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INTRODUCAO

“Direito desconhecido é direito inexistente.”

Parafraseando Geraldo Caetano, teérico uruguaio, percebemos que o grande
desafio da democracia brasileira, pds Constituicdo de 1988, € pensar qual seria a
combinagdo adequada entre instituicdes e condi¢des, para garantir a traducdo dos
direitos, dos recursos e das preferéncias dos diferentes atores politicos em
capacidades do exercicio efetivo do seu status de cidaddo. O ideal seria que a
democracia se traduzisse em um contexto decisério continuo, no qual os cidadaos
pudessem intervir cotidianamente na agenda politica, no processo decisorio, nos
foruns de deliberacéo politica.

A tradicdo republicana ou republicanismo é a mais antiga tradicdo do
pensamento politico ocidental. Reline huma mesma convicgdo, ou visdo de mundo,
0 pensamento denominado de republicanismo classico ou humanismo civico,
segundo o qual o homem realiza sua humanidade na e pela politica. O
republicanismo afirma que a natureza do homem s se desenvolve plenamente na
cidade e no convivio com outros homens. Ao se discutir o republicanismo, dispomos
de ferramentas para avaliar limites e possibilidades da democracia em nosso
mundo atual, sem prescindir dos valores e principios tdo caros a tradicdo
republicana, dentre eles: a partilha dos interesses, o desenvolvimento de acgdes
publicas pelos cidadados, a definicdo dos modos a partir dos quais se faz o uso do
bem comum, a constituicdo de sociedades politicas e a definicdo das virtudes civis
no mundo contemporaneo.

Tendo a comunidade politica como referéncia fundamental, cabe ao cidadéo e
ndo ao individuo, a definicdo das condi¢bes politicas do homem moderno. Dai a
importéncia da tradigdo republicana em transformar o individuo em cidad&do e em

propor mecanismos que permitam o engajamento deste cidadédo na esfera publica.

Adotando o republicanismo como conceito base para os estudos e partindo da

constatac@o advinda da existéncia de histérica divida social brasileira, foi elaborado



e apresentado um pré-projeto de pesquisa tendo como referéncia os estudos sobre
democracia participativa. Pretendia-se inicialmente, analisar sob a 6tica do didlogo e
da participacéo social, a atuacdo dos movimentos sociais urbanos na relagdo com o
Governo Federal na elaboracdo e implantagdo do Programa Minha Casa, Minha
Vida. Contudo, ao aprofundar as leituras e analises sobre o tema, optou-se por um
recorte que permitisse analisar o governo brasileiro no periodo 2003/2009 e os
mecanismos adotados para dar respostas aos desafios da questao urbana no Brasil,

principalmente aqueles relacionados a questdo do déficit habitacional, mais

precisamente, a habitac@o de interesse social.

Assim, esta monografia se estrutura em quatro partes. Na primeira é
apresentada uma breve analise sobre as concepc¢des tedricas da democracia

participativa e a evolucao histérica de tais concepgdes no século XX.

Na segunda parte discorre-se sobre o0s instrumentos de gestdo democratica
participativa e o papel do controle puablico na democratizacdo das gestbes
participativas. Tais andlises ndo poderiam prescindir da Constituicdo de 1988, a
Constituicdo Cidada que, além de dar ao pais estabilidade politica e um arcabouco
de direitos fundamentais, avangou ao estabelecer que a gestdo das politicas sociais
deveria ter, necessariamente, um carater democratico e descentralizado, através da

participacdo dos atores sociais nela interessados

A luz das teorias democréaticas participativas pretendeu-se examinar, na
terceira e quarta partes, de que forma o Governo Federal, na gestdo do Presidente
Lula, apresentou efetiva disposicdo para transformar o didlogo formal em
negociacdes efetivas com os movimentos sociais urbanos pro-moradia, de que
maneira esses movimentos dialogaram com as diretrizes estabelecidas pelo governo
para essa interlocugcdo e quais conquistas foram resultado de uma gestdo

participativa das politicas publicas.



CAPITULO | - DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

1.1 - Concepcéo tedrica e evolucdo histdrica

O século XX, periodo de intensas disputas no campo das ideologias, foi
marcante, principalmente, no que diz respeito aos avangos em torno da questao
democrética. Estudos e debates conceituais consolidaram o0 pensamento
democratico favoravel a desejabilidade da democracia. Contudo, ndo apresentaram
respostas a questdo da qualidade, das condigBes estruturais e do modelo de
funcionamento da democracia. Os estudos e debates conceituais, sinteticamente
apresentados a seguir, consolidaram os principais elementos da concepgao
hegeménica da democracia, cujo debate iniciara-se no século XIX. O processo de
formacdo da vontade politica constitui, para toda as versdes da teoria democratica

novecentista um processo racional de discussao e aferigdo do bem comum.

Nos debates acerca da teoria democratica, ao inaugurar a teoria socialista,
percebemos a relagéo estabelecida por Karl Marx entre a dependéncia da soberania
popular e a necessidade de integracdo da populacdo e das formas complexas de
administragdo. Ao rebater Karl Marx, Max Weber (Economia e Sociedade, 1918)
inaugura a linha de questionamento da teoria classica da democracia e estabelece
que a igualdade formal dos direitos politicos implica, necessariamente, na reducao
do escopo da soberania popular. Assim sendo, o aumento da complexidade das
sociedades modernas continuaria apontando em direcdo ao constante aumento do

fosso que separa populacdo, meios de produgéo e administragao.

A medida em que os debates sobre o significado estrutural da democracia
avancam, Joseph Schumpeter, um dos mais importantes economistas do século XX,
associa a soberania popular, proposta pela teoria socialista, a idéia de bem comum.
Para ele, o contelddo de uma “proposta especifica de organizac¢do societaria tornaria
a democracia uma proposta substantiva”. Ao propor a substituicdo da idéia de

democracia enquanto soberania pela idéia de democracia enquanto método,



defende "um certo tipo de arranjo institucional para se alcancar decisdes politicas
(legislativas e administrativas). Ela (a democracia) é, portanto, incapaz de se
constituir em um fim em si mesma independentemente das decisdes que produzira

em condi¢Bes histéricas especificas". (apud Avritzer, 1996).

No debate acerca da relacdo entre socialismo e democracia, a idéia de
soberania popular, propugnada pela teoria socialista, provocou em Weber e
Schumpeter, a necessidade de contrapor o legado das teorias classicas da
democracia - em Rousseau a democracia nada mais era do que uma forma de
efetivac@o da soberania popular — levando-os a discutir a relacdo entre democracia e
soberania popular. Em Weber, a extensao dos direitos politicos é apontada como a
dimensdo formal justificadora da democracia. A tentativa de redefinicdo da
democracia parte, entdo, da generalizacdo dos direitos politicos com a consequente
extensdo do direito de constituicdo de governos a todos os membros do Estado

Nacional. Para Weber, esse era o cerne realista da teoria democréatica.

Ao analisar a relacdo existente entre democracia e administracdo € preciso
considerar o que Schumpeter (Capitalismo, Socialismo e Democracia, 1961) chama
de "a natureza humana na politica", ou seja, a dificuldade dos cidaddos comuns em
lidar com as questdes que extrapolam seus limites cotidianos, pessoais e
profissionais. A resposta aponta para a necessidade de institucionalizar regras e
procedimentos que permitam a realizagdo da democracia e sua consolidacao junto
as sociedades. Weber e Schumpeter, inauguraram a vertente justificadora da

democracia no século XX e sustentaram seu carater formal e elitista.

Ao supor a possibilidade de unificacdo da pluralidade, Schumpeter implode
com o mito da unidade da vontade geral, que é substituido pela pluralidade de
vontades. Para a resolugéo das divergéncias, inerentes ao convivio dos diferentes, o
maximo que se pode atingir € o acordo entre as partes. Para Leonardo Avritzer, em
seu ensaio Teoria Democratica, Racionalidade e Participacdo, a teoria de

Schumpeter, ao “prescindir da racionalidade dos agentes, deixa de tratar de forma
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adequada o modo como a democracia, entendida como forma de organizagao
racional do Estado, seria capaz de compatibilizar o Estado com o individuo e a
sociedade.” (Avritzer, 1996)

Com os estudos do socidlogo C. Wright Mills, outra perspectiva se apresenta
em seu livro A Elite do Poder (1956). As concepc¢des tedricas de Mills coincidem
com a teoria marxista ao denunciar o carater meramente formal da democracia
burguesa, com seus mecanismos eleitorais de participagdo, que camuflavam a
exclusao da maioria dos processos decisérios mais relevantes. Ao usar o conceito
de elite, Mills acusa as democracias realmente existentes, de ndo cumprirem sua
promessa central: o0 governo do povo. O elitismo democrético reduz a democracia a
uma forma de organizacdo de governo na qual a sociedade ndo desempenha
qualquer papel. Ao limitar a democracia ao voto, as elites ignoram a discusséo
politica que poderia determinar as orientagbes do governo e compartilhar o
exercicio da autoridade. As diversas opinides e as discussdes publicas,
caracteristicas da organizacdo da sociedade, desaparecem na medida em que o
elitismo vincula a sua teoria da racionalidade a diminuicdo da participacéo politica.
Vemos no elitismo democratico a reducdo da democracia a uma forma de

organizacdo de governo na qual a sociedade ndo desempenha qualquer papel.

Permitindo aqui um salto da evolugdo tedrica para a evolugdo histérica,
percebemos que consolida-se, entdo, no mundo das acdes politicas, na segunda
metade do século XX, a democracia com suas praticas elitistas, pluralistas e o livre
jogo de interesses de diferentes grupos politicos. Neste modelo, ao povo, entendido
aqui como o eleitor, cabe o papel de constituir governos por meio da escolha de
seus lideres. Quem séo esses eleitos? Até que ponto representam os interesses da
maioria? Como a maioria se vé representada?

s

A partir da década de 1960, a democracia é beneficiada por impulsos
provocados pelos avancos tecnoldgicos. A populacdo, com mais acesso as

informagbes, passa a acompanhar mais de perto seus eleitos. O sentido da

11



democracia comeca a tender para a ampliacdo da participacdo. Das formas nao
institucionalizadas de participacdo nos anos 60, com o0s protestos pelos direitos
civis e contra a Guerra do Vietnd, evolui-se para os movimentos de expressao nos
anos 70 e 80 pela paz mundial e em defesa do meio-ambiente. Os movimentos
pela ampliacdo da participacdo foram impulsionados por aquilo que Samuel
Huntington rotulou como “a terceira onda de democratizagédo” que atinge o Sul da
Europa (final dos anos 70), a América Latina (a partir de 83), ampliando-se para

Africa e Asia nos anos 90.

A Teoria Participativa (da democracia) surge exatamente como contraponto a
nocdo de que a burocracia, inevitavelmente expandida em razdo das imposi¢coes
geradas por uma sociedade de massas, ndo pode ser contida, controlada, posta a
servico de uma finalidade externa a ela (os interesses da maioria da populacao,
para além, portanto dos interesses da elite politica ou econ6mica). Essa teoria,
portanto, se opde aos conceitos de Max Weber e Schumpeter. Neste sentido, busca
pensar como a democracia meramente formal pode se tornar democracia
substantiva, de modo a democratizar ndo apenas o estado, mas a sociedade. Ora,
a teoria participativa propugna precisamente o controle externo, a accountability
(responsabilidade em razdo do exercicio de funcdo publica) e a transparéncia.
Penso que resta responder: como? A resposta aponta para a institucionalizacéo de
mecanismos participativos, que tornem a burocracia “permeavel” aos estimulos da

sociedade, ampliando-se os canais de participagao.

Dentre o0s elementos centrais da teoria democratica, participagdo e
representacdo ocuparam espaco na construcdo dos modelos centrais de
organizagdo politica democratica. A idéia central da democracia representativa
reside no fato de que decisdes politicas sdo oriundas de instancias formadas por
representantes escolhidos pelo voto. Por sua vez, a democracia participativa se
ancora na concepc¢do de que as definicbes e autorizacbes das decisdes politicas
competem ao conjunto dos cidaddos. A democracia participativa sustenta-se na

idéia de um poder organizado de forma democrética, por instituicdes constituidas
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coletivamente e que por meio de debates publicos, possam mediar as relaces entre
0s interesses individuais e coletivos na formacdo do bem publico a ser
implementado, prioritariamente, pelo Estado. A idéia central de que as decisdes
devam ser tomadas, por meio do debate publico, por aqueles que a elas estardo

submetidos, ddo maior legitimidade aos processos patrticipativos.

A consolidacdo dos mecanismos participativos depende, ainda segundo essa
visdo, de uma maior compreensao do sentido da propria participagdo. Na medida em
que os grupos organizados obtém éxito na busca da inclusdo politica ou, ao menos,
demonstram uma consciéncia mais aguda do problema, as tensdes presentes no
campo politico tendem a se ampliar. Por sua vez, experiéncias participativas
estimulam o desenvolvimento e a incorporacdo de novos modelos teodricos de
democracia que possibilitam a ampliagdo de atores e espagos da politica. O
aprimoramento da democracia participativa passa, necessariamente, pela
incorporacgédo de setores historicamente excluidos do processo decisorio dos debates
politicos. Ao analisar a representacdo no interior das experiéncias de participacao,
Ligia Helena Hahn Lichmann aponta que “a legitimidade das decisdes politicas
advém de processos de discussdo que, orientados pelos principios da incluséo, do
pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum, conferem um

reordenamento na ldgica de poder tradicional”.(Luchmann, 2007)

Desafios se apresentam ao se propor mecanismos que tornem mais efetiva a
participacdo social no ambito dos governos e dos poderes instituidos. Tais desafios
devem ser formulados para atender ao objetivo basico de incorporar, nas agendas,
de modo continuo e eficaz, as prioridades formuladas diretamente pelos mais
diversos atores sociais. Relaciono alguns desafios: preparar a sociedade para
fiscalizar as agcbes de governo, qualificando as instancias de representacdo e
“empoderando-as”; procurar meios de vencer a tendéncia natural de cansaco, apatia
e alheamento dos envolvidos, em virtude do prazo — normalmente ndo muito curto —
de implantagéo das deliberagbes feitas por meio de processo participativo; estimular

0 aumento da participagdo da sociedade e o surgimento de novas liderancas;
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promover a propagacao e aproveitamento das experiéncias adquiridas no nivel local
para uso no nivel nacional; trabalhar o conjunto de demandas de forma
hierarquizada, priorizando-as, e em seguida definir diretrizes e objetivos
relacionados a sua implementacé@o; conceber e propor um modelo institucional
destinado a monitorar o processo de participagdo, que contemple prestacdo de
contas e avaliagdo periodica; fortalecer organismos de monitoramento do poder
publico em todos o0s niveis, notadamente o local; qualificar a representacé@o
governamental nas arenas em que se desenvolvem os processos de representacao

e pactuacéao.

Norberto Bobbio conceitua democracia como “o exercicio do poder publico em
publico”, uma ordem voltada para a realizacdo dos interesses publicos. Para tanto,
ela deve ser feita em publico e deve ser passivel de controle publico (apud
Anastasia e In4cio, 2006). O grande desafio que se apresenta para a democracia €
criar mecanismos que permitam a combinacdo adequada entre as instituices, que
busquem condigbes adequadas que possam garantir a traducdo dos direitos, dos
recursos e das preferéncias dos diferentes atores politicos em capacidades para o
exercicio efetivo de seu status de cidadédo. O ideal de democracia, deve se refletir
em um contexto decisério continuo, no qual os cidaddos possam intervir
cotidianamente na agenda politica, no processo decisorio e nos féruns de

deliberagéo politica.
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CAPITULO I — INSTRUMENTOS DE GESTAO DEMOCRATICA
PARTICIPATIVA

2.1 - A Constituicdo de 1988 e os avanc¢os democraticos

O Brasil, na década de 80 foi palco de intensas inovacdes no campo politico-
institucional. O processo de redemocratizacdo trouxe consigo importantes
modificagbes nas modalidades de gestdo da res publica e, consequentemente,
significativos avancos, sobretudo, quanto a introducdo de novos formatos de gestao
participativa e a consolidacao dos direitos de cidadania. (Pereira, 2008). Ao assumir
a nocdo de cidadania como um de seus fundamentos efetivos, o Estado reconhece
como um de seus objetivos organizar-se de modo a lograr o processamento eficaz

de demandas sociais efervescentes e crescentes.

Em 5 de outubro de 1988, o deputado federal Ulysses Guimardes chamou de
“cidadd” a Constituicdo promulgada naquele dia. Estava registrado o nascimento de

um novo periodo democratico e constitucional no Brasil.

A Constituicdo de 1988 foi marcada por debates em torno das conquistas
sociais, dos direitos fundamentais e inovou ao apresentar avangos no que diz
respeito a participacdo popular. A participacdo popular direta foi efetiva, com a
apresentacdo de 122 emendas populares, propostas por 12.277.433 brasileiros. Um
processo inédito na histéria das assembléias constituintes brasileiras, fruto da
mobilizacao de diversos setores da sociedade. A sociedade civil comecga a conhecer
seus direitos a ter diretos. A Constituicdo Cidada, ao estabelecer que a gestdo das
politicas sociais devera ter, necessariamente, um carater democratico e
descentralizado, através da participagcdo dos atores sociais nela interessados,
reforca a participacdo dos estados e municipios. Entretanto, as “perversas condigdes

socioecondmicas, que se mostram mais em alguns estados e em algumas regides
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do que em outras, constituem ameaca para a 0 regime democratico e afetam
negativamente o exercicio da cidadania democratica (...) Onde as condi¢fes sao
mais precarias e onde se verifica, também, menor desenvolvimento institucional. O
gue leva a indagar, com ceticismo, sobre a capacidade das instituicdes politicas, no
ambito subnacional, de processarem as clivagens, necessidades e interesses dos

cidadéos dos diferentes estados.” (Anastasia,2004)

A Constituicdo de 1988 descentralizou um conjunto de politicas publicas,
transferindo as suas atribuicbes para os municipios que, entdo, introduziram formas
participativas de gestdo nas areas da saude, educacao, politicas urbanas e meio-
ambiente, entre outras. Em todos esses casos foram criados conselhos de politicas.
O Brasil € um pais que inovou fortemente na criacdo dos conselhos a partir da
Constituicdo de 1988. Os conselhos locais, estaduais e nacionais constituem
experiéncias de inovacao institucional que acenam para a ampliagédo dos espagos
de deliberacdo publica. Alem de se firmarem como expressdo e mecanismo de
mobilizacdo social, os conselhos refletem uma nova forma de controle social,
prioritariamente por sua capacidade de pautar a agenda publica, controlar e

monitorar processos de implementacéo de politicas e direitos.

A descentralizacdo formalizada pela Constituicdo de 1988 possibilitou a
vigéncia de condigfes institucionais e politicas para a implantacdo de conselhos
setoriais nas trés esferas de governo. Como canais institucionalizados de
participacdo e com identidades e atribuicdes legais formalmente instituidas, os
conselhos emergem como novos instrumentos da politica social e passam a ser

expressdes da democratizagéo da politica e da sociedade. (Carneiro e Costa, 2001)

Para o0s conservadores, inconformados com as conquistas sociais e
democréticas o cumprimento das novas determinagfes constitucionais, deixaria o
pais ingovernavel. Opinido defendida também pelo entdo presidente da Republica,
José Sarney que, ao se comemorar 0os 20 anos da Constituicdo de 1988, reafirmou:

"Creio que o que foi feito € mais grave. Foram incluidas na Constituicdo todas as
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reivindicacdes corporativas, tornando o pais ingovernavel, com um desbalango entre
seu poder e seu dever. Nosso sistema eleitoral € ainda o do voto uninominal
proporcional, funcionando sem partidos. Nosso sistema de governo mistura a
competéncia dos Poderes.” (CONJUR, Set-2008)

2.2 - O papel do controle publico na democratizacdo da gestéo

participativa

Uma comunidade tem, historicamente, varias modalidades politicas de
organizacdo do governo de vida coletiva. O estudo dessas modalidades, em suas
infinitas interpretacdes e variagfes, € tema recorrente da teoria politica. Em uma
andlise sob a 6tica de formas de governo, o termo republica tem sua especificidade
conceitual.

O desafio que se descortina no interior da teoria democratica € como se
pensar mecanismos de controle que nao sejam constituidos pelo mecanismo
eleitoral de constituicdo da soberania popular. A democracia ndo é apenas a
soberania. Por mais que o poder popular institua governos, que, uma vez
instituidos, tenham maior legitimidade, é preciso definir os limites dessa
legitimidade. Em toda democracia, a legitimidade de um governo para tomar
decisbes tem limites, isso é chamado de controle e precisamos entender melhor
como funciona.

Para Leonardo Avritzer e Maria de Lourdes Dolabella Pereira, “o Brasil dos
anos 90 € marcado por um conjunto de formas ampliadas de participagéo politica,
entre as quais poderiamos destacar as diferentes formas de orcamento participativo,
os conselhos, além de um conjunto de formas consultivas e deliberativas de
participacéo da populagéo no processo de tomada de deciséo acerca da distribui¢cao
de bens publicos, das politicas publicas e da deliberacdo sobre prioridades
orcamentarias.” (Avritzer e Pereira, SD).

O processo de partilhamento entre atores da sociedade civil e do Estado, é
resultado de um longo periodo de reorganizacdo da sociedade em suas formas de

se relacionar com o Estado.
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Para Débora Almeida e Eleonora Cunha, a Constituicdo Federal de 1988,
estabeleceu os fundamentos que possibilitariam a criagdo de novas instituicdes,
guando assegurou a participagdo social nas decisbes sobre politicas publicas,
dentre outras importantes inovacdes. E importante lembrar que, até entdo, essas
decisbes cabiam exclusivamente ao poder publico, nas suas instancias executiva e
legislativa, que passaram a ter que compartilhd-las com representantes da
sociedade organizada. (Almeida e Cunha, SD)

Novos espacos de negociacdo e inter-relagdo foram criados em torno da
sociedade civil e do Estado. Nesse novo cenario democratico, esses atores séo
forcados a debater e ajustar suas estratégias, adotando acdes coletivas e

negociadas.

Para Ana Claudia Leite Teixeira e Luciana Tatagiba, os conselhos
desempenham importantes funcdes no processo de producgéo das politicas publicas,
embora essa incidéncia ndo se desse da forma esperada (ou seja, conforme
previsto pelas leis de criagdo e regulamentos internos) e nem de forma homogénea.
“O que vimos é que os conselhos foram encontrando, ndo sem conflitos, seu lugar e
seu papel (nem sempre desejado) na divisdo do trabalho que envolve a gestédo das

politicas”. (Teixeira e Tatagiba, 2008)

E importante destacar que os conselhos de politica oferecem caracteristicas
centrais do processo deliberativo, valorizam os canais de reflexdo coletiva como
possibilidade de capacitagdo dos cidadados, aumento no controle dos politicos e da
burocracia do Estado além de se aprimorar a implementagdo de politicas estatais.
Os grupos sociais podem e devem escolher aqueles que melhor os representam.
Esses representantes podem se igualar a seus grupos originais em tudo, contudo,
se diferenciam deles exatamente pelo poder que assumem. Deliberagéo,
identificacdo e similitude possibilitam somente ligag6es sociologicamente plausiveis
entre representantes e representados. Arato afirma que nada na representatividade
impede legalmente os representantes escolhidos entre os membros de determinado

grupo de violar os interesses daquele mesmo grupo. Tal concepcdo se aplica, de
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maneira equitativa, tanto a um parlamento deliberativo quanto a um lider com o qual

as massas se identifiquem. (Arato, 2002)

Ao cidadéo, individualmente ou organizado em grupos, cabe exigir que seus
representantes respondam por suas acdes, sendo responsabilizados, punidos ou
recompensados pelas mesmas. Um regime de accountability sé pode funcionar em
consonancia com a sociedade civil e a esfera publica. Isso nos remete a garantia de
marcos juridicos legais, ou seja, aqueles que mantém cargos politicos estdo eles
proprios sujeitos as sancdes legais, sdo legalmente responsabilizados por seus atos

guer tenham interesse em se reeleger, ou nao.

Por sua vez, a existéncia de uma oposicao leal, que circunscreva sua atuagao
aos marcos institucionais legais, coloca em destaque as agbes do governo e
personifica a existéncia de alternativas. Para Arato, uma oposi¢ao parlamentar leal
s6 pode atuar desta maneira, como a maioria dos tedricos do século XIX e mesmo
os criticos da democracia parlamentar perceberam, se houver debate livre,
discussdo e criticas que ultrapassem os limites do parlamento e alcancem a
sociedade civil e a esfera publica. (Arato, 2002)

Enrique Peruzzotti define os meios de comunicacdo como valiosos aliados dos
atores civicos que demandam maior transparéncia governamental. O sucesso e o
impacto publico de qualquer iniciativa social dependeria da visibilidade dispensada,
ou ndo, a uma reivindicacdo. Para o autor, o jornalismo independente é um tipo de
ativismo civico, “a participacdo do mesmo na politica de accountability social assume
geralmente dois papéis diferenciados: o da midia como um aliado dos atores sociais
que da visibilidade as suas reivindicagées ou como o do jornalismo de denuncia ou
investigacdo propriamente dito, que através do seu trabalho obtém informacao
confidencial acerca de atos de ilegalidade governamental.”(Peruzzotti, S/D)

No Brasil, muitas vezes, 0s meios de comunicagdo atuam nao como
sustentaculo das reivindica¢des ou denuncias civicas, mas como proprios geradores
de denuncias — infundadas, ou ndo. Como parte importante da opinido publica e
centro dindmico de irradiacdo de poder, a midia funciona como contrapeso do

sistema.
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Os mecanismos de accountability social representam um importante
complemento sub-institucional que incide diretamente no funcionamento e
desempenho dos mecanismos institucionalizados de governabilidade. Para
O’Donnell, a accountability horizontal se define pela existéncia de agéncias estatais
detentoras de direitos e poderes legais, dispostas e capacitadas para a realizacdo
de acBes que se estendem da supervisdo de rotinas e sangdes legais até, quando
for o caso, o impeachment contra agdes ou emissdes de determinados agentes ou
agéncias do Estado qualificados como delituosos. (O’Donnell, 1997). Accountability,
tanto verticais como horizontais, sdo formas primordiais de politizagdo em qualquer
regime democrético que, além de legitimar os contratos representativos, tendem a
fortalecer os lagos de confianga entre a classe politica e os cidaddos. Entretanto,
para que esses lacos de confianca prevalecam de forma generalizada, é necessario
ativar os mecanismos institucionais esporadicamente. Dado que a esfera publica € o
terreno principal onde atua a sociedade civil, o exercicio da accountability s6 tem
sentido se remete ao espaco publico, de forma a preservar as suas trés dimensdes:
informacéo, justificacdo e punicéo.

Para Carla Bronzo Carneiro e Bruno Lazzarotti Costa, a emergéncia de
conselhos setoriais pode se tornar instrumento importante de controle publico, a
partir de dois angulos diferentes: por um lado, podem ser vistos como mecanismo
institucionalizado de accountability vertical, ou seja, uma arena publica no interior da
qual representantes de governo tém que publicizar seus atos e justifica-los frente a
atores sociais relativamente informados e atentos. De outro ponto de vista, como
unidade institucional em sua relagdo com o Poder Executivo e com a sociedade,
pode ser visto como um instrumento de accountability horizontal, j& que é uma
agéncia publica em principio autbnoma a qual, também em principio, o poder

executivo deve prestar contas de seus atos. (Carneiro e Costa, 2001)

2.3 - As perspectivas de uma sociedade participativa

A maneira como se estabelece a relacdo do individuo com a sociedade é um

problema fundamental para os que se preocupam com a questdo da acédo politica e

20



da participacdo no mundo contemporaneo. Os atores que se relacionam com 0s
processos publicos tendem a se ancorar em costumes e instituicdes que definem, de
forma muito clara, as possibilidades de interacdo com outros atores e com a
sociedade de seu tempo.

Segundo Heloisa Starling, uma gquestdo que se descortina para 0 pensamento
republicano é: qual a situacao politica ideal para que cada um goze de condi¢des de
liberdade? A propria autora nos responde: "aquela em que a lei permite que os
interesses sejam formulados de tal maneira que o critério Gltimo para as decisdes da
coletividade seja sempre obtido tendo como referéncia a totalidade do corpo politico
e nao o desejo de suas partes." (Starling, 2008)

Se somente se pode ser livre, se somente existe liberdade, sob uma
Republica, é necessario retomar os temas recorrentes do republicanismo e aceitar o
desafio de fazer, efetivamente a transformacéo do individuo em cidad&@o, em sujeito

real de sua prépria historia.

As mudancas culturais e politicas que ocorreram em varias das sociedades
latino-americanas contribuiram, significativamente, para redefinir os termos do
contrato democrético representativo em direcdo a um modelo de controle social dos
governos. Tais mudancas sao notadas pela relagdo mais complexa e tensa entre o0s
cidaddos e seus representantes politicos. “Importantes setores da sociedade se
negam a exercer papéis meramente passivos, limitados a delegacéo eleitoral, e
assumem uma atitude ativa de supervisdo permanente de seus representantes de
maneira a assegurar que 0s comportamentos dos mesmos se enquadrem dentro
das normas de responsabilidade e de responsiveness que dao legitimidade ao

vinculo representativo. (Peruzzotti, S/D).

AcOes coletivas que surgiram e foram se consolidando no decorrer do
processo de democratizacdo brasileiro nos ultimos 20 anos, foram imprescindiveis
nos novos formatos de organizagdo dos movimentos sociais e das associagdes
civis. “Os processos de democratizacéo, de descentraliza¢@o politica e econémica e
de reforma do Estado fizeram-se acompanhar da emergéncia de novos atores

publicos e privados na cena politica”. (Avritzer e Pereira, SD).
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Para Leonardo Avritzer, “sempre que o Estado quer organizar uma forma de
administracdo ou uma forma de gestdo que conta com a participacdo de atores
externos ao Estado, essa institucionalidade tem o nome de conselhos.™

Débora Almeida e Eleonora Cunha, ao analisarem a producdo de
conhecimentos sobre os conselhos de politica, afirmam que, o projeto democratico-
participativo, em contraposicdo ao projeto neoliberal, se fundamenta na
possibilidade de aprofundamento e radicalizacdo da democracia, enfatizando a
participacdo da sociedade nos processos de decisédo, ou seja, o compartilhamento
do poder decisério do Estado quanto a questdes voltadas ao interesse publico,
assim como a democratizagdo do Estado e a necessidade de controle social sobre
ele. (Almeida e Cunha, SD).

A adocao de 6rgaos hibridos, ou seja, um formato institucional que envolva a
partiiha de espagos de deliberagcdo entre entidades da sociedade civil e
representacdes estatais, se concretiza nos conselhos de politica. Na estrutura
administrativa brasileira, conselhos significam instituicdes que pertencem ao dominio
da producédo e gestdo de politicas publicas e contam com a participacdo de atores
da sociedade civil. Sdo, portanto, instituidas as parcerias entre Estado e sociedade
civil como forma de gestdo no ambito das politicas publicas sobretudo, nas areas de
habitacdo, de preservacdo de patrimdnio, de meio-ambiente e de politicas sociais,
entre outros.

Nesse contexto, ocorrem alteracdes nos modos de acao publica, que, muitas
vezes, ndo sdo percebidas em sua amplitude. Tais mudancas se referem tanto a
natureza do Estado, “que deixa de ser hierarquico e bipolar e se organiza em
multiplos niveis institucionais e numa multipolaridade de centros de decisdo, quanto
significam mudancas nas ac¢des sociais e coletivas, que assinalam a preponderancia
das sociedades no que se refere ao protagonismo do individuo e dos movimentos
sociais. Estes assumem, concomitantemente, o papel de atores e agentes das

novas formas de agdo coletivas reivindicativas e de representantes nas formas

! Video-aula do Curso de Democracia Participativa, Republica e Movimentos Sociais.
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ampliadas de participacdo, como membros de espagos publicos de discussédo e
deliberacao”. (Avritzer e Pereira, SD).

Os conselhos de politica sdo excelentes mecanismos de envolvimento da
sociedade civil no melhor emprego e controle dos recursos publicos. Esse € um
modelo de controle que tem sido praticado fortemente no Brasil e quanto mais se
chega a concluséo de que os recursos da politica social devem ser gastos de forma
descentralizada, mais se conclui que € preciso uma forma de controle que seja,
também, descentralizada. Os conselhos cumprem este papel.

O processo participativo brasileiro traz, em seu bojo, caracteristicas
especificas que contribuem para a organizacdo mais eficiente do Estado e,
substancialmente, para o avango de nossa democracia, ou seja, consolida-se uma
maior presenca de praticas democratico-participativas; percebe-se melhorias
significativas nas politicas fins, principalmente na é&rea da saude, educacdo,
assisténcia social e reforma urbana; além de gerar impacto positivo na
administragdo publica, que através da pressdo e do controle da sociedade civil

melhora sua performance.

z

Entretanto, € importante ressaltar que a existéncia de procedimentos
democraticos ndo €, por si s6, condi¢cdo suficiente para o desempenho adequado
das instituicbes democraticas. “As regras do jogo democratico, sdo condi¢cdes
necessarias para distinguir, no mundo real, quais sdo as sociedades que se incluem
no universo das poliarquias. (apud Anastasia, 2006). Neste interim, consolida-se a
ampliagdo da cidadania, compreendida de forma abrangente como o “direito a ter
direitos” e percebida no processo de transicdo entre as formas liberais de
democracia eleitoral para arranjos qualitativamente superiores de democracia social,
num processo continuo, dialético e que compreende marchas e contramarchas. O
Estado moderno, ao assumir a nocao de cidadania como um de seus fundamentos
efetivos, reconhece como um de seus objetivos organizar-se de tal modo a lograr o
processamento eficaz de demandas sociais crescentes, reestruturando sua funcao
fiscal para cumprir com eficacia a nova funcdo distributiva que lhe € exigida na

dindmica do processo politico “expandido”.
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7

A alianca Estado e sociedade civil é, sem sombra de duvidas, um
mecanismo que contribui fortemente para o fortalecimento da democracia e o
crescimento econdmico com justa distribuicdo da renda. A sociedade civil
organizada - principalmente os setores ligados a questdo da reforma urbana, da
reforma agraria e das lutas pela terra, da assisténcia, da saude, das lutas pelos
direitos humanos, entre outros - e governos democraticos que ndo se curvam
aos direitos financeiros da globalizagdo, juntos, debatem e implementam
politicas publicas que buscam o resultado concreto das melhorias das condi¢gdes
de vida da populagdo brasileira e contribuem para reduzir gradativamente o
fosso da desigualdade. A participagdo cidadd incorporada a idéia da
democratizagdo da gestdo das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento, deve priorizar a correcdo das injusticas sociais e a
consequente inclusdo econbmica e social das parcelas menos favorecidas da
populacéo brasileira.
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CAPITULO Il — O GOVERNO LULA E O DIALOGO SOCIAL COMO

METODO DE GOVERNO

3.1 - A governabilidade social

“Para um governo de mudancas, a governabilidade social é
tdo importante quanto a governabilidade institucional”. (Luiz Dulci,

Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica)

O Brasil, depois de superados os desafios de desenvolvimento inerentes a um
pais periférico, subdesenvolvido, politicamente arcaico e essencialmente agrério,
num tempo relativamente curto passou a figurar entre as economias mais
importantes do mundo. O que pode ser visto como salto qualitativo impde maiores
desafios principalmente no que diz respeito as injusticas sociais decorrentes de uma
politica econdmica que primou pela concentracéo de renda. Nao obstante a heranca
herdada do pensamento neoliberal dos anos 90, que ocupou governos e mentes, um

dos grandes desafios do Brasil de hoje é a justa distribuicdo da renda.

A partir de 2003, o governo brasileiro adotou politicas que visam ao
enfrentamento da questdo social, principalmente no que diz respeito ao combate a
fome e a pobreza. O Governo do Presidente Lula deu inicio a uma nova relagdo com
a sociedade civil brasileira. No primeiro mandato e em razdo da natureza do
governo, a sociedade civil expressou significativa vitalidade com expressivo aumento

nas expectativas e na mobilizagéo social. Alguns pressupostos basicos nortearam o
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didlogo estabelecido com o0s mais diversos setores da sociedade. Partindo da
constatacdo advinda da existéncia de histérica divida social brasileira, o governo

federal estabeleceu diretrizes para as bases desse dialogo, destacando:

= 0 reconhecimento de que os atores sociais do campo popular ndo atuam
apenas segundo uma lbgica corporativista e atrasada. Como qualquer outro
segmento social, tém legitimidade politica e s&o imprescindiveis para a

governabilidade e para dar sustentagédo ao um projeto de governo.

= 0 reconhecimento de que os atores sociais do campo popular, além de
valores a sustentar, tém interesses legitimos a defender, inclusive de ordem

material;

= a efetiva disposicdo do governo para transformar o didlogo formal em

negociagéao efetiva.

Foi definida uma agenda de demandas sociais, revestida de forte simbolismo para
0 campo popular e, em alguns casos, para o conjunto da sociedade. Com o
envolvimento de todo o governo na definicdo e hierarquizacdo da agenda, era
necessario dar transparéncia a seus limites e possibilidades, a sua forma e ao tempo

de implementacao, bem como a responsabilizacéo de cada 6rgéo.

A implementacdo das medidas da agenda deu-se por meio do diadlogo e da
negociacdo com as organizacdes sociais, criando um espirito de co-
responsabilidade governo/sociedade e com o anuncio publico dos avancos obtidos.
Diversas iniciativas de didlogo com a sociedade civil organizada foram criadas e
outras revitalizadas. Algumas eram oriundas do projeto politico-partidario que
assumiu o governo. A interlocucdo governo e sociedade civil ampliou a participacao
e, em muitos casos, inovou ao dialogar com movimentos sociais que, em sua
histéria, s6 tinham como método a participacao nao institucional através de marchas,

blogueios e greves.
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Manter abertos os canais de didlogo com todos os segmentos da sociedade
civil sempre foi uma das diretrizes do Governo Federal. Na Agenda do Presidente
Lula aconteceram, no periodo de janeiro de 2003 a setembro de 2009, cerca de 247
encontros com representantes de organizagdes sociais, no Palacio do Planalto®. Um
dos principais canais de didlogo sdo as conferéncias com setores organizados da
sociedade civil. No periodo 2003/2009, cerca de 4,5 milhdes de brasileiros
participaram de 60 conferéncias nacionais, a fim de debater e sugerir o
aperfeicoamento das politicas publicas. Foi criado o Conselho de Desenvolvimento
Econbmico e Social - Cedes. Houve a reinstalacdo do Consea e a revitalizagdo dos
espacos institucionais de participacdo social ja existentes: Conama, Conselho da
Mulher, Conselho Nacional de Turismo, Conselho de Ciéncia e Tecnologia e outros.
Estabeleceu-se a pratica de dialogo regular e negociacdes com setores especificos
da sociedade, dentre eles Grito da Terra, Marcha das Margaridas, MAB, Abong e
UNE - a temética da juventude e o projeto Rondon. Foram criados novos conselhos
e foruns de participacéo social, como exemplo o Conselho das Cidades, o Conselho
de Aquicultura e Pesca, o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupcao, o Conselho de Promogéo da Igualdade Racial, o Conselho Nacional de
Juventude, o Férum Nacional do Trabalho, o Férum Nacional de Biotecnologia, a

Mesa Permanente de Negociagédo com o Funcionalismo.

O resultado do diadlogo social, como forma de participagdo, no governo do
Presidente Lula, possibilitou a ampliacdo dos espacos institucionais de participacao
social e aperfeicoamento da democracia participativa no pais. Permitiu maior
agilidade na definicdo de politicas publicas, principalmente quando comparado aos
métodos tradicionais. Possibilitou a criagdo de canais de comunicagdo politica, de
informacgéo e esclarecimento além da formulacdo de politicas publicas inovadoras
com resultados concretos, como exemplo: Agricultura Familiar - PRONAF e Seguro

Agricola; Mesa de Negociagdo com o funcionalismo (acordos com varias categorias);

2 Agenda publica do Presidente da Republica
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Politica Nacional da Mulher; negociacdes sobre o salario minimo; negociacdes sobre

o Imposto de Renda dos assalariados.

Entidades e movimentos reconhecem o0s avan¢os no padrdo democratico com
a criacdo dos espacos de didlogo e participacdo. A expressao popularizada “nunca
antes na historia deste pais”, aplica-se neste caso. Contudo, para alguns setores o
didlogo poderia ser mais substantivo. O sentimento € de que, as vezes, a
interlocucdo é ainda um tanto formal, que seria necessario avancar no sentido de
negociacoes efetivas para a construcdo de consensos qualificados em torno de

politicas publicas e com resultados mais concretos.

“O Brasil hoje é um celeiro de iniciativas e de idéias no que diz respeito a
ampliacdo da participacdo de seus cidaddos e cidadas nas decisbes publicas. Os
brasileiros(as), para além do voto, tém ao seu alcance uma pluralidade de instancias
e de mecanismos de alargamento da esfera publica, normatizados e inseridos dentro
da burocracia estatal, por presséo de organizagdes da sociedade civil”. (Ciconello,
2008). O conceito e as praticas da governabilidade social se consolidam como
sustentaculo da governabilidade institucional, fazendo do Brasil um dos paises mais

participativos do mundo.
3.2 - As Politicas Urbanas como instrumentos de gestdo participativa

Ao postularmos que a autoridade vem do povo como um todo e ndo apenas
de um poder legalmente constituido, reafirmamos a idéia de soberania enquanto

principio basico do pensamento democratico.

Dentre os elementos centrais da teoria democratica, 0 conceito de
participacdo ocupou espacos na construcdo dos modelos centrais de organizacao
politica democratica. Ao se analisar a unido entre a esfera publica e a civil, pode-se
afirmar que cabe a sociedade civil, organizar-se em grupos, associacdes e

movimentos que s&o necessarios para sua influéncia politica.
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No que diz respeito as acgbes coletivas, no decorrer do processo de
democratizacdo brasileiro surgiram novas formas de organizacdo dos movimentos
sociais e das associagdes civis. A descentralizacao formalizada pela Constituicdo de
1988 possibilitou a vigéncia de condigBes institucionais e politicas para a
implantacdo de canais institucionalizados de participacdo com identidades e
atribuicbes legais formalmente instituidas. Os conselhos emergem, entdo, como
novos instrumentos da politica social e passam a ser expressdes da democratiza¢éo

da politica e da sociedade.

Nesses Ultimos 20 anos, o0s processos de democratizacdo, de
descentralizacdo politica e econdmica e de reforma do Estado fizeram-se
acompanhar da emergéncia de novos atores publicos e privados na cena politica. O
gue pode ser considerado controle social publico nas politicas urbanas e qual o

contexto sécio-politico de seu surgimento?

A Constituicdo de 1988 introduziu, na histéria legislativa brasileira, um
capitulo inédito sobre politica urbana. “A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes”.> Como fruto dessa inovacdo, percebe-se a
ampliacdo dos espacos de participacdo politica e de um tipo de reorganizacdo de
acOes e processos. AgOes de parceria urbana, concertadas e negociadas, alteram o
carater hierarquico das politicas publicas. A relacdo Estado e sociedade civil vai se
transformando em ac¢des compartilhadas entre entidades de direito publico, como
habitantes, associacbes de bairros, ONGs, 0rgdos técnicos e empresariais e
entidades publicas. Tais espagos podem ser considerados espacos hibridos de
participagdo, uma vez que envolvem o compartilhamento de politicas e a¢gfes, de um
lado organizadas e executadas pelo Estado, e, de outro lado, com deliberagbes e
participacéo da sociedade civil. Essa altera¢do nas relacdes deu origem a mudangas

significativas no contetdo e no préprio sentido das politicas até entdo vigentes.

3 Constituicdo Federal, Cap. II, Art. 182.
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Por sua vez, o Estatuto da Cidade explicita em varios pontos a necessidade
da gestdo democrética das cidades. Ao regulamentar os Artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal de 1988, estabelece a “garantia aos direitos sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracdes”. (Estatuto da Cidade, 2001)

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 43, regulamenta o direito de participagcao
popular como forma de reorganizacao da gestédo urbana democratica. Em seu inciso
I, ele afirma a obrigatoriedade de utilizacdo de “6rgéos colegiados de politica urbana,
nos niveis nacional, estadual e municipal”.

Em seu capitulo IV, o Estatuto da Cidade se dedica as garantias da gestao
democrética das cidades, ou seja, a ado¢do de formatos de participacdo das
comunidades em todas as etapas do processo de constru¢cdo da ordem juridico-
ambiental e sOcio-territorial brasileira. Estdo previstos os conselhos de politicas
urbanas, os debates, as audiéncias e consultas publicas, as conferéncias de
desenvolvimento urbano, a iniciativa popular de projetos de lei e de planos.

O sentido principal de todos esses instrumentos de gestdo participativa é
ampliar a base de conhecimento, planejamento e sustentacdo da politica urbana
que, sistematicamente, deixa de ser um assunto reservado a especialistas e torna-
se patrimbénio de toda a sociedade. Diferente do que historicamente vinha sendo
praticado, os pactos e acordos construidos envolvendo a politica e a gestdo urbana
passam a ter bases mais includentes e publicas.

Alguns dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade foram especialmente
pensados para se incluir os diversos setores da sociedade no debate da politica
urbana, em todos os ambitos de governos:

» o0s conselhos de desenvolvimento urbano sdo 06rgédos colegiados, com
representacdo tanto do governo como de diversos setores da sociedade civil,
neles a sociedade civil participa do planejamento e da gestdo cotidiana da
cidade. Os conselhos de politicas urbanas sao instrumentos essenciais na
elaboracdo dessas politicas, sem que isso signifique a supressdo dos poderes

formais, ou seja, do executivo, do legislativo e do judiciario;
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= as conferéncias de politica urbana sdo encontros periddicos, com ampla
participacdo social, cujo objetivo é a definicdo de politicas e plataformas de
desenvolvimento urbano. S&o espagos de concertagdo, consensos e pactos
entre o poder publico e diversos setores da sociedade civil;

»= debates, consultas e audiéncias publicas, sdo espacos onde sdo amplamente
apresentados, debatidos e analisados projetos de interesse publico para critica e
avaliacdo pelos diversos setores da sociedade.

Nesse contexto, podemos considerar tais instrumentos como fundamentais
para o controle social publico nas politicas publicas. Entretanto, garantir a
participagdo popular na gestdo da politica urbana é um desafio de grandes
proporcdes e de multiplas dimensbes. No caso brasileiro, as alternativas para um
desenvolvimento sustentavel passam, necessariamente, pelo enfrentamento das
questdes de infra-estrutura e servicos urbanos, da habitagdo e da propriedade da
terra urbana (regularizacéo fundiaria). A gestdo democrético-participativa tem sido
um dos instrumentos da sua realizacao. (Pereira, 2008)

Os principais conselhos de politicas existentes hoje nas cidades brasileiras
sdo fruto tanto da agdo dos atores sociais no processo constituinte, garantindo uma
legislagéo participativa, quanto de uma legislacdo reguladora que foi feita, na maior
parte dos casos, no comego dos anos 90. Os quatro tipos mais difundidos de
conselhos existentes no Brasil hoje sdo os conselhos de saude, os conselhos de
assisténcia social, os conselhos do meio ambiente e os conselhos de politicas
urbanas. (Avritzer e Pereira, SD).

A elaboracdo de politicas urbanas e ambientais baseadas na Constituicdo
Federal de 1988 € um processo cheio de contradi¢cdes e desafios e nenhuma das
conquistas recentes pode ser tomada como garantida. A crescente autonomia
adquirida a partir dos processos de redemocratizacdo, atualmente, ndo consegue
implantar estruturas capazes de fazer o controle publico, acompanhar e monitorar o
crescimento do espago urbano, bem como o papel desempenhado pelos diversos
atores da sociedade civil. Percebem-se sinais evidentes de resisténcia de setores
conservadores da sociedade e a sua legitimacdo dependera da mobilizacdo dos

setores associativos e da participacao popular.
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Para Avritzer e Pereira, a reforma constitucional de 1988 propés importantes
modificagcbes nas praticas das politicas publicas, de um lado, e na origem e
significado das acfes sociais e coletivas, de outro. Um dos desafios da analise da
democracia no Brasil hoje é tentar entender melhor a mediagdo entre o Estado e
sociedade civil e as diversas formas de participacado institucionalizada que surgiram

no Brasil nos anos 90.

Nas democracias modernas cabe ao cidadao reposicionar seus governantes,
nao apenas por ser a fonte de sua legitimidade, mas também por ser portador dos
mesmos direitos. O modelo institucional accountability deve ser complementado por
instituicbes de deliberacéo, constitucionalismo e representatividade descritiva. Mas a
precondicdo mais importante para que um sistema de accountability realmente
funcione é a atividade dos cidadados. A busca de mecanismos que ampliem o grau
de accountability dos governos e do Estado em geral tem sido também uma tdnica
do debate politico e objeto de intensa experimentacdo e inovagao institucional nas
democracias contemporéaneas. Ao poder publico e a sociedade civil cumpre, ndo
apenas substituir os processos de controle, mas principalmente, completar e

complementa-los.

Os direitos de cidadania e as possibilidades de controle social publico sdo
hoje efetivos, pelo menos do ponto de vista legal, institucional e administrativo na
nossa sociedade. Instrumentos potenciais de nossa democracia, eles vao ter que ser
por ndés assumidos com seus Onus e bénus. E imperativo que a sociedade civil
participe ativamente das reflexdes sobre relacbes e mediacdes entre as politicas
institucionais e os espacos compartilhados de participacdo. Assim, a participacao da
sociedade civil nos programas e projetos urbanos deve ultrapassar as condi¢des
legais e institucionais previstas pelos espacos compartilhados de participagdo, como
os conselhos, e se aproximar da discussdo das formas de democracia

contemporanea, que sao mais abrangentes e dimensionais que o0s conselhos.
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CAPITULO IV - O GOVERNO LULA OS MOVIMENTOS SOCIAIS URBANOS PRO-
MORADIA: UM ESTUDO DE CASO

4.1 - Reforma Urbana e Institucionalidade

A partir das diretrizes estabelecidas pela Constituicdo de 1988 e a
consequente aprovacao do Estatuto da Cidade, importantes instrumentos tém sido
legitimados no espacgo publico como alternativa ao exercicio da participacdo social,

com o objetivo de viabilizar o preceito constitucional de democracia participativa.

Contemplando antiga reivindicagcdo dos movimentos sociais de luta pela
reforma urbana, o Ministério das Cidades foi criado pelo Presidente Lula em 1° de
janeiro de 2003. Sua missdo € combater as desigualdades sociais, transformar as
cidades em espacos mais humanizados e ampliar o acesso da populacdo a moradia,
ao saneamento e ao transporte. Entretanto, assegurar o direito & cidade é tarefa que
extrapola as capacidades de uma esfera isolada de governo. E preciso unir as
capacidades dos governos federal, estaduais e municipais a sociedade brasileira
gue se disponibiliza a transformar as cidades em ambientes produtivos e saudaveis.

Partindo dessa premissa, o Governo Federal convocou a Conferéncia das Cidades.

A realizacdo da 12 Conferéncia das Cidades, em 2003, reuniu cerca de 2,5 mil
delegados dos 27 estados da federacdo que debateram e propuseram questdes que
nortearam as politicas setorias e nacionais para o desenvolvimento urbano. Cerca
de 3.850 emendas oriundas das etapas municipais e estaduais, foram submetidas a
exames e votacoes, dentre elas a composicéo e a eleicdo do Conselho das Cidades.
Nessa conferéncia foram dadas as diretrizes das politicas setoriais desenvolvidas
pelo Ministério das Cidades.

Em sua segunda edicdo, a Conferéncia das Cidades, contou com a
participacdo de 1.820 delegados e 410 observadores. Sobre os temas da
Participagdo e Controle Social; Questdo Federativa; Politica Urbana Regional e

Metropolitana e Financiamento do Desenvolvimento Urbano foram discutidas as
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formulacdes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano - PNDU, e seu
processo de planejamento e articulacdo para transformacdo das cidades em

espacos sustentaveis.

Em 2007 ocorreu a 32 Conferéncia das Cidades com o lema
"Desenvolvimento Urbano com Participagdo Popular" e o tema "Avancando na
Gestdo Democratica das Cidades”. Nessa edi¢do, além de promover um balanco
das acOes e politicas ja desenvolvidas a partir das duas conferéncias realizadas,
buscou-se discutir a importancia da integragdo das politicas setoriais e das agfes

governamentais na area de desenvolvimento urbano.

Na 42 Conferéncia das Cidades, prevista para acontecer em junho de 2010, o
Conselho das Cidades apontou eixos tematicos que visam a implementagdo de
diretrizes que apontem para a efetiva implementagdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano: criagdo e implementagdo de conselhos das cidades,
fundos e conselhos gestores nos niveis federal, estadual, municipal e no Distrito
Federal; aplicagdo do Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a efetivacdo da
funcdo social da propriedade do solo urbano; a integragdo da politica urbana no
territério - politica fundiaria, mobilidade e acessibilidade urbana, habitacdo e
saneamento; relacdo entre os programas governamentais - PAC, Minha Casa

Minha Vida - e a politica de desenvolvimento urbano.

O processo participativo é um dos pilares constitutivos das politicas publicas
de reforma urbana. O Conselho das Cidades € uma verdadeira instancia de
negociacdes em que 0s atores sociais viabilizam os debates em torno da politica
urbana de maneira eficaz e continuada. E constituido por 86 titulares - 49
representantes de segmentos da sociedade civil e 37 representantes dos poderes
publicos federal, estadual e municipal - e 86 suplentes, com mandato de dois anos.
E um 6rgéo colegiado, de natureza deliberativa e consultiva, que tem por objetivo
estudar e propor diretrizes para formulagéo e implementagéo da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano, além de acompanhar sua execugao.
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Em 2005 foi instituido o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social -
SNHIS®*, que centraliza todos os programas e projetos que sdo destinados a
habitacdo de interesse social. Essa aprovacdo é resultado de uma mobilizacdo
nacional dos movimentos sociais de moradia e de diversas entidades, cujo projeto
de lei, decorrente de iniciativa popular e assinado por mais de um milhdo de
pessoas, tramitou no Congresso Nacional por 13 anos, desde 1991. Fazem parte
deste sistema o Ministério das Cidades, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, a Caixa Econdmica Federal, o Conselho das
Cidades, Conselhos, Orgaos e Instituicbes da Administracdo Publica direta e indireta
dos estados, Distrito Federal e municipios, que interagem com questdes urbanas e
habitacionais, além de entidades privadas que desempenham atividades na area

habitacional e agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional.

A Lei n® 11.124/2005 instituiu o Fundo Nacional de Habitagcdo de Interesse
Social - FNHIS®, que pode ser acessado por estados, municipios, Distrito Federal,
por associagbes comunitarias, cooperativas habitacionais e entidades privadas que
desempenham atividades na area habitacional. Em 2007 o FNHIS passou a integrar
o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, podendo vir a ser uma resposta
ao quadro de desigualdade social e territorial brasileiro e, ainda, instrumento de
consolidagcdo efetiva do processo de urbanizacdo de favelas, enquanto politica

publica a ser implementada.

* SNHIS - O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social foi instituido pela Lei Federal
n°® 11.124 de 16 de junho de 2005 e tem como objetivo principal implementar politicas e programas
gue promovam o0 acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda, que comp®fe a quase
totalidade do déficit habitacional do pais.

® FHNIS - O Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social é composto por recursos do
Orcamento Geral da Unido, do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social, dotagfes, recursos de
empréstimos externos e internos, contribuicdes e doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades
e organismos de cooperacao nacionais ou internacionais e receitas de operacdes realizadas com os

recursos do FNHIS.
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A gestdo democratica e participativa das politicas publicas de reforma urbana
respeita a autonomia e as especificidades dos atores envolvidos, possibilitando que
suas atuacdes sejam pautadas pela articulacdo e negociacdo politica e por acdes

propositivas que possibilitem avancos e tornem mais efetivo o direito a cidade.

4.2 — A habitac&o de interesse social sob a 6tica dos movimentos sociais
urbanos pré-moradia °
Tendo como bandeira de luta a proposta de acabar com o déficit habitacional,
0s movimentos sociais pela Reforma Urbana intensificaram suas acoes,
principalmente a partir da década de 1990. Por meio do estimulo & organizacéo e
articulagdo nacional dos movimentos de luta pela moradia, sem-tetos, inquilinos,
mutuarios e ocupantes, unificaram suas lutas pela conquista da moradia e o direito

fundamental a cidade.

De modo geral, é consensual a avaliagdo dos movimentos sociais pro-
moradia de que a habitacdo de interesse social esteve, por longo periodo, ausente
das politicas publicas. Apontam para dados da Caixa Econémica Federal que
demonstram que, até o ano de 2002, mais de 70% dos valores destinados ao
financiamento habitacional destinavam-se a familias com renda bruta mensal

superior a cinco salarios minimos.

Ainda seguindo avaliagdo dos movimentos, as cooperativas e associacdes
habitacionais foram relegadas a segundo plano, e grande parte dos programas
habitacionais disponiveis destinou-se a financiar moradias atraentes ao mercado,
dirigidas, via de regra, as grandes construtoras. Os valores destinados a habitacéo
social decresceram a niveis baixissimos.

Com a posse do presidente Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, o cenario
comecou a modificar-se. O novo governo deparou-se com um déficit da ordem de
7,2 milhdes de moradias, fruto da falta de politicas e de investimentos para a

habitacéo de interesse social ao longo de quase 20 anos.

® Este tema é resultado de anotacdes de reunides de trabalho com os movimentos sociais pro-
moradia.
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O governo Lula enfrentou a questédo, a comecar pela criacdo do Ministério das
Cidades, que tinha como missdo a reorganizacdo da politica de desenvolvimento
urbano do pais, de forma altamente participativa. A Secretaria Nacional de
Habitagéo passou a propor importantes questdes de interesse social.

Para liderancas dos movimentos de luta pré-moradia’ esses esforcos foram
fundamentais e deles culminaram as Conferéncias Nacionais das Cidades (2003,
2005, 2007), a criacdo de programas habitacionais destinados as camadas de
menor renda da populagéo, tais como o Programa de Arrendamento Residencial —
Especificacbes Simplificadas (2003), o Crédito Solidario (2004), o Imével na Planta —
Preco de Custo (2004), dentre outros. Percebe-se que a Caixa Econémica Federal,
principal agente de fomento do desenvolvimento urbano do pais, da, assim, inicio ao
processo de reversdo do perfil de seus financiamentos habitacionais. O Conselho
Curador do FGTS, principal fonte de recursos para o financiamento habitacional,
promulgou resolugdes de interesse social que possibilitaram o acesso da populagao
mais carente (inclusive familias com renda de um salario minimo) aos programas
habitacionais. A aprovacdo do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(FNHIS), apdés mais de uma década, veio completar o quadro de transformacg&o.

Com isso, jA em 2005, a Caixa Econbmica Federal reverteu o percentual de
valores financiados em habitacdo, com 60% dos recursos destinados as familias
com renda de até cinco salarios minimos. Em 2006 esse percentual foi ainda maior,
consolidando a nova politica habitacional brasileira e reduzindo o déficit existente em
2002.

Na analise das entidades, ndo obstante o esforgco empreendido, a habitacdo de
interesse social ainda precisa ser olhada com maior destaque pelo pais, tendo em
vista os muitos anos de descaso que enfrentou. "Na CEF, a habitacéo de interesse
social ainda parece ser vista como um produto de importancia secundaria,

competindo, com prejuizo, com produtos menos nobres, como cartbes de crédito e

" Conam - Confederacéo Nacional das Associacées de Moradores; UNMP - Unido Nacional por
Moradia Popular; MNLM - Movimento Nacional de Luta por Moradia; CMP - Central dos Movimentos

Populares.
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loterias. O erro de FHC persiste agora, pois continua centralizado num unico lugar,
pois 0 executor dos projetos sociais do governo FHC era a CAIXA, na era LULA,
continua a CAIXA, pois o modo operacional e burocratizante ao extremo, mesmo
com toda boa vontade do presidente e sua equipe, mas o0 agente usado é
extremamente errado. Ser bem recebido pelo governo LULA é um dever, pois todos
nés ajudamos a construi-lo, mas o fazer continua 0 mesmo por parte do Unico
responsavel em atuar em nossa area, visto que o Ministério das Cidades ainda nao
se desencantou, muito menos suas secretarias. Vontade politica de criar existe, mas
ndo existe vontade politica de realizar principalmente com o movimento popular,
somos ainda tratados como incapazes, mas sabemos que ndo somos. Temos
projetos de como avancarmos (sic) e fortalecer esta ainda incipiente politica
habitacional do governo LULA, do jeito que ta ndo d&, continuamos na luta." &

A Superintendéncia Nacional de Habitagéo da Caixa Econdmica Federal possui
um grande portfolio de produtos, e enfrenta grandes pressdes das grandes
construtoras, dos Sinduscons, entre outros atores poderosos e, por mais que se
esforce, ndo consegue dispensar a atencdo devida a habitagdo de interesse social.
Donde conclui-se pela necessidade de que a habitacdo de mercado e a de interesse
social sejam analisadas de formas distintas.

Tal fato pode ser demonstrado com o baixo nimero de contratacfes realizadas
através do Programa Crédito Solidario, que em 2006, sugestivamente, devolveu
40% dos recursos disponibilizados para o FDS — Fundo de Desenvolvimento Social
gue controla o orgamento do programa, tendo em vista a contratacdo ter ficado
abaixo do esperado.

Dessa forma, sugerem a criagdo de uma nova Superintendéncia Nacional
voltada exclusivamente para a habitacdo de interesse social, para que o assunto
seja tratado com a prioridade e o cuidado que merece. Sera uma demonstracao de
gue o governo federal e a Caixa assumem que 0 assunto € de fato importante para a

instituicdo e, portanto, para o pais.

® Entrevista com Carlos Roberto Oliveira, Dirigente Nacional da UNMP, no dia 12/02/2010.
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Os movimentos pré-moradia sustentam a proposta de criacdo de uma
superintendéncia nacional sediada em Brasilia, que poderia ser denominada
SUHAS - Superintendéncia Nacional de Habitacdo de Interesse Social®, que
cuidaria, em ambito nacional, exclusivamente dos programas de habitacdo social,
com as seguintes tarefas:

e atender as prefeituras e entidades interessadas no fomento a habitacdo de
interesse social;

e buscar novas formas de obtencdo de recursos, com a organizacdo de novos
fundos de investimento;

e desenvolver novos programas de habitacdo de interesse social, aumentando
o portfélio hoje existente;

e simplificar os normativos atualmente existentes, que ainda s&o burocraticos e
emperrados;

e agilizar os processos, reduzindo os gargalos que atrasam o andamento das
analises, contratacdes e liberacdes de recursos nas unidades da Caixa;

e negociar junto as agéncias e superintendéncias regionais uma maior atengao
aos programas sociais (se possivel, introduzindo-os nas metas);

e treinar as equipes das unidades de desenvolvimento urbano e também das
agéncias da CEF para melhor atender aos pleitos da habitagdo de interesse
social;

e divulgar de forma mais eficiente, interna e externamente, 0os programas
habitacionais sociais;

e participar de féruns nacionais de discusséo sobre a habitacdo social;

As liderangas sociais defendem a legitimidade do pleito, uma vez que no
inicio da década de 1990 existiam na Caixa Econdmica Federal dois departamentos,
um destinado a habitacdo de mercado (Dehab — Departamento de Habitacdo) e
outro destinado a habitacdo de interesse social (Dehap — Departamento de
Habitacdo Popular), em igualdade de condi¢cdes. No inicio do “afogamento” da
habitacdo de interesse social, no governo Collor, este segundo desapareceu.

° Ver resumo da proposta nos Anexos.
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Atualmente, com o renascimento dos investimentos, nada mais pertinente do que
retomar a antiga estrutura.

Por ter seu carater estratégico, essa nova superintendéncia ndo necessitaria
de um numero elevado de empregados a ela diretamente vinculados. Uma estrutura
composta por um superintendente nacional, um gerente nacional, um supervisor e
mais quatro operacionais, ja seria o bastante para iniciar suas atividades.

Assim, a criagdo da Suhas € algo relativamente simples e de pequeno
investimento, que gerar4 efeito altamente positivo junto as camadas mais
necessitadas da populagdo brasileira, tornando a habitacdo de interesse social um
assunto de merecido destaque na estrutura da Caixa Econdmica Federal — e que
certamente fomentara e viabilizara um nimero muito mais elevado de operacdes
habitacionais sociais.

Por fim, saliente-se que, de uma so vez, beneficiara construtoras — que teréo
a ja existente Suhab para tratar exclusivamente dos programas habitacionais de
mercado; prefeituras municipais — que conseguirdo construir mais moradias
populares; entidades do movimento social — que finalmente receberdo a atencao
merecida; e, final e especialmente, as camadas mais necessitadas da populacdo

brasileira - que terdo acesso mais agil a sua sonhada moradia.

4.3 - Balanco e Perspectivas de uma gestdo participativa das politicas

publicas de reforma urbana, sob a 6tica do Governo Federal

A incorporacdo dos movimentos sociais no Férum de Reforma Urbana é uma
diretriz importante e significativa. Mais recentemente, essa ligagdo se acentua. Do
ponto de vista das relagbes do governo, os quatro movimentos nacionais de
moradia passam a ter assento tanto no Conselho das Cidades (que compde o
Forum) quanto no Conselho Gestor do FNHIS. Do ponto de vista da elaboracdo do
marco nacional do Sistema Nacional de Habitacdo, tém papel importante por que
foram eles, os atores, que mantiveram na ordem do dia, ano a ano, pés-Constituicao
de 1988, com a elaboracdo do 1° PL de constituicdo do FNHIS, essa agenda em
suas mobilizagbes nacionais. Isso culmina com a revisdo, logo no inicio do primeiro

governo do Presidente Lula, com a criagdo, em 2005, do SNHIS e do FNHIS.
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A primeira pauta apresentada pelas entidades lembrava que tais movimentos
foram atores na Constituicdo de 1988 e ficaram de fora do acesso direto a esses
recursos. Assim, nas primeiras negociacées com 0s movimentos sociais de moradia,
logo apos a criagcdo do FNHIS, ha a reivindicacao - atendida - para que se permitisse
gue 0os movimentos pudessem ter acesso direto aos recursos.

Em paralelo a agenda do FNHIS, e utilizando o Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS), o governo criou um programa em gue 0S movimentos acessam

diretamente os recursos, chamado Crédito Solidario.

BN

O Crédito Solidario € um financiamento a pessoa fisica, com juro zero,
organizado por associa¢des, movimentos e cooperativas. E o primeiro teste, em
nivel nacional, de repasse e acesso direto de recursos aos movimentos sociais. E
uma experiéncia muito importante. Se, em termos de quantidade, ndo é muito -
cerca de 20 a 30 mil moradias - € uma experiéncia muito rica por conta do ineditismo
do relacionamento da CEF com os movimentos, antecipando as especificidades e
dificuldades; um ensaio, que culmina no acesso direto aos recursos da Unido, que ja
existem por meio dos programas de acesso a moradia. Passaram, entdo a ter
acesso a recursos para projetos, reivindicagdo antiga, pois as assessorias técnicas
gue trabalhavam com os movimentos o faziam por meio de contratos de risco, o0 que
fragilizava a organizacao.

Dessa forma, criou-se a possibilidade de continuidade, sem interrupgdo, nos
programas. Recentemente, nas discussdes que culminaram com a criagdo do
Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV)™, no concernente & relagdo do

programa com os movimentos, decidiu-se pela permanéncia do FDS.

2 0 Programa Minha Casa, Minha Vida lancado pelo Governo Federal em 2009, tem como
meta a construcao de 1 milhdo de moradias para familias com renda mensal de até 10 salarios
minimos. Pretende reduzir em 14% o déficit habitacional.
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O Programa Minha Casa, Minha Vida Entidades®, funciona por meio da
concessao de financiamentos a beneficiarios organizados de forma associativa por
uma Entidade Organizadora — EO (Associagfes, Cooperativas, Sindicatos e outros),
com recursos provenientes do Orcamento Geral da Unido — OGU, aportados ao
Fundo de Desenvolvimento Social — FDS. O Programa pode ter contrapartida
complementar de estados, do Distrito Federal e dos municipios, por intermédio do
aporte de recursos financeiros, bens e/ou servicos economicamente mensuraveis,
necessarios a composicdo do investimento a ser realizado. Portanto, da
continuidade a “modelagem”, ou seja, ao formato em que 0s movimentos, e ndo as
empresas, sdo 0s atores do processo: sdo eles que apresentam 0s projetos e
contratam as obras para execucédo. Trata-se, na verdade, da continuagdo do antigo
Crédito Solidario , que ja oferecia as condi¢cdes incorporadas pelo MCMV no tocante
a faixa de renda de zero a trés salarios minimos, atendendo a demanda dos

movimentos.

Na discussédo do programa foi feita uma consulta aos movimentos sobre a
forma como se daria a sua participagdo mais efetiva. Optaram por atuarem como
atores-organizadores diretos. Hoje existe um fendmeno interessante: o fato de
acessarem o0s recursos diretamente, de forma mais independente, possibilitou
melhorias nas relagbes dos movimentos com o0s poderes publicos municipais e
estaduais. Percebe-se, através de intervencbes de secretarios municipais e
estaduais de habitacdo no Conselho das Cidades, melhorias no relacionamento com
membros dos movimentos sociais, diminuindo-se o preconceito, e passando a existir

um tratamento mais respeitoso entre as partes.

™ O Programa Habitacional Popular Minha Casa, Minha Vida Entidades, tem como objetivo
atender as necessidades de habitacdo da populacdo de baixa renda em &reas urbanas, garantindo o
acesso a moradia digna com padrées minimos de sustentabilidade, seguranca e habitabilidade.
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4.3.1 - Desafios

Os conflitos fundiérios urbanos continuam sendo um desafio a ser vencido. A
guestdo da terra, urbana ou rural no Brasil, ainda € um gargalo que carece de

enfrentamento.

A relacdo dos movimentos sociais com 0s governos ndo € entendida, por
alguns setores, como possibilidade de organizacdo, de avangos, mas como
cooptacdo. Criticas recorrentes acusam 0S movimentos sociais de quererem ser
poder publico. Esse tipo de relacdo € possivel por uma correlacdo de variaveis da
histéria recente do Brasil, e se relacionam com a prépria origem do PT, o partido do
Presidente da Republica. Boa parte das liderancas desses movimentos fizeram parte
de governos municipais. Fato que ndo pode se visto como negativo e que

certamente produzird efeitos na delicada questdo do déficit habitacional brasileiro.

A proposito, existem dois déficits: o quantitativo e o qualitativo. O déficit
guantitativo esta relacionado a necessidade de novas unidades habitacionais. Os
gargalos referem-se a limitagdo para quem compromete mais de 30% de seu
orcamento com aluguel; a questdo da reposicdo de unidade; ao crescimento; a
questao da co-habitacdo, que sempre gerou criticas ao calculo do déficit, pois muitas
familias moram juntas por causa de arranjos familiares. Pesquisas que apontaram
que 40% dos entrevistados ndo tinham interesse na constituicdo de um novo
domicilio. Partindo dessa premissa, foram feitas alteracdes na metodologia aplicada
pela Fundacdo Jodo Pinheiro, responsavel desde 1995 pelo calculo de déficit
habitacional. Outro grande desafio é o déficit qualitativo, ou seja, questdes
relacionadas a infraestrutura - como saneamento, por exemplo. O déficit
habitacional, entédo, de 7,9 milhdes, passou a ser de 6,3 milhdes de moradias, e esta
em declinio por conta da nova metodologia.

O Plano Nacional de Habitacdo prevé que nos proximos 15 anos, se forem
mantidos os niveis de investimentos alcangados com o PAC/Urbanizagéo de Vilas e
Favelas e o MCMV para producdo habitacional, o déficit podera ser reduzido de

maneira mais efetiva.
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4.3.2 - Gargalos

O Estatuto da Cidade, de 2001, veio regulamentar capitulo da Constituicdo que
estabelecia o prazo até 2007/2008 para que todas as cidades com populagéo acima
de 20 mil habitantes adotassem seu Plano Diretor. Isso foi alcangado em grande
medida. O Ministério das Cidades apoiou a elaboracdo dos planos e buscou fazer
um processo com maior participacédo social, de modo tal que os planos deixassem

de ser tecnocraticos.

De acordo com Inés Magalh&@es, Secretaria Nacional de Habitagdo, hoje, ha
maior grau de organizacdo dos movimentos sociais, nos mais diversos estados,
ligados a questdo da moradia. "O Ministério das Cidades incentiva a habilitagdo de
entidades para que sejam realmente organicas em relacdo as suas bases. Contribui
para 0 aumento do nimero e da organizacdo, ao prevé-las como condicdo para o
acesso aos recursos publicos. As entidades, assim, tém que demonstrar
regularidade documental, existéncia ha mais de trés anos e estatuto que comprove
objetivos e compromissos com a questdo da moradia. Tais preocupac¢des buscam
minimizar a possibilidade de desvio de utilidade e autenticidade. Os movimentos
participaram da elaboragdo dos quesitos, a fim de desestimular a formacgéo de

entidades meramente circunstanciais para determinados projetos ou recursos". *?

O MCMV ainda ndo tem frutos objetivos. Mas, pela experiéncia do Crédito
Solidario, j& aponta alguns gargalos para os movimentos e as esferas
governamentais envolvidas: a antecipacdo dos recursos para elaboragdo dos
projetos, a dificuldade da compra do terreno pelas entidades e as dificuldades das
prefeituras e das entidades dos movimentos sociais em acessar recursos. Para
combaté-los, hoje h& esfor¢os no sentido de encurtar periodos de licenciamento, a
fim de que as entidades ndo percam os prazos para compra de terrenos.

Outro aspecto relevante a ser considerado é a atuacdo dos 6rgaos de controle
- Tribunal de Contas da Unido (TCU), Advocacia-Geral da Unido (AGU),
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Ministério Publico Federal (MPF), entre outros.

Suas ag¢les pesam tanto para o poder publico quanto para os movimentos sociais, 0

'2 Entrevista com Inés Magalhaes, Secretaria Nacional de Habitag&o, no dia 22/02/2010.
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gue faz parte de um processo de consolidagdo de nossa democracia e de

amadurecimento de nossas instituicoes.

O Governo Federal avalia positivamente a interlocucdo com os movimentos
sociais. As demandas e conflitos fazem parte do processo de amadurecimento das
partes. As entidades tém se dado conta de seus limites e reconhecem a
necessidade disso para avangarem em suas conquistas. Ha o reconhecimento, por
parte do governo, da contribuicdo dada pelos movimentos sociais na qualidade da
gestdo posterior. Aposta-se na sustentabilidade dos empreendimento que sdao
organizados por eles, pois ha um trabalho com as familias antes, durante e depois
dos processos de construgdo. Isso torna altamente possivel a permanéncia das

familias nas moradias. Isso fortalece o sentimento de pertencimento.

O Ministério das Cidades faz prestacdes de contas nos Conselhos Gestores do
Programa MCMV. N&o é ainda um acompanhamento cotidiano. Tem buscado
construir instrumentos de maior transparéncia e ainda falta construir instrumentos
facilitadores desta transparéncia, de maneira a tornar menos técnicos e burocraticos
0s processos de controle e acompanhamento. Uma das opgdes seria a criagdo de
“relatorios gerenciais" que possibilitem uma traduc@o mais clara dos investimentos
de forma que os conselheiros possam fiscalizar de maneira mais efetiva as politicas

publicas para a moradia.

Por parte dos movimentos sociais ainda ndo hd um acompanhamento, mais
efetivo e cotidiano, dos relatérios e das prestacdes de contas. Ha uma premissa em
curso, que é a organizacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social,
ou seja, que os conselhos estaduais e municipais efetivamente se materializem. O
SNHIS ja4 conta com a adesdo de cerca de dois mil municipios que estdo em
processo de criacdo de seus fundos e conselhos. Esta é uma aposta estratégica
para o governo. Uma maior participacado e fiscalizacdo tem que se dar no nivel local
e 0 Governo Federal tem que criar os instrumentos que possibilitem essa articulagédo

no nivel local.

Dado da pesquisa de municipios aponta que em 2005, quando o SNHIS foi

criado, 40% dos municipios brasileiros tinham alguma institucionalidade para tratar
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das questbes relacionadas a habitacdo. Pesquisa de 2009 indica que esse indice
subiu para 72% dos municipios. A coincidéncia do aumento dessa institucionalidade
estd associada ao aumento dos recursos. Sejamos, portanto, capazes de organizar

essa institucionalidade em nivel nacional.

Um dos desafios do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC II'3,
aponta para a necessidade de se investir em assisténcia técnica aos municipios e
aos movimentos para se consolidar uma rede nacional. Ha realidades desiguais do

ponto de vista da distribuicdo mais equanime dos recursos técnicos e humanos.

Uma conquista digna de nota é o acesso direto dos movimentos sociais aos
recursos do FNHIS e, antes disso, aos recursos do Crédito Solidario. Percebe-se a
organizacao das pessoas por meio de associagfes para apresentar projetos a CEF.
Criou-se, assim, o aprendizado da organizacdo e da cidadania. Percebeu-se ainda
um aprendizado muito rico dos diversos atores institucionais envolvidos - Governo
Federal, CEF, governos estaduais e municipais - que incorporaram novos atores
como interlocutores importantes e legitimos para a solu¢do do problema do déficit
habitacional.

O processo, enfim, € muito rico e se materializa de maneira mais ou menos
efetiva, dependendo do grau de sensibilidade dos atores locais. Exemplos: em Mato
Grosso do Sul e Tocantins, percebe-se a existéncia de parcerias em todos 0s niveis,
com todas as entidades. Em S&o Paulo, os conflitos sédo mais latentes. Os estados
do Norte comecam a se organizar. Movimentos rurais e cooperativas de crédito

comecgam a participar das dinamicas urbanas.

No governo do presidente Lula, portanto, h& institucionalidades e
instrumentos que possibilitam a efetiva melhora do dialogo e o forte incremento da
participacdo social na formulacdo, implementacdo e gestdo das politicas publicas

destinadas a promover o direito a moradia.

% Lancado em 29/03/2010.
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CONSIDERAGOES FINAIS

No Brasil, temos uma sociedade desigual sob a 6ética social, econémica e
cultural, extremamente diversificada, plural e heterogénea. Tais caracteristicas, tao
dispares, produzem desafios ao sistema democratico que precisa dar respostas a
interesses e preferéncias diversos. ApGs algumas experiéncias de implementacéo e,
em alguns casos, de institucionalizacdo de espacos participativos — como exemplo,
os conselhos — percebe-se, pelas constatagbes empiricas que a participacado
consolida-se como um elemento significativo da cultura politica brasileira.

Um dos desafios da democracia, em sociedades historicamente desiguais,
tem sido garantir que os agentes publicos dispensem as minorias sociais, aos mais
pobres e mais fracos, um tratamento decente. Torna-se imperativo dar resposta as
reivindicacdes populares de maior transparéncia, pois o estabelecimento de solidos
mecanismos de prestacdo de contas € crucial para generalizar e consolidar a
confianga social nas instituicdes representativas. A democratizagdo dos processos
de gestdo publica representa um importante mecanismo que tende a reforcar os
processos de melhoria institucional. Quando esfera publica e sociedade civil
pactuam condicdes minimas de funcionamento e de participacdo, contribuem
significativamente para aproximar o governo dos cidadaos e para o enfraquecimento
das redes de clientelismo, trazendo aliancas e conflitos de interesse para esferas
publicas de decisdo. Tais iniciativas permitem maior grau de acerto no processo de
tomada de decisGes, ajudam na identificacdo mais rapida de problemas e na
construcdo de alternativas de acdo, além de aumentar a transparéncia administrativa
e pressionar as diversas areas do governo em direcdo a acdes mais integradas.

Acredito e defendo que a participacdo consolida-se como um elemento de
cultura civica e cidada. Ha, entretanto, uma grande listagem de desafios e limites em
sua capacidade de promover alteracdes significativas na diregdo do aprofundamento
democratico. Contudo, ao melhorar a participacdo melhora-se, sem dulvida, a
gualidade do sistema politico e o cidadao torna-se mais préximo.

Com a ampliacdo dos espacos de discussdo das questbes nacionais e

especificas de cada segmento da sociedade civil brasileira, o Governo do Presidente
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Lula contribui, significativamente, para a consolidacdo da democracia participativa,
fundamental para a construgdo de um Brasil para todos os brasileiros. Ao manter o
didlogo com a sociedade civil, 0 Governo Federal propicia aos movimentos sociais
um espaco publico para expressdo de opiniBes, idéias, sugestbes, criticas e
proposicdes. Tais debates refletem a complexidade da sociedade brasileira e
possibilitam a consolidacdo de politicas publicas capazes de contemplar nossa
imensa diversidade.

E preciso, cotidianamente, enfrentar o desafio de aperfeicoamento, ou mesmo
de inventividade institucional, para permitir que haja mecanismos ou instrumentos
institucionalizados que permitam ao cidad&@o intervir na politica democratica em
todos os momentos, que ndo sejam exclusivamente os eleitorais. Hoje, se tomamos
o0 eixo da democracia como efetiva soberania popular, a educagéo politica precisa se
traduzir em educacédo para a participagdo. Ja dizia Hannah Arendt, em seu livro "As
origens do Totalitarismo" (1951), que a liberdade é liberdade para a participacdo

politica, ou entédo ndo é coisa alguma.
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Anexo |

CONAM - Confederacéo nacional das Associacdes de Moradores™*

A Confederagdo Nacional das Associacdes de Moradores (Conam) foi
fundada no dia 17 de janeiro de 1982, tendo como missdo organizar as federagdes
estaduais, unides municipais e associagbes comunitérias, entidades de bairro e

similares.

A Conam defende a universalizacdo da qualidade de vida, com especial
atencao as questdes do direito a cidade, incluindo além da luta pela moradia digna,
saude, transporte, educagdo, meio ambiente, trabalho, igualdade de género e raca e
democratizagdo em todos os niveis. A Confederacdo participou do processo de
coleta de assinaturas para a criagdo do Fundo Nacional de Moradia Popular e

defende a aplicagéo do Estatuto da Cidade.

Atualmente, a Conam congrega mais de 550 Entidades Municipais e 22
federacOes estaduais, presente em 23 estados da Federacao e no Distrito Federal, é
associada a FCOC - Frente Continental de Las Organizaciones Comunales, que
reune as entidades comunitarias do continente americano compondo a sua diretoria

executiva.

Participa do MDT — Movimento pelo Direito ao Transporte; do FNRU — Férum
Nacional de Reforma Urbana; da Frente Nacional de Saneamento Ambiental e do
F6rum Mundial do Direito a Energia. Compde o Conselho Nacional das Cidades com
7 titulares e 7 suplentes e o Conselho Nacional de Saude.

Em sua histéria de luta por politicas publicas e democraticas, a Conam
realizou 9 congressos nacionais, sendo que o mais recente ocorreu em Maio de

2005 em Brasilia, com a presenca de mais de 2.000 delegados (as).

14 site: http://www.conam.org.br
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Principais atividades

Entre as atividades desenvolvidas pela entidade se destacam:
Participagdo em 1996 da Conferencia Habitat Il da ONU.
Participou e apoiou a realizacéo da 1 Conferencia das Cidades, de 1 a 3 de
dezembro de 1999.
Participou e apoiou a Campanha pelo Plebiscito da Divida Externa em 2000.
Promocédo da Caravana Nacional pelo Direito a Moradia realizada em 26 e 27
de novembro de 2001 em Brasilia — DF.
Participagdo do Seminario Mundial Pelo Direito a Cidade, realizado no FSM
em 2002.
Promoveu o Seminario Nacional sobre Habitacdo e Reforma Urbana de 09 a
12 de Agosto de 2001 em Belo Horizonte — MG.
Participou e apoiou a realizacdo da Ill Conferencia das Cidades, na Camara
dos Deputados em 2001.
Participou do | Seminario das Aguas, em 26 de outubro de 2001.
Realizou o | Encontro Nacional de Mulheres do Movimento Comunitério em
agosto de 2003 na Cidade de Belo Horizonte — MG.
Com o Ministério da Saude promoveu um seminario de incentivo a
participacdo popular na gestdo do SUS, realizado nos dias 6 e 7 de outubro
de 2003 em Brasilia.
Participou de todos os FSM, inclusive na india e comp&e o Comité de
Organizacgéao Brasileiro do FSM de 2005.
Participou do Il Férum Mundial do Direito da Cidade.
Participou da Campanha Contra a ALCA e pela Paz.
Participou da 12 e 22 Conferéncia Nacional das Cidades organizada pelo
Ministério das Cidades, onde na ultima elegeu 7 delegados (as) titulares e 7
suplentes.
Participou da Marcha Nacional pelo Direito a Cidade e pela Reforma Urbana
15 e 16 de agosto de 2005.
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Participou da coordenacéo e das atividades do 2° Forum Social Brasileiro
realizado em Abril de 2006 em Recife — PE.

Realizou o X Encontro Continental de Organizag6es Comunitarias de 4 a 6 de
Maio em Niteréi em parceria com a FCOC — Frente Continental de

Organizagfes Comunitarias.
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Anexo Il

UNMP - Unido Nacional por Moradia Popular

A UNMP iniciou sua articulagcdo em 1989 e consolidou-se a partir do processo
de coletas de assinaturas para o primeiro Projeto de Lei de Iniciativa Popular que
criou o Sistema, o Fundo e o Conselho Nacional por Moradia Popular no Brasil (Lei
11.124/05). Com esta tarefa os movimentos de moradia do Estado do Parana, Séo
Paulo e Minas Gerais iniciam com objetivo de articular e mobilizar os movimentos de
moradia, lutar pelo direito a moradia, por reforma urbana e autogestdo e assim
resgatar a esperanga do povo rumo a uma sociedade sem exclusdo social. Sua
atuacao se da nas areas de favelas, corticos, sem-teto, mutirdes ocupacdes e
loteamentos.

A atuacdo do movimento com essas propostas esta presente em 19 Estados
brasileiros. Sua forma de organizacdo tem uma forte influéncia da metodologia das
Comunidades Eclesiais de Base, origem de grande parte de suas liderancgas.
Trabalham com grupos de base nas regibes metropolitanas que se articulam
regionalmente nos principais pélos dos estados. Os estados sdo representados na
instancia nacional.

Sempre defendendo a proposta autogestiondria, o direito & moradia, a cidade e
a participacdo popular nas politicas publicas e radicalmente contra os despejos, a
UNMP organiza-se em torno desses principios comuns que se traduzem em
reivindicacdes, lutas concretas e propostas dirigidas ao poder publico nas trés
esferas de governo.

A UNMP tem sido fundamental para a articulacdo de propostas habitacionais
no ambito do Governo Federal, tendo participado da mobilizacdo e conquista da
inclusao do direito a moradia na Constituicdo, da aprovacao do Estatuto da Cidade e
da realizagéo das Conferéncias das Cidades.

Desde a fundacdo houve uma preocupacéo de se obter parcerias em prol do
fortalecimento e da capacitacdo dos atores que lutam para aquisicdo da moradia

digna. Esta reivindicagéo € legitima e, para isso, foram realizadas varias caravanas a
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Brasilia, diversas ocupacdes, e foram apresentadas propostas de politicas
habitacionais tanto ao Legislativo quanto ao Executivo do pais.

Em 2004 e 2005, a UNMP participou do processo de construcdo, junto ao
governo federal, de um novo Sistema Nacional de Habitagdo, que incorpore as
propostas desenvolvidas no projeto de lei do Fundo Nacional de Moradia Popular.
Em 2004, a UNMP conquistou o financiamento junto ao Ministério das Cidades, para
construgcdo de moradias através da autogestdo, atraves do Programa Crédito

Solidario. Em 2007, a luta foi pelo acesso direto aos recursos do FNHIS.

Organizagéo da Entidade

A Unido Nacional por Moradia Popular se organiza a partir da base nos
estados, articulando movimentos populares de moradia, em suas diversas
expressfes — movimentos de sem-teto, corticos, favelas, loteamentos, mutirdes,

ocupacdes — no Brasil.

Como funciona a UNMP

= Encontro Nacional — é bienal, onde define as grandes linhas de atuacdo e
organizacdo da entidade e bandeiras de lutas O ultimo encontro foi realizado
em 2008, na Bahia.

» Plenéria nos Estados — define o plano de lutas e atividades estaduais.

= Coordenacdo Nacional — formada por 2 representantes de cada estado,
relne-se a cada 4 meses para planejar, articular, deliberar, autorizar gastos,
dar orientagdo politica, definir a agenda nacional e pautar as agbes da
entidade em

= temas da conjuntura.

= Coordenacdo Executiva — formada por 7 coordenadores eleitos. Reune-se a
cada 2 meses e € responsavel por monitorar, encaminhar, executar, realizar
gastos, fazer projetos e convénios, prestar contas, definir critérios para a

atuacao da entidade.
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= Secretaria Executiva — responsavel pelos encaminhamentos da entidade. A
UNMP tem uma sede — alugada — onde funciona a secretaria executiva da
entidade, responsavel pela disseminacdo de informacdo, documentagdo e
logistica. A implantacdo da sede possibilitou uma melhor organizacdo da
entidade e a constituicdo de um local de referéncia para movimentos
populares, estudantes, técnicos da area que buscam informacdes, realizam
reunides de comissées em seu espaco.

A UNMP ¢ filiada a Central de Movimentos Populares, ao Forum Nacional da
Reforma Urbana e a Coordenacao dos Movimentos Sociais. Em nivel internacional,
é filiada a Secretaria Latino-Americana de la Vivienda Popular e a Coalizdo

Internacional do Habitat.
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ANEXO Il

CMP - Central de Movimentos Populares®®

Em outubro de 2007, a Central de Movimentos Populares completou 10 anos
de existéncia. Sua trajetdria, até sua fundacéo foi a seguinte: em 1980 foi constituida
a Articulacdo Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais (ANAMPOS). No final
da década de 80, no seu 8° Congresso, a ANAMPOS foi dissolvida, dando lugar a
Comissédo pro-Central de Movimentos Populares. Em outubro de 1993, finalmente,
foi realizado o Congresso de fundagéo da CMP, em S&o Bernardo do Campo.

Atualmente a CMP atua em 15 estados, 0s movimentos populares em torno da
Central s&o variados e vdo desde ONGs de mulheres, movimentos de negros,
moradia e comunitarios, passando pelos movimentos culturais, de radios
comunitarias, indigenas e ecoldgicos, dentre outros, propondo diretrizes gerais para
as lutas a serem travadas em cada momento especifico, bem como colaborar com a
construcdo de um projeto politico popular para a transformagéo da sociedade.

A CMP esta vinculada e atua em conjunto com a Federagdo Continental de
Organizagfes Continentais(FFCCOC).

Em marco de 1996 a Central de Movimentos Populares realizou o seu |
Congresso, ocasido em que foram definidas a organizacado politica, as atividades e a
estrutura da entidade, sendo eleitas a Coordenagdo Nacional, Executiva Nacional e
Secretarias. Foi definido que os Congressos, como instancia maxima da CMP,
seriam realizados a cada 3 anos, com o objetivo de definir um plano de lutas, a linha
politica e as a¢bes (estratégia e tatica) e eleger a Diregéo.

O 1l Congresso foi realizado em Belo Horizonte em 13/16 de maio de 1999 com
a presenca de 570 delegados, representando movimentos comunitérios, de moradia,
saude, educacdo, crianca, adolescentes, negros, mulheres, gays e lésbicas. Os
delegados avaliaram a conjuntura, aprovaram um plano de lutas e elegeram uma
nova diregdo. Na avaliagcéo, foi considerado que “o modelo neoliberal de FHC, com

sua politica de privatizacbes e aumento das dividas externa e interna, esta

15 Fonte_ site http://www.forumreformaurbana.org.br

59



destruindo o patrimdnio publico. As reservas financeiras foram e estdo sendo usadas
para o pagamento de agiotas internacionais e para engordar o bolso de banqueiros.
Em nome da ‘modernidade’ e da globalizacdo foi promovido o desmonte da industria
nacional, da agricultura e dos direitos sociais, elevando o desemprego e a exclusao
social a indices assustadores”.

O 1l Congresso deliberou que a CMP deve continuar lutando, juntamente com
outros setores da sociedade, pelo fim do projeto neoliberal e pela construgéo de “um

projeto democratico e popular”.

60



Anexo IV

MNLM - Movimento Nacional de Luta pela Moradia*®

O Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) foi criado em julho de
1990, no | Encontro Nacional dos Movimentos de Moradia, com representacao de 13
estados. Materializou-se depois das grandes ocupacdes de areas e conjuntos
habitacionais nos centros urbanos, deflagradas principalmente na década de 80.
Entre varios organismos, teve como apoiadores a Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB), Caritas, Central de Movimentos Populares. Hoje também tem
parceria com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e vinculo com o Movimento
dos Trabalhadores Sem-Terra (MST).

O objetivo central do MNLM ¢é a solidariedade pelo espaco urbano, numa luta
organica e unica em conjunto com o MST - além da terra, luta pelo lote, pela casa,
saneamento e demais necessidades da populacdo. O movimento esta organizado
em 15 estados: Para, Acre, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal, Sdo Paulo, Minas
Gerais, Espirito Santo, Pernambuco, Sergipe, Bahia, Rio de Janeiro, Tocantins,

Parand, Paraiba e Rio Grande do Sul.

18 Fonte: site http://mlim.net
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Anexo V

Sintese da proposta dos movimentos sociais pr6-moradia de criagdo da
Superintendéncia Nacional de Habitacdo de Interesse Social na estrutura da Caixa

Econdbmica Federal.

Objetivo principal

A Superintendéncia sera criada para administrar melhor as acdes relacionadas
a Habitagcéo de Interesse Social — HIS - na Caixa Econdmica Federal, de forma que
os recursos disponiveis sejam investidos de forma mais &gil, atendendo, com mais

qualidade, a premente necessidade da populagéo brasileira.

Motivacao
Atribuir a Habitacdo de Interesse Social a importancia que lhe é devida na atual
conjuntura brasileira, na qual, ap6s muitos anos, o Governo Federal volta a investir

decisivamente nessa area.

Argumentos

(1) Necessidade de se ter um o6rgado responsavel exclusivamente pelos
programas de HIS a nivel federal na Caixa Econdmica Federal;

(2) Retomada da estrutura existente na Caixa Econémica Federal antes do
desaguecimento dos investimentos em HIS;

(3) Acéo relativamente simples e pouco onerosa para a Caixa Econdémica
Federal, com grande retorno social,

(4) Necessidade de um melhor preparo para atender a implementacdo do

PAC, que destinara recursos elevados para a HIS.
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