociais (SOARES; GONDIM, 2002, p.
85).
Para esses autores, “a institucionalizagdo do processo participativo na forma de
conselhos” teve como ponto de partida a Constitui¢do Federal de 1988, estabelecendo
como “preceitos a ser seguidos na formula¢do de leis organicas pelos municipios” a

“cooperacdo, através de associagdes representativas no planejamento municipal (art. 29,

X)” (SOARES; GONDIM, 2002, p. 85), assim como, a constituinte garantiu:

A participa¢do da comunidade como diretriz para a definicdo de politicas
publicas nas areas da salude (art. 198, IlI), assisténcia social (art. 204, I1) e
protecdo do patrimdnio cultural (art. 216, V, paragrafo primeiro). Por sua
vez, as leis organicas especificaram a criacdo de vérios 6rgdos de gestdo
participativa: um estudo realizado sobre os cinquentas maiores municipios do
pais, constatou que em apenas trés ndo foi prevista a construcao de conselhos.
(SOARES; GONDIM, 2002, p.85)

Assim, a criacdo dos conselhos se constitui de forma compulséria por estar
vinculada em lei nacional, ao repasse dos recursos da Unido ao municipio, resultando
numa proliferacdo de Conselhos no pais. “A fungdo dos conselhos é controlar, fazer
proposta ¢ contribuir com a gestdo” (GOHN, 2004, p. 68); eles ndo tém a
obrigatoriedade de executar ou normatizar a politica, mas de ser um espago que garanta
a existéncia do carater democratico da gestdo publica, onde seja garantido o
envolvimento dos individuos como cidadaos politicos ativos, construtores de consensos,
por meio de participacdo na geracédo e elaboracdo das politicas publicas.

Os conselhos municipais, propriamente ditos, no Brasil, tiveram uma crescente a
partir dos anos 80, dento da perspectiva de reforma das instituicdes de governo local,

tendo como centralidade a busca do aumento da participacdo direta da sociedade na
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gestdo municipal e assim contribuir para que as politicas puablicas alcancem

efetivamente os seus objetivos sociais.

Com o retorno da democracia participativa, a partir de meados da década de
80, o ideério participacionista. Toma maior félego, ocupando grande parte
dos novos modelos de gestdo seguidos por prefeitos de esquerda (Gondim,
1989). A prépria Constituicdo de 1988 incorporou principios da participacdo
popular direta na administracdo publica e ampliou a cidadania politica,
estabelecendo varios mecanismos de reforco e iniciativas populares
(Benevides, 1991). (SOARES; GONDIM, 2002, p. 81)

Para Soares e Gondim (2002), em 1985, quando acontece o retorno as elei¢Ges
diretas para prefeito dos municipios, 0s grupos sociais que lutaram contra o regime
autoritario de governo, passam a ter a possibilidade de “intervir diretamente na
fiscalizacdo das politicas publicas no plano local” (p. 64). No primeiro pleito eleitoral
apos a abertura politica, “varios candidatos de esquerda ¢ centro-esquerda sairam
vencedores em varias cidades grandes como Fortaleza, Recife, Rio de Janeiro, Curitiba
e Porto Alegre” (SOARES; GONDIM, 2002, p. 64). O pais teve, até meados da década
de 90, trés ciclos de democracia, sendo que este periodo de abertura politica foi um

primeiro “ciclo de democracia urbana”, e teve como caracteristicas:

A valorizacdo da participacdo dos movimentos sociais na definicdo das
politicas publicas locais; a hegemonia de uma frente politica democratica
com um discurso que combinava a condenagdo do autoritarismo com
propostas de democracia substantiva que ultrapassasse 0s marcos da
representacdo parlamentar; mudangas no comportamento dos segmentos de
esquerda quanto a validade de as organizagbes da sociedade civil
abandonarem uma postura meramente contestatdria, passando a combinar
reivindicacdo com interlocucdo direta com as agéncias estatais (SOARES;
GONDIM, 2002, p. 65).

Ainda de acordo com Soares e Gondim (2002), o segundo ciclo € marcado com a
vitdria das elei¢cbes municipais, em 1988, pelo Partido dos Trabalhadores em mais de 40
cidades, caracterizando “uma profunda crise de credibilidade da nova republica e dos
partidos centristas e, consequentemente, pela radicalizacdo do discurso do “povo como
sujeito da propria historia” (p. 66). A fase anterior era dominada pelo discurso liberal,
através da conquista da representatividade, nesta fase o que impera é o discurso da
participacdo direta, e as propostas de “criagdo dos conselhos populares deliberativos
como forma alternativa de poder” (p.66).

Conforme estes autores, na pratica, 0s grupos mais radicais ndo conseguiram

viabilizar estas propostas, nem impactar de forma positiva a populacdo, além de que
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grandes prefeituras sob administracdo petista, como a de S&o Paulo e a de Campinas,
passaram por grandes dificuldades administrativas, dentre eles, “a falta de propostas
mais viaveis para um governo com base em uma democracia direta, ou ainda, em razao
da acirrada oposicdo dos grupos politicos conservadores” (SOARES; GONDIM, 2002,
p. 67). A partir de entdo, houve mudancas no discurso dos governos, e mudanca de
estratégia politica, através de “um novo estilo de negociagdo”. A ideia dos conselhos
deliberativos € substituida pela discussao sobre or¢camento participativo, modificando a
metodologia de participacdo, para uma participacdo negociada. A primeira experiéncia
ocorreu no governo de Olivio Dutra em Porto Alegre, e em seguida foi adotada em
outras cidades e por “diferentes tendéncias” (p. 67).

De acordo com esses autores, a partir deste periodo € que se inicia o terceiro
ciclo, que para eles é o ultimo, com os modelos de gestdo inovadores, onde estdo
presentes o orcamento participativo, “os conceitos de parcerias e de desenvolvimento
econdmico local como conceitos de administracdo bem sucedida” e a combinagdo de
participacdo semidireta (setor privado, ONG’s, movimentos sociais e governo) na
gestdo municipal, através dos conselhos setoriais, € 0 “envolvimento de organizacdes

populares no desenvolvimento econémico” (SOARES; GONDIM, 2002, p. 68).

Em certo sentido, ocorreu uma diluicdo nas marcas ideoldgicas do discurso,
muito embora persistam nitidas diferenciacBes politicas na natureza das acdes
destinadas a adequarem o poder local as novas exigéncias administrativas,
impostas pelas tendéncias do movimento atual de reforma do estado e de
reestruturacdo do més de maio. (SOARES et al, 2002, p. 68)

A nova democracia, afirmam Soares e Gondim (2002, p. 69), se caracteriza por
enfatizar, seja “real ou simbolicamente, a descentralizacdo, a participacdo popular e as
parcerias do poder publico com diferentes agentes sociais”, onde estes agentes sdo
determinados a partir da corrente ideologica dos prefeitos e a “cultura politica de cada
localidade.” Colocando a participacdo popular como regra da administracdo publica,
incluida no planejamento estratégico das cidades e nas propostas de governos, sejam
eles de esquerda ou de direita.

Segundo Santos Junior (2001), a década de 90, foi o periodo da histéria do
Brasil que mais se ampliou os canais de participagdo institucional no Brasil. A
sociedade civil brasileira passa a ser incorporada na gestao e controle da cidade através
dos conselhos, a partir da regulamentacdo de diferentes politicas sociais, previstas na
Constituicdo de 1988. Porém, € a partir da década de 1990 que se pbde avaliar as

experiéncias “pilotos” e verificar os pontos negativos da gestdo participativa. Foi
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possivel observar que no “dia-a-dia” da administragdo municipal o “recurso a
participacdo popular mesmo servindo para impactar positivamente a maquina
administrativa, muitas vezes poderia atuar como um complicador” (SOARES;
GONDIM, 2002, p. 82), pois devido a lentiddo do processo decisorio, atraves da busca
de consensos, emperra ainda mais a maquina burocrética, a participacdo abre espagos
para “confrontos de interesses divergentes”, que, de acordo com Soares ¢ Gondim
(2002), podem geram conflitos numa sociedade marcada por desigualdades como a
brasileira, 0 que seria um fator inviabilizante para solugdes negociadas.

Assim, em “situacdes onde 0s recursos sao €scassos 0s processos participativos
podem assumir o carater de um jogo de soma zero” (SOARES; GONDIM, 2002, p. 82),
e se a solucdo for apenas para a classe de baixo poder aquisitivo, a administracdo
perdera o apoio das outras classes (média e alta).

A institucionalizacdo dos processos participativos, através de Conselhos
setoriais, que estdo incluidos todos os conselhos, deliberativos e tematicos, sdo para
Soares e Gondim (2002), os que melhor tém condi¢des de serem institucionalizados,
pois discutem questdes especificas, e por serem espacos onde possa se realizar a
democracia semidireta; e os conselhos globais que tem um carater congressual, popular
ou de profissionais liberais, foi uma forma de assegurar a continuidade e eficcia deste
processo, pois a participacdo dos movimentos sociais esta geralmente atuante quando ha
necessidade de enfrentamento de uma demanda especifica de uma participacdo
continua.

Os tipos de conselhos sdo definidos de acordo com as suas demandas e
objetivos. Para Santo Junior (2001), hd os Conselhos Tematicos, ligados a politicas
sociais especificas regulamentados no ambito federal, como os conselhos de salde,
educacdo, assisténcia e também os de mulheres, negros, idosos (regulamentados no
ambito estadual e municipal); os de Carater semi- representativo, onde os conselheiros
ndo tém mandatos remunerados, e as organiza¢Bes que participam sdo voluntérias e
podem ser modificadas a qualquer momento; e o0s deliberativos, abrangentes e
permanentes, onde os conselheiros deliberam sobre as diretrizes das a¢des do governo;
os conselhos de composigdo paritaria entre governo e sociedade; de autonomia ou
semi-autonomia em relagéo ao governo.

Gomes (2007) divide os conselhos municipais em trés tipos: conselhos de
politica, responsaveis pela elaboracdo de politicas pablicas de carater universalizante;

conselhos de Programa, vinculados a programas do governo e; Conselhos Tematicos,
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que sd@o caracterizados por representarem uma demanda local. Nesta visdo, 0s
Conselhos da Crianga e do Adolescente, de Saude e Assisténcia Social sdo considerados
conselhos de politica; o Conselho de Habitacdo, de Desenvolvimento Rural, de
Emprego, sdo conselhos de programa e; os Conselhos da Mulher, do Negro, etc., sdo 0s
conselhos tematicos.

Independente das classificacfes ha uma realidade na composicéo dos conselhos
que diz respeito a conciliagdo da singularidade dos interesses de cada conselho e a
universalizacdo de interesses do municipio advinda do poder executivo local. Quando
um partido € eleito, ele vem com uma plataforma pronta, o que dificulta a autonomia do
conselho, uma vez que o projeto do governo eleito pode ser totalmente diferenciado do
conselho, causando um impasse na gestdo local, inviabilizando a atuacédo do conselho e
a tomada de decisoes.

Além disso, Soares e Gondim (2002), afirmam que através das analises sobre a
experiéncia do orcamento participativo de Porto Alegre, “o mecanismo participativo
institucionalizados pode inibir, ao invés de fortalecer a participagdo popular” (p. 88),
devido a uma série de fatores, dentre eles as dificuldades de espacos proprios e
autdnomos e o fato da instancia de decisdo ser conjunta ao Poder Publico Municipal.

Para Soares e Gondim (2002), os conselhos setoriais e os globais, funcionam
com o ideal da democracia direta ou semidireta, e esta instituicdo (o conselho) esta
extremamente dependente da conjuntura, principalmente do Poder Executivo, e, na
realidade acaba ndo existindo na pratica uma instancia deliberativa com a participagdo
popular, pois muitas vezes ha um “esquecimento” dos técnicos e lideres populares
comprometidos com este ideal, e ndo se observa a “dificuldade da participacdo popular
auto-sustentada” e o que se constata ¢ que continua a existir uma forte “vincula¢do da
participag@o ao ideario dominante na equipe governamental”. (SOARES, et al., 2002).
O que transforma este tipo de gestdo num modelo mais trabalhoso do que o modelo
tradicional.

Os conselhos gestores foram historicamente um instrumento importante na
relacdo Estado/ Sociedade; tém o papel de construgdo da cidadania, como um espaco de
“representacdo, expressao e participagao da populagao” (SOARES; GONDIM, 2002, p.
90). Para a historia das politicas publicas, no Brasil, eles significam a concretizacdo do
ideéario de redemocratizagdo, através da Constituicdo de 1988. Porém, se faz necessario
rediscutir a efetivagdo da participacdo popular no Poder Local, pois como ter

participagdo a revelia do poder executivo? Num “quadro de sociedades socialmente
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dependentes e indiferenciadas” (SOARES; GONDIM, 2002, p. 90), por exemplo, numa
cidade grande onde a democracia semidireta esta concretizada, € mais facil de ndo haver
oposicdo para atuacdo do conselho por parte do prefeito, mas em outras situacGes, 0
conselho é mantido aberto, devido muitas vezes a obrigatoriedade, mas esvaziado de

debate e de pressdes que seria seu papel provocar.

32 A TRAJETORIA DA POLITICA NACIONAL DE HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL NO BRASIL

Segundo Maricato (2006), a urbanizacdo no Brasil, apesar de ter se iniciado
somente no século XX (o pais inicia o século 10% urbanizado e termina com 81%), ela
traz marcas profundas do periodo colonial e escravista. Para a autora, a urbanizagao
brasileira se deu com uma abundante contradi¢do entre “os discursos, as leis, planos,
projetos formais e producdo concreta do ambiente construido, marcado pela profunda
desigualdade social, predagdo ambiental e aplicagdo arbitraria da lei.” (MARICATO,
2006, p. 211)

A autora afirma que a cultura patrimonialista, analisada por Raymundo Faoro,
que se caracteriza pela concentracdo do poder politico, econémico e do patriménio, e a
captura da esfera publica por interesses privados, deu origem a uma cultura que foi
nefasta no processo de urbanizacdo do Brasil, como uma “burocratiza¢do exagerada”
que visa a garantia de “poder baseado em relacdo de troca” (p. 212), assim como a

cultura de acumulacao de terra e imdveis pela elite brasileira.

Os demais autores citados desenvolveram explicagdes sobre a formacdo da
sociedade brasileira que podem ser “lidas” na realidade urbana: a “politica do
favor” (ou clientelismo); o “homem cordial” (aversdo ao enfrentamento
objetivo e impessoal de conflitos); o “trabalho como maldi¢do” (desrespeito e
desprestigio do trabalho); a “tradigdo livresca e discursiva” (leis e planos que
nao se implementam: discurso distante da pratica); e a “tradicdo de
mimetismo cultural” e das “ideias fora do lugar” (deslocamento entre ideario
e estrutura produtiva). (MARICATO, 2006, p. 212)

Em relacdo & ocupacdo da terra e a habitacdo, Maricato (2006) afirma que é
“gigantesca a ilegalidade” presente na ocupagao do solo no pais, pois a populagdao ocupa
o solo ou por terras invadidas ou por compras “parceladas irregularmente, e geralmente

em locais insalubres como cérregos, rios, varzeas, lagoas, mangues, dunas, areas de
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mata, encostas instaveis, etc.” (p. 213) A autora diz que uma “parte da cidade ¢ regulada
por abundante e detalhista legislagdo enquanto que em outra parte tudo € permitido,
como ingresso de 1,7 milhdes de pessoas em areas de protecdo dos mananciais em S&o
Paulo.”. (MARICATO, 2006, p. 213)

A formacdo das cidades brasileiras é marcada por uma profunda auséncia de
intervencdo estatal na area da habitagdo e da urbanizacdo para a classe trabalhadora.
Para Malcher (2005), a habitacdo tem a funcdo social como um fator importante para o
desenvolvimento da sociedade, ou, de acordo com a literatura Marxista, para a

reproducéo da forca de trabalho.

Segundo Fernandes (2003), a habitacdo desempenha trés funcbes diversas:
social, ambiental e econdémica. Como fungéo social, tem de abrigar a familia
e € um dos fatores do seu desenvolvimento. Segundo Abiko (1995), a
habitacdo passa a ser o espago ocupado antes e apos as jornadas de trabalho,
acomodando as tarefas primarias de alimentacdo, descanso, atividades
fisiol6gicas e convivio social. Assim, entende-se que a habitacdo deve

atender os principios basicos de habitabilidade, seguranca e salubridade.
(MALCHER, 2005, p. 06)

Para Bonduki (1994), a negligéncia com a construcdo de habitacdo social e da
regulamentacdo de leis, é registrada no Brasil desde a Republica Velha (1889-1930),
pois “fiel ao liberalismo predominante, Estado privilegiava a producdo privada e
recusava a intervencao direta no ambito da construgdo de casas para os trabalhadores.”
(BONDUKI, 1994, p. 712).

No periodo da Republica Velha, as acdes estatais referentes a populacdo se
restringiam a repressao, em situacOes graves de insalubridade, e em concessdes fiscais a
proprietéarios das casas. Era a iniciativa privada que se responsabilizava pela construgédo
de moradia dos trabalhadores, visando obter lucros com a construcdo das casas ou com
o inquilinato, o qual predominava como forma de moradia neste periodo. A base
econdmica do Brasil era a agro-exportacdo e havia, neste momento da histéria, intenso
éxodo rural em direcdo as grandes cidades, principalmente Rio de Janeiro e Sdo Paulo,
motivo pelo qual a populacdo se aglomerava em corticos. Segundo Bonduki (1994),
90% da populagdo moravam de aluguel neste periodo. N&o havia nenhuma
regulamentacdo para esse tipo de moradia, o negécio se dava entre o locador e o
locatario, se caracterizando como o principal ponto de conflito na questdo habitacional.

Ainda segundo Bonduki (1994), o Estado era ausente na construcdo das
moradias sociais porque acreditava que isso iria causar prejuizos ao mercado

imobiliario. Porém, outros fatores também influenciavam para a auséncia do Estado na
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habitac&o social, como a influéncia do movimento anarco-sindicalista nas organizacdes
populares, que ndo consideravam o Estado como interlocutor. Além disso, o Estado, no
periodo Liberal, ndo interferia na reproducédo da forca de trabalho, o que fortalecia os
movimentos sociais a ndo reconhecerem o Estado como “uma instancia a qual deveriam
ser dirigidas as reivindicagdes. Em suma, o Estado ndo assumia a responsabilidade de

prover moradias nem a sociedade lhe atribuia esta fun¢do” (BONDUKI, 1994, p. 714).

Dos primérdios da industrializacdo brasileira até os anos 30, as necessidades
por moradia podiam ser atendidas em grande parte pelas préprias empresas
industriais — como forma de barateamento da reproducéo da forca de trabalho
— através da construcdo de vilas operéarias, solucdo vidvel enquanto se
manteve relativamente pequeno o contingente de trabalhadores. No entanto, a
medida que se intensifica o processo de industrializacdo, cresce também de
forma acelerada o contingente de trabalhadores, que por sua vez, faz
aumentar a pressdo sobre a oferta de habitacGes populares, principalmente
nos grandes centros urbanos. A partir desse momento, as empresas passam a
transferir aos trabalhadores os custos da moradia, bem como as despesas
relacionadas ao transporte, enquanto o Estado passa a se encarregar dos
investimentos relativos a implantagdo de servigos e de infraestrutura urbana.
(AGUIAR, 2008, p. 24)

A ldgica predominante do Estado Liberal na Republica Velha consiste em que o
governo ndo deveria construir, mas, deveria incentivar a construcdo de casas pelo setor
privado, principalmente nas construcdes de vilas operarias, que deveriam ser feitas
pelos proprios industriais. As vilas operarias se constituiam como forma de controle
politico- ideoldgico das fabricas sobre seus operarios, pois criavam um mercado cativo,
evitando as greves, paralisacdes, pois, 0s operarios relacionavam a perda de emprego ao
desalojamento da casa.

Na década de 30, o Estado muda de postura, de acordo o novo contexto politico
e econdbmico do Brasil. Surge neste periodo da histéria do Brasil, a massa popular
urbana, que a partir da revolucéo de 30, passa a garantir a legitimidade do novo Estado
brasileiro.

Aguiar (2008) afirma que, na década de 30, o governo, passar a dar atencao as
expressdes que a Questdo Social’ apresenta, e, a “massa urbana” se torna base de

legitimag&o do Estado Novo.

9 “A questdo social ndo é sendo as expressdes do processo de formagio e desenvolvimento da classe
operaria e de seu ingresso no cenario politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por
parte do empresariado e do Estado. E a manifestago, no cotidiano da vida social, da contradicéo entre o
proletariado e a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervencdo, mais além da caridade e
repressdo. O Estado passa a intervir diretamente nas relac6es entre o empresariado e a classe trabalhadora,
estabelecendo ndo s6 uma regulamentacéo juridica do mercado de trabalho, através de legislagdo social e
trabalhista especificas, mas gerindo a organizacdo e prestacdo dos servigos sociais, como um novo tipo de
enfrentamento da questdo social” (IAMAMOTO; CARVALHO, 1988, p. 77, grifo dos autores).
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Por outro lado, “A cidade ndo ¢ tematizada como objeto de intervengdo
direcionada para modelacdo de comportamento, no sentido de adocéo de préticas de
ordenamento e normatiza¢ao do espago urbano” (AGUIAR, 2008, p. 37). Ainda assim,
a mudanca ¢ moderada ndo havendo a estruturacdo de uma “politica habitacional
articulada e coerente”, nem mesmo a estruturacdo de uma estratégia de acdo, assim
como a efetiva delegacdo de poder a um o6rgdo responsavel pela execucdo de uma

politica habitacional.

Tais aspectos, segundo Cardoso e Ribeiro, reforcam o carater antiurbano do
periodo, como resquicio de representagdes que concebem a cidade como
deletéria da nacionalidade, afinal de contas, estamos falando de um momento
da histéria brasileira em que as concepcdes e ideias das elites regionais,
representantes dos interesses agrario exportadores ainda mostram vigor
acentuado (AGUIAR, 2008, p. 37).

Para Bonduki (1994), a criacdo da Fundacdo Casa Popular - FCP, em 1946,
durante o governo Dutra foi uma resposta a crise de moradia no periodo pos-guerra e é
“contraditoriamente, o melhor exemplo desta auséncia politica” (MELO 1991;
AURELIANO E AZEVEDO, 1980 apud BONDUKI, 1994, p. 717).

A FCP foi marcada por questdes relacionadas a gestdo dos recursos do I1AP e a
deposicdo de Vargas em 1945, porém, esse foi um periodo onde houve uma
modificagdo na concepcdo da construcdo da moradia popular, passando a ser de total
responsabilidade do Estado, pois os empresarios viam que diante da conjuntura social e
econbmica em que se encontrava 0 pais, ndo tinham mais condi¢Ges de suprir a
demanda da populacdo. O Estado entdo intervém, porém de forma pontual, dispersa,
focando as agdes e programas que dessem visibilidade ao governo, como a construgédo
de conjuntos habitacionais, e 0 congelamento do prego do aluguel.

Bonduki (1994) afirma que neste periodo, o Estado comeca a assumir a
habitacdo como Questdo Social, porém com iniciativas desarticuladas, pois emanavam
de diferentes 6rgdos governamentais. Havia a construgdo de “uma grande colcha de
retalhos” (p. 719) de intervencgdes, pois a politica ndo era centralizada em um 6rgao, ela
partia de “diferentes Orgdos e interesses politicos” (p. 719). Por outro lado, explica o
autor, ela representou uma acdo concreta e deu inicio a ideia de habitagdo social no
Brasil.

Em sintese, a habitacdo social em larga escala nasce em 1937 com as Carteiras
Prediais do Instituto de Aposentadoria (IAPs), e se desenvolve em 1946 pela Fundacdo

da Casa Popular, no periodo dos governos populistas no Brasil, mesmo com diferencas
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marcantes entre elas. Segundo Bonduki (1994), ambas viabilizavam construcdes de
moradia, mas, o0 objetivo central das IAPs era garantir aposentadoria e pensdes aos
associados, enquanto que a FCP tinha como objetivo Unico a constru¢do de moradia
para a populacéo de baixa renda.

Nos primeiros anos da década de 40, durante a crise da habitacéo, inicia-se o
processo de expansédo das periferias e da autoconstrugédo das favelas do Rio de Janeiro e
S40 Paulo. E um periodo onde predominava o pensamento de que a periferizacio era
vista como alternativa habitacional dentro do processo de expansao industrial, pois
viabilizaria a construcdo da casa prépria a baixo custo sem implicar em aumento dos
salarios dos operarios.

A década de 60 foi marcada pelo golpe militar de 64. Neste periodo, o pais se
urbanizava aceleradamente e havia uma forte crise de moradia. Entéo, para responder a
esta crise os militares criam o Banco Nacional de Habitagdo — BNH. Houve a
construcdo de uma politica habitacional voltada para a construgdo da casa propria, com
forte preocupacdo politica e ideoldgica. Ressalta-se que a primeira presidente do BNH,
Sandra Cavalcanti, lanca a frase “a casa propria faz do trabalhador um conservador que
defende o direito de propriedade”, combatendo as ideias comunistas e progressistas do
pais. (BONDUKI, 2008, p. 72)

No entanto foi o papel econémico desta politica habitacional que dinamizou a
economia, através da geracdo de empregos e fortalecimento do setor da
construgdo civil — que a transformou num dos elementos centrais da
estratégia dos governos militares (BONDUKI, 2008, p. 72).

De acordo com Bonduki (2008, p. 73), no periodo de 1964 até 1986, o Brasil
teve o “BNH e o sistema por ele preconizado” como a unica Politica Nacional de
Habitacdo existente no pais. Esta politica era formada pelo Sistema Brasileiro de
Habitacdo (SFH) o qual era alimentado pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) criado em 1967, através da “poupanga compulsoéria dos assalariados brasileiros,
gue veio se somar aos recursos da poupanca voluntéaria, que se formou o Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE)” (BONDUKI, 2008, p. 73). Neste
periodo, 0 governo tinha uma estratégia de enfrentamento da questdo habitacional e o
BNH obteve durante a sua existéncia um numero significativo de casas construidas (4,3
milhdes de novas unidades habitacionais), “sendo 2,4 com recurso do FGTS, para o
setor popular e, 1,9 milhdes com recurso do SBPE para o mercado de habitagdo.”

(BONDUKI, 2008, p. 73).
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Segundo Bonduki (2008), apesar de ter sido um numero expressivo de
construcdo de casas, 0 BNH n&o atendeu as necessidades geradas pelo acelerado
processo de urbanizacdo que o Brasil passou no século XX, mais precisamente a partir
dos anos 50. Dentre as falhas deixadas por essa politica, estava a concentracao total na
construcdo formal da casa propria, sem nenhum investimento em moradia alternativa,
que envolvesse a capacidade da comunidade envolvida.

Este fato provoca o crescimento pelo pais, da autoconstrucdo, através do
autoempreendimento da populacdo em assentamentos urbanos precarios como as
favelas, alagados, loteamentos clandestinos e irregulares, etc. Para este autor, nos anos
80, quando o modelo econdmico dos militares entra em crise, gerando recesséo,
inflacdo, desemprego e queda dos niveis salariais, 0 movimento urbano passa a lutar
pelas elei¢des diretas, quando “a oposi¢do ao BNH se inseria no combate a ditadura”.
(p.75)

Segundo Rolnik e Nakano (2009), entre 1964 e 1986, 4,5 milhdes de moradias
foram construidas com o recurso do SFH, porém, deste nimero de casas, somente 3,3%
foram destinadas a populacdo de baixa renda, construidas em locais onde ndo havia
saneamento, transporte, onde a terra € mais barata, onde ndo ha acesso a educacao, a
salde, e seguranga, etc., ou seja, “por ndo ser cidade” (p. 2).

Conforme Bonduki (2008), em relacdo a gestdo publica, os pressupostos da
politica do BNH eram rigidos e centralizadores, pois ndo havia possibilidade de
participagdo da sociedade civil “na concepg¢do de programas e projetos” (p. 74), ou
controle social da politica e de recursos; ndo havia incentivo a processos alternativos na
construcdo da casa prépria, nem fonte de subsidio para habitacdo para populacdo de
baixa renda. Em relacdo ao projeto arquitetdnico e urbanistico, nas intervencbes
realizadas ndo havia articulacdo entre a politica habitacional e a politica urbana; as
construcdes eram padronizadas, sem respeitar as regionalidades e caracteristicas locais.

Com o fim da ditadura (1985), o BNH foi extinto (1986), havendo um periodo
onde houve um “esvaziamento” de uma politica nacional de habitacdo até a criagdo do
Ministério das Cidades em 2003. Bonduki (2008) denomina esta fase na politica

habitacional como periodo p6s-BNH.

Esta fase pode ser caracterizada como um periodo de transi¢do, momento em
que deixou de existir uma estratégia nacional para enfrentar a questdo da
habitacdo, vazio ocupado de forma fragmentaria, mas criativa por Municipios
e Estados. (BONDUKI, 2008, p. 77)
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Segundo Cardoso (2011), a partir de 1986, com o fim do BNH, as politicas
habitacionais passam a se dar de forma descontinuada, alternando entre poder local,
setor privado e setor cooperativado, além de que, com a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 e um novo cenario politico desenvolvido com as eleicbes municipais, houve
uma crescente municipalizacdo da politica, havendo uma ruptura com o formato de
gestdo centralizadora realizado pelo BNH em nivel nacional.

Em 1999, foi fundado o Instituto Cidadania, o qual reunia diferentes segmentos
da sociedade, ONGs, Universidades, governo, setor privado, movimentos sociais,
voltados a construgdo de uma saida para a questdo da habitacdo do pais, que apresentava
naquele periodo, um déficit habitacional de 6,6 milhdes de moradia (IBGE, 2000). Esse
instituto construiu o Projeto Moradia objetivando “transformar a moradia numa
prioridade nacional” (BONDUKI, 2008, p. 90).

Para Bonduki (2008), o governo FHC agravou o déficit habitacional. Por outro
lado, foi neste governo que foi aprovado o Estatuto da Cidade, depois de 13 anos de
tramitacdo no Congresso Nacional, ao “regulamentar a Constituicdo e criar a
possibilidade de fazer valer a funcdo social de propriedade, o Estatuto constitui um
marco importante que fazia parte da proposta original do Projeto Moradia” (BONDUKI,
2008, p. 81).

No Governo Lula, em 2003, é criado o Ministério das Cidades com a proposta
de preencher o vazio institucional, deixado desde o periodo militar (1964-1985) no pais.
Idealizado no interior do Projeto Moradia, o Ministério das Cidades nasce como fruto
do movimento de Reforma Urbana que vinha desde os anos 1970 e “que acumulou
forcas nas duas décadas seguintes na luta pela democratizacdo do pais e pela reforma
urbana”. (MARICATO, 2006, p. 215)

Segundo Maricato (2006), “para a equipe que coordenou 0S primeiros passos da
Politica de Desenvolvimento Urbano (PNDU) no Ministério das Cidades,” era preciso
construir uma nova cultura politica que pudesse dar uma resposta real as demandas da
questdo habitacional no pais, isto €, “construir uma ‘cultura’ para ocupar um vazio de
propostas praticas, dar espaco para emergéncia dos conflitos, construir pactos em torno
de conceitos programas e linhas de a¢des.” (MARICATO, 2006, p. 215).

Ainda segundo Maricato (2006), o processo participativo na politica urbana teve
seu inicio com a criacdo do Conselho das Cidades em 2003, que contribuiu para a
formulacdo do Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano. O Conselho teve a

participacdo de 2.800 delegados, que faziam parte dos movimentos sociais,
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universidades, sindicatos, ONGs, de profissionais de diversas areas, e instituicdes
governamentais. Neste ano, o Conselho aprovou as propostas das politicas nacionais de
habitacdo, saneamento ambiental, transito, mobilidade e transporte urbano. Além destes
pontos, aprovou também a Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos e
o Programa Nacional de Regularizacdo Fundiaria, entre outros assuntos. (MARICATO,
2006, p. 216)

De acordo com a mesma autora, na area do financiamento da habitacdo, foi
designada pelo Ministério das Cidades a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo
visando fazer um novo desenho da politica habitacional, onde estejam incluidos a
Unido, os Estados e Municipios, o setor privado, cooperativas e associa¢es populares.

Este Sistema esta dividido em dois subsistemas: o de Mercado e o subsistema de
habitacdo de interesse social, sendo que o subsistema de mercado esta voltado para a
classe média que historicamente tem se apropriado dos recursos destinados a habitacdo
pelo governo e; o outro sistema, é destinado a classe trabalhadora, com renda de 0 a 5
salarios minimos.

“O Subsistema de Habitacdo de Interesse Social inclui a criagdo do Fundo
Nacional Habitac&o de Interesse Social — FNHIS, aprovado pela Lei n°® 11.124/2005 que
dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social” (MARICATO, 2006
p. 218). A referida lei também institui o Conselho Gestor do FNHIS, como o primeiro
Projeto de Lei — PL de iniciativa popular, que esperou quase 13 anos para ser aprovado
no Congresso Nacional, que aconteceu no ano de 2005.

Este novo desenho institucional veio reforcar as administracfes locais, por que
ele propde que ao se articular com o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
— SNHIS, os outros niveis de governo devem criar seus respectivos Planos, Conselhos,

Fundos dentro de um sistema local de habitacéo de interesse social.

O desenho institucional proposto reforcava o papel estratégico das
administracBes locais, mas propunha a sua articulagdo institucional e
financeira com outros niveis de governo, no ambito do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS. Para que os estados e municipios
pudessem integrar 0 novo sistema, teriam de aderir a estrutura de criacdo de
fundos, conselhos e planos locais de Habitagdo de Interesse Social (HIS), de
forma a garantir sustentabilidade, racionalidade e, sobretudo, a participacéo
democratica na definicdo e implementagdo dos programas e projetos. Como
elemento central do Sistema, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), criado a partir de um projeto de lei de iniciativa popular, sob
a lideranca do movimento de moradia, permitiria o repasse de recursos a
fundo perdido para estados e municipios, sendo estes 0s principais executores
das politicas. (CARDOSO, 2011, p. 2)
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O Controle Social do SNHIS deveria ser feito pelo Conselho das Cidades e pelos
seus respectivos 6rgdos nos Estados e Municipios. Ressalta-se que em outubro de 2003
aconteceu a primeira Conferéncia Nacional das Cidades, em Brasilia, com o tema
“Cidade para Todos” e com o lema “construindo uma politica democratica ¢ uma
pratica integrada para as cidades.” (MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2006, p. 5)
Houve uma mobilizacdo nacional com a participacdo de mais de 3.000 municipios, e
onde foi sugerida a criagdo do Conselho Nacional de Habitacdo fundado em 2004.

Uma das maiores dificuldades encontradas pelo Ministério das Cidades para a
implementacdo das propostas da referida Conferéncia, foi o fato de que a politica
financeira do Governo Lula ainda estava aos moldes do Governo FHC, extremante
rigida e totalmente atrelado ao Ministério da Fazenda. No primeiro ano de governo, 0s
unicos projetos que eram aprovados estavam atrelados ao Fundo de Garantia por Tempo
de Servico — FGTS.

Mesmo que a nova Politica de Habitacdo Nacional — PHN fosse progressista e
tivesse incorporado quase todas as propostas do Projeto Moradia, ndo havia subsidio
financeiro para a realizacdo do projeto e prevalecia a visdo da Caixa Econémica Federal
no que tangia a concessao de créditos. Da mesma forma ocorreu com o Fundo Nacional
de Habitacdo, que sofreu oposicdo da equipe econdmica do governo, sendo aprovado
somente em 2005 (e implementado em 2006), e ao invés de ser instituido como fundo
financeiro ele foi instituido como fundo or¢camentério.

Em 2005, por necessidade de ampliacdo da base governista e reforma
ministerial, houve uma mudanca completa no Ministério das Cidades, com a
substituicdo do Ministro Olivio Dutra e sua equipe - que tinha um alto grau de
compromisso com o Ministério das Cidades - por Marcio Fortes. (MARICATO;
SANTOS JUNIOR, 2006, p. 10).

Em 2007, o Governo langa o PAC, Programa de Aceleracdo de Crescimento,
com o objetivo de implantar grandes obras de infraestrutura. Para Cardoso (2011, p. 03)
este programa previa “investimentos em habitagdo e saneamento (o PAC urbano). No
entanto, no campo habitacional privilegia-se a urbanizagdo de favelas, com forte
visibilidade politica, principalmente nos grandes centros urbanos.”. Segundo este autor,
0 PAC habitagéo desloca a centralidade do FNHIS na habitacdo, submete a sua ordem
todos os programas de habitacdo e de urbanizacdo incluindo o proprio FNHIS, que

passa a se submeter a ele. O PAC esta fora de todo controle social ou qualquer critério
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de distribuicdo, ele nasce alocado na Casa Civil, e ndo é articulado aos programas e
projetos construidos através de proposta popular.

Segundo Cardoso (2011), em 2009, com o objetivo de criar condicdes para a
ampliacdo do mercado habitacional para o atendimento da classe média (familias com
salario de até 10 salarios minimos), o governo lanca o Programa Minha Casa Minha
Vida-PMCMV.

Estabelecendo um patamar de subsidio direto, proporcional a renda das
familias, este Programa busca claramente impactar a economia através dos
efeitos multiplicadores gerados pela indlstria da construcdo. Além dos
subsidios, intenta também aumentar o volume de crédito para aquisicdo e
producdo de moradias, a0 mesmo tempo em que reduz 0s juros, com a
criacio do Fundo Garantidor da Habitacdo que aporta recursos para
pagamento das prestacdes em caso de inadimpléncia por desemprego e outras
eventualidades. (CARDOSO, 2011, p. 4)

Para Cardoso (2011), a intengdo do governo, com este programa foi “manter o
desenvolvimento do setor imobiliario e reaquecer as atividades no ramo da construgédo
civil” (p. 4), que vem gradativamente experimentando um intenso crescimento desde

2006, mas sofreu impactos da crise econémica.

Curiosamente, retoma-se neste momento argumentos semelhantes aos que
originaram a experiéncia do BNH, também criado para impulsionar a
economia por meio de efeitos multiplicadores e ampliar oportunidades de
acesso ao trabalho formal para populagcbes com baixa qualificacdo.
(CARDOSO, 2011, p. 4)

De acordo com Cardoso (2011), O PMCMV foi inspirado na experiéncia
chilena, e foi avaliado pelos empresarios da construcdo civil, que viram nesse modelo
de programa uma melhor oportunidade para dinamizar a producdo habitacional. O
Programa tem um desenho fortemente ancorado na participacdo do setor privado e logo
de inicio se choca com o SNHIS (que estd pautado na estratégia com o setor publico),
ignorando todo o debate em torno da construcdo de habitacdo popular acumulada no
Plano Nacional de Habitacdo de Interesse Social, em 2007. O PMCMYV também causa
impactos aos programas que estdo no ambito do FNHIS, pois elimina os repasses de

“recursos para as agoes de provisao habitacional” (p. 5).

Desde o langamento do PMCMYV, o FNHIS passou a concentrar 0s Seus
recursos nas agdes de urbanizagdo de assentamentos precarios e de
desenvolvimento institucional, por orientacdo do Mcidades acatada pelo
Conselho Gestor. Vale ressaltar que, para 2010, priorizou-se a alocacdo de
recursos em obras complementares a projetos em andamento financiados com
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recursos do PAC, o que mostra o carater subsidiario do FNHIS nas decis6es
de politica habitacional, na atual conjuntura. (CARDOSO, 2011, p. 5)

O PMCMV foi criado pela lei 11.977/2009, e no momento em que foi
consolidado passa a utilizar os recursos do Fundo de Arrendamento Residencial — FAR
(R$ 14.000.000.000,00) e do Fundo de Desenvolvimento Social — FDS,
(500.000.000,00) gerenciados pela Caixa Econdmica Federal. O autor explica que, o
FAR, inicialmente era utilizado para construcdo de moradia para familias com renda de
3 a 6 salarios minimos, no Programa de Arrendamento Residencial — PAR, e o FDS
estava constituido como fonte de financiamento de autoconstrucéo para associacdes e
cooperativas, através do Programa Crédito Solidario — PCS. O PCS, a partir do
lancamento do PCMV, passa a ser substituido pelo PMCMV- Entidades.

Cardoso (2011) explica que, no PMCMV, o ndcleo central é a empresa, que
passa a alocar os recursos do FAR, através de projetos apresentados a Caixa Econémica
Federal (CAIXA). Cabe nesse contexto aos governos municipais e estaduais, organizar
as demandas através de “cadastro enviados a CEF para seleg¢do dos beneficiarios” (p. 6).
Em alguns casos, 0 municipio teria a opcdo de doar terras publicas para construcéo,
visando dar acesso a populacdo de baixa renda. Sendo que, toda a responsabilidade da

construcdo fica com o setor privado.

Como o objetivo das empresas € necessariamente o de ampliar seus lucros, e
os precos finais estdo pré-determinados pelos tetos de financiamentos, os
ganhos com a producdo habitacional poderdo ser realizados a partir de duas
possibilidades ndo excludentes: pela reducdo do custo de construgdo ou pela
reducdo do preco da terra, dois tipos de lucratividade de natureza
diferenciada. O ganho com a reducgdo do preco pago pela terra é de natureza
mercantil e pode ser definido como lucro imobiliario, enquanto os ganhos
com a reducdo do custo de construcdo sdo de natureza propriamente
produtiva e podem ser definidos como lucro da construcdo. [...] Para a
reducdo do custo ou do tempo de producéo torna-se necessario ampliar o
tamanho dos empreendimentos, buscando concomitantemente maior
padronizacdo. Neste sentido, buscard ampliagdo da escala dos
empreendimentos, o que tem como consequéncia a necessidade de trabalhar
com terrenos de maiores dimensdes, reforca o processo de periferizacdo, ja
que é mais dificil encontrar areas de tamanho adequado nas regifes centrais.
(CARDOSO, 2011, p. 7)

O PMCMV traz de volta do periodo do BNH, a periferizacdo da Habitacdo de
Interesse Social, quando se refere a construcdo de casas para familias com renda de 0 a
3 salarios minimos e com a construcdo de grandes conjuntos habitacionais de baixa

qualidade. As consequéncias para a populacdo de baixa renda tem sido de acordo com

Cardoso (2011), a falta de transporte urbanos, devido a distancia, e de acesso a toda a
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rede de servicos e infraestrutura urbana, o que leva a populacdo a desenvolver
problemas de salde e a arcar com maiores despesas com transporte. Para o poder
publico local, também sofrem consequéncias, pois ha um aumento na implantacdo de
equipamentos de salde, educacdo, no abastecimento de agua, setor de transporte,
saneamento, etc.

Em relacdo a construgdo, deve-se ter um padrdo arquitetdnico, de menor custo
para a manutencao do imdvel, que racione energia, o que leva a reproduzir a tipologia
utilizado pelo BNH, uma constru¢ao de “quatro ou cinco pavimentos, sem elevador,
com unidades com areas minimas estabelecidas pelo programa.” (CARDOSO, 2011, p.
8).

O PCMV constitui-se assim, em um retrocesso na Politica Habitacional de
Interesse Social, inclusive enquanto uma politica que previa um pacto entre governo e
sociedade civil, com gestdo compartilhada nos municipios que se daria através dos
Conselhos de Habitagdo de Interesse Social. Porém, o PMCMV, da maneira que foi
construido, passa por fora deste organismo, sendo eles meros expectadores da
aprovacao dos projetos nos municipios.

Segundo Holanda (2010), o Paré aderiu ao SNHIS em 2007 com captacdo de
recursos para RMB, Castanhal e Marab4 através do PAC. Em 2008 foi instituido o
Sistema Estadual de Habitacdo de Interesse Social — SEHIS; o Fundo Estadual de
Interesse Social — FEHIS e o Conselho Estadual das Cidades, e em 2009, passa a fazer
parcerias com empresas para aderir ao PMCMV, através da COHAB. Em 2010, tinha
um saldo de 22.312 novas habitacbes em construcdo no estado do Para, sob a
responsabilidade do setor privado.

Com a promulgacédo da lei que cria 0 SNHIS, os Estados e Municipios também
devem criar o seu Sistema Local de Habitacdo de Interesse Social- SLHIS. A Secretaria
Municipal de Habitagdo - SEHAB criada pela lei 7.865 de 05 de janeiro de 1998,
durante a gestdo do prefeito Edmilson Rodrigues, é a responsavel pelo planejamento,
coordenagdo, execugdo, controle e avaliagdo das atividades da politica habitacional do
municipio, e, “que passa a atuar em intervengdes de melhoria habitacional e urbanizagéo
em areas de ocupacéo informal, acessando recursos de programas federais e atravées de
parcerias com organizacbes ndo governamentais” (PINHEIRO et al, 2007 apud
HOLANDA, 2010, p. 5).

Em 2005, a SEHAB, promoveu a constituicdo do Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social — CMHIS e a criacdo do Fundo Municipal de Habitacao
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de Interesse Social'® - FMHIS do municipio. A principal atuacdo do CMHIS, em 2012,
foi a participacéo direta no Plano Local de Habitag&o de Interesse Social — PLHIS, que
ocorreu primeiramente através de audiéncias Publicas com o objetivo de nortear a
Politica Municipal de Habitacdo Social do municipio.

Buscar entender, através do processo histérico da Politica Habitacional no
Brasil, o contexto atual da Politica Nacional de Habitagdo de Interesse Social no pais, é
fundamental para perceber como se da o rebatimento desta politica no municipio,
através da andlise de como atua o Conselho de Habitacdo de Interesse Social de Belém
que sera realizada a partir da observagdo e pesquisa em documentos (leis municipais),
relatérios da Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social e entrevistas com

os conselheiros, apresentada no capitulo quatro .

190 CMHIS e 0 FMHIS foram regulamentados através da lei n° 8.478 de 29 de dezembro de 2005.
(fonte: www.belem.pa.gov/sehab)
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4  ANALISE DA ATUACAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO
DE INTERESSE SOCIAL EM BELEM

A Constituicdo Federal de 1988 previu a institucionalizacdo dos conselhos
gestores de politicas setoriais, ampliando a esfera publica, como instrumentos de
participacdo da sociedade na gestdo e controle das politicas. Isto tragcou um novo
desenho para o exercicio da gestdo da coisa publica, através de um modelo de
democracia deliberativa nas politicas pablicas. Os Conselhos gestores se configurariam,
assim, como um espaco de interlocucdo permanente entre a sociedade civil e o Estado.

Porém, de acordo com Deluchey (2012), a institucionalizacdo da participacéo
politica (que se refere a gestdo compartilhada entre sociedade civil e o Poder Publico),
acaba se tornando o cerne do problema, pois se propde a “qualificar atoreS sociais
auténomos a integrar foruns hibridos” (p. 79), devido estes atores (especificamente da
sociedade civil enquanto atores sociais autdonomos) terem melhor conhecimento da
complexidade dos assuntos e trazerem uma grande contribuicdo para o debate. Este fato
qualificaria a politica no enfrentamento das expressdes da Questdo Social. Mas, de
acordo com este autor, ao invés de termos visto a formacéo de novas arenas politicas,
vimos a formacgédo de comissdes técnicas “cujo trabalho pode ou néo servir de insumo
para a formulagao de politicas publicas” (DELUCHEY, 2012, p. 79).

O autor afirma que :

[...] a institucionalizacdo da participacdo da sociedade civil organizada em
Conselhos paritérios, cujo objetivo principal é formular politicas publicas,
ndo significa automaticamente o reconhecimento da relevancia dos discursos
expressos pela sociedade civil. Logo, esses Conselhos ndo se configurariam
automaticamente como arenas politicas suscetiveis de institucionalizar
praticas democraticas. Os Conselhos, ao invés de se constituir em féruns
politicos, possibilitando a institucionalizagdo de conflitos entre
representagdes do mundo divergentes e/ou concorrenciais, poderiam se
desenvolver como meras arenas técnicas, cujo produto seria apenas a
legitimagdo da politica formulada pela administragdo governamental.
(DELUCHEY, 2012, p. 79)

A maioria dos conselhos no Brasil foi criada de forma compulsoéria, pois a sua
criacdo esta atrelada ao repasse de recursos ao municipio para aquele setor da politica
no municipio, ocorrendo nos anos 90 a chamada “febre conselheirista”. Dentre os tipos
de conselhos existentes, os conselhos de habitagdo foram considerados por alguns

autores ou como conselhos tematicos, por estarem ligados a uma politica social
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especifica ou conselhos de programa por estarem vinculados a um programa de
governo.

Os conselhos municipais de Habitacdo de Interesse Social, especificamente,
nascem no Brasil dentro do subsistema voltado para habitacdo social do novo Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS, que vem modificar o desenho
institucional da politica de habitagdo no governo Lula a partir de 2004. O SNHIS
institui a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS, projeto
de iniciativa popular, que entdo, obriga indiretamente, 0 municipio que deseja se
integrar a nova politica nacional a criar os respectivos Conselhos, Fundos, Planos locais
de HIS.

O Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social — CMHIS foi instituido
em Belém no ano de 2005, através da Secretaria de Habitacdo do Municipio — SEHAB,
assim como o Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social — FMHIS, a ele
vinculado, porém s6 foram regulamentados em 2006™.

O presente capitulo tem como objetivo analisar como tem sido a atuacdo do
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social enquanto gestdo da politica
habitacional no municipio de Belém desde o periodo de sua formacdo, em 2005, até o
ano de 2012. Para responder a esta pergunta foram realizadas cinco entrevistas com
membros do CMHIS, sendo que os participantes das entrevistas foram: um conselheiro
membro do Movimento Nacional de Luta pela Moradia - MNLM; um representante da
Federacdo de Orgdos para Assisténcia social e Educacional - FASE; um representante
da Companhia de Habitacdo de Estado do Para — COHAB; um representante da
Secretaria Municipal de Coordenacdo Geral de Planejamento — SEGEP; o Secretério do
CMHIS, funcionario publico cedido ao conselho da Secretaria Municipal de Habitacdo
— SEHAB.

Foi estabelecido contato com o representante da Universidade Federal do Para -
UFPA; da Companhia de Desenvolvimento Metropolitano — CODEM; com o
representante do Conselho Gestor da Bacia do UNA — CONGEB-UNA e com a
Secretaria Municipal de Urbanismo — SEURB visando a realizagdo de entrevista,
porém, sem obter sucesso, devido a diferentes situacbes de ordem particular. E
importante registrar que, um dos conselheiros, representante do Poder Publico local,
admitiu, ao ser procurado para entrevista, que ndo participa e ndo tem conhecimento dos

procedimentos, histéria e nem mesmo das atividades do CMHIS, devido a agenda de

1 Decreto Municipal n° 50419, de 31 de Janeiro de 2006.



71

governo, e que outros representantes estdo nesta condicdo, ou seja, foram nomeados
para compor o Conselho por ser uma nomeacdo instituida por lei, porém, ndo tem
historico de participacdo no Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social.

Os demais sujeitos entrevistados tem um histérico de participacdo no Conselho
de pelo menos um ano (em que foram representantes durante o pleito de 2012). Com a
elaboracdo do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse social, houve uma atuacédo
mais intensa no CMHIS-Belém no ano de 2012. De acordo com as informacoes
prestadas, os 0rgdos atuantes que ndo participaram desta entrevista foram a UFPA e a
CODEM.

Dentre 0s sujeitos entrevistados nesta pesquisa estd o0 Movimento Nacional de
Luta pela Moradia — MNLM, que, de acordo com o site do Forum Nacional de Reforma
Urbana, foi criado em 13 de julho de 1990 no | Encontro Nacional de Movimentos de
Moradia, porém ele materializou-se nos anos 80 com 0s movimentos de ocupacao de
areas e conjuntos habitacionais; no contexto em que surgiu tinha como apoiadores a
Conferéncia Nacional de Bispos do Brasil — CNBB; Caéritas; Central de Movimentos
Populares; e alguns anos depois firmaram parceria com a Central Unica dos
Trabalhadores — CUT e 0 Movimento Sem Terra — MST. “O objetivo central do MNLM
é a solidariedade pelo espago urbano, numa luta organica e Unica em conjunto com 0
MST — além da terra, luta pelo lote, pela casa, saneamento e demais necessidades da
populacao”. De acordo com o site do movimento, eles procuram estimular a
organizacdo e articular nacionalmente 0s movimentos de moradia que s&o
desenvolvidos por diferentes entidades como 0s sem-tetos, inquilinos, mutuérios e
ocupantes, na busca de unificacdo de suas lutas pela conquista de uma politica
habitacional com reforma urbana que garanta melhores condicGes de vida para a
populacéo.

Outra entidade de tradicdo na luta pela Reforma Urbana, que foi sujeito nesta
pesquisa, foi a organizacdo ndo governamental Federacdo de Assisténcia Social e
Educacional — FASE, fundada em 1961, com o objetivo de apoiar o0 desenvolvimento
local associativo e comunitario. A partir do golpe de 64, seu foco passa a ser a luta
contra a ditadura, e a formag&o das oposicdes sindicais e dos movimentos comunitarios

de base.

Na década de 70, a FASE apoiou 0 movimento de organizacdo social que
enfrentou a carestia, o trabalho infantil e as desigualdades econdmicas e
sociais. Teve grande presenga junto ao campesinato no norte do Brasil, junto
aos trabalhadores rurais do nordeste, aos trabalhadores da construcéo civil, e
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das industrias metallrgicas do sudeste e dos movimentos de associagdes de
moradores do norte a sul do pais. Formando centenas de liderangas pelo
Brasil e apoiando-as em suas reivindicacdes, chegou aos anos oitenta
participando de todo o processo que levou a anistia, a constituinte, as eleicdes

diretas. (1)

Durante a década de 80 e 90, a FASE passa a desenvolver metodologias
educativas para instrumentalizacdo da participacdo cidada e controle popular, e a ter
uma atuacao significativa na luta contra as desigualdades sociais, direitos sociais e
econdmicos. No século XXI “a FASE se langou na atuagdo local, nacional e
internacional com vistas a integrar redes, foruns e plataformas sempre visando derrotar
as politicas de carater neoliberal” (http://www.fase.org.br), além de fazer parceria com
universidades e convénios com 6rgdos publicos visando a producéo de conhecimento.

O terceiro participante desta entrevista foi um representante da SEGEP —
Secretaria Municipal de Coordenacdo Geral do Planejamento e Gestdo. Esta secretaria
foi criada pela Lei Municipal n® 7.341/86; trabalha com o objetivo de criar, avaliar e
reformular todo o sistema municipal de planejamento urbano, articulando com o terceiro
setor, outros 0Orgdos municipais visando a captacdo de recursos para as acOes
governamentais, além de coordenar as licitacbes de bens materiais e servi¢cos comuns,
ela também desenvolve a organizacdo do Executivo Municipal.

A Secretaria Municipal de Habitagdo — SEHAB, também foi sujeito nesta
pesquisa, através de seu representante no Conselho. Este é o 6rgdo onde se localiza
espacialmente o CMHIS. A SEHAB foi criada em 05 de janeiro de 1998 pela Lei n°
7.865 e € responsavel pela elaboragdo e fiscalizacdo dos projetos de obras fisicas, como
a construcao de equipamentos urbanos, abastecimento de agua, pavimentacdo de ruas,
dentre outras; a elaboracdo de trabalho social: geracdo e emprego e renda; educacdo
ambiental e sociopolitica, assim como acompanha e fiscaliza a aplicacdo do FMHIS, e
tem como atribuicdo o fortalecimento da sociedade civil na elaboracdo da Politica
Municipal de Habitagé&o.

Do ponto de vista metodolégico, os dados empiricos deste capitulo foram
obtidos mediante pesquisa documental através das leis que regem o Conselho (lei de
criagdo, regulamentacgéo, regimento interno); do relatorio das audiéncias publicas que
nortearam a elaboracdo do Plano Municipal de Habitagdo de Interesse Social de Belém
em 2011; observacédo participante da Conferéncia Municipal de Habitagdo de Interesse

Social no ano de 2012 e a entrevista semi-estruturada a membros do CMHIS, com o
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objetivo de responder como se da a atuagdo do Conselho Municipal de Habitagdo de
Interesse Social hoje em Belém.

A entrevista foi baseada em um roteiro semi-estruturados com dez perguntas. A
primeira pergunta estava relacionada ao contexto histérico de criacdo do Conselho e
buscou identificar qual o papel do CMHIS e objetivos na época de sua criacdo; a
segunda pergunta buscou identificar se houve ou ndo conquistas nestes oito anos de
atuacdo do CMHIS; assim como, se houve mudancas nos seus objetivos; e procurou
identificar, na quarta pergunta como o CMHIS vem atuando em suas principais
atribuicOes, dentre o controle social, a elaboracdo do Plano Municipal de Interesse
Social, e a fiscalizagdo do FMHIS. Foi perguntado, também, qual o papel do CMHIS na
elaboracdo do Plano? E, no ponto de vista dos entrevistados, se ele consegue ter
autonomia em relacdo a Secretaria de Habitacdo do Municipio, e por fim buscou
entender como se estabelece atualmente a correlacdo de forgas dentro do CMHIS em
relacdo ao fortalecimento dos movimentos sociais.

Este capitulo esta dividido em dois subitens, no primeiro item ird demonstrar o
processo de institucionalizacdo do CMHIS, através de um registro documental da lei
que o constituiu como Conselho de Habitagéo de Interesse Social (lei 8.478 de 2005), o
Decreto n® 50.419 que o regulamenta e o Regimento Interno deste Conselho; dentro
deste primeiro item, fara uma avaliacdo do processo participativo realizado pelo
Conselho nas audiéncias publicas para realizacdo do Diagndstico Habitacional de Belém
e apresentacdo dos dados obtidos com observacdo participante na Conferéncia
Municipal de Habitacéo de Interesse Social, no ano de 2012 em Belém com o objetivo
final de elaborar o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse social e o subitem dois,

no qual fara a analise das entrevista aos conselheiros do CMHIS.

4.1 A COMPOSICAO DO CMHIS EM BELEM

A constituicdo do Conselho de Habitagdo de Interesse Social - CMHIS e do
Fundo Municipal de Interesse Social — FMHIS, a ele vinculado, foi dada atraves da lei
ordinaria 8.478, de 29 de dezembro de 2005, sua regulamentacdo se deu trinta dias
depois, através do Decreto n° 50.419 de 31/01/2006, publicada no DOM (Diério Oficial

Municipal) n® 10.628, de 28 de marco de 2006. De acordo com o artigo primeiro desta
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lei municipal, o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social tem carater
deliberativo e tem a finalidade de “garantir a participagdo da comunidade na elaboracao
e implementacdo de programas e projetos de habitacdo de interesse social e seus
desdobramentos™ nas areas do saneamento, promoc¢do humana, regularizacéo fundiaria e
a gestao dos recursos do FMHIS. (BELEM, lei 8.478/2005)

A Constituigdo do Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social nasce
com a perspectiva de realizacdo de uma gestdo colegiada da politica publica de
Habitacdo de Interesse Social na cidade de Belém. Como um simbolo da democracia
nesta area, deveria ser o reflexo de uma nova relacdo entre o Estado e a Sociedade,
abrindo as portas para a participacdo social na Habitacdo de Interesse Social nesta

regiao.

Os conselhos podem contribuir para a democratizagdo da gestdo publica, a
ampliacdo quantitativa e qualitativa da participacdo, a condugdo coletiva de
politicas sociais, a responsabilizacdo de governantes (accountability), o
controle social pro-ativo e para o intercambio de informagdes entre
populacéo e poder local. (OLIVEIRA; PEREIRA; OLIVEIRA, 2010 p. 423).

A respeito da constituicdo dos Conselhos Municipais, Deluchey (2012) afirma
que a participagdo da sociedade civil organizada nestes espacos de gestdo
governamental parte do reconhecimento que a “participa¢ao deveria ser aumentada e
institucionalizada” (p. 78), a partir do argumento da existéncia de uma “crise estrutural
da representacéo politica qualificada pelo processo eleitoral” (p. 78).

Este mesmo autor afirma que a presenca da sociedade civil nos Conselhos tem a
capacidade de “institucionalizar os discursos”, partindo da l6gica de que os atores
sociais autbnomos dariam as respostas adequadas para a complexidade da questdo
relacionada ao Conselho, porém isto acaba por se constituir o problema central deste
tipo de institucionalizacdo da politica, pois corre o risco de transformar o espago de
participacdo na formacdo de comissbes técnicas, que no caso do CMHIS
especificamente, pode ou ndo servir de insumo para a formulagdo de uma nova politica
habitacional de interesse social local.

Quanto a sua composicdo, 0 CMHIS é formado por representantes dos Poderes
Executivo Municipal e Estadual, sociedade civil e movimentos sociais de moradia.

De acordo com o artigo 5° da Lei Municipal 8.478/2005, o CMHIS foi
constituido da seguinte forma:

¢ 6 (seis) representantes do Poder Executivo Municipal,
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¢ 1 (um) representante do Poder Executivo Estadual;

¢ 1 (um) representante do GRPU (Geréncia Regional do Patriménio da Uni&o);

o 1 (um) representante da CAIXA,;

o 1 (um) representante do Sindicato Patronal;

e 1 (um) representante do Sindicato dos Trabalhadores;

e 1 (um) representante da UFPA;

¢ 1 (um) representante do CREA;

¢ 1 (um) representante do Movimento Nacional da Luta pela Moradia - MNLM;

¢ 1 (um) representante do Forum Paraense de Defesa da Moradia;

el (um) representante da Federacio de Orgdo para Assisténcia Social e

Educacional - FASE;

e 1 (um) representante do Conselho Gestor da Bacia do Una — CONGEB-UNA,;

e 1(um) representante da FEMECAM;

¢ 1 (um) representante da Central de Movimentos Populares — CMP.

E seus respectivos suplentes.

Trinta dias depois, como previsto em lei, ocorre a regulamentacdo da lei de
criacdo do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social de Belém. O
documento de regulamentacdo do CMHIS-Belém veio definir os seis membros do Poder
Executivo Municipal:

e Secretaria Municipal de Habitacdo- SEHAB (cargo de Presidente do Conselho,

artigo 4°);

e Um representante da SEHAB,;

e Um representante da Secretaria Municipal de Urbanismo - SEURB;

e Companhia de Desenvolvimento Metropolitano - CODEM,;

e Secretaria Municipal de Saneamento - SESAN;

e Secretaria de Gestdo e Planejamento — SEGEP;

Os demais itens da composi¢do permanecem idénticos a lei municipal, sendo que na
regulamentacdo define-se que cada membro deve ter um suplente que terd o mesmo
tempo de mandato e substituird o titular em sua auséncia, podendo participar das
reunides do Conselho, porém sem direito a voto.

Depois de regulamentado, houve a definicdo, com a publicacdo do Regimento
Interno do CMHIS, em 19 de abril de 2006, através da resolu¢do n° 01, da Mesa diretora

do Conselho. O entéo presidente do Conselho, o Secretario Municipal de Habitacéo, Sr.
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Paulo Alberto dos Santos Queiroz instituiu como Mesa Diretora do Conselho:
Presidéncia — representante da SEHAB (O Secretario Municipal de Habitagdo); vice-
presidéncia: representante do Forum de Moradia; 1° Secretario: representante do CREA;
2° Secretario: representante do Sindicato da Construcdo civil; 3° Secretéario:
representante da CAIXA.

A composi¢do do CMHIS em lei, demonstra num primeiro momento, um
cenario propicio para a atuacdo em esfera publica de diferentes segmentos sociais da
habitacdo, indicando que o CMHIS teria condicGes interinstitucionais de ser um
instrumento de democracia deliberativa na elaboracdo da Politica de Habitacdo de
Interesse Social em Belém.

Porém, a descricdo da composi¢do do Conselho em lei, desenha um quadro de
fixacdo das entidades, trazendo para o debate uma das principais criticas realizadas por
entidades que compdem o Conselho e pelos movimentos sociais de moradia que néo
tem acesso ao CMHIS.

Por exemplo, a entidade FEMECAM, hoje ja esta extinta, porém ocupa cadeira
no Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social, enquanto entidades atuantes
em outros espacos de organizacgéo estdo de fora do Conselho. Isto foi registrado durante
a realizacdo da pesquisa, através das falas desses atores sociais em entrevista e durante a
realizacdo da Conferéncia Municipal de Habitacé&o.

De acordo com a pesquisa realizada, as entidades que participaram efetivamente
do CMHIS no pleito de 2011-2012, foram: a SEHAB, na pessoa do Sr. Oswaldo
Gonzaga Santos (Titular); o Secretario do CMHIS (funcionario cedido da SEHAB), Sr.
Edi Magno; a Secretaria Municipal de Coordenacdo Geral de Planejamento e Gestdo —
SEGEP, na pessoa da Sr.2 Davina Bernadete Dias Oliveira (suplente); a Companhia de
Desenvolvimento Metropolitano — CODEM, na pessoa da Sr.2 Maria do Carmo Campos
da Silva (suplente); o Movimento Nacional de Luta pala Moradia — MNLM, na pessoa
do Sr. Humberto Daniel da Silva (Titular); a Federagio de Orgdos Para Assisténcia
Social e Educacional — FASE, na pessoa do Sr. Jodo Gomes da Silva Neto (Titular); o
Conselho Gestor da Bacia do UMA — CONGEB-UMA, na pessoa do Sr. Salvador
Viana da Silva (Titular); a Companhia de Habitacdo de Estado do Para — COHAB, na
figura de Anna Carolina Gomes Holanda (Suplente); a Universidade Federal do Para —
UFPA na pessoa da Prof.2 Solange Maria Gayoso da Costa. Desta forma, onze entidades
néo participaram das reunides do pleito e da atuacgdo na elaboracdo do Plano Municipal

de Habitacdo de Interesse Social no ano de 2012.
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Um conselho paritéario significa que o numero de representantes do segmento
usuario € igual ao numero de representantes de outros segmentos, tais como,
profissionais, gestores, prestadores de servico, para que seja garantido o controle social
sobre a execucdo da politica e dos Planos de Habitacdo de Interesse Social. O CMHIS é

um conselho de pares.

A igualdade numérica, capaz de assegurar a simetria decisdria entre
populacdo e governo, ndo extingue os desafios da paridade, da
representatividade e da autonomia. A paridade deve servir-se de condi¢des
equanimes de acesso, por parte dos conselheiros, a informagdo — insumo
argumentativo essencial. Em diversos casos, a paridade formal é distorcida
pela posi¢do privilegiada da designacdo governamental, que dispbe de tempo
e meios para articular-se (TEIXEIRA, 2000a apud OLIVEIRA; PEREIRA,
OLIVEIRA, 2010, p. 431)

A composicao do CMHIS-Belém em 2012 esta assim:

¢ Secretaria Municipal de Habitacéo;

e Secretaria Municipal de Urbanismo — SEURB;

e Companhia de Desenvolvimento Metropolitano — CODEM,;

e Secretaria Municipal de Saneamento — SESAN;

e Secretaria de Gestdo e Planejamento — SEGEP;

e Secretaria Municipal de Financas — SEFIN;

e Superintendéncia Regional do Patriménio da Unido — UNP;

¢ Caixa Econdmica Federal,

e Sindicato das Industrias da Construcao Civil - SINDUSCON;

eSindicato dos Trabalhadores da Construcdo e Imobiliarias de Belém e
Ananindeua — STCIMBA;

e Universidade Federal do Pard — UFPA,;

e Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura;

e Movimento Nacional da Luta pela Moradia — MNLM;

e Forum Paraense de Defesa da Moradia — Forum da Moradia;

e Federacéo de Orgo para Assisténcia Social e Educacional - FASE;

e Conselho Gestor da Bacia do Una— CONGEB-UNA;

eFederacdo Metropolitana de Centros Comunitarios e Associacbes de
Moradores - FEMECAM,;

e Central de Movimentos Populares — CMP
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Observar a composigéo € abrir o didlogo para a representatividade no Conselho,
segundo Oliveira, Pereira e Oliveira (2010, p. 431), “a representatividade, por seu turno,
associa-se a revogabilidade dos mandatos e a selecdo dos conselheiros,” os autores
afirmam que soO se interrompe um mandato por um ato extremo, quando ha um nivel
alto de falta de assiduidade, compromisso e legitimidade do Conselheiro. Quando ha
negligenciamento da representatividade no Conselho ocorre que a capacidade

deliberativa do Conselho é comprometida. Eles também afirmam que:

Os processos de eleicdo (designacdo social) e indicacdo (designacdo
governamental) de conselheiros devem ser criteriosos, de modo a agregar aos
6rgdos individuos dotados de vinculos comunitarios, virtudes publicas e
capacidades analitico-discursivas. (OLIVEIRA; PEREIRA; OLIVEIRA,
2010, p. 431).

Em relacdo aos recursos individuais e subjetivos dos Conselheiros, foi possivel
observar durante entrevista que o segmento de gestores tem maior nivel de escolaridade
e de renda, e por outro, lado o segmento dos usuérios tem maior engajamento politico e
envolvimento com préticas associativas. N&o foi possivel a identificacdo se 0 CMHIS
consegue exercer autonomia, no que se refere a construcao de redes de apoio, como por
exemplo, com o Poder Legislativo, pois de acordo com os membros do Conselho

entrevistados, ele foi um Conselho que pouco teve atuacdo, e constata-se grande parte
das entidades indicam seus representantes e depois se afastam do Conselho.

Trata-se de compreender se, e até que ponto, uma permeabilidade maior ou
menor das instituicdes politicas influencia a decisdo das organizagdes sociais
de participar efetivamente nos conselhos. Ou seja, seria importante analisar
até que ponto organizacfes capazes de mobilizar redes de apoio politico no
poder Legislativo, no poder Executivo e/ou nos partidos estariam dispostas a
investir suas “fichas” em canais publicos de deliberagdo, como forma de
realizacdo dos seus interesses. Sob essa perspectiva, poderiamos investigar a
forma como os atores da sociedade civil combinam ou articulam suas varias
frentes de atuacdo e o quanto valorizam de fato a participacdo em espagos
como os conselhos. Isso porque, como a bibliografia vem demonstrando, no
geral as entidades indicam seus representantes e entdo afastam-se do
cotidiano dos conselhos, ndo demonstrando valorizar efetivamente esses
canais. (TATAGIBA, 2004, p. 210)

Gohn (2002, p. 9) afirma que a “questdo da representatividade e da paridade
constituem problemas cruciais a serem melhor definidas nos conselhos gestores em
geral”, os principais problemas identificados partem: (1) da auséncia de critérios que
garanta “a igualdade de condig¢des entre os participantes”; (2) o mandato estar vinculado

ao mandato dos dirigentes, (sendo uma solucdo estar desvinculado das elei¢des, assim a
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renovacdo do mandato dos conselheiros deveria ser parcial para ndo coincidir com o
mandato eleitoral); (3) os Conselhos sdo deliberativos , mas ndo ha “ estrutura juridica
que dé amparo legal as suas decisdes”, ndo havendo uma forma de obrigar o Executivo
de cumprir com o que foi deliberado no Conselho; (4) a desvinculacdo do representante

eleito com a comunidade que o elegeu.

Em relacdo a paridade, ela ndo é uma questdo apenas numérica, mas de
condic6es de uma certa igualdade no acesso a informacéo, disponibilidade de
tempo, etc. A disparidade de condicbes de participagdo entre os membros do
governo e os advindos da sociedade civil é grande, os primeiros trabalham
nas atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente de trabalho
normal/remunerado, tém acesso aos dados e as informagdes, tém infra-
estrutura de suporte administrativo, estdo habituados com a linguagem
tecnocrdtica, etc. Ou seja, eles tém o que os representantes da sociedade civil
ndo tém (pela lei, os conselheiros municipais ndo sdo remunerados e nem
contam com estrutura administrativa propria). Faltam cursos ou capacitacéo
aos conselheiros, de forma que a participacdo seja qualificada em termos, por
exemplo, da elaboragdo e gestdo das politicas publicas; ndo ha parametros
que fortalegam a interlocucgdo entre os representantes da sociedade civil e os
representantes do governo. (GOHN, 2002, p. 9)

Deluchey (2012) afirma que o caréater paritario dos Conselhos, da “naturalidade”
ao enfrentamento politico entre governo e sociedade civil, dando legitimidade para o
namero igual de assentos de entidades governamentais e ndo governamentais. Segundo
o autor, “do ponto de vista governamental, a participacao da sociedade civil corresponde
ao reconhecimento de uma competéncia técnica de associacbes que defendem uma
causa unica” (p. 81), que estdo dispostas a participar da gestdo publica, retirando das

entidades populares a potencialidade de adentrar no campo politico.

A tentativa de despolitizacdo das organizacGes da sociedade civil serve aos
governantes na medida em que estes, de um lado, tém interesse em limitar a
ingeréncia da sociedade civil organizada na formulagdo das politicas
governamentais e, por outro lado, também se aproveitam da competéncia
socialmente reconhecida dessas organiza¢des para aumentar a legitimidade
dos projetos politicos governamentais. A estratégia dos governantes estaria,
nesta hip6tese, fundamentada na obtencdo do maior apoio possivel por parte
das organizac6es da sociedade civil aos seus programas governamentais e, ao
mesmo tempo, na tentativa de reduzir ao maximo a capacidade dessas
organizacOes de reformar ou reformular os programas de agdo projetados
pelo governo eleito. Inserido na logica neoliberal, o mercado politico
responde aos mesmos moldes do mercado econémico: potencializar os
beneficios e reduzir os custos (DELUCHEY, 2012, p. 81)

Oliveira, Pereira e Oliveira (2010) afirmam que os espacos plurais, poliarquicos,

como os conselhos, “favorecem a expansao da participacdo”, porém, “ tal engajamento
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ndo expressa, necessariamente, os tragos da forma politica da participagdo”, pois o
sistema capitalista “esvazia o conteudo ético-politico da participagdo” (p. 432)
Deluchey (2012) aponta que “do ponto de vista da sociedade civil”, 0s atores
que foram eleitos para representar os interesses da sociedade civil, sdo “vistos como
suspeitos de ndo representar de forma satisfatoria os interesses da maioria”. No caso do
CMHIS onde as entidades foram indicadas pelo Poder Puablico, isto se acentua,
causando um descontentamento entre os atores que ndo estdo na composi¢do do
conselho. Este autor afirma que, o modelo neoliberal de Estado € que cria estas

situacOes colocando um ator social contra o outro,

[...] esse enfrentamento configura as relagdes entre representantes do Estado
e membros da sociedade civil organizada, e costuma criar uma desconfianca
a priori de um grupo de atores em relacdo ao outro, levando
institucionalmente a composicéo de dois grupos cujo conflito, politicamente
reconhecido, expressar-se-ia nas novas institucionalidades de cunho paritério.
(DELUCHEY, 2012, p. 81)

Aparece neste ponto, o problema da “legitimidade e da capacidade de
representacdo dos Conselheiros oriundos da sociedade civil” (DELUCHEY, 2012, p.
81). O modelo liberal se legitima com a livre concorréncia dos interesses particulares e
a livre expressdo das vontades individuais (WEERTZ, 2005 apud DELUCHEY, 2012,
p. 82), se concentrando apenas no processo eleitoral, na representacdo da vontade da
maioria.

Entdo, a legitimacdo dos discursos da sociedade civil nos conselhos paritarios, se
consolidaria de acordo com Deluchey (2012), com a mudanca da praxis da democracia
representativa, para uma praxis deliberativa - participativa, onde o que esteja sendo
representado sejam os discursos, e nao as pessoas ou interesses particulares.

A autonomia deliberativa dos conselhos também passa pela sua estrutura fisica,
os meios financeiros, recursos fisicos e materiais, capacidade organizacional, é o que

sera avaliado na préxima secao deste capitulo.

4.2 AVALIACAO DA DINAMICA E ESTRUTURA DO CONSELHO MUNICIPAL
DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL
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Em relacdo a dindmica de funcionamento dos Conselhos, Tatagiba (2005, p.
209) afirma que as pesquisas apontam que a “centralidade do Estado nas pautas; a falta
de capacitacdo dos conselheiros e problemas com a representatividade” geram uma
fragilidade deliberativa dos conselhos, além desses fatores ja mencionados, ainda ocorre
a questdo da inexisténcia e inefetividade do Fundo Municipal acarretando um
sucateamento do Conselho Municipal.

Em relacdo a estrutura dos Conselhos Municipais, Oliveira, Pereira e Oliveira
(2010 p. 431) afirmam que “A indisponibilidade de recursos agrava a dependéncia dos
conselhos em relacdo ao executivo e desencadeia constrangimentos e protelaces”. Este
fato influencia na capacidade deliberativa do conselho, assim como no impacto de

producdo das politicas publica.

O que estd faltando na verdade sdo recursos, € por que tudo leva ao
financeiro, materiais e financeiro, ndo diria nem humano porque humano
tem, a gente precisa de uma sala, precisa de mais um computador, a gente
precisa de uma infraestrutura fisica, para que a gente possa chegar aqui e ter
um espaco para receber, um espaco fora da secretaria, porque aqui nos
estamos num espaco institucional, aqui nds temos que seguir horarios da
secretaria, e movimento social ndo pode ter horério, as vezes a gente se relne
de manhd, as vezes a noite, entdo tem que ter... (Entrevistado 2)

Desta forma, esta secdo se dispGe a analisar os documentos de criacdo do
CMHIS, Lei 8.478/05, em relagdo a dinamica e estrutura, a procura das contradi¢des
com a realidade apresentada neste conselho.

De acordo com o artigo segundo deste documento, o objetivo do CMHIS é
viabilizar o acesso a terra urbanizada para a populacdo de baixa renda, assim como a
implementacdo de politicas e programas que viabilizem o acesso a habitacdo social e, de
“articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagdo das instituicdes e 6rgdos que
desempenham funcdes no setor de habitacdo” (Art.2, inciso Il1). O artigo terceiro prevé
que todos os programas e projetos de Habitacdo de Interesse Social devem ser
centralizados no CMHIS, de acordo com a legislacio especifica de cada um. (BELEM,
lei 8.478/ 2005)

A respeito da estrutura, organizacao e atuacdo do CHMIS, o artigo quarto desta
lei 8.478/05 observa os principios e diretrizes que o norteiam. No que tange aos

principios do CMHIS estdo relacionados:



82

a) Compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal, estadual,
da area metropolitana e municipal, bem como das demais politicas de
desenvolvimento urbano, ambiental e de incluséo social;

b) Moradia digna como direito e vetor de inclusdo social;

c) Democratizacdo, descentralizacdo, controle social e transparéncia dos
procedimentos decisérios;

d) Funcdo social da propriedade urbana visando a garantir atuacdo
direcionada a coibir a especulacdo imobiliaria e permitir o acesso a terra
urbana e ao pleno desenvolvimento das funcBes sociais da cidade. (Art.° 4
inciso 1). (BELEM, lei 8. 478/2005)

Em relacdo as diretrizes para estrutura, atuacdo e organizagdo do CMHIS, o
artigo 4° define como diretriz: dar prioridade para planos, programas e projetos
habitacionais que se direcionem para a populacdo de baixa renda articulados em todos
os niveis de governo Federal, Estadual e Municipal; prioridade também, para a
utilizacdo das areas urbanas ndo utilizadas e subutilizadas inseridas na malha urbana;
assim como ter prioridade nos terrenos do Poder Publico para construcdo de habitacdo
de Interesse Social. O Conselho também deveria atuar na sustentabilidade econémica,
financeira e social dos programas e projetos implementados; dar incentivo as
instituicOes juridicas que regulamentam o acesso a moradia. Dar incentivo a pesquisa,
desenvolvimento tecnoldgico e meios alternativos de habitagdo popular; viabilizar
instrumentos de acompanhamento e avaliacdo de impactos sociais nas politicas de
producdo habitacional e dos programas e projetos sociais e por fim devem estabelecer
formas de inclusdo para grupos sociais como idosos, familias chefiadas por mulheres e
familias de baixa renda.

Contraditoriamente ao contetdo da lei do CMHIS, o entrevistado 3 responde:

O conselho continua com as suas mesmas atribuicdes, e ndo tem tido assim
grande importancia para o Poder Publico municipal. Por exemplo, o governo
municipal, tem contratado através do PAC, construcdes de habitagdes que
ndo passa pelo conselho, por exemplo, o Projeto Portal da Amazonia, tem
toda uma politica habitacional 14, ndo é uma politica, mas mexe com a
questdo habitacional. Sdo familias que moram 30, 40 anos ali, que estdo
sendo desalojadas, estdo colocando em aluguéis; as pessoas estdo morando
em casas alugadas, algumas ja estdo atrasadas 4, 5 meses. Construiram I&
com esses recursos alguns apartamentos para colocar essas familias, mas isso
ndo passa pelo Conselho. E uma relacio direta entre prefeitura e governo
federal. O governo federal também tem tido essa pratica, o Programa Minha
Casa, Minha Vida, ndo passou pelo conselho nacional das cidades; foi um
programa que inclusive, o gestor que idealizou e quem esta tocando
politicamente, quem esta tomando as decisdes é o gabinete da presidéncia, 0
Ministério das Cidades é somente para avalizar aquilo que ja foi decidido no
gabinete da presidéncia da republica. Entdo, ¢ um programa, o “minha casa,
minha vida” inicialmente voltado para aquecer a construgdo civil e também
combater o déficit habitacional, mas, no entanto, pouco dialoga com a
questdo urbana, com instrumentos do estatuto da cidade, com os planos
diretores das cidades, entdo €é algo apartado de tudo aquilo que 0 movimento
social vem construindo com luta ao longo dos anos, para ser uma cidade mais
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acessivel. Acessivel aos equipamentos, servicos, a questdo ambiental, estar
incluida a localizagcdo desses conjuntos proximos a estratégias de
sobrevivéncia das pessoas. Os servigos urbanos, entdo o programa “minha
casa, minha vida” ndo passou por uma discussdo no conselho das cidades e
pouco dialoga. (ENTREVISTADO 3)

O artigo sexto se dirige as entidades, publicas ou privadas, que ndo podem
participar do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social (HIS) de Belém, séo
elas as entidades que nos Ultimos cinco anos foram responsaveis por atos irregulares de
forma definitiva no Tribunal de Contas do Municipio; que foram punidas em ambito
administrativo mediante decisdo que ndo cabe recurso, por ato de lesdo ao patrimonio
publico. Entidades condenadas em processo criminal em crime contra o patrimonio e
entidades que possuem dividas com o Executivo.

O artigo 7° define que as reunides ordinarias do CMHIS devem acontecer uma
vez a cada trimestre, e extraordinariamente de acordo com o Regimento Interno do
conselho. O quérum para tomada de decisbes é de seis membros presentes, sendo o
presidente voto de qualidade. O CMHIS pode solicitar um membro do poder executivo
constituindo uma secretaria executiva. E para funcionar plenamente, ele utiliza espaco
do poder executivo, como acontece na pratica a utilizacdo do espaco fisico da SEHAB.

O artigo 8° define as competéncias do CMHIS. Em rela¢do ao Fundo Municipal
de Habitacdo de Interesse Social — FMHIS compete ao CMHIS aprovar as diretrizes e
normas para a gestdo do Fundo; aprovar os programas anuais e plurianuais de aplicacdo
dos recursos do FMHIS; estabelecer limites maximos de financiamento, a titulo oneroso
ou a fundo perdido, para as modalidades de atendimento previstas no artigo 13° desta
Lei; definir politicas de subsidios na area de financiamento habitacional; definir a forma
de repasse a terceiros dos recursos sob a responsabilidade do FMHIS; definir as
condicdes de retorno dos investimentos; definir os critérios e as formas para a
transferéncia dos imodveis vinculados ao FMHIS, aos beneficiarios dos programas
habitacionais; definir normas para gestdo do patrimonio vinculados ao FMHIS;
acompanhar e fiscalizar a aplica¢do dos recursos do FMHIS, solicitando, se necessério,
0 auxilio do 6rgéo de financas do Executivo.

E de sua competéncia também acompanhar a execucdo dos programas
habitacionais de interesse social do Municipio, cabendo-lhe, inclusive, suspender o
desembolso de recursos caso sejam constatadas irregularidades em sua aplicacéo;
dirimir davidas quanto & aplicacdo das normas regulamentares relativas ao Fundo, nas

matérias de sua competéncia; propor medidas de aprimoramento do desempenho do
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FMHIS, bem como outras formas de atuagdo visando a consecugdo dos objetivos dos
programas sociais (Art. 8°, item I-XII). Assim como deve, através da lei elaborar o
regimento interno, o qual foi elaborado em abril de 2006, e também realizar audiéncias
publicas com diferentes segmentos sociais para debater e avaliar os critérios de
avaliacio de recursos e programas habitacionais sob a gestdo do CMHIS. (BELEM, lei
8. 478/ 2005)

O capitulo dois da lei refere-se exclusivamente ao FMHIS, através da secéo |
cria os objetivos e fontes do Fundo Municipal de HIS de Belém, o artigo 9° cria o Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social como fundo de natureza contébil, para
centralizar e gerenciar 0s recursos orcamentarios que estariam no ambito do CMHIS,
destinados a implementacdo de politicas habitacionais voltadas para a populacdo de
baixa renda, e o artigo 10° institui que o FMHIS deve ser constituido através de
dotacdes orcamentarias préprias; recebimento de prestacdes que provém de programas
habitacionais; de doa¢des e auxilio de terceiros; recursos financeiro oriundo do governo
Federal, Estadual e de outros 6rgdo publicos repassados diretamente ou por meio de
convénio, dentre outras formas de captacao de recurso.

A respeito do FMHIS, o artigo 11° vincula o FMHIS a SEHAB,
responsabilizando a secretaria de prové-lo com recursos humanos e materiais o Fundo, e
no artigo 12° registra as atribuicdes da SEHAB quanto ao fundo, dentre as doze
atribuicdes relacionadas, trés referem-se diretamente ao CMHIS: i) deve a SEHAB
submeter ao Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social - CMHIS, o plano de
aplicacdo a cargo do Fundo, em consonancia com 0s programas sociais do Municipio,
referente a habitacdo de interesse social; ii) apresentar ao Conselho Municipal de
Habitacdo Social - CMHIS o orcamento do fundo; iii) submeter ao CMHIS as
demonstracdes mensais de receitas e despesas do Fundo.

A Secdo II do segundo capitulo “A Aplicacdo dos recursos do FMHIS” institui
no artigo 13° onde e como a aplicagdo do FMHIS deve acontecer. O artigo 14° define
que o Fundo existira por tempo determinado; no 15°, o artigo extingue a programacao
do Fundo Municipal de Bem-Estar Social da lei orcamentéria e passa a partir de 2006 a
ser do FMHIS, no valor de 8.040.807 (oito milhdes quarenta mil e oitocentos e sete
reais). O artigo 16° afirma que a presente lei serd regulamentada trinta dias apds a data
de sua publicacgéo, o artigo 17° decreta que no dia 1° de janeiro de 2006 a lei 8.478 passa
a entrar em vigor. (BELEM, lei 8.478/2005)

Em relacdo ao fundo, foi relatado por um conselheiro:
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Na prestacdo de contas do fundo nao existe, porque ndo tem verba. O que é
prestado conta aqui € o plano plurianual, mas s6 podemos dar algumas
contribuigdes, algumas ideias, mas fiscalizar uma prestacéo de contas aqui da
secretaria, primeiro, que ndo temos uma inser¢cdo dentro dessa questdo de
fiscalizacéo, segundo, aqui ja houve uma auditoria da uniéo, contas da unido.
Do estado, mas nunca passou pelo conselho, a gente solicita informacdo, o
que dao é aquele relatdrio do gestor, mas ndo tem o que aprovar, porque ndo
é uma verba oriunda do FMHIS. Porque a gestdo do FMHIS seria diferente,
teria que ter autorizacdo do CMHIS para poder aplicar, porque toda plano de
aplicacdo do Fundo, quando tiver, terd& que passar por aqui.
(ENTREVISTADO 2)

O Nucleo Setorial de Planejamento e Acompanhamento da Secretaria Municipal
de Habitagdo — NUSP/SEHAB é responsavel por organizar reunido na qual participam
os sindicatos dos trabalhadores e patronais da construcdo civil existentes no municipio
de Belém, elegendo um representante de cada sindicato, assim como 0S respectivos
suplentes e promovendo o registro de cada representante na ata de cada entidade. O
documento também registra no artigo 3° que a secretaria executiva do Conselho fica sob
a responsabilidade da Secretaria Municipal e ocupara o cargo de secretario executivo e
assessor técnico.

A lei que regulamenta o Conselho (Decreto 50.419/2006) define que ele se
reunira ordinariamente uma vez a cada trés meses e extraordinariamente de acordo com
0 regimento interno, e a SEHAB, enguanto operadora do FMHIS, se reunira em reunido
extraordinaria uma vez no segundo semestre de cada ano para avaliar as politicas de
habitacdo de interesse social a serem desenvolvidas no municipio no ano subsequente
com os recursos do FMHIS.

Sobre a convocacao um entrevistado diz:

O conselho tem uma dependéncia muito forte da convocacéo, apesar de que
no regimento diz que as maiorias das entidades podem convocar uma reunido
do conselho, mas isso nunca aconteceu, até por conta da génesis. Na criagdo
do Conselho, ndo foi uma iniciativa da sociedade civil, essas entidades néo se
associaram, ndo se articularam para propor esse projeto de Lei. Elas foram
convidadas a participar e foram escolhidas pela Camara municipal, entdo o
projeto de lei foi colocado no dia, foi colocado em pauta, foi votado. Foi
exatamente no que as entidades foram convidadas a participar, ou seja, ndo
teve um processo participativo, entdo ele nasceu assim, as entidades nao
dialogando entre si e ndo foi possivel construir alguns consensos, alguma
articulacdo com as entidades. Se bem que o Férum metropolitano de Reforma
Urbana que é uma articulagdo de algumas entidades que participam do
Conselno dentro do campo dos movimentos sociais urbanos.
(ENTREVISTADO 3)
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E atribuicdo do CMHIS, regulamentada em lei, convocar e realizar a
Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social de dois em dois anos, no
primeiro semestre do ano de sua realizacdo com o objetivo de analisar a politica de
Habitacdo em desenvolvimento, bem como discutir a situacdo habitacional de Belém e
coletar dados para o desenvolvimento da habitacdo de interesse social no municipio.
(Decreto 50.419/2006).

Apobs a Conferéncia, o Conselho ndo foi mais convocado, ndo houve reuniao
do conselho até antes da conferéncia, tinha problemas de qudérum, tanto por
parte do poder publico, quanto por parte da sociedade civil, ou seja, é um
conselho que ndo atuava com dinamismo. Somente na elaboracdo do plano,
foi assim o melhor periodo de atuacdo do conselho, teve a capacitagdo dos
delegados escolhidos para conferéncia, teve esses debates nos distritos, teve
uma conferéncia bem participativa, tirou resolucbes importantes, entdo foi
um periodo de melhor atua¢do do conselho, mas se o conselho atuou bem na
elaboragdo da politica, mas ndo teve nem sequer uma atuagdo no controle
social nas politicas que sdo focadas nos projetos que sdo desenvolvidos pelo
executivo municipal. (ENTREVISTADO 3)

O artigo 8° diz que a SEHAB devera fazer um relatério anual econémico-
financeiro demonstrando a aplicagao e posic¢ao dos recursos do FMHIS, assim como um
relatério acompanhado de parecer dos programas de habitacdo de interesse social
existentes. (Decreto 50.419/2006)

Il - Da Competéncia, que contém 14 incisos onde estdo relacionadas as acoes
especificas do conselho, Ill- organiza a composicdo de acordo com o decreto de
regulamentacdo do conselho, tal qual; IV- refere -se a Organizacdo, tratando das
instancias de deliberacdo do conselho (Mesa diretora e o plenario do conselho), assim
como define as obrigacdes e prerrogativas dos conselheiros. V- Do funcionamento, que
se refere as reunides ordinarias e extraordinarias, o controle das frequéncias, quérum, e
todo procedimento das reunies do conselho. VI- das disposicdes gerais e transitdrias, a
qual trata das questdes referentes ao calendario anual, a instalacdo do Conselho na
SEHAB, o critério de tomada de decisdo, que serd de maioria simples, 50% mais um de
seus membros, sobre a socializacdo das decisdes tomadas, as medidas tomadas aos
conselheiros que tém mais de duas faltas nas reunides do conselho, acarretando perda de
mandato.

E possivel notar o estado de apatia social que se encontra 0 CMHIS, ha um
nitido atraso estrutural na esfera de vida social dos atores sociais dentro do Conselho.
De acordo com Martorano (2007, p. 40) a “democracia ndo existe no vazio, ela se

relaciona com determinada estrutura social total que influi sobre ela, estabelecendo pré-



87

condicOes para sua existéncia”, como da as condigdes determinadas para que sua
realizacéo.

O déficit habitacional em Belém é um dos maiores do pais, a questdo de
Habitacdo de Interesse Social é fundamental para cumprimento dos direitos basicos do
ser humano, numa regido onde a pobreza tem indices muito elevados.
Coincidentemente, por onde deveria passar a politica que voltada para atender essa
camada da sociedade de forma democratica, se constitui um Orgdo apatico, sem vida
social.

Para Martorano (2007), o proprio regime democratico cria barreiras
institucionais invisiveis, diante das possibilidades de emergéncia de conflitos, através da
prépria legislacdo, do acesso desigual aos grupos e classes sociais aos mesmos direitos
sociais, e isto se reproduz no interior do CMHIS. Assim, ndo é dada, a partir da prépria
estrutura do Conselho, a possibilidade de se questionar o poder publico sobre a politica
de Habitacdo de Interesse Social em Belém.

[...]. as instituicBes politicas da democracia burguesa, especialmente as mais
desenvolvidas historicamente, promovem uma seletividade estrutural para
permitir a presenca na cena politica dos interesses que sejam funcionais para

a reproducéo do capitalismo. (MARTORANO, 2007, p. 40)
De acordo com o pensamento deste autor, ndo é dificil entender porqué as
préprias entidades presentes no CMHIS se tornam desinteressadas e apaticas, frente a
um contexto de controle estratégico do discurso e da acdo do conselho pelo Estado

neoliberal.

43 O PLANO MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM
BELEM

Em 29 de novembro de 2011, o Instituto Ambiental de Planejamento, Gestédo
Urbana da Amazonia — IAGUA apresentou relatorio das audiéncias publicas para a
validagdo do Diagndstico Habitacional de Belém - DHB. O IAGUA foi a instituicdo
contratada pela Secretaria Municipal de Habitagdo — SEHAB, para a realizacdo de oito
audiéncias publicas com o objetivo de realizar a Conferéncia Municipal de Habitagcdo

de interesse Social.
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De acordo com o relatério do DBH realizado pelo referido Instituto, as
atividades do PMHIS — Belém, ocorreram de forma participativa, como orienta as
diretrizes do SNHIS e a proposta metodologica apresentada pela SEHAB e o CMHIS
foram submetidas a apreciacdo da CAIXA. Desta forma, participaram das audiéncias
publicas, liderangas, movimentos sociais, organiza¢es governamentais, universidades,

0 poder publico e moradores dos oitos distritos.

O PMHIS - Belém segue a seguinte metodologia para a sua construcao:
reunibes administrativas de planejamento, monitoramento e avaliacdo pela
Secretaria Municipal de Habitacdo e pelo Conselho Municipal de Habitacéo;
processo de divulgacdo e mobilizacdo da populacdo de cada distrito, para a
participacdo nas Audiéncias Publicas; realizacdo de Audiéncias Publicas nos
oito Distritos Administrativos de Belém e a realizacdo da Conferéncia
Municipal de Habitacdo, cuja finalidade principal serd discutir o PMHIS.
(BELEM, relatério do DBH , 2012, p.1)

Segundo o relatério do DHB, no ano de 2009, iniciou-se 0 processo de
elaboracdo dos Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social no Brasil, conforme a
resolucdo n°® 30 de 16 de dezembro de 2009. Em Belém, de acordo com as suas
competéncias, o CMHIS, participou da elaboracdo das diretrizes, estratégias,
instrumentos e prioridades do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social -
PMHIS, iniciada em 2011, através de audiéncias publicas com a tarefa de elaborar o
Plano de Acdo e Estratégias denominada PMHIS, configurando neste ano a principal
atuacdo do Conselho em toda a sua historia. O PMHIS é um plano de ac¢des e estratégias
da gestdo municipal para a habitacdo de Interesse Social que deveria ser construido de

maneira participativa na cidade.

O PMHIS - Belém devera se constituir em instrumento de gestdo do
municipio que subsidiard agdes voltadas para o atendimento das demandas
habitacionais das populagdes residentes em areas de assentamentos precarios.
Sua elaboragdo parte das diretrizes, principios e objetivos estabelecidos pelo
Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB) e pelo Plano Estadual de
Habitacdo de Interesse Social (PEHIS), considerando ainda as referéncias
legais estabelecidas pela Lei Estadual 7.087, que cria o Sistema Estadual de
Habitacdo de Interesse Social, sempre articulando com as caracteristicas
locais do municipio (BELEM, Relatério DHB, 2012, p. 4).

Segundo este relatorio, o planejamento para a Habitacdo de Interesse Social em
Belém ¢ “tarefa precipua” (BELEM, Relatério DHB, 2012 p. 4) para 0 municipio, pois
a capital apresenta dados do deéficit habitacional apontado pelo Censo 2000 (que serviu

de base para o Diagnostico Habitacional de Belém) de 73.977 mil novas unidades

habitacionais e 119.124 habita¢des sem qualidade de moradia.
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Outra questdo importante identificada pelo diagndstico habitacional de Belém
refere-se a situagdo socio-econdmica da populagdo, residente nas areas
denominadas de assentamentos precarios, revelando pobreza extrema e
absoluta falta de condi¢des de habitabilidade (auséncia ou precariedade dos
servigos de agua, luz, rede de esgoto e posse da terra), bem como se
apresenta a necessidade de se ter uma politica habitacional voltada para
questdo da moradia, entendendo que moradia digna compreende 0 aspecto da
habitacdo e das condi¢cdes em que essa habitacdo se apresenta, ou seja, além
da casa e a infra-estrutura, a oferta de equipamentos e servicos necessarios a
uma melhor qualidade de vida, como educacdo, salde, cultura e assisténcia
social (BELEM, Relatério DHB, 2012, p. 4).

A necessidade da construcdo de um Plano para a Habitacdo de Interesse Social
em Belém para subsidiar a Politica Local de Habitacdo de Interesse Social, que se
baseie no diagnostico da condicdo concreta de vida populacdo, é evidente para a
construcdo de uma politica municipal de Habitacdo que possa responder a questdo da
moradia digna, ou seja, a construcdo de casas habitaveis, e acesso aos servigos e
infraestrutura urbana.

De acordo com este documento, ao final das oito audiéncias publicas, o relatorio
apresentou a metodologia de trabalho das audiéncias publicas realizadas em 2011/2012,
o qual explica que os procedimentos foram: “processo de trabalho; o processo de
debate; e a eleicdo dos delegados que participaram da Conferéncia Municipal de
Habitacdo de Interesse Social e 0 quadro de propostas apresentadas apontadas pelos
participantes” (BELEM, relatorio do DHB, 2012, p. 4).

A metodologia se deu a partir de um processo de mobilizacdo dos oitos distritos
administrativos existentes em Belém: Distrito Administrativo de Belém (DABEL);
Distrito Administrativo do Guama (DAGUA); Distrito Administrativo da Sacramenta
(DASAC); Distrito Administrativo do Entroncamento (DAENT); Distrito
Administrativo do Bengui (DABEN); Distrito Administrativo de lIcoaraci (DAICO);
Distrito Administrativo do Outeiro (DAOUT); Distrito Administrativo do Mosqueiro
(DAMOS). O Calendario das audiéncias foi definido pelo CMHIS e as audiéncias
publicas foram conduzidas pelo IAGUA, instituicdo contratada atraves de licitacdo. A
data do inicio das audiéncias publicas foi dezembro de 2011.

O relatério apresenta cada distrito participante nas audiéncias publicas, sendo o
primeiro 0 DABEL, que é composto de nove bairros: Cidade Velha, Batista Campos,
Nazaré, Umarizal, Reduto, Campina, S&o Bras, Marco e Comércio. Sdo os bairros
localizados na éarea central de Belém, e que apresentam uma rede urbana mais

consolidada. Todavia, nesse distrito o diagnéstico habitacional identificou 15 areas de
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assentamentos precarios, pois se localizam neles as areas mais baixas da cidade, sujeitas
a alagamentos.

O distrito DAGUA comporta seis bairros: Guama, Jurunas, Cremacéo, Canudos,
Terra Firme e Condor com extensas areas alagadicas, fazendo parte de 60
assentamentos precérios. O distrito DAICO é composto de dez bairros: Paracuri, Parque
Guajara, Tenoné, Aguas Negras, Agulha, Ponta Grossa, Cruzeiro, Campina, Maguari e
Maracacuera e apresenta 93 areas de assentamentos precarios, de acordo com os dados
do diagndstico habitacional.

O DAOUT é o distrito composto das ilhas de Outeiro, Santa Cruz, situada a
Nordeste da Ilha do Outeiro, do Jutuba, Coroinha, Urubuoca ou Paquetd ou Paqueta-
Acu, Cotijuba, Tatuoca, dos Papagaios ou Urubuoca ou Jararaca, da Barra ou Patos ou
Jararaquinha, Redonda ou Jararaca ou longa, dos Patos ou Nova ou Mirim, Cruzador,
Fortinho, do Fortim ou Barra, além de seis ilhas sem denominacdo, situadas a oeste do
Municipio de Belém, mais as ilhas dos Patos, do Cintra ou Maracuja, Marineira ou
Combu, Murutura ou Murutucu, Paulo da Cunha ou Grande, Poticarvénia ou llhinha e
Negra, situadas ao sul do Municipio. De acordo com o relatdrio, esse distrito apresenta
6 areas de assentamentos precarios. Outro distrito com bastantes assentamentos
precarios ¢ o0 DAMOS que é composto pelas ilhas de Mosqueiro, S&o Pedro, do
Maracuja, das Pombas, do Papagaio, Cunuari, da Conceicdo, do Maruim |, do Maruim
Il e mais 4 (quatro) sem denominacéo. Esse distrito apresenta 23 areas de assentamentos
precarios. O DASAC possui sete bairros: Telégrafo, Fatima, Pedreira, Sacramenta,
Barreiro, Maracangalha e Miramar, cujas areas de assentamentos precarios totalizam 62.

O distrito DABEN relne 08 bairros: Pratinha, Tapand, Sdo Clemente, Bengui,
Cabanagem, Una, Coqueiro e Parque Verde, sendo o que apresenta maior numero de
assentamentos precarios, contabilizando 107 assentamentos. O DAENT aglutina dez
bairros: Val-de-Cans, Marambaia, Mangueirdo, Entroncamento, Curid-Utinga,
Universitario, Aura, Aguas Lindas, Guanabara e Souza, com 53 areas de assentamentos
precarios.

De acordo com o relatério do Diagndstico Habitacional de Belém 2012, a
mobilizacdo feita nesses distritos para a elaboracdo do diagndéstico habitacional foi
através de cartazes, panfletagem atraves das liderangas dos movimentos sociais e
entidades, e nas residéncias e carro-som nas ruas do bairro, porém anteriormente, havia
sido feito um mapeamento dessas liderangas, entidades e movimentos sociais dos

bairros.
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A dindmica das audiéncias consistiu em quatro etapas visando obter o maior
namero de contribui¢Bes voltadas a questdo habitacional de cada distrito, relacionadas
aos assentamentos precarios, que dessem a luz para a elaboracdo do PMHIS. Ela iniciou
com a mesa de abertura com a participacdo da secretaria de Habitacdo e do CMHIS,
dando énfase para a importancia da elaboracdo do plano para o enfrentamento da
questdo habitacional no municipio. No segundo momento, a mesa de apresentacdo do
DHB (Diagnostico Habitacional de Belém) apresentada pela equipe do IAGUA,
prestando as informacGes necessarias para subsidiar o debate dos grupos que iriam ser
formados; e o terceiro momento, que foram realizados os trabalhos em grupo, momento
de grande importancia, por ser 0 momento em que houve a participagdo da populagéo e
entidades presentes, que contribuiram para 0 0 processo, com propostas de acdes e
estratégias a serem incorporadas no PMHIS. Este momento foi coordenado pelo
Conselho Municipal de HIS a partir de uma matriz norteadora.

O proximo passo foi a eleicdo dos delegados para a Conferéncia Municipal,
coordenado pelos conselheiros municipais, e de acordo com o relatério das audiéncias,
“o processo de escolha teve por base os parametros definidos em reunido do pleno do
CMHIS, conforme regulamentacdo elaborada especificamente para cada distrito”, houve
a participacdo de 43,5% da estimativa esperada, contabilizando 694 pessoas. (BELEM,
relatorio do DHB, 2012, p. 25)

O processo de realizagdo das Audiéncias Publicas Distritais para a Validacéo
do Diagnostico Habitacional de Belém ocorrido no periodo entre 02 a 20 de
Dezembro de 2011 atendeu as deliberagdes definidas nas reunides do CMHIS
- Belém, bem como aos parametros legais e normativos que regem a Politica
de Habitagdo em ambito nacional, em especial a Politica de Habitacdo de
Interesse Social (BELEM, relatério do DHB, 2012, p. 42).

Foi importante registrar que neste periodo, 0 CMHIS esteve bastante ativo,
assumindo a coordenag@o de todo o processo, quais foram “as reunides preparatdrias, 0s
encaminhamentos junto a Secretaria de Habitacdo, a coordenacdo das audiéncias e a
condugio da elei¢do dos delegados” (BELEM, relatério do DHB, 2012, p. 43).

Devido avaliacéo feita pelo Conselho Municipal de HIS ao final das audiéncias,
a Conferéncia Municipal de Habitagdo de Interesse Social que deveria ser realizada no
dia 28/12/2011 foi adiada pela primeira vez para 16 e 17 de marco de 2012, com a
justificativa de haver uma melhor preparacdo dos gestores, delegados e conselheiros
para a conferéncia, desde que se conseguisse respeitar o prazo determinado pela lei

11.124/ 05. Esta lei apresenta a diretriz do Conselho Gestor do Fundo de Habitacdo de
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Interesse Social — CGFHIS, que determina, atraves de nova redacdo do art. 2° da
resolugdo n° 30/09, que o prazo para a apresentacdo dos Planos Habitacionais de

Interesse Social fosse até 30 de junho de 2012.

4.3.1 A Conferéncia Municipal de Habitacao de Interesse Social em Belém

A Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social foi realizada nos dias
04 e 05 de maio de 2012 (ap6s um segundo adiamento da data), no auditorio da
Computer Hall em Belém e teve como tema o “Plano Municipal de Habitagdo de
Interesse Social: Uma constru¢do participativa”. A conferéncia iniciou-s€ com a
formagéo da mesa de abertura onde estiveram presentes membros do Conselho Nacional
das Cidades — ConCidades; o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social —
CMHIS; representantes da Gestdo Municipal, atraveés da figura do Secretario de
Habitacdo e do Governo Federal atraves da Secretaria Nacional de Habitacdo, a Sr.? Inés
Magalhédes. Apds a mesa de abertura, ocorreu a apresentacdo da Secretaria Nacional de
Habitacdo, a Sr.2 Inés Magalhdes e da Dr® Maria Elvira S, do Programa de Apoio a
Reforma Urbana, da Universidade Federal do Pard - UFPA, na época do evento,
compunha o CMHIS como representante suplente da UFPA.

Além destes, estiveram presentes 121 delegados, representando os distritos da
qual fazem parte, de acordo com cartilha entregue na conferéncia, em relacdo a
representacdo, cada distrito que participou das audiéncias publicas tinha um nimero de
delegados eleitos durante aquele processo, assim o DABEL teve sua audiéncia realizada
no dia 02 de dezembro de 2011, com 50 participantes e trouxe para a conferéncia
municipal, 07 (sete) delegados. O DAICO realizou audiéncia publica em 05 de
dezembro de 2011, com 105 participantes, e elegeu 19 delegados; o DAGUA se reuniu
em audiéncia publica em 07 de dezembro de 2011, teve 97 participante e 26 delegados
eleitos; o DAOUT teve audiéncia publica em 13 de dezembro de 2011, com 58
participantes e elegeu 09 delegados; O DAMOS reuniu-se em 15 de dezembro de 2011,
teve 62 participante e elegeu 09 delegados para a conferéncia; o DASAC reuniu-se em
17 de dezembro de 2011 e teve a participacdo de 136 pessoas e elegeu 26 delegados; o
DABEN obteve a participacdo de 118 pessoas, elegeu 25 delegados para a conferéncia

municipal e sua audiéncia foi realizada no dia 19 de dezembro de 2011; o DAENT
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reuniu-se no dia 20 de dezembro de 2011, teve 73 participantes e na cartilha da
Conferéncia Municipal ndo ha registro de delegados eleitos neste distrito.

A Conferéncia Municipal de HIS, apds a mesa de abertura, teve a apresentacdo
do Governo Federal através da sua representante a Secretaria Nacional de Habitacéo,
Sr2 Inés Magalhdes, que teve como tema “Gestdo participativa na Politica de
Habitagdo”. Em sua fala, ela enfatizou a importancia do processo participativo na
elaboracdo de uma politica local para a habitacdo, reforcando que os municipios sdo
atores importantes para a implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo como o
programa ‘“Minha casa, Minha vida” e completou, afirmando que o “mais importante do
que fazemos € o jeito que fazemos”. Concluiu explicando que hoje houve uma mudanca
na forma de olhar a cidade, a partir do momento em que se pergunta “qual cidade
queremos?” E responde dizendo que a cidade que queremos se constroi com um Plano e
o0 Plano se constitui como um instrumento, uma fotografia da cidade que se deseja; citou
a importancia da PEC da moradia'?, em tramitacdo que, hoje, reline empresarios da
construcdo civil e 0s movimentos sociais, se configurando como um importante passo
para a elaboracdo da Politica Nacional de Habitacdo.

Com o o tema “A politica habitacional em Belém” a professora Dr* Maria Elvira
S4, iniciou a sua apresentacdo fazendo um resgate historico das conquistas legais em
relacdo a moradia no Brasil, desde a Constituicdo de 1988, afirmando que a soberania
popular e a democracia participativa foram conquistas da pressdo popular e dos
protagonistas da Reforma Urbana. Disse que € preciso aprender a exercer a democracia
no pais, pois a democracia € um processo inconcluso no Brasil. Apresentou dados do
CENSO 2010, demonstrando que apenas 69% da populacdo tem acesso ao Servico
publico. Que a Regido Metropolitana de Belém (Belém, Santa Barbara, Ananindeua,
Benevides, Marituba e Santa Isabel) possui 2.101.883 habitantes e que somente em
Belém sdo 1.392.031 habitantes, e no Para 7.588.058 habitantes.

12 PEC 258/2008 teve como autor 0 deputado Paulo Teixeira do PT-SP, foi apresentada em 12 de agosto
de 2008. Tem como objetivo acrescentar artigo ao Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias para
dispor sobre a vinculagdo de recursos orcamentarios da Unido, dos Estados do Distrito Federal e dos
Municipios aos respectivos Fundos de Habitacdo de Interesse Social. A PEC da Moradia altera a
Constituicdo Federal de 1988. Em 21/08/2008 foi em Regime de Tramitagdo Especial para Comissdo a
Comissdo de Constituicdo e Justica da Cidadania. Proposicao sujeita a avaliagcdo em plenario. (Fonte:
www.Camara.gov.br/proposicdes)

Na data de 13/01/2009 a Comissdo Especial aprovou o parecer do relator Zezéu Ribeiro PT -BA,
aprovado com substitutivo. A proposta hoje em andlise pela comisséo vincula 2% das receitas da Unido,
1% das receitas do Estado e dos Municipios aos Fundos de Habitagcdo de Interesse Social. Pela proposta
os fundos estardo vinculados por 30anos ou até a eliminacdo do déficit habitacional. (Fonte:
www.osaogongalo.com.br/site/politica)
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A professora continuou dizendo que em Belém 85% da populacéo tem renda de
0 a 3 salarios minimos, que corresponde a 294.472 domicilios; 165.400 estdo em
assentamentos precarios, segundo os dados do IAGUA (2008), o que corresponde a
52% dos domicilios de Belém; 193.557 estdo em aglomerados subnormais, ou seja, 43%
de domicilios do municipio, sem constar Mosqueiro. O Déficit Quantitativo
habitacional de Belém é de 71.578 habitacGes; em caréncia de Infraestrutura (déficit
qualitativo) é de 161.891 moradias.

Nesta primeira noite de abertura da Conferéncia Municipal, a programacao
estava prevista para que ocorressem as palestras e entdo se passaria para a aprovagéo do
Regimento Interno da Conferéncia Municipal de HIS. Porém, emergiu uma necessidade
dos movimentos sociais e delegados presentes se posicionarem diante do Governo
Federal, e ap6s um breve, porém aquecido debate, venceu a decisdo de abrirem-se
inscricbes para 0s presentes se expressarem em plendria naquele momento da
Conferéncia. Dentre diversos pontos apontados & importante registrar algumas falas de
representantes dos Movimentos Sociais como “A politica habitacional nao ¢é tratada
como deveria, ndo € prioridade no governo municipal e ndo hd um melhor contato com
o governo federal”; em relagdo a participagdo popular alguns movimentos questionaram
se a Conferéncia representa de fato a participacdo popular na habitacéo, pois na politica
publica de habitacdo hoje em Belém tem pouca participacdo popular. Outros
defenderam que ““a sociedade civil deve estar engajada nas obras da politica habitacional
e o pontapé¢ inicial ¢ o PMHIS e a Conferéncia Municipal ¢ uma das agdes” e “que o
PMHIS seja um plano que tenha a cara de Belém”. Quanto a gestdo surgiram as
seguintes falas: “a gestdo da terra: onde construir?” e “a gestdo da cidade deve ser feita
ndo por um segmento ou um poder, mas a gestdo da cidade deve ser feita pela cidade”; e
sobre a regionalizacdo da politica levantou-se a questdo “este governo e a sua politica
habitacional refletem a Amazonia?”’; foram algumas questoes trazidas pelos presentes
para polemizar o debate.

O segundo momento foi a aprovacdo do regimento interno da Conferéncia
Municipal, onde no Capitulo 1 “Da realizacdo e Carater da Conferéncia”, houve um
acréscimo na redacéo do final do art. 1°, que diz que a Conferéncia tem como objetivo
“a aprovagdo de diretrizes, objetivos, principios e metas para o Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social (PMHIS) de Belém, para os proximos 20 anos”. Entdo,
foi acrescentado que o Plano terd revisdo a cada 10 anos. No capitulo dois “Dos

Objetivos”, foi proposto o inciso VI - Resolucéo para alterar os critérios de composi¢édo
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do CMHIS, pois a lei que registra as entidades caducou devido algumas entidades nédo
existirem mais. Apos leitura e debate o Regimento Interno foi aprovado na Conferéncia
Municipal de HIS.

O segundo dia da conferéncia foi formado quatro Grupos de Trabalho (GT),
subdivididos nos seguintes eixos:

1. Objetivos, principios e diretrizes do PMHIS;

2. Critérios de priorizacdo do atendimento dos programas;

3. Ac0es estratégicas e Metas do PMHIS;

4. Processo de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PMHIS.

De acordo com o documento organizado pela Conferéncia para subsidiar o
trabalho dos grupos, em relacdo ao Grupo de Trabalho 1 (GT 1), o objetivo geral do
PMHIS de Belém é construir de forma participativa as ac6es do setor habitacional no
municipio. Para o periodo de 2012 a 2023, indicando as agOes necessérias para a
viabilizacdo da Politica de Habitacdo de Interesse Social adequada a populacdo do
municipio. Priorizando o atendimento de familias com renda de até 05 salarios
minimos, buscando a integracdo dos trés niveis de governo com a sociedade civil
organizada.

Os principios sdo os estabelecidos em Lei Federal n® 11.124/2005 do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, da Lei Estadual n® 7.087/2008 que regimenta
o Sistema Estadual de Habitacdo de Interesse Social e a Lei Municipal n® 8.655/2008 do
Plano Diretor do Municipio de Belém, que incluem o Direito a Moradia; 0
Cumprimento da Funcéo Social da prioridade urbana; a questdo Habitacional concebida
como politica de Estado; Compatibilidade e integracdo da politica habitacional do
municipio com os demais niveis de governo; gestdo democratica com a participacdo dos
diferentes segmentos da sociedade; Prioridade para planos, programas e projetos
habitacionais para a populacdo de menor renda do municipio; respeito a diversidade de
tipologias, a produgdo social e cultural das habitagdes. Para subsidiar a constru¢do das
diretrizes, o PMHIS se baseou nas dezenove diretrizes da politica habitacional do Plano
Diretor de Belém, Lei 8.655/2008.

O grupo 2 procurou trabalhar os critérios de priorizacdo do atendimento dos
programas, observando que a partir das condi¢cbes de urbanizacdo e de precariedade
habitacional do municipio de Belém, se perguntou quais situa¢fes devem ser

consideradas como prioridades na urbanizacdo de assentamentos precarios? Na
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regularizagdo fundiaria? Na construcdo de novas unidades habitacionais e melhorias
habitacionais?

O grupo 3 tratou das “Acgodes Estratégicas ¢ Metas do PMHIS” que foram
subdivididas em seis periodos relacionados a elaboracdo dos PPAs - Plano Plurianual do
Municipio, até o ano de 2033. O periodo 1, ja existente, referente ao PPA 2010-2013,
teve como referéncia as estratégias de implementacdo de programas e atendimentos;
estratégias de captacdo de recursos; estratégia institucional e normativa e estratégias de
Participacéo e controle social, vale destacar aqui, que um ponto desta Ultima estratégia é
a consolidacdo do CMHIS como instancia consultiva e deliberativa sobre a Politica
Municipal de Habitagdo, tendo como meta que haja encaminhamentos concretos do
CMHIS sobre a implementacdo do PHMIS.

O grupo 4 foi 0 que obteve observacdo participante neste projeto, seu eixo era o
“Processo de Acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PMHIS”, onde se
constituem os “foruns, espacos e a sistemdtica do controle social, para o
acompanhamento da implementacdo do PMHIS”, assim como, define 0S momentos de
avaliacdo do PMHIS. Teve como perguntas norteadoras quanto ao controle social, “é
necessario o fortalecimento do CMHIS como espaco de acompanhamento da
implementacdo do PMHIS? Como?” Foi observado neste momento em que se debateu a
atuacdo do CMHIS na Conferéncia Municipal de HIS, que a fala de alguns delegados
presentes, se direcionaram para o fato de que o Conselho esta, hoje, longe do que o
movimento social de moradia visa, afirmando que “o Conselho esta totalmente tutelado
pelo poder ptblico”, que 0 mesmo “tem a “cara” do Poder Publico e ndo tem a “cara” da
sociedade civil”’; “que € necessario o desatrelamento do espago fisico do CMHIS da
SEHAB, que o conselho tenha um espago proprio”; que o Conselho seja realmente
autonomo em relacdo ao executivo, e que seja descentralizado via PL”; que os
“conselheiros deveriam ter momentos de formagdo para o exercicio do controle social”.
Foi proposto pelo grupo de trabalho que é preciso rever as entidades que compdem o
CMHIS, pois ainda constam entidades que ndo existem mais como a FEMECAM; que
todas as resolugdes do CMHIS sejam publicizadas, e, que o CMHIS tenha uma
prestacao de contas anual; dentre outras.

Estes registros revelaram um cenério politico de confronto onde se encontra o
CMHIS e 0 movimento social hoje em Belém. Foram expostas questdes, em relagdo ao
CMHIS, na Conferéncia Municipal, que depois foram trazidas no momento da

entrevista pelos Conselheiros, realizada posteriormente a Conferéncia Municipal.
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Questdes referentes ao vinculo institucional entre o CMHIS e a SEHAB; a Autonomia
politica e a propria atuacdo do CMHIS, que assim como na Conferéncia Municipal
foram passiveis de criticas.

O segundo dia da Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social de
Belém, foi 0 momento em que tudo o que foi debatido e registrado nos grupos como
proposta, foi levado a plenéaria e votado pela Conferéncia. O relatério final da
Conferéncia Municipal, realizado pelo IAGUA, até 0 momento desta pesquisa ainda ndo

tinha sido entregue para 0 CMHIS.

4.4 ANALISES DAS ENTREVISTAS DOS MEMBROS DO CMHIS

A entrevista aos membros do Conselho se deu através de dez perguntas semi-
estruturadas feitas a cinco membros do Conselho. A primeira pergunta feita aos
entrevistados foi sobre a criagdo do CMHIS: por que o Conselho foi criado e em qual
contexto se deu a sua criagdo? Para o entrevistado 1, o CMHIS representou uma
ansiedade dos movimentos sociais da época que lutavam pela Reforma Urbana que
tinham como objetivo a participacdo no controle social da Politica de Habitacdo. Para
ele, o CMHIS é uma conquista em lei, fruto da pressdo dos Movimentos Populares que
conseguiram adentrar propostas na Camara Municipal de Belém, e fazer com que
entendessem que era necessario aliar a Politica Municipal de Habitacdo a Politica

Nacional de Habitacéo.

L4 atras, quando foi criado o plano diretor, em 1993 ainda na gestdo do Hélio
Gueiros foi colocado como diretriz, dentro da habitacdo de Interesse Social.
Mas a gente v& 0 que ocorreu na politica nacional, foi um movimento de
iniciativa popular, que ficou engavetado por mais de 12 anos, que iniciou
com um milhdo de assinaturas e foi resgatado ja no governo Lula, com a
criacdo dos ministérios das cidades, e ai comegou a Politica Nacional de
habitacdo, essa politica vem trazendo de cima para baixo, cria-se o Ministério
das Cidades, cria-se o Sistema Nacional, o Fundo Nacional de habitacdo; e as
capitais e 0s municipios vao se agregando a isso. Entdo Belém, ela teria que
se habilitar ao Fundo e ao Conselho, ao sistema nacional de habitagdo, entdo
o0 governo Duciomar Costa foi obrigado a criar isso tudo. (ENTREVISTADO
1)

O entrevistado 2 afirmou que o Conselho nasce por lei, dentro da necessidade
de haver uma formulacdo de uma politica habitacional em Belém como um instrumento

de controle social. Para este entrevistado, o CMHIS foi fruto do processo de luta
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nacional, consequéncia de instrumentos como o Estatuto da Cidade. O segundo

entrevistado afirmou:

(...) j& havia um acimulo de discussdes do governo anterior na Secretaria da
Habitacdo. N6s ja tinhamos formatado uma politica de habitacdo para o
municipio por conta que jad havia feito uma Conferéncia Municipal de
Habitacdo, a gente ja tinha estratégias e nos ja tinhamos quase tudo montado,
s0 faltava fazer a lei, a gente fez a lei do Conselho e do Fundo, enviamos para
a Camara.

Para o entrevistado 3, o Conselho foi criado no contexto do debate nacional dos
movimentos sociais de reforma urbana pela criacdo de uma politica nacional de
habitacdo de interesse social, porém, em Belém havia um contexto de grande fragilidade
dos Movimentos Sociais e a iniciativa partiu da Camara Municipal, especificamente da
bancada do Partido dos Trabalhadores. Para ele, 0s movimentos sociais viram isso como
uma oportunidade de construir em Belém um organismo que pudesse tracar diretrizes
construir de fato uma Politica Habitacional de Interesse Social. Ele explica que o
contexto ndo era facil em Belém, porque havia muitas divergéncias inclusive por parte
dos movimentos sociais, e uma das divergéncias eram em relacdo a constituigdo de

mandatos vitalicios para as entidades que compdem o CMHIS.

Foi criado no contexto do debate dos movimentos sociais a nivel nacional,
movimentos de reforma urbana pela criacdo de uma politica de habitacdo de
interesse social resultado de uma grande mobilizagdo nacional com uma
grande iniciativa popular. Entdo, Belém cria o seu conselho no contexto
ainda de fragilidade dos movimentos sociais de reforma urbana, entdo foi
uma iniciativa da camara municipal do grupo de oposicdo da cémara
municipal o vereador Carlos Morgado e outros vereadores do Partido dos
Trabalhadores. (ENTREVISTADO 3)

Os entrevistados 4 e 5 ndo responderam esta pergunta alegando nédo ter o
conhecimento, por ndo terem participado deste momento do conselho. Em sintese,
sobre as respostas dadas a esta perguntas conclui-se que para 0s entrevistados a
constituicio do CMHIS nasce como uma oportunidade de transformacdo da
administracdo da Politica de Habitagdo de Interesse Social em Belém, num momento da
historia em que o conflito social buscava construir espagos institucionalizados como
instrumentos para avangar nas lutas de habitagdo social enquanto direito. Foi observada
pouca divergéncia entre as trés respostas em relacéo ao contexto da criacdo do CMHIS,
havendo divergéncia somente na perspectiva que cada entidade tem sobre o que
motivou a iniciativa do projeto de lei que cria 0 CMHIS, sendo que para um a iniciativa

partiu da Camara Municipal e para os outros partiu do Movimento Social.
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De acordo com o explicado no segundo capitulo deste trabalho, em 2003
inaugura-se o Ministério das Cidades, como um fruto do Movimento Nacional de
Reforma Urbana, que tinha um acumulo de lutas pela democratizacdo e reforma urbana
no pais. Como afirma Maricato (2006), o pais tinha a necessidade de uma politica onde
houvesse um pacto social e um pacto federativo que dessem respostas reais as demandas
habitacionais no Brasil, entdo o processo participativo inicia-se com o Conselho das
Cidades em 2003, depois em 2005, a Criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e a Instituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei
11.124/ 2005); e no mesmo ano a aprovacdo do Conselho Gestor do FNHIS.

A partir da lei 124/2005 que dispbe sobre o SNHIS, nasce um novo desenho
institucional em relacdo a gestdo da politica habitacional, pois este novo Sistema prope
a criacdo nos outros niveis de governo da criacdo de Planos, Conselhos e Fundos dentro
do Sistema Local de Habitagdo de Interesse Social “como uma forma de garantir a
sustentabilidade, racionalidade e, sobretudo a participacdo democréatica na definicéo e
implementagdo dos programas e projetos” (CARDOSO, 2011, p. 2). Sendo desta forma,
instituidos nos municipios, dentre eles em Belém, o Sistema Local de Habitacdo de
Interesse Social, assim como o Conselho Municipal de Habitagcdo de Interesse Social -
CMHIS e o Fundo Municipal de Habitagéo de Interesse Social - FMHIS.

De acordo com este contexto perguntamos aos entrevistados qual o papel do
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social na época de sua criacdo? Quais
seus objetivos principais? E importante registrar que o0s entrevistados 4 e 5 n&o
quiseram responder a pergunta. Dos demais, foi obtido a seguinte resposta: para o
entrevistado 1. o objetivo e o papel do CMHIS em sua criacdo é o de acompanhar e
fiscalizar aquilo que se refere especificamente a Politica Nacional de Habitacdo de

Interesse Social.

Os objetivos principais do CMHIS na época de sua criacdo era fomentar a
politica de habitacdo e se habilitar ao Plano Nacional de Habitacdo, para que
Belém recebesse recurso do Fundo Nacional de Habitacdo. Entéo a principal
missdo nesse momento era isso, mas ai a politica tem que avancar e 0s
movimentos sociais, particularmente, vislumbraram um futuro para
Habitacdo em Belém, que era tocar pra frente isso. Por isso que aconteceu
toda essa questdo de se criar Conselho, criar o Fundo: Para que ele hoje
pudesse avancar e chegar ao patamar de hoje criar um Politica de Habitacao
que € o pelo Plano Municipal de Habitagao.

Entdo, em que a criagdo desse Plano hoje, aprovado pelo Conselho, o gestor
que vier atuar, ele ndo vai ter um problema de planejamento, porque ja
tivemos um plano pronto pra habitacdo, o que ta faltando agora é fazer a
negociacdo com o conselho nacional, pro conselho nacional trabalhar junto
com o sistema nacional, para que os projetos que foram demandados aqui em
Belém sejam aprovados. (ENTREVISTADO 1)
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Para o entrevistado 2, os objetivos principais do CMHIS eram fomentar a
Politica de habitacdo e se habilitar ao Plano Nacional para que Belém recebesse
recursos do Fundo Nacional de Habitacdo, “os objetivos principais do CMHIS na
época de sua criacdo era fomentar a politica de habitacdo e se habilitar ao Plano
Nacional para que Belém recebesse recurso do Fundo nacional de Habitagao”
(ENTREVISTADO 2).

O entrevistado 3 afirmou que havia naquele contexto um déficit habitacional
altissimo em Belém, e o papel do CMHIS e seu objetivo era construir uma politica

habitacional com a participacao da sociedade. Deste modo o entrevistado 3 destaca:

Os objetivos no momento da criacdo eram de fato por que havia sido
realizada a primeira conferéncia de habitacdo e ndo retomou mais esse
processo, entdo com déficit habitacional que naquela época beirava 150 mil
unidades, esses eram 0s numeros que 0 movimento social apresentava, 0s
nameros da Prefeitura eram bem menores 70,8 mil com déficit quantitativo.
Com o déficit qualitativo, ou seja, moradias, habitacfes inadequadas era bem
maior (0 numero). Entdo, foi nesse contexto de retomar e constituir uma
politica habitacional para Belém. Esse foi o objetivo que colocou para debate
essa situacdo, Belém sempre teve esse movimento de ocupacdo de éreas,
areas ocupadas. Porque como politica habitacional sé recentemente se
constituiu como um direito e através de um sistema participativo, era
construir uma politica habitacional com a participacdo da sociedade, entdo se
viu essa oportunidade e o resultado do conselho, que é o Conselho.

H& concordancia entre os trés entrevistados neste ponto, nas trés respostas o
objetivo principal do CMHIS era a constru¢do de um espaco politico para planejar e
acompanhar, de forma participativa, a Politica Habitacional no Municipio que
respondessem as demandas de Habitacdo de Interesse Social da cidade.

Conforme explicado no primeiro capitulo, a Participacdo Cidadd é um
instrumento de democratizacdo nas politicas publicas no Brasil, que a partir da
Constituicdo de 1988, se materializa com a construcdo desses novos espagos publicos,
como os Conselhos. Este fato muda a concepcdo de participacdo no Brasil levando-a
para arena das politicas publicas, na busca de uma relacdo de conflito e consensos entre
sociedade civil e sociedade politica, entre o Estado e a Sociedade Civil. (GOHN, 2004)

Esta cultura civica passa a ser exercida nos Conselhos, sejam eles Gestores,
Distritais, de representante, da Cidade; Foruns Metropolitanos; Camaras Distritais,
dentre outros espacos de participagdo. O conceito de Participacdo cidadd permeia o
papel e os objetivos do Conselho Municipal de Habitacédo de Interesse Social, pois,

conforme descrito no capitulo 1, a Participacdo Cidadd tem como caracteristica a
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institucionalidade e é fundamentada através da heranca das experiéncias dos
movimentos sociais aliada a uma proposta de governo democrético que pretendia
politicamente colocar as necessidades sociais e politicas como prioridade através do
planejamento e gestdo da cidade. (GOHN, 2011)

Foi perguntado aos participantes da pesquisa, quais as principais conquistas do
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social nestes oito anos de atuagdo? Para
0 entrevistado 1, a principal conquista e vitoria do CMHIS, foi ter colocado em pauta
para ser realizado e concluido, o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social, que
“d4a mapeamento para os proximos 20 anos da politica habitacional em Belém”. O
entrevistado 2 disse que “se houve conquista foi na Politica”, pois o CMHIS em relagio

a habitacdo e a construcdo de casas ndo avancou.

Se a gente teve conquista foi na politica, 0 avango na politica, porque se for
olhar 0 avan¢o do CMHIS dentro da habitacdo e construcdo de casas, a gente
ndo avancou muito ndo. A gente teve particularmente aqui pelo conselho,
porque o que é que é o conselho? Ele delibera as politicas de habitacdo e por
aqui, 0 que passou por aqui? A gente aprovou a vila da barca? N&o ja estava
aprovado. A gente aprovou o portal da Amazonia? N&o isso foi da prefeitura
direto com o BIRD em nivel nacional, entdo o que nés fizemos aqui foi
trabalhar a politica de habitacdo, entdo a gente avancou na politica de
habitacdo, ndo avancamos na questdo de projetos, por que o fundo municipal
de habitagdo de interesse social ele ndo teve recurso nenhum que viesse
direto para o fundo, houve da LDO, do BIRD , dessa coisa toda mas, do
FMHIS mesmo...(ENTREVISTADO 2)

O entrevistado 3 respondeu dizendo que conquista sO recentemente, j& que
durante muito tempo o conselho ficou tutelado pelo poder puablico ndo atuando
eficientemente, tendo as suas entidades voltadas para seus préprios interesses, ficando
um bom tempo inativo, s6 retomando suas atividades em 2010, quando, atraves do
SNHIS foi instituido que todos 0s municipios teriam que construir o Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social. “Entdo pode se dizer que somente de um ano ou dois
anos pra ca, que de fato o Conselho comecou a tomar rumo, a se estruturar dentro de

uma politica” (Entrevistado 3).

E a gente pode dizer que as conquistas, digamos assim, s6 recentemente.
Foram muito poucas conquistas, porque o conselho da habitacdo pouco
funcionou, ele estava muito tutelado pelo poder publico municipal. Na sua
composicao, as organizagdes, mesmo as organizacdes da sociedade civil que
0 compdes, ndo tinham uma participacdo articulada, entdo havia uma
fragmentagdo. Cada segmento buscando o seu préprio interesse, entdo o
conselho ficou, digamos inativo durante muito tempo e so foi retomado no
ano de 2010, porque, apos a aprovagdo do Sistema Nacional de Habitagdo,
todo municipio teria que constituir seu conselho, mas ndo so isso teria de
construir o plano municipal de habitacdo de interesse social. Foi nesse
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contexto que o conselho municipal é retomado, porque havia interesse da
prefeitura em acessar recursos do governo federal do Fundo Nacional de
Habitacdo, entdo foi a partir dai que culminou em 2011 com a realizacdo de
uma conferéncia municipal com a aprovacdo do Plano Municipal de
Habitacdo de Interesse Social e entdo se pode dizer que somente um ano ou 2
anos pra c4, que de fato o Conselho comecou a tomar rumo, a se estruturar
dentro de uma politica. Antes ele era, serviu até para avaliar algumas
iniciativas do governo, por exemplo, uma das reunibes foi apresentado a
contrapartida para o projeto Vila da Barca, entdo foi constituindo um
montante de R$8.000.000,00 que era a contrapartida da prefeitura para
realizar o projeto que com recurso do governo federal, e o conselho foi
consultado e o prazo me era cima, e, ndo tinhamos como aprovar, entdo o
conselho aprovou. Fora isso o conselho ndo reuniu. (ENTREVISTADO 3)

Esta pergunta foi respondida somente por trés entrevistados. Pode se observar
que ha uma concordéncia nas respostas dadas pelos sujeitos. Quanto as conquistas do
CMHIS nestes oitos anos, foi comum de que elas s6 se deram no momento da
elaboracdo do PMHIS, pois desde a sua criacdo em 2005, a sua atuacdo nos oito anos de
formacéo foi extremamente limitada.

De acordo com os relatos prestados se pode observar que o Conselho é formado
em 2005 e fica praticamente sem atuacdo até 2010. Fazendo uma relacdo com o
contexto da Politica Nacional de Habitacdo de Interesse Social neste periodo, é possivel
notar acontecimentos politicos que podem ter reflexos na atuacdo do Conselhos
Municipais de HIS em Belém.

De inicio, ha mudanca no Ministério das Cidades, com a troca do Ministro
Olivio Dutra (PT), nome relacionado a Politica Urbana desde que foi prefeito em Porto
Alegre, e assumindo o ministro Marcio Fortes (PP), nome sem nenhum histérico de
participacdo na Reforma Urbana, fato que marca o rumo que a politica habitacional
tomaria no curso dos anos que se seguiram. Em 2007, o Governo Federal lanca o
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, que, segundo Cardoso (2011) previa o
investimento em grandes obras de saneamento e habitacdo, a urbanizacao das favelas. E
como tratado no capitulo 2, segundo este autor, o PAC habitacdo desloca a centralidade
do FNHIS na habitacdo, submete a sua ordem todos os programas de habitacdo e de
urbanizacéo incluindo o préprio FNHIS que também passa a se submeter a ele. Além do
mais, 0 PAC nasce fora do controle social ou qualquer critério de distribuicéo, pois ele
nasce alocado na Casa Civil, e passa longe dos programas e projetos construidos através
de proposta popular, ou seja, deixou os Conselhos Municipais de maos amarradas.

Em 2009, o Governo Federal lanca o Programa Minha Casa, Minha Vida, e
afasta de vez a Habitacdo da participacdo social. Como explicado no segundo capitulo,

para Cardoso (2011), o PMCMYV foi fortemente ancorado no setor privado e logo de
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inicio se choca com SNHIS, ignorando todo o debate em torno da construcdo de
habitacdo popular acumulada no Plano Nacional de Habitagdo de Interesse Social e
passa a responsabilidade da construcdo de moradia de baixa e média renda para o setor
privado.

O autor diz que, em 2010, 0 governo priorizou “a alocagdo de recursos em obras
complementares a projetos em andamento financiados com recursos do PAC, o que
mostra o carater subsidiario do FNHIS nas decisbes de politica habitacional, na atual
conjuntura” (CARDOSO, 2011, p. 5).

E possivel retomar neste ponto, a anélise feita por Coutinho (2006), onde o autor
afirma que o processo de democratizagdo no regime liberal tem um limite, ele sempre
vai se contrapor a l6gica do mercado, o que impede a plena realizacdo da democracia
acontecer. Sendo observado que o CMHIS ndo consegue ter atuacdo nestes 0itos anos
em relacdo a habitacéo, a fiscalizacdo, e aprovacao de programas e projetos politicos, ja
que os mesmos, devido a orientagdo da Politica Nacional, ndo passam pelo Conselho,
pois fazem parte de outra engrenagem, a l6gica do mercado, alheia ao SNHIS.

A quarta pergunta, somente respondida por trés entrevistados, foi, se houve
mudangas nos objetivos do CMHIS? Para o primeiro entrevistado, o Conselho hoje esta
mais voltado para a implementac&o da politica e de trabalhar junto ao poder publico.

Hoje nos estamos para fiscalizar. A principal funcdo do conselho hoje €
trabalhar na implementacdo das politicas, trabalhar junto com o gestor,
fiscalizar as a¢6es que vdo ocorrer a partir de hoje, porque a partir do plano
municipal nosso trabalho vai ser monitorar e fiscalizar. O Plano vai para a
Camara Municipal para ela se tornar lei, n6s vamos estar |14 para fazer
mobilizacdo, levar 0 povo para a cdmara para que aprove 0 mais urgente.
(ENTREVISTADO 1)

Para o segundo entrevistado houve uma mudanca na dindmica do Conselho, pois
este passou a ter vida recentemente. O terceiro entrevistado disse que no seu ponto de
vista ndo houve mudancas no objetivos do CMHIS, ja que seus objetivos estdo
amarrados em lei. Para que houvesse mudanca, teria que ter ocorrido uma alteracdo na
lei de Criagdo do CMHIS. Em sintese, os entrevistados focaram pontos diferentes
quando perguntados sobre objetivos do CMHIS, sendo que para dois deles houve uma
mudanca no Conselho, seja na sua dindmica de atuacdo devido o PMHIS ou a mudanca
que ocorreu entre o CMHIS e a Gestdo Municipal nestes anos, porém o terceiro
entrevistado discordou dos outros dois, pois se referiu aos objetivos descritos em lei,

gue ndo foram modificados.
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N&o houve mudangas nos objetivos do CMHIS, até porque o conselho foi
constituido por lei, ¢ uma lei municipal e ndo foi alterada, para haver
mudangas nos objetivos do CMHIS teria que ter uma lei que alterasse o
conselho. O que a conferéncia deliberou ainda ndo esta firmado quanto lei, a
Conferéncia deliberou algumas alteracBes, mas ndo se transformou ainda em
lei. Tem algumas, vocé pode verificar o resultado da conferéncia, das
alteraces, por exemplo, que o conselho seja eleito na propria conferéncia e
sua composicdo seja modificada e ndo seja mais entidades permanentes,
inclusive essa proposta é apoiada pela FASE. Entdo isso ndo se efetivou
ainda, por que tem o PMHIS que tem que ir pra Camara municipal, e isso
ainda ndo aconteceu. (ENTREVISTADO 3)

A quinta pergunta foi, no periodo atual quais as principais atribuicdes do
CMHIS? As respostas foram: para o entrevistado 1, as principais atribuices do CMHIS
hoje é compartilhar, cobrar e fiscalizar a Secretaria Municipal de Habitacdo; o
entrevistado 3 respondeu que o Conselho permanece com as mesmas atribuicdes e estas
ndo interferem no andamento da politica de habitacdo do municipio.

Para o entrevistado 4, a principal atribuicdo hoje foi a execucdo do Plano

Municipal de Habitag&o de Interesse Social.

Olha, na Gltima gestdo da qual eu participei como conselheira, a principal
atividade do conselho envolvido, o Conselho Municipal de Belém de
Habitacdo, foi na elaboracdo do plano local de habitagdo de interesse social.
Essa foi uma atividade bastante extensa, que tomou bastante tempo das
atividades do conselho, até por que ela é uma obrigagdo, tem prazo pra ser
cumprida e seu ndo cumprimento implica em repasse de recurso. Por isso
dentro do conselho, os conselheiros decidiram que isso era prioridade.

(ENTREVISTADO 4)

O quinto entrevistado respondeu que, as atribui¢des estdo prescritas na lei e que

ndo podem ser modificadas. O entrevistado 2 ndo respondeu a pergunta.

As atribuicdes estdo na lei, ndo se pode mudar. Sobre o controle social é bom
verificar se o fundo (Fundo Municipal da Habitagdo de Interesse social) ja
existe, se cai algum recurso. Sobre a prestagéo de contas verificar na SEHAB
com a Jocielma ou o Gonzaga. Tem que verificar esse processo formal. A
Unica coisa que participamos foi na elaboracéo do Plano. (ENTREVISTADO
5)

Em relagdo a estas duas perguntas, os Objetivos™® e as AtribuicGes

(Competéncias) que estdo descritas na Lei 8.478/ 05, de Criacdo do Conselho Municipal

13 0 art. 2° da lei 8.478/2005 diz no inciso | que o Conselho Municipal de Habitagao de Interesse Social
tem como objetivos viabilizar para a populagdo de menor renda 0 acesso a terra urbanizada e a habitagdo
digna e sustentavel; no inciso Il, que o CMHIS deve implementar politicas e programas de investimento
e subsidio, promovendo e viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populagdo de menor renda; e no il
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de Habitagdo de Interesse Social e no Regimento Interno ndo sofreram nenhuma
modificagdo desde a sua promulgacéo.

E possivel perceber que os objetivos e as atribuicbes do CMHIS permaneceram
distantes da sua concretizacdo, devido a conjuntura da politica habitacional do Pais,
conduzida por um viés que num primeiro momento apresentou a possibilidade de
ampliacdo das vias de participacdo social na habitacdo de Interesse Social e esta poderia
ser conduzida entre diversos atores sociais através do CMHIS. Mas em contrapartida,
através do Programa Minha Casa, Minha Vida traz um retrocesso aos espacos de
participacao na gestdo da politica deixando-o0s quase inativos.

De acordo com o apresentado no segundo capitulo, o retrocesso na politica
habitacional vai além do estrangulamento das vias de participacdo e chega a se ver de
volta no cenério brasileiro o antigo formato do Banco Nacional de Habitacdo nas
construcdes de moradia para a populacdo de menor renda, pois, retoma a periferizagéo
das HabitacOes de Interesse Social e a constru¢do de grandes conjuntos habitacionais de
baixa qualidade, e como 0 PMCMYV passa “por fora” do Conselho, deixa o CMHIS
como mero expectador da Politica de Habitacdo que ele deveria atuar.

Dando continuidade a questdo do cumprimento da lei, foi perguntado aos
membros do conselho, como o conselho vem atuando em cada uma de suas atribuictes
divididas em trés eixos: Controle Social, administracdo do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e na elaboracdo do Plano Municipal de Habitacdo de
Interesse Social? Esta pergunta foi respondida da seguinte maneira: para o entrevistado
1, a atuacdo do Conselho esta4 na marca do legalismo, esta voltado somente para as sua
reunides ordinarias e extraordinarias. O entrevistado 2 acredita que ha deficiéncias e
avancos, no que diz respeito ao controle social devido o didlogo com o poder publico
ser mais aberto hoje, isso é um facilitador, pois quando o Poder Publico é chamado ao
Conselho, requisitado, hoje ha esse comparecimento e didlogo. Em relacdo a prestacdo
de contas do FNHIS, ela é inexistente devido ao Fundo (o FNHIS) nunca ter verba para
ser administrada pelo Conselho; e em relagdo ao Plano houve avango, pois houve a
realizacdo da Conferéncia Municipal de HIS, porém, até entdo eles ndo haviam recebido
o relatorio final da instituicdo que recebeu a licitacdo para conduzir as audiéncias
publicas e a Conferéncia, pois, apds esse momento atual, o PMHIS ainda deve ser

encaminhado para a Camara Municipal.

diz - articular, acompanhar e compatibilizar e apoiar a atuacdo das instituicBes e érgdo destinados a
habitacéo de interesse social, observada lei especifica.
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Na prestacdo de contas do fundo néo existe ( risos), porque ndo tem verba. O
que é prestado conta aqui é o plano plurianual, mas s6 podemos dar algumas
contribuigdes, algumas ideias, mas fiscalizar uma prestacéo de contas aqui da
secretaria; primeiro, que ndo temos uma insercdo dentro dessa questdo de
fiscalizacéo, segundo, aqui ja houve uma auditoria da uniéo, contas da unido.
Do estado, mas nunca passou pelo conselho, a gente solicita informacdo, o
que dao é aquele relatdrio do gestor, mas ndo tem o que aprovar, porque ndo
é uma verba oriunda do FMHIS. Porque a gestdo do FMHIS seria diferente,
teria que ter autorizacdo do CMHIS para poder aplicar porque toda plano de
aplicacdo do Fundo, quando tiver, tera que passar por aqui
(ENTREVISTADO 2)

O entrevistado 3 disse que o Conselho ndo atuava com dinamismo ha tempos, e
foi somente no momento de elaboracdo do Plano Municipal de HIS o seu melhor
periodo, se configurando um momento atipico do CMHIS a participacdo nos momentos
de audiéncias publicas, culminando com a Conferéncia Municipal, porém no controle

social ndo houve nenhum avanco.

Apos a conferéncia. o conselho ndo foi mais convocado, ndo houve reunido
do conselho até antes da conferéncia, tinha problemas de qudérum, tanto por
parte do poder publico, quanto por parte da sociedade civil, ou seja, é um
conselho que ndo atuava com dinamismo. Somente na elaboracdo do plano,
foi assim o melhor periodo de atuacdo do conselho, teve a capacitacdo dos
delegados escolhidos para conferéncia, teve esses debates nos distritos, teve
uma conferéncia bem participativa, tirou resolucbes importantes, entdo foi
um periodo de melhor atua¢do do conselho, mas se o conselho atuou bem na
elaboragdo da politica, mas ndo teve nem sequer uma atuagdo no controle
social nas politicas que sdo focadas nos projetos que sdo desenvolvidos pelo
executivo municipal. (ENTREVISTADO 3)

Para o0 4° entrevistado, o Conselho tem apenas atuado na elaboracdo do PMHIS,
e as outras atribuigdes do CMHIS, no Controle Social de obras e projetos e fiscalizagdo
do FNHIS ndo tém ocorrido devido um contexto geral no Brasil de estruturacdo do
SNHIS.

A gente ta vivendo um momento no Brasil hoje que é da estruturacdo do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, de uma forma geral, as
prefeituras ainda estdo estruturando seus conselhos, seus fundos, entdo hoje
eles ndo estdo, e isso inclui o de Belém, funcionando em sua forma plena. A
maior parte deles esta sendo criado, porque é uma obrigagdo, e tem como
primeira tarefa geralmente, o Plano, a elaboracdo do Plano.
(ENTREVISTADO 4)

E possivel notar a unanimidade entre os entrevistados de que o Conselho
Municipal de Habitacdo de Interesse Social teve a sua fase mais ativa na época da

elaboracdo do PMHIS e que as demais atribuicOes referentes ao controle social e suas



107

atribuicOes relacionadas ao FNHIS sdo praticamente inexistentes. As entrevistas
revelam que a participacéo cidada esta na marca do legalismo, ha avancos e retrocessos
na gestdo da politica municipal de habitacdo social, 0 momento de elaboracdo Plano
Municipal de HIS é um momento atipico do Conselho.

A sétima pergunta indagou aos membros do CMHIS, “como vocé avalia o papel
do CMHIS em relacdo & Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social em
Belém?” O entrevistado 1 respondeu que, na sua avaliacdo, 50% do Conselho atuou
bem em relacéo as reunides do Pleno, porém os outros 50% de atuacdo ndo chegou a
ocorrer devido as agendas dos proprios movimentos sociais e dos 6rgdos publicos, que
estdo voltados para seus proprios interesses. O entrevistado 2 disse que o “CMHIS
deveria ser a vanguarda na Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social, pois
retne os melhores quadros de producédo dessa politica” ¢, para ele, o papel do CMHIS é

imprescindivel na elaboracéo da PHIS.

O CMHIS ¢ imprescindivel nessa politica, ele tem poder, deveria ser a
vanguarda nessa politica, porque aqui dentro do conselho tem os melhores
quadros da producdo de uma politica. S&o técnicos da UFPA, sdo
engenheiros do CREA, séo construtoras, representantes dos trabalhadores, a
FASE, que é pioneira na questdo urbana e os movimentos sociais que séo
expert dentro da questdo do povo, das necessidades, entdo acho que aqui é
onde produz essa politica, mas do que a cAmara municipal, o conselho ¢
imprescindivel nessa politica ai. (ENTREVISTADO 2)

O entrevistado 3 respondeu que para ele, o CMHIS esta inoperante e nao
interfere em nada na Politica Municipal de HIS. Para o entrevistado quatro, o papel do
CMHIS em Belém e em todos os municipios, ¢ fundamental dentro do desenho do
SNHIS, “porque ele é o espaco de discussdo com a sociedade, é um espaco que estd
legitimado, que tem representante da sociedade ali, entdo é um espaco ndo sO de
fiscalizar, mas também de acompanhar, de propor (...)”; o entrevistado cinco disse que
no seu ponto de vista, 0 Conselho é bastante atuante, pois tem um grupo muito bom,
porém é impossivel atuar sozinho numa Politica Municipal.

Observa-se que para trés dos entrevistados, ha uma determinada importancia no
papel do CMHIS na Politica Municipal de HIS, observando que mesmo sem cumprir
um papel ativo, o Conselho é de suma importancia para a Politica Municipal de
Habitacdo de Interesse Social. Porém, houve duas posi¢Ges contrérias entre si, nesta
pergunta, e que também se diferenciam das demais. Um conselheiro afirma que ha
atuacdo no Conselho em relacdo a Politica Municipal, enquanto outro entrevistado

afirma que o Conselho € inoperante e ndo ha nenhuma influéncia deste na Politica
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Municipal de Habitacdo. Neste ponto é possivel perceber conflitos presentes no
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social.

A construcao da democracia e de espacos para o exercicio da participacdo seria a
construgdo de um espaco que possa dar visibilidade aos conflitos, “sempre ocultados
pelo ‘homem cordial’, que contrariem o patrimonialismo na condu¢do do Estado”
(MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2006, p.2). Ao promover um espago de gestdo e
formulacédo de Politicas PUblicas com multiplos atores sociais, “o governo federal gerou
espagos de contraposi¢do as suas proprias politicas” (MARICATO; SANTOS JUNIOR,
2006, p. 2). Sendo o CMHIS um espaco voltado para a gestdo participativa da Politica,
mesmo que ele se esbarre com a distancia entre a acdo e a retorica, a dominagdo
ideologica que visa mascarar a ldgica dos investimentos e agdes do governo. Ele
representa a heranca democratica da luta da Reforma Urbana desde os anos 70 no
Brasil.

A proxima pergunta foi para que, em sua opinido, eles respondessem se o
Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social consegue manter a autonomia na
sua atuacdo em relacdo a Secretaria de Habitacdo do Municipio? Para o entrevistado 1
ha um conflito entre “o papel do Conselho frente ao gestor” devido a propria lei afirmar
que a secretaria deve garantir a estrutura e a autonomia do CMHIS. Ele diz, “ha
conflitos sobre o que é nossa independéncia e a nossa autonomia e 0 que é a gestdo
municipal, entdo é até um processo educativo, para que 0s setores da secretaria
compreendam qual é o nosso papel, frente a propria gestdo™. Para ele. isso se constitui
um conflito. O entrevistado 2 disse que para ele, 0 CMHIS tem autonomia politica, mas
0 que falta é infraestrutura fisica, espaco para debate, sem atrelamento ao prédio da
secretaria, pois 0 Conselho fica submetido aos horarios do funcionamento publico.
Sendo que, como um Conselho, onde participam movimentos sociais, deveria ter maior
flexibilidade para reunir a hora que quisesse. Para o entrevistado 3, o Conselho néo
consegue ter autonomia; por nunca ter tido um processo participativo, o conselho é
fortemente dependente da convocacdo, mesmo que qualquer entidade a qualquer
momento possa convocar isso ndo acontece devido a falta de articulagéo entre elas, que

é uma caracteristica dos CMHIS desde a sua génese.

N&o. N&o consegue. O conselho tem uma dependéncia muito forte da
convocacdo, apesar de que no regimento diz que as maiorias das entidades
podem convocar uma reunido do conselho, mas isso nunca aconteceu, até por
conta da génesis. Na criacdo do Conselho, ndo foi uma iniciativa da
sociedade civil, essas entidades ndo se associaram, ndo se articularam para
propor esse projeto de Lei. Elas foram convidadas a participar e foram
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escolhidas pela Cdmara municipal, entdo o projeto de lei foi colocado no dia,
foi colocado em pauta, foi votado. Foi exatamente no que as entidades foram
convidadas a participar, ou seja, ndo teve um processo participativo, entdo ele
nasceu assim, as entidades ndo dialogando entre si e ndo foi possivel
construir alguns consensos alguma articulagcdo com as entidades. Se bem que
0 Férum metropolitano de Reforma Urbana, que é uma articulagdo de
algumas entidades que participam do Conselho dentro do campo dos
movimentos sociais urbanos. ( ENTREVISTADO 3)

O entrevistado 4 afirma que mesmo que o CMHIS ainda esteja engatinhando no
processo participativo, € mesmo que ndo represente um espaco de participacéo efetivo,
ele representa um esforgo de participacdo politica com divergéncias e negociagdes entre
0S movimentos sociais e o poder publico. Ela acredita que no Brasil ainda ndo se

conseguiu esse feito, que ainda ha um processo de democratizacao ocorrendo.

Eu acho assim, na verdade no CMHIS de Belém e em geral, em geral
mesmo... Os conselhos ainda estdo engatinhando, no que a gente espera da
participacdo e desse espago de didlogo entre poder publico e sociedade eles
ainda estdo engatinhando, eles ainda ndo sdo... ndo representam mesmo esse
espaco, mas de qualquer forma eles representam um esforgo, entdo durante
varios momentos no conselho, em relagdo ao plano houveram embates, 0s
demais conselheiros, exceto os da prefeitura, os da prefeitura tinham uma
posicéo e os demais conselheiros tinham outra e teve ali uma negociagéo, ndo
era uma negociacdo 100% mas...mas houve sim... Ceder alguma coisa,
sabe?...ndo é da forma que eu imagino que seja , ou que a gente espera que
seja esse espaco de participacdo da sociedade, que na verdade acho que néo é
ainda no Brasil inteiro, eu acho que a gente ainda ndo conseguiu isso...por
uma série de fatores, historicos, culturais e politicos...enfim, é um problema
complicado! Entdo assim, no que se refere ao plano de habitacéo, que foi que
o conselho fez na ultima gestdo, acho que houve uma negociagéo, teve uma
facilidade, ndo foi 100%, mas houve um esfor¢o. Agora, daqui em diante, o
plano é um passo, agora conseguir manter e fazer desenvolver esse didlogo, e
dai em diante poder contribuir, poder participar de fiscalizagdo nao €? Esse é
um grande desafio e até agora ele estd no esforco inicial, é nesse pé, ndo
temos ainda resultados, ndo tem, mas também a gente ndo tem isso muito
claro... E poucas cidades no Brasil talvez tenham. (ENTREVISTADO 4)

O entrevistado 5 afirmou que os Conselhos ndo sobrevivem sozinhos, que eles
precisam da estrutura das secretarias, pois sempre tiveram o respaldo da instituicdo. A
autonomia se da no nivel de tomada de decisGes, hd um autonomia politica e nunca

houve problemas coma instituicao.

Ele ndo sobrevive sozinho, ele precisa das estruturas da secretaria, sempre
tivemos respaldo da instituicdo. A autonomia é na decisdo, enquanto decisdo
nos mantemos autdbnomos e nunca houve problema com a instituicdo
(SEHAB). (ENTREVISTADO 5)
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Em sintese, para dois dos entrevistados existe 0 que eles chamam de “autonomia
politica”, uma autonomia que se refere “ao processo de tomada de decisdo”, porém,
estas duas falas referem-se a uma necessidade de independéncia no espaco fisico em
relacdo a Secretaria de Habitacdo, indicando que o problema se solucionaria a partir do
momento que o CMHIS tenha seu espago proprio para reunides; outro entrevistado
afirma que o espaco fisico ndo representa quebra de autonomia, e ressalta que o
Conselho “necessita” da Secretaria de Habitacdo para seu bom funcionamento,
reforcando o carater de vinculo institucional, pois subjetivamente este entrevistado
afirma que como funcionario publico, ndo se reuniria fora do horéario de trabalho como
conselheira. Para ela, a autonomia acontece, pois esta “garantida em lei”.

Por outro lado, duas pessoas relacionaram diretamente a ‘“‘autonomia” ao
“processo participativo™, afirmando que deste modo, no CMHIS néo ha uma verdadeira
autonomia, pois, o Conselho ainda ndo consegue exercer a participacdo. Estas duas
ultimas opiniGes tem um carater diferente das demais porque que se aproximam de um
conceito de participacdo emancipatdrio. Pois, relacionam o processo participativo a
acao dos atores sociais com um carater transformador. Indicam que ao fazer esta
associacao, na construcao dos sujeitos histéricos, somente aqueles que participam sao
capazes de pensar, debater e decidir com autonomia.

Coutinho (2000) diz que existem duas concep¢des gerais de democracia, uma
hegeménica, liberal de viés conservador, chamada democracia representativa e uma de
concepgdo socialista, de viés progressista, aliada a democracia participativa. Coutinho
(2000) afirma que os socialistas tem uma concepcao de democracia que concebe alguns
pontos da democracia liberal, como o “direito civil, direito de expressdo, direito do livre
pensamento, mas incorpora, sobretudo, o direito a participagao” (p. 130).

A décima e ultima pergunta, foi “como esta a correlagao de forcas no CMHIS
em relagdo ao fortalecimento dos Movimentos Sociais?” O entrevistado 1 respondeu
dizendo que acredita que estamos num momento onde hd um construcdo de consensos
entre 0 Movimento social que compde o CMHIS e a SEHAB. Devido a “sensatez” do
projeto de governo, ainda que este projeto seja diferente do que o MS reivindica. O
segundo entrevistado acredita que nesse momento, 0S movimentos sociais (que estdo
fora do CMHIS) se sentem prejudicados na participacdo do Conselho, e inclusive uma
parte pretende fundar uma entidade chamada “Conselho das Cidades”, e isso ira

enfraquecer ainda mais o CMHIS. Esse conselheiro afirma que se deveria ampliar a
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participacdo dos Movimentos sociais no conselho através de modificacdo da lei e ndo
criar outra entidade.

Na visdo do terceiro entrevistado, as entidades dos MS (as grandes entidades)
que compdem o CMHIS, ndo fazem uma atuacdo no Conselho que seja capaz de
articular lutas, elas preferem se articular em outros espacgos, da Reforma Urbana como o
Conselho Nacional das Cidades, Férum Metropolitano, e hoje acabaram tomando uma
posicdo de “lobistas” junto a COHAB para conseguirem garantir moradia para 0s
membros filiados a ela, prejudicando e enfraquecendo a correlagdo de forcas no
CMHIS.

Os MS com grande capacidade de articulagdo, os grandes movimentos
sociais, a central de movimentos populares, 0 MNLM, CONAM, a unido, que
fazem parte do conselho municipal, eles ndo conseguiram dar materialidade
pra uma atuacdo mais articulada em torno do conselho municipal de
habitacéo. Foram escolhidos noutros lugares, entdo eles escolheram participar
da composicdo do conselho nacional. Hoje nés temos aqui no Pard
representantes dessas categorias no Conselho Nacional, entdo o Para tem uma
boa representacdo no Conselho das Cidades, hoje essas organizacOes estdo
construindo junto com o Férum metropolitano, com o Férum Estadual, estdo
construindo a V Conferéncia Estadual das Cidades, compdem o Conselho
Estadual de Habitagdo, mas as relagdes construidas com a COHAB quero
destacar essas 4 organizacOes, tem sido uma relagdo, uma articulacdo em
torno de lobby, para que as suas entidades filiadas, seu publico demandante
pudesse ter acesso a politica habitacional; hoje essas organiza¢es tem acesso
a recursos do governo federal para autogestdo, além de acessar recursos pra
autogestdo elas tem acordos construidos no governo passado, no governo do
estado, governo PT, pra que 20% de todas as casas construidas pelo programa
minha casa, minha vida, as indica¢cdes de quem vai ficar com a casa sejam
dessas quatro organizac@es, entdo de certa forma isso enfraqueceu de certa
forma uma relacdo mais ampla, maior, com os outros segmentos que faziam
parte do conselho municipal de habitacdo, por que entdo eles escolheram esse
caminho, escolheram priorizar esse caminho, escolheram priorizar essa
relagdo desses quatro movimentos com os gestores, com quem faz a politica
de certa forma coorporativa e isso muito prejudicou o conselho municipal,
prejudicou umas preposi¢des para que o conselho funcionasse, porque essas
entidades tem peso politico, tem base politica, é grande, tem historia, entdo
hoje através do forum estadual de reforma urbana, estd sendo possivel sentar
com essas 4 entidades e outros segmentos como o sindicato dos arquitetos, o
MSTU que é um movimento de sem-teto urbano, FASE, o IAGUA que é
outra ONG, enfim CUT, est4d sendo possivel, avaliar esses erros, tentar
construir a conferéncia estadual das cidades. Mas continua ndo sendo
prioridade o conselho municipal de habitacdo. (ENTREVISTADO 3)

A quarta entrevistada disse que para ela, a correlagdo de forgas estd num estagio
inicial, assim como o Conselho, e o resultado ainda é do Poder Pdblico e ndo da
participacdo, pois 0s programas e projetos habitacionais, hoje, passam por fora do

Conselho ocorrendo assim um enfraquecimento, um declinio dos Conselhos.
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[...] Os conselhos de habitagdo ainda ndo comunhou com as politicas, onde
esses espagos estejam mais consolidados, pode ser porque ndo conhego que
eles sejam mais atuantes... Mas do jeito que ta hoje... Porque assim: existe
um sistema nacional de habitacdo, que tem um desenho, proposto pelo
movimento popular e tal... E esse sistema em si ainda esta engatinhando e
mesmo sendo coordenado pelo governo federal, hd outras acdes paralelas do
governo federal que enfraquecem o prdprio sistema, por exemplo, existem
programas habitacionais que exigem que 0 projeto seja discutido e aprovado
no conselho, entdo esses programas eles fortalecem o conselho e existem
outros programas que dispensam qualquer avaliacdo do conselho, esses
programas enfraquecem... E hoje a gente estd no momento que 0s programas
que passam por fora do conselho é que estdo recebendo a maior parte de
recursos, a maior parte da atengdo, a maior parte de tudo... Entdo, a gente esta
num momento que... H& poucos anos atras, ndo muitos anos atras a gente teve
um momento de criacdo e fortalecimento dos conselhos e agora a gente ta
meio que num declinio... E por isso que nesse contexto isso dificulta... é por
isso 0 engatinhando, tem horas que ele consegue levantar tem horas que ele
cai e fica engatinhando.[...] (ENTREVISTADA 4)

A quinta entrevistada acredita que ha didlogo entre a Secretaria e 0s Movimentos

sociais, € que este esta sendo um “didlogo saudavel”, porém neste periodo de elaboracao

do PMHIS houve um embate forte dentro do CMHIS.

Eu ndo tenho subsidios para dar, acredito que o conselho participou das
audiéncias publicas. O Dialogo do conselho com o movimento estd sendo
saudavel, havia um didlogo. O conselho estava forte no momento da
elaboragdo do plano e havia a representacdo dos movimentos sociais fortes.
Ocorreram reunides fortes, com muitos embates, o que significa participacéo.
Porém houve uma quebra das atividades (ENTREVISTADA 5)

Quatro dos cinco entrevistados concordam que ha um esfriamento na correlagao
de forcas dos Movimentos Sociais dentro do CMHIS. N&o ha fortalecimento dos
movimentos sociais, nem da participacdo politica, pois ndo ha renovacdo destes
movimentos no Conselho. Ha um momento de formacéo de consenso entre Movimentos
Sociais e Governo (Municipal, Estadual e Federal). O que gerou, inclusive, a
necessidade das organizacfes que ndo compdem o CMHIS se articularem em um novo
espaco, criando uma nova entidade paralela ao CMHIS.

Na histdria da redemocratizacdo brasileira, a constru¢cdo de novos espacos de
participacdo como os Conselhos, a partir da Constituicdo de 1988, representou a
ampliacdo da cidadania, em espacos onde se buscava a garantia dos direitos sociais e 0
acesso a construcdo e gestdo da Politica urbana no pais. Porém, como foi dito, na
introdugdo do capitulo 2, falar de municipalizagdo, de gestdo democréatica da cidade,
desenvolvimento local e autonomia local, ndo garante que a cidade sera mais
democratica ou havera maior justica social no plano local, pois fazer gestdo da cidade

hoje, é se concentrar na capacidade que a cidade tem de obter inser¢cdo no contexto
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global de forma competitiva, a fim de adquirirem maior lucro para o investimento no
mercado imobiliario. E isso se confirma no posicionamento que o governo toma na
criacdo e execucdo de Programas habitacionais, como o Programa Minha Casa Minha
Vida, que contempla a logica do mercado e uma concepcao conservadora de gestdo da
Politica Habitacional de Interesse social em Belém.

Como foi afirmado, esse tipo de gestdo vai de encontro ao que estava proposto
no desenho feito pelo Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse social, que tinha
como pressuposto a participacdo da sociedade civil no controle social, elaboracéo e
fiscalizagdo da Politica de Habitacdo de Interesse Social, ao nivel local através do
Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social, o que na realidade, com excegéo
do momento de elaboracdo do PMHIS recentemente, nunca ocorreu na cidade de
Belém.

Em relacdo a participagdo, o CMHIS sé conseguiu experimentar um modelo de
democracia participativa em seu interior, através da lei e do discurso, pois de acordo
com Gohn (2011), a democracia participativa objetiva uma redistribuicdo de poder,
reivindicando o controle deste poder nas mdos da comunidade; teoricamente seria essa
uma das configuracdes que o Conselho tomaria, mas esta é realidade muito distante, ndo
somente no CMHIS, mas dentro da Politica Brasileira de forma geral. Assim, é possivel
observar o distanciamento o discurso e a pratica na Politica do PT no Brasil. Entre as
conquistas em lei e a prética realizada, encontra-se um Conselho totalmente esvaziado,
por falta de condicGes politicas e econdmicas para serem realizadas as suas atribuicoes.

O processo de elaboragdo do PMHIS, foi uma oportunidade para que a realidade
da (ndo) atuacdo do CMHIS viesse a tona e no momento em que 0s “pontos fracos”
foram expostos e debatidos publicamente, trouxe para a reflexdo, saidas, como
propostas de modificacdo em lei, na questdo da rotatividade das entidades, e, assim se

pdde construir criticas importantes a institucionalidade da democratizacao brasileira.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Pretende-se, a titulo de considerac@es finais, apresentar as principais reflexdes
conclusivas acerca da presente reflexdo. De acordo com o que foi demonstrado nesta
pesquisa, os Conselhos de gestdo no Brasil historicamente foram constituidos com o
intuito de serem uma arena de interacdo e mediacdo de interesses entre 0 governo e a
sociedade civil, com o objetivo de criar condi¢bes para a instauragdo de processos
consensuais de tomada de decisao, mesmo que com dificuldades e precariedade, eles se
legitimaram como tal para realizarem as suas funcbes de intermediacdo (SANTOS
JUNIOR, et. al, 2004). A construgdo desses novos espacos de participacdo, a partir da
constituicdo de 1988, trouxe para o debate a categoria da participacéo cidadd, ampliando
0 conceito de cidadania e de Estado, instaurando uma nova cultura civica no pais,
vivenciada através dos conselhos gestores, dentre outros espacos de participacao.
(GOHN, 2011).

Porém, o que se constatou é que, segundo Deluchey (2012), a partir da légica do
mercado, o0 governo se utiliza desses espacos de organizacdo paritaria, para exercer
controle a sociedade civil, sendo o consenso uma iluséo, onde a realidade é que ocorre
uma desqualificagdo do discurso da sociedade civil, com a finalidade de se abandonar
os conflitos, e se instaurar uma forma de administragdo onde se prevaleca o0s interesses
do Estado neoliberal.

Observou-se que apds a criacdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, ha um interesse no Poder Publico, que delibera, dentre outras coisas, que haja a
garantia da participacdo da populacdo, associacOes representativas dos diversos
segmentos da cidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos e projetos
de desenvolvimento urbano.

A criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social através da lei
11.124, em 2005, retoma a proposta de um sistema nacional de habitacdo com
cooperacao federativa para a estruturacdo da politica habitacional (MARICATO, 2006).
E a partir desta reforma na politica habitacional, através do SNHIS, criam-se nos
municipios seus respectivos sistemas locais de Habitacdo de Interesse Social, onde se
inclui a formacédo, em 2005, do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social.

Sobre o objeto desta pesquisa, destacam-se algumas consideragdes observadas
no processo de analise dos dados sobre a atuagcdo do Conselho Municipal de Habitacdo

de Interesse Social.
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Sobre a institucionalizagdo, o CMHIS foi institucionalizado pelo incentivo do
governo municipal sendo indiscutivel o papel indutor da Legislacdo Federal e Municipal
na sua criacdo, e este fato torna questionavel a legitimidade do discurso da sociedade
civil, tem nesse canal da gestdo publica da Politica de Habitacdo de Interesse Social
como arena de participacdo que aglutina diferentes atores sociais na sua composicéo,
pois reflete a governabilidade dentro do modelo de democracia liberal, onde ha
representacdo de alguns atores sociais, mas, ndo representatividade, das demandas
apresentadas na luta pela moradia.

Sobre a composigéo institucional e social do CMHIS, pode-se afirmar que nele
ha uma representacdo de diferentes segmentos sociais dentre elas, instituices
governamentais (Poder Executivo, Universidade, Fundacdes e Instituicbes Publicas);
instituicGes sindicais (sindicatos e associacGes profissionais); instituicbes patronais
(entidades de classe); instituicdo da sociedade civil, porém os pares ndo tém acesso ao
poder de forma igual. A composi¢do paritaria ndo garante o espaco em comum onde
surjam os conflitos, mas sim o espaco onde se legitima o discurso governamental em
detrimento do discurso ndo governamental.

Os atores presentes no CMHIS representam um leque de identidade e padrdes de
acao coletiva e segmentos sociais. N&do obstante dessa representatividade, a
representacdo social no CMHIS se mostra limitada aos movimentos populares de bairro,
pois fechou a participacdo na composi¢cdo dos grandes movimentos sociais,
representando um “elitismo” — onde estdo presentes aqueles que aparentemente tem
mais “capacidade” de representatividade neste ramo. Obedecendo a logica neoliberal
colocou o CMHIS e os Movimentos Sociais de Moradia que ndo podem adentrar no
Conselho em oposicdo, enfraquecendo o discurso do movimento social de moradia
dentro do Conselho.

Em relag&o a dindmica de funcionamento do CMHIS constatou-se que no ano de
2011 e 2012, o Conselho teve uma dinamica diferenciada, com um processo de
participacdo mais aberto por conta da elaboragdo do Plano Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, com coordenacdo das audiéncias publicas que precederam a
Conferéncia Municipal de Habitacdo de Interesse Social e depois a participacdo e
organizacdo da propria Conferéncia Municipal. Porem, de acordo com a fala de seus
membros, o que vigora no cotidiano do Conselho € um procedimento de participacdo

restrito a convocacéao da presidéncia do Conselho.
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Constatou-se também que em relacdo a participacdo sdcio-politica, 0s
conselheiros mais ativos sdo aqueles que tem um maior engajamento social coletivo
fora do Conselho. Perfil identificado, na maioria dos entrevistados. Em alguns
conselheiros que ndo foram entrevistados (como os representantes da UFPA, CODEM,
CONGEB-UNA, por exemplo) sabe-se que, mesmo que com leitura da realidade
diferentes, também se encaixam nesse perfil. Mas é significativo o nimero de membros
do conselho que tem baixo engajamento social e que ndo tomam parte nas atividades do
Conselho.

Variou também o nivel de informacdo sobre a Politica Municipal de Habitacdo
de Interesse Social do Municipio e sobre o Conselho Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, alguns conselheiros que eram extremamente informados, e exatamente
pela sua vivéncia fora do Conselho na luta pela Reforma Urbana, tiveram maior
esclarecimento sobre o CMHIS, independente das orientacGes politicas, de direita ou de
esquerda. Por outro lado, houve um membro do conselho, representante do Poder
Publico, que, ao ser procurado, se recusou a dar entrevista afirmando que ndo tinha
informacao suficiente para responder sobre a histéria do CMHIS e sua atuacédo hoje.

Em relacdo ao mecanismo de controle social, fiscalizacdo e acompanhamento
que dizem respeito a efetividade do CMHIS - ou melhor de sua capacidade de influéncia
no processo de tomada de decisdo da Secretaria Municipal de Habitacdo e de produzir
impacto na politica de Habitacdo de Interesse Social em Belém - foi possivel observar
que h& uma enorme fragilidade dos mecanismos de controle social e fiscalizacdo do
Fundo Municipal de Habitacéo de Interesse Social, constatando que somente em relagéo
ao Planejamento da PMHIS foi que houve uma ac¢éo efetiva do CMHIS.

De acordo com Santos Junior (2004), entre os mecanismos de controle social
que deveriam ser utilizados pelo Conselho, estdo a publicacdo e divulgagdo das
deliberagdes do CMHIS via diério oficial, informativo, (o que inclusive foi proposta
durante a Conferéncia municipal de HIS); uma rotina de prestacdes de contas do FNHIS
pela Secretaria Municipal de Habitacdo nas reunides do CMHIS; realizacdo de
audiéncias publicas com a participacdo da sociedade; reunides descentralizadas no seio
da comunidade, dentre outras.

Foi possivel observar que, no caso do CMHIS, ha uma grande fragilidade no que
diz respeito a sua efetividade, a prestagédo de contas do Fundo Municipal de Habitagéo
de Interesse Social. De acordo com as falas dos conselheiros, esta prestacdo de contas

da SEHAB nunca aconteceu porque o Fundo é praticamente inexistente.
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Em relacdo ao controle social o Conselho tem se restringido a simples reunides
do pleito como procedimento Gnico de monitoramento do Poder Publico, utilizando na
maior parte de sua existéncia somente procedimentos de monitoramento restritos. Com
a excecdo do periodo de elaboracdo do PMHIS, ndo h4 um procedimento amplo e
democrético de acompanhamento e monitoramento das decisées no CMHIS.

De modo geral, conclui-se que o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse
Social ainda esta pouco aparelhado ao exercicio da funcdo de monitoramento da politica
de Habitacdo de Interesse Social em Belém. A Conferéncia Municipal de Habitacdo de
Interesse social se constituiu como um espaco que garantiu uma maior aproximacéo do
CMHIS com sociedade civil e movimentos sociais de moradia populares.

Os membros do conselho, de forma subjetiva, afirmam que o0 CMHIS estd num
momento de “consenso” com o governo Municipal, e ao invés de impactar e influenciar
a gestdo da Secretaria de Habitacdo do Municipio termina sendo influenciado por ela.

Outro ponto de relevancia, observado através da fala dos Conselheiros, foi a
dificuldade apresentada pelo Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social em
relacdo aos recursos basicos para a sua organizacdo e bom funcionamento, como por
exemplo, ter uma sala propria, ou mesmo um local proprio, um espaco para 0
funcionamento da Secretaria de Habitacdo. O CMHIS, hoje, ainda € dependente, em
relacdo a infraestrutura e recurso material, do governo municipal (através da SEHAB),
demonstrando assim uma estrutura de funcionamento fragilizada. Demonstrando o
“controle absoluto do governo sobre a validagdo do logos, tendo a capacidade que
desqualificar ou qualificar os discursos” (DELUCHEY, 2012, p. 95), 0s recursos, que
poderiam direcionar a construcdo de uma Politica de Interesse Social em Belém

Conclui-se que o CMHIS é um espaco institucional com potencial para gestdo
popular da Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social no municipio, e poderia
ser um instrumento de uma governanga democréatica na cidade, fortalecendo a atuacédo
dos atores locais do campo habitacional. Porém, a Idgica do mercado impera sobre o
Conselho e sobre a Politica de Habitacdo de Interesse Social, chegando a paralisar a sua
“forga discursiva e a sua capacidade de mobiliza¢ao”. (DELUCHEY, 2012, p. 95)

Porém, este potencial tem sido contido devido o Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social de Belém, no cotidiano de suas atividades, realizar com
dificuldade e precariedade as funcbes de intermediacdo, pois estd condicionado pela
dindmica da politica e administracdo da Secretaria de Habitagdo do Municipio que

influencia diretamente na sua condicéo de institucionalizagéo, seja na estrutura material-
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organizacional, seja nos pactos e alianga estabelecidos entre si ou com o Poder
Executivo.

De acordo com o que foi apresentado nesta pesquisa conclui-se que o Conselho
de Habitacdo de Interesse Social de Belém ndo € (e nem podera ser dentro do sistema
capitalista ) um instrumento de gestdo autdnomo, pois estd completamente tutelado pelo
poder publico e sofre as consequéncias da governabilidade neoliberal.

No que se refere a Politica de Habitacdo de Interesse Social, enquanto conquista
de direito social, teve a construcdo de um sistema de participacdo através de
Conferéncias, Féruns, e Conselhos Municipais, Estaduais e Nacionais desde os anos 90,
se consolidando apo6s 2003, vem sendo desmontada pela ideologia neoliberal inserida
em um esquema mercadologico e politico que gira em torno da habitacdo no pais, vem
se tornando um entrave ao funcionamento do Conselho Municipal de Habitacdo de
Interesse Social e de todo Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social, com a
aprovacao de programas, que visam aquecer o mercado, como o Programa Minha Casa
Minha Vida.

Entende-se que, mesmo com entraves, o0 CMHIS enquanto instituicdo de
participacdo social e de uma governanca democratica da politica de Habitacdo de
Interesse Social no municipio, ja nasceu para ndo funcionar, desde o inicio ndo houve
atuacdo no CMHIS, a questdo da representatividade, da desqualificacdo da legitimidade
da sociedade civil organizada presente nele, sdo reflexos de uma concepgédo
mercadoldgica da habitacdo. Entende-se que o propdsito primeiro era colocar o
movimento social de moradia “de banco”, enquanto o governo municipal enfia “goela
abaixo” da sociedade, uma politica habitacional com interesses de aquecer o mercado
imobiliario local.

Retomando o que foi exposto no capitulo tedrico, a democracia no capitalismo
esta fadada a se limitar, pois 0s seus valores universais como a soberania popular, a
construcdo de uma comunidade participativa e igualdade, ndo sdo capazes de serem
realizados neste sistema e que a verdadeira democracia estd relacionada ao
desenvolvimento politico, econémico e social da sociedade (COUTINHO, 2000).

Entdo, como disse Lénin (1979, p. 28) sobre a liberdade de reunido:

Mas a vossa liberdade € de tal espécie que é uma liberdade no papel e ndo na
pratica. Isto significa que os grandes auditérios que existem nas grandes
cidades, como este que agora nos encontramos, pertencem aos capitalistas e
aos proprietarios e chama-se, por exemplo, a “Sala dos Nobres”
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Os conselhos que foram bandeira e esperanca para a esquerda brasileira no
processo de redemocratizacdo do pais, e depois nos anos 90, como um ideal para a
classe trabalhadora, para os movimentos sociais, e a sociedade civil organizada na
implementacao da democracia participativa, se tornou um instrumento contrario a estes
mesmos que a projetaram, uma fraude, pois a l6gica do Estado minimo faz de tudo
para derrubar o poder das méos dos Movimentos sociais, trabalhadores e sociedade civil

organizada.
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APENDICE 1

ROTEIRO DA ENTREVISTA:

A

o gk w

10.

Por que foi criado o CMHIS? Em qual contexto?

Em sua opinido qual o papel do CMHIS no periodo de sua criacdo? Quais seus
principais objetivos?

Nesses oito anos de atuacgdo, quais as principais conquistas do CMHIS?

Houve mudancas nos objetivos do CMHIS?

No periodo atual, quais as principais atribuicdes do CMHIS?

Como o CMHIS vem atuando hoje em cada uma de suas atribui¢fes? (no ambito
do Controle Social, na fiscalizacdo do FNHIS? E elaboracdo do PMHIS?)

Como vocé avalia hoje, o papel do CMHIS em relagdo a Politica de Habitacéo
de Interesse Social em Belem?

O que se manteve nesses oito anos de CMHIS em relacdo aos objetivos
principais?

Em sua opinido o CMHIS consegue manter autonomia na sua atuacdo em
relacdo a Secretaria de Habitacdo do Municipio?

Como esta a correlacdo de forcas no CMHIS em relacdo ao fortalecimento dos
Movimentos Sociais?
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APENDICE 2

MODELO DE AUTORIZACAO DE USO SOM E VOZ

TERMO DE AUTORIZACAO

Pelo presente instrumento, eu, abaixo identificado, autorizo voluntariamente e
graciosamente a Eneida Barbosa Parente, CPF 43159516253, Discente do Programa de
Pds-Graduacdo em Servico Social da Universidade Federal do Para, a utilizar a minha
voz e imagem, bem como as informacg6es por mim fornecidas. Esta autorizagdo inclui o
uso de todo o material criado que contenha a minha voz, imagem e informacGes por
mim fornecidas a Eneida Barbosa Parente, da forma que melhor lhe aprouver, na
pesquisa para elaboragdo da Dissertacao intitulada “A Atuacdo do Conselho Municipal de
Habitagao de Interesse Social em Belém”.

Belém, 12 de setembro de 2012.

Assinatura:

Nome:

Endereco:
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APENDICE 3

REGISTRO FOTOGRAFICO DA CONFERENCIA MUNICIPAL DE HABITACAO
DE INTERESSE SOCIAL — BELEM/ PA.

Foto 1 — Baner com a programacao da
Conferéncia Municipal de HIS.
Fonte: Acervo Pessoal da Autora, 2012

Foto 2 — Mesa de abertura da Conferéncia
Municipal de Habitacdo de Interesse Social em
Belém.

Fonte: Acervo Pessoal da Autora, 2012

Foto 3- Plenéaria da Conferéncia Municipal de
HIS
Fonte: Acervo Pessoal da Autora, 2012

Foto 4 — Grupo de Trabalho
Fonte: Acervo Pessoal da Autora, 2012



Foto 5 — Grupo de Trabalho
Fonte: Acervo Pessoal da Autora, 2012
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