Revista de Administracdo Publica - RAP

ISSN: 0034-7612

deborah@fgv.br

Escola Brasileira de Administragdo Publica e
de Empresas

Brasil

REVISTA DE ADMINISTRACAD PURLICA

Vieira Lima, Adriana Nogueira
O desafio da participacédo popular na construcéo e implementagéo da Politica Estadual de Habitacéo
de Interesse Social do estado da Bahia
Revista de Administracdo Publica - RAP, vol. 48, num. 6, noviembre-diciembre, 2014, pp. 1431-1450
Escola Brasileira de Administragéo Publica e de Empresas
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241032422004

Como citar este artigo (\}J\ /.l

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal

Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no dmbito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241032422004
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=241032422004
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=2410&numero=32422
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241032422004
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org

0 desafio da participacao popular na construcao e
implementacao da Politica Estadual de Habitacao de Interesse
Social do estado da Bahia

Adriana Nogueira Vieira Lima
Universidade Estadual de Feira de Santana

A evidéncia da crise de legitimacdo do modelo hegemonico de democracia que reduz o exercicio do
poder politico a esfera estatal e ao desenho eleitoral impulsionou uma reflexdo sobre a democracia na
contemporaneidade. Partindo da critica a democracia representativa, o texto busca contribuir para a
reflexdo sobre os limites e possibilidades do exercicio da democracia participativa. Inicialmente apre-
senta os arranjos institucionais e prdticas democraticas no Brasil, com foco nas politicas urbanas. Na
parte subsequente, é feito um balango do processo de construcéo da Politica Estadual de Habitagio
de Interesse Social (Pehis) do estado da Bahia, no periodo 2006-11, apontando as ambiguidades e
obstaculos da participacdo popular na sua construcio e implementagao.

Paravras-cHAVE: direito a cidade; democracia participativa; administragio ptiblica; conselhos gestores;
politica de habitacdo de interesse social.

El desafio de la participacion popular en el desarrollo e implementacion de politicas de vivienda
social en el estado de Bahia

La evidencia de la crisis de legitimidad del modelo hegemonico de democracia que reduce el ejercicio
del poder politico a la esfera estatal y el dibujo electoral provocé un debate sobre la democracia en el
mundo contemporaneo. Al salir de la critica de la democracia representativa, que pretende contribuir a
la reflexion sobre los limites y las posibilidades del ejercicio de la democracia participativa. Inicialmente
presenta los arreglos institucionales y las practicas democrdticas en Brasil, centrado en las politicas
urbanas. En la parte posterior se hace un columpio para la construccién de Vivienda de Interés Social
Politica del Estado de Bahia, en el periodo 2006-11 el proceso, sefialando las ambigiiedades y los
obstaculos de la participacién popular en su disefio e implementacion.

ParLaBras crLave: derecho a la ciudad; poder local; democracia participativa; administracion ptblica;
politica de vivienda social.
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The challenge of popular participation in the development and implementation of the policy for
social housing in the state of Bahia

The evidence of the legitimation crisis regarding the hegemonic model of democracy that reduces
the exercise of political power to the state sphere and to elections has led to a reflection about con-
temporary democracy. From the criticism to the representative democracy, the aim of this text is to
contribute to the reflection on the limits and possibilities of exercising participative democracy. The
author begins by presenting institutional arrangements and democratic practices in Brazil, focusing
on urban policies. Next, the author assesses the process of developing Social Housing Policy in the
State of Bahia (Pehis), especially during the period of 2006 to 2011,highlightingthe ambiguities and
obstacles to popular participation in its development and implementation.

Keyworbps: right to the city; participative democracy; public administration; public policy council;
social housing policy.

1. Introducao

A concepcdo hegemonica de democracia que restringe a pratica democratica ao conjunto de
regras de procedimentos para a formagdo de decisOes coletivas, obtidas através do sufragio
universal, e, portanto, restrita ao modelo de representacdo, nos termos definidos por Bobbio
(1986), vem passando por uma crise de legitimidade. Para Safatle (2012), essa crise pode
ser evidenciada no esgotamento do modelo de democracia parlamentar liberal, no qual as
pessoas nao se sentem mais representadas e passam a manifestar-se de diversas formas, exi-
gindo uma democracia real que perpasse pelo transbordamento da politica da esfera estatal e
valorizacdo da soberania popular. No campo também da critica aos processos representativos,
Chaui (1993) chama a atencéo para a necessidade do exercicio de outra democracia que passe
pela afirmacéo e criacdo de direitos, através da construcdo dos sujeitos sociopoliticos por sua
propria acdo, ultrapassando o sentido restrito da cidadania como voz e voto.

Nesse sentido, Sousa Santos e Avritzer (2002) propéem uma democracia contra-he-
gemoOnica, na qual os novos sujeitos sociais passam a reivindicar o direito de organizar-se
politicamente e participar das decisoes, propondo a quebra do monopdlio do Estado como
tinico detentor de poder e espaco ptiblico. E justamente a articulaciio entre democracia re-
presentativa e participativa, por meio da ampliacdo do experimentalismo democratico (novas
gramaticas sociais), que poderd, segundo o autor, ampliar a diversidade cultural e social.

No Brasil, partindo da premissa de que o processo eleitoral ndo esgota os procedimen-
tos de autorizagdo do cidadao, podendo a soberania ser exercida também através de forma
direta de participacéo, a Constituicdo Federal de 1988 prevé a compatibilizacdo entre os me-
canismos de democracia representativa e democracia direta, sendo estabelecido no paragrafo
Unico do art. 1° que “todo poder emana do povo que o exerce por meio de seus representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”.

O texto constitucional é resultado da pressdo de diversas forgas populares que buscaram
estabelecer um novo padrio de politica publica e reforma democratica do Estado que fosse ca-
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paz de assegurar o reconhecimento de direitos. Segundo Gonh (2012), os movimentos sociais
passaram a redefinir a esfera publica, redefinindo também a relacdo entre Estado e sociedade.
Nesse contexto, é importante destacar o papel do movimento da Reforma Sanitaria, fundado
na utopia democrdatica igualitaria, que culminou na inscri¢do do direito universal a satude na
carta constitucional (Fleury, 1997), e do movimento da Reforma Urbana, cujos pilares foram
institucionalizados também no texto constitucional (Grazia, 2002).

No campo da divisdo de poderes e competéncias entre os entes federados, segundo
Trevas (2012), com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, houve um redesenho do pacto
federativo. Essa arquitetura, ainda segundo o autor, teve, como centralidade, a questio de-
mocratica alicercada na cidadania e na afirmacéo de direitos e estabeleceu, com nitidez, uma
relacdo entre democracia e Federacdo, com o aprofundamento da descentralizacdo politica e
afirmacdo do municipio como ente federado.

Essa combinacdo possibilitou inovacdes democréticas no periodo pds-Constituicdo de
1988 e a proliferacdo de espacos participativos, que representaram uma possibilidade do exer-
cicio da cidadania tanto no sentido de controle social do Estado como de interlocucdo entre o
Estado e a sociedade, tendo em vista o estabelecimento de diretrizes para agdo publica, atra-
vés das conferéncias, orcamentos participativos, conselhos gestores de politicas publicas,
entre outros.

Na esfera local, houve uma forte mobilizacdo da sociedade civil para elaboracao das Leis
Organicas Municipais que incorporam mecanismos de participacdo e controle social. Também
nessa esfera sdo experimentadas praticas participativas inovadoras, a exemplo do Or¢amento
Participativo, em 1989, na cidade de Porto Alegre, capital do estado do Rio Grande do Sul. Por
esse instrumento, na visdo de Avritzer (2002), busca-se o envolvimento da populacdo para
tomada de decisdo na aplicacdo de verbas publicas, de modo a reverter as prioridades de dis-
tribuicdo de recursos publicos e realizar politicas redistributivas. Esse modelo de participacéo,
segundo Sintomer e colaboradores (2012), foi considerado um exemplo de boa governanca e
distribuicdo dos recursos publicos, sendo difundido por diversos municipios brasileiros, atin-
gindo, no ano de 2010, cerca de 250 experiéncias, servindo também como inspiracdo para
outros paises da América Latina, como o Equador, Peru, Argentina e Uruguai.

Os conselhos gestores de politicas, conceituados por Gohn (2011:7) como “canais de
participacdo que articulam representantes da populacdo e membro do poder publico estatal
em praticas que dizem respeito a gestdo de bens ptblicos”, também estdo sendo intensa-
mente experimentados nas esferas federal, estadual e municipal, podendo ser encontrada
uma vasta literatura sobre o assunto (Ipea, 2013; Polis/Inesc, 2011; Gohn, 2011; Pontual,
2008; Tatagiba, 2002). No ambito federal, segundo dados dispostos no sitio oficial da Se-
cretaria Nacional de Articulagdo Social da Presidéncia da Republica (Brasil, 2014), existem
atualmente 40 Conselhos de Politicas Publicas Nacionais, sendo 19 criados entre 2003-13.
Também ¢é possivel notar a influéncia das novas abordagens em torno da tematica de raca,
género, faixa etdria e etnia, através da criacdo do Conselho Nacional do Idoso (em 2002),
Conselho Nacional da Juventude (em 2005), Conselho Nacional da Promocéo da Igualdade
Racial (em 2003), entre outros.
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A proliferacdo de conselhos gestores de politicas ptiblicas também pode ser notada na
esfera local. Segundo Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (IBGE, 2009), existiam em
2009, no Brasil, 43.156 conselhos municipais, envolvendo diversos eixos das politicas ptibli-
cas. A frequéncia dos conselhos nos municipios sofre grande variacdo em funcdo da tematica,
havendo uma maior incidéncia nas areas de assisténcia social, educacéo e satide, conforme
disposto na tabela 1.

Tabela 1
Ndamero de conselho por politica setorial, e percentual relativo ao
total de municipios — Brasil 2011

Areas Municipios % Areas Municipios %
Crianca e ~
5.447 97,8% Educacdo 4718 84,7%
Adolescente
Saude 5.553 99,7% Conselho Tutelar 5.522 99,2%
Politica Urbana 1.231 22,1% Saneamento 195 3,5%
Direitos da Mulher 872 15,7% |doso 2.868 51,5%

Fonte: IBGE (2012).
Total de Municipios no Brasil: 5.565, até 31-12-2011.

Outro instrumento de interacdo entre o Estado e a sociedade, que vem sendo ampla-
mente experimentado no Brasil, sdo as conferéncias, que, segundo Souza e colaboradores
(2013:26), sdo “processos participativos de interlocucdo entre Estado e sociedade, convoca-
dos pelo Poder Executivo e desenvolvidos em etapas interconectadas a partir da escolha de
representantes e da formulagdo de propostas para politicas publicas”. Assim, como ocorreu
em relacdo aos demais arranjos participativos, € possivel notar, nos ultimos anos, uma inten-
sificacdo do uso desses espacos. Das 139 conferéncias nacionais realizadas entre o periodo de
1941 a 2013, 97 aconteceram entre 2003 e 2013 (Brasil, 2014), envolvendo, segundo Avrit-
zer (2012), no periodo de 2003-10, 6,5% da populagéo brasileira.

Se, por um lado, é inegavel reconhecer que houve uma forte mudancga na cultura poli-
tica e uma ressignificacdo do conceito de democracia no Brasil, contribuindo, segundo Dag-
nino, Olvera e Panfichi (2006), para uma desprivatizacdo do Estado, tornando-o mais perme-
avel ao interesse publico formulado nas instancias de participacdo da sociedade, por outro,
esse projeto sofre limites advindos “dos compromissos eleitorais feitos para governar, falta de
recursos provocada pelos ‘ajustes’ que impedem politicas sociais redistributivas, as prioridades
impostas pela conducédo neoliberal da economia e o crescente poder das capacidades técnicas
exigidas para conduzir o Estado” (Dagnino, Olvera e Panfichi 2006:77).

E nesse contexto mais amplo de andlise dos dilemas da democracia participativa que o
presente trabalho estd inserido. Para tanto, busca contribuir com a avalicido dos limites e avan-
¢os da democracia participativa, tomando, como estudo de caso, o processo de construgéo e
implementacdo da Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (Pehis) e do Sistema
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Estadual de Habitacdo de Interesse Social (Sehis) no estado da Bahia, analisando o periodo
de 2006-11.

Alguns pressupostos analiticos guiaram a concepcéo deste trabalho: a) houve um avan-
¢o na institucionaliza¢do de instancias de participacdo e controle social apds a promulgacio
da Constituicdo Federal de 1988; b) hda uma forte inducdo do governo federal na criacdo dos
arranjos participativos, na esfera local, no campo das politicas urbanas, notadamente apds a
criacdo do Ministério das Cidades em 2003; ¢) o amplo processo de participacdo social para a
construcdo da Pehis, embora tenha representado uma mudanca na cultura politica do estado
da Bahia, ndo garantiu, por si sd, um efetivo poder decisério dos movimentos de luta pela
moradia, na sua implementagao.

Em termos metodoldgicos, este artigo foi conduzido pela pesquisa qualitativa. O pri-
meiro contato com o objeto da pesquisa ocorreu entre 2005-06, em func¢io da contratacio da
autora, pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Sedur), para integrar
a equipe de consultoria para elaboracdo de estudos técnicos, visando subsidiar a elaboracao
da Pehis. Em um segundo momento, compreendido entre 2006-10, a autora atuou na dire-
toria da Sedur, sendo designada para compor o Grupo de Trabalho criado para promover o
acompanhamento e sistematizacao das discussoes da Pehis.

A investigacdo também apoiou-se em uma vasta pesquisa as fontes primadrias, sendo
analisados textos normativos, atas de reunides do Conselho Estadual das Cidades/Bahia e
do Conselho Gestor do Fundo Estadual de Habitacdo de Interesse Social do Estado da Bahia
(CGFEHIS) realizadas entre 2009-11,' documentos técnicos (Bahia, 2006, 2006a) e relatorios
de gestao (Bahia, 2012, 2013).

Embora diversos estudos de caso analisem a trajetéria do funcionamento dos conselhos
gestores, abarcando diferentes contextos no pais, ainda sdo escassas as investigacbes com
foco nos arranjos institucionais criados no bojo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interes-
se Social (SNHIS), principalmente com o foco na Regido Nordeste, que, segundo dados da
Fundagéo Jodo Pinheiro (2013), acumula, em termos absolutos, 30% do déficit habitacional
do pais.

Seguindo esta introducdo, o artigo estd estruturado em duas partes. Na primeira, é
feita um breve balanco dos arranjos institucionais que buscaram operacionalizar as inovacoes
democrdticas no periodo que se segue a promulgacdo da Constituicdo de 1988, com foco na
politica urbana. Na segunda parte, analisa o processo de construcio da Pehis, identificando
os principais sujeitos que atuaram na sua construcao, as estratégias de mobilizacdo e as ins-
tancias de participacdo. Nessa parte, também ¢é feito um balanco do funcionamento do Fehis
e do conselho gestor.

! Foram analisadas as Atas de reunides do Conselho Estadual das Cidades realizadas nos dias 19 jun. 2009; 14 dez.
2009; 21 ago. 2009; 31 set. 2009; 13 nov. 2009; 4 mar. 2010; 4 maio 2010; 15 out. 2011; 10 dez. 2010; 21 jul. 2011;
18 mar. 2011; 19 maio 2011; 23 set. 2011; 20 out. 2011; e as Atas de reunides do CGFEHIS realizadas nos dias 20
ago. 2009; 24 nov. 2009; 30 nov. 2009; 15 dez. 2009; 18 ago. 2010; 23 nov. 2010;16 jun. 2011 e 21 jul. 2011.
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1436 Adriana Nogueira Vieira Lima

2. A institucionalizacdo dos arranjos democraticos no campo da politica urbana

No inicio da década de 1980, a ditadura militar comeca a dar sinais de enfraquecimento, e o
movimento social passa a buscar a redemocratizacido do Estado brasileiro por meio da modifi-
cacdo da institucionalidade vigente, como visto neste trabalho. No campo das lutas urbanas, é
recolocada em pauta a reivindicacdo do direito a cidade que, no dizer de Lefebvre (1991), é o
resultado do direito a vida humana, condi¢do de um humanismo e de uma democracia renova-
dos. Atualizando esse conceito, Harvey (2012) afirma que o direito a cidade néo € o direito do
que ja existe na cidade, mas o direito de todos de transformarem a cidade em algo radicalmen-
te diferente, através de um poder coletivo sobre os processos de urbaniza¢do de modo a cons-
truir diferentes tipos de cidade que satisfacam as necessidades humanas. Na busca desse ideal,
o movimento pela reforma urbana passou a intervir no processo de construcdo de uma Nova
Ordem Constitucional, visando assegurar a inscricdo de direitos econémicos, politicos, sociais
e culturais, sendo apresentada a proposta popular da Reforma Urbana, subscrita por 131 mil
brasileiros, que resultou na inscri¢do do Capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal.

Apesar da auséncia de normas infraconstitucionais regulamentadoras desses artigos,
durante a década de 1990, diversas reivindicagdes pautadas pelo Movimento da Reforma
Urbana puderam ser experimentadas. Segundo Bitoun (2010), as problemadticas visibilizadas
pelos movimentos sociais de base territorial pressionaram para que fossem inventadas solu-
¢Oes inéditas que ndo poderiam ser encontradas no acervo daquelas acumuladas nas legisla-
¢Oes urbanas dos paises do Norte. Nessa esfera, podem ser destacados a elaboragéo de planos
diretores municipais participativos, a criacdo do Fundo Municipal de Habitagdo Popular e do
Conselho Municipal de Habitag¢do Popular, nos municipios de Diadema (SP) — 1993, Belo
Horizonte (MG) — 1993 e Santo André (SP) — 1999, e o estabelecimento das Zonas Especiais
de Interesse Social em Recife (PE) e Salvador (BA), em 1985.

A partir dessas experiéncias e apds mais de uma década da promulgacdo do texto cons-
titucional, é aprovada a Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto
da Cidade, regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil,
2001). Esse marco normativo representou um terreno fértil para o fortalecimento das reivin-
dicagdes e utopias voltadas para o cumprimento da fungdo social da propriedade e abertura
de canais de participacdo no processo de planejamento da cidade.

Com a eleicao do presidente Lula em 2002, representando forgas de centro-esquerda,
foi criado o Ministério das Cidades, que buscou trazer, para o plano nacional, o acimulo
dessas experiéncias. Os militantes que estavam nas trincheiras da luta fora do Estado ou parti-
ciparam das administra¢oes municipais passaram a fazer parte da burocracia publica federal,
podendo ser constatados um recrudescimento da luta pela reforma urbana, através do viés
institucional, e uma conversdo ao sistema politico institucional.

O Ministério das Cidades passou a estruturar novos arranjos institucionais e abrir canais
de participacdo através das Conferéncias da Cidade e do Conselho Nacional das Cidades. Na
visdo de Maricato (2006), a criacio dessas esferas de participacio representou uma conquista
do movimento pela Reforma Urbana e um grande potencial na construcdo de uma esfera pu-
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blica de concertagdo entre os diferentes atores, em que foi possivel emergirem conflitos que
sempre foram sufocados pela tradigdo politica brasileira.

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2003, reuniu 2,5 mil delegados
dos 27 estados e teve como lema “Cidade para Todos” e como tema “Construindo uma politica
democrdtica e integrada para as cidades”, sendo discutidos os principios e objetivos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano e Politica de Habitagdo. Nela também foram eleitos os
membros do Conselho Nacional das Cidades, érgdo deliberativo e consultivo, integrante da
estrutura do Ministério das Cidades, composto por 86 titulares, sendo 49 representantes de
segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes ptiblicos federal, estadual e municipal. A 22 Con-
feréncia (2005) teve participagdo de 1.820 delegados, teve como lema “Reforma urbana: cida-
de para todos” e como tema “Construindo uma politica nacional de desenvolvimento urbano”.
A 32 Conferéncia Nacional das Cidades (2007) teve como lema “Desenvolvimento urbano com
participacéo popular e justica social” e o tema “Avancando na gestdo democratica das cidades”.
Durante a 42 Conferéncia Nacional das Cidades (2010), houve a discussdo em torno do lema
“Cidade para todos e todas com gestdo democrdtica participativa e controle social”.

Com base nas deliberac¢des da 12 Conferéncia Nacional, foi estruturada a Politica Nacio-
nal de Habitacdo (PNH), tendo como principais componentes a integracio urbana de assen-
tamentos precdrios, a urbanizacdo, a regularizacio fundiaria e a insercdo de assentamentos
precarios, a provisdo da habitagédo e a integracdo da politica de habitacido a politica de de-
senvolvimento urbano (Brasil, 2004). Por fim, foi aprovada a Lei Federal n® 11.124, de 16 de
junho de 2005, que dispde sobre o SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(CGFNHIS) (Brasil, 2005). Esse marco normativo tem origem no Projeto de Lei de iniciativa
popular n° 2.710, de 8 de abril de 1992, subscrito por um milhdo de assinaturas e patrocinado
por entidades do Férum Nacional da Reforma Urbana, com respaldo no art. 61 da Constitui-
¢do Federal, que dispoe sobre a iniciativa popular de projeto de lei.

O SNHIS tem como func@o articular as politicas de habitacdo social de forma descentra-
lizada e democratica, respaldado no desenho constitucional tracado para o pacto federativo
brasileiro e no principio da cooperagdo entre os entes federados, tendo como objetivo prin-
cipal “viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacao
digna sustentdvel” (Brasil, 2005). Para tanto, sdo estabelecidos, como mecanismos de gestdo
participativa, o FNHIS e seu Conselho Gestor (Brasil, 2005).

A criacdo do SNHIS proporcionou uma arquitetura capaz de permitir, ainda que em tese,
uma divisdo compartilhada de atribui¢cdes entre os entes federados, na esfera da competéncia
constitucional comum de producéo de habitacdo. Os estados e municipios passaram a aderir
ao SNHIS a partir da assinatura do termo de adesdo, assumindo, na ocasido, 0 compromisso
de criar os sistemas e os planos locais de habitacdo de interesse social. Os sistemas devem ter
necessariamente um fundo com dotacio orcamentdria especifica gerido por um conselho com
a participacdo paritaria entre os membros do poder ptblico e da sociedade civil, sob pena de
ficarem impedidos de acessar os recursos do FNHIS.

A criacdo do SNHIS teve um impacto sobre os governos locais na institucionalizacdo dos
conselhos e fundo de habitacdo, considerando que, segundo Arretche (2012), até 2005, ape-
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nas 17% e 15% dos municipios haviam instalado respectivamente os conselhos e fundos de
habitacao, passando, em 2011, nos termos da tabela 2, respetivamente para 68,2% e 71,7%.
E nesse sentido que Inés Magalhdes (2012:3), secretdria nacional de habitacio desde 2004,
aduz que “o governo federal, emprega a sua autoridade para regular e seu poder de gasto para
induzir a criacdo de capacidades administrativas no plano local” (grifos nossos).

Tabela 2
Municipios com termos de adesdo ao SNHIS, Conselho/
Fundo Gestor de FHIS e PLHIS (2006-11)

Termo de adesdo ao SNHIS 5.392 96,8%
Fundo de Habitacdo de Interesse Social 3.989 71,7%
Conselho Gestor do FHIS 3.797 68,2%
PLHIS 633 11,4%

Fonte: IBGE, 2012.
Total de Municipios no Brasil: 5.565, até 31-12-2011.

3. A participacao popular na construcao da Politica de Habitacao de Interesse
Social do estado da Bahia

3.1 Atores, mobilizacdo e arranjos participativos na construcao da Pehis

O estado da Bahia acumula o déficit habitacional de 521.374 unidades habitacionais, ocu-
pando, em ntmeros absolutos, o primeiro lugar na Regido Nordeste, e o terceiro, no Brasil
(Fundacdo Jodo Pinheiro, 2013). No intuito de enfrentar essa problematica e considerando
as exigéncias contidas para adesdo ao SNHIS, foram contratados estudos para lastrear a ela-
boragdo da Pehis.

Embora a participacdo social ndo fosse propriamente considerada como método de gestéo,
os estudos foram discutidos no Semindrio “Notas técnicas da Pehis”, realizado em maio de 2006,
em que o carater técnico administrativo foi ampliado para a participacdo de setores da socieda-
de civil, notadamente representantes de luta pela moradia urbana, sendo, ao final dessa etapa,
elaborado o anteprojeto de Lei da Pehis. Em 2006, apesar da mudanca de gestdo governamental,
sendo eleito um representante oriundo do Partido dos Trabalhadores, ndo houve descontinuida-
de do processo de construcdo da Pehis. Nessa ocasido, em virtude de o Conselho Estadual das
Cidades ainda ndo existir e no intuito de ampliar o processo de participacdo social, foi constituido
um Grupo de Trabalho, pelo Decreto Estadual n® 10.366, de 31 de maio de 2007, com a atribui-
¢do de acompanhar e sistematizar a discussdo do anteprojeto de Lei da Pehis (Bahia, 2007c).

A composicio do Grupo de Trabalho guardava a proporcionalidade do Conselho Nacio-
nal das Cidades, integrado por representantes do poder ptiblico e sociedade civil, sendo trés
representantes do segmento dos trabalhadores e entidades sindicais, trés representantes do
segmento empresarial, nove representantes do segmento movimento social e popular, dois
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representantes do segmento de organiza¢des ndo governamentais, dois representantes do seg-
mento das entidades profissionais, académicas e de pesquisa, sete representantes do segmen-
to poder publico municipal, dois representantes do segmento poder publico federal e cinco
representantes do segmento poder publico estadual (Bahia, 2007b). No que tange ao perfil
dos representantes do segmento popular e social, foram agregados, aos representantes das
entidades de luta pela moradia que tradicionalmente participam desses espacos,? os articula-
dores dos territérios de identidade e representantes de sindicatos de trabalhadores rurais.

O Grupo de Trabalho, por meio de seus representantes, contribuiu com a elaboracdo do
regimento interno das audiéncias (Bahia, 2007a), definicdo das cidades-sedes, mobilizacdo
dos diversos setores da sociedade civil. Também coube a esse grupo acompanhar a discussdo
do anteprojeto de Lei da Pehis nas 14 audiéncias publicas que ocorreram entre os meses de
junho, julho e agosto de 2007, tomando como base os 27 Territorios de Identidade existentes
no estado da Bahia, conforme espacializado na figura 1.

As audiéncias publicas foram precedidas de um amplo processo de mobilizacio e divul-
gacdo por meio de jornais de circulacgdo, cartas-convites, radios locais, distribuicdo de carti-
lhas, carros de som e faixas, grupos de teatro. Esse esforco resultou na participacédo de cerca
de 3 mil pessoas,® oriundas de diferentes matizes social, econémico e cultural: comunidades
quilombolas, comunidades ribeirinhas, comunidades de fundo de pastos,* ciganos, marisquei-
ras, pescadores, indios, terreiros de candomblé, comunidades eclesiais de base da Igreja Ca-
télica, evangélicos, comerciantes, estudantes, professores, deputados, vereadores, servidores
publicos, sem-teto, sem-terra, assentados da reforma agraria, sindicatos de trabalhadores ru-
rais, sindicato da industria da construcéo civil, artistas.

Durante os debates realizados, foi possivel perceber ndo apenas as reivindicacdes de
cunho geral, que versavam sobre o estabelecimento dos mecanismos de controle social, cri-
térios para a participacio nas instancias participativas e fontes de receitas para a garantia de
fluxo continuo para habitagdo de interesse social, mas também aquelas pautadas nas singula-
ridades dos grupos presentes e nas particularidades dos territdrios de identidade do estado da
Bahia. As discussoes afloradas apontaram para a necessidade de fixar critérios para definicdo
de quotas e priorizacoes que abarcassem as dimensoes de raga, género, pessoas com deficién-
cia, faixa etaria e comunidades tradicionais. As pautas relativas aos moradores de areas rurais
também foram sendo afloradas. Durante todas as audiéncias publicas, os representantes de
sindicatos de trabalhadores, associacdes de pequenos produtores e articuladores dos territd-
rios procuraram destacar a importancia da habitacdo rural, bem como a necessidade da sua
articulacdo com temas afetos a reforma agraria e a funcéo social da propriedade rural.

2 Confederacdo Nacional das Associacoes de Moradores (Conam), Unido Nacional de Moradia Popular (UNMP),
Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), Central de Movimentos Populares (CMP), Frente de Luta por
Moradia (FLM), Movimento Sem-Teto de Salvador (MSTS/MSTB), Movimento Luta pela Terra (MLT).

% Durante as audiéncias publicas também foi discutido o anteprojeto de Lei que deu origem a Lei n° 10.704, de 12
de novembro de 2006, que institui o Conselho Estadual das Cidades.

4 Fundos de Pastos ¢ uma forma tradicional de uso coletivo da propriedade rural que pode ser observada no Semi-
arido baiano (Torres, 2011).
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Figura 1

Adriana Nogueira Vieira Lima
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Fonte: Bahia (2007). Elaboracdo propria.
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Nessa etapa do trabalho, foi possivel observar, na condicido de membro do Grupo de
Trabalho e acompanhamento da Pehis, que as controvérsias apontadas nas audiéncias publi-
cas foram sendo pactuadas entre os membros do Grupo de Trabalho, subsistindo, entretanto,
divergéncia entre os representantes dos movimentos de luta pela moradia e setores especificos
do governo (Casa Civil, Secretaria da Fazenda e Secretaria de Desenvolvimento Social e Com-
bate a Pobreza)® em relacdo a destinacdo de recursos de forma mais detalhada e vinculados
ao Fundo Estadual de Habitacdo de Interesse Social (Fehis), a exemplo do estabelecimento de
percentual minimo do montante dos recursos destinados ao Fundo de Combate e Erradicacio
da Pobreza. Embora essa divergéncia fosse explicitada nas reunides do Grupo de Trabalho,
em ultima instancia, esse assunto foi tratado em reunides especificas com a presenca apenas
de gestores governamentais, sendo acatada a decisdo por parte do movimento social que
compunha o Grupo de Trabalho, em nome da governabilidade e da confianca estabelecida em
relagdo ao novo governo.

Esse processo culminou com o envio do Projeto de Lei n® 17.007, de 12 de dezembro de
2007, a Assembleia Legislativa do Estado da Bahia. Nessa esfera de poder, houve uma emenda
parlamentar, oriunda da bancada de oposicdo, com objetivo de restringir o dispositivo que per-
mitia o acesso das fundacdes, associagbes comunitdrias e cooperativas habitacionais aos recur-
sos do Fehis. Essa proposta deflagrou um processo de mobilizacdo dos movimentos de luta pela
moradia do estado da Bahia e articulagdes por parte do governo que resultaram na aprovacgao,
por unanimidade, pela Assembleia Legislativa do Estado, do Projeto de Lei, nos termos enviados
pelo chefe do Poder Executivo Estadual, sendo rejeitada a emenda da bancada de oposigao.

3.2 Principios, diretrizes e arranjos participativos da Pehis

A Lei Estadual n° 11.041, de 7 de maio de 2008, que instituiu a Politica e o Sistema Estadual
de Habitacdo de Interesse Social e criou o Fundo Estadual de Interesse Social, tem a finali-
dade de orientar planos, programas, projetos e acdes dos érgédos e entidades que compdem
o Sehis, de modo a proporcionar moradia digna a populacdo de baixa renda, conceituada
como “populacdo urbana ou rural sem renda ou com renda familiar mensal equivalente a
até trés salarios minimos vigentes” (Bahia, 2008). Nela estdo contidos principios, diretrizes e
instrumentos destinados a execucdo da Politica de Habitacdo de Interesse Social, podendo ser
destacadas diretrizes especificas para as comunidades tradicionais, instrumentos juridicos e
procedimentos voltados para a mediacdo de conflitos fundidrios, procedimentos e instrumen-
tos para utilizacao dos bens publicos e descentralizacdo de poderes para esfera local e repasse
de recursos, mediante convénios, para entidades que desempenhem atividades na drea de
habitacao de interesse social.

° A gestdo do Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza esteve vinculada a Secretaria de Desenvolvimento
Social e Combate a Pobreza, sendo apenas em 2009 transferida para a Casa Civil.
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A criacdo do Sehis também representou um marco importante para dar inicio a articula-
cdo das ac¢des voltadas a habitacéo de interesse social, que vinham sendo realizadas de forma
fragmentada dentro da estrutura do estado, através da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
(Sedur), Companhia de Desenvolvimento do Estado (Conder), Secretaria de Combate a Po-
breza (Secomp), atualmente denominada de Secretaria de Desenvolvimento Social (Sedes), e
Companhia de Desenvolvimento e Acdo Regional (CAR).

Seguindo o modelo do SNHIS, a Lei Estadual n® 11.041, de 7 de maio de 2008, regula-
mentada através do Decreto n® 11.539, de 15 de maio de 2009, prevé o Fehis e seu conselho
gestor (Bahia, 2009a). Nela estd previsto que o Fehis centralizard todos os recursos or¢camen-
tarios destinados a execuc¢do dos programas de habitacio de interesse social, devendo sua
execucao estar submetida aos principios e diretrizes contidos na Pehis e nas resolucoes do seu
Conselho Gestor, érgéo consultivo e deliberativo, composto de forma paritaria pelos segmen-
tos descritos na tabela 3.

Tabela 3
Composicado do Conselho Gestor do Fehis — estado da Bahia
Segmento Quantidade %

P. Publico Federal 3 8,8%
P. Publico Estadual 11 32,4%
P. Publico Municipal 2 5,9%
Movimentos Populares 8 23,5%
Sindicatos dos Trabalhadores 3 8,8%
Sindicato dos Empregadores 3 8,8%
ONGs 1 2,9%
Entidades Profissionais/ Pesquisa 2 5,9%
Legislativo Estadual 1 2,9%

TOTAL 34 100,0%

Fonte: Bahia (2009).

A forma paritaria de composicio do conselho e a reserva de oito vagas para represen-
tantes dos movimentos populares e sociais demonstram, em tese, uma correlacdo de forca
favordvel a este segmento. Entretanto, ndo é possivel observar agdes claras para estender
essa paridade numérica a uma paridade substancial. Durante o periodo analisado, nédo foi
verificada acdo da Sedur que buscasse a capacitacdo ou apresentacao de estudos técnicos que
pudessem contribuir com os meios necessarios ao exercicio de suas competéncias, bem como
se apropriar do funcionamento da burocracia publica.

Também € possivel observar o esvaziamento e desqualificacdo dessa instancia enquanto
locus de partilha de poder. Pode-se constatar, através da analise das atas de reunides referen-
tes aos anos de 2009, 2010 e 2011, que, das oito reunides convocadas pela Sedur, seis nao
foram realizadas em razdo da falta de quérum. E possivel imputar esse fato principalmente ao
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absenteismo dos membros governamentais, podendo ser destacada a auséncia dos represen-
tantes do Legislativo estadual em todas as reunides do conselho e uma auséncia quase abso-
luta dos representantes do poder ptblico federal. Em relacdo aos membros do poder ptiblico
estadual, em apenas uma reunido foi possivel contar com a presenca de sete representantes,
dos 11 membros designados. Em todas as outras, esse numero foi igual ou menor do que cin-
co, nos termos da tabela 4.

A recorrente falta de quérum mostra o reduzido valor atribuido a essa instancia por
setores do governo. Também ¢é sintomatica a auséncia do secretario de Desenvolvimento Ur-
bano, presidente do Conselho Gestor do Fehis, em todas as reunides convocadas, sendo as
suas atribuicdes assumidas pela vice-presidente do Conselho, no caso, a titular da Superin-
tendéncia de Habitagdo. Em relacdo a participacdo da sociedade civil, é importante destacar
que o segmento movimento popular foi o mais assiduo nas reunides. Por outro lado, os repre-
sentantes dos empregadores foi o segmento mais ausente no ambito dos representantes da
sociedade civil.

Tabela 4
Reunides Conselho Gestor do Fehis
Conselheiros presentes por segmento (2009, 2010, 2011)

28-8-09 24-11-09 30-11-09 15-12-09 18-8-10 23-11-10 16-6-11 21-7-11
n° % n° % ne % n° % n° % n° % n° % n° %
P. Publico Federal 0 00% O 00% O 00% O 00% O 0,0% 1 333% O 0,0% 0 0,0%

P. Piblico Estadual 3 273% 5 455% 4 364% 4 364% 3 273% 5 455% 7 636% 5 455%

Legislativo 0 00% O 00% O 00% O 00% O 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
Estadual

P. Publico 1 500% O 00% 1 500% O 0,0% 1 50,0% 1 50,0% O 0,0% 0 0,0%
Municipal

Movimentos 6 750% 7 875% 3 375% 7 875% 6 75,0% 3 37,5% 8 100,0% 2  25,0%
Populares

Sindicatos dos 1T 333% 1 333% 1 333% 3 1000% 1 333% 1 33,3% 1 333% O 0,0%

Trabalhadores

ONGs 0 00% 1 100,0% O  0,0% 1 1000% 1 100,0% 1 100,0% 1 100,0% 1 100,0%
Entidades 0 0,0% 2 1000% 2 100,0% 1 500% 1 500% 2 1000% 1 50,0% 1 50,0%
Profissionais/
Pesquisa
Sindicato dos 0 00% 2 667% 0 00% O 00% 3 1000% O 0,0% 0 0,0% 1 333%
Empregadores

TOTAL 11 18 11 16 16 14 18 10

Fonte: Bahia (2009) e Atas das Reunides do Conselho Gestor do Fehis.
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A situacdo ainda é mais grave quando se passa a andlise dos recursos destinados ao
Fehis. O tnico recurso efetivamente destinado ao Fundo foi repassado na oportunidade da
sua regulamentacdo. Em 2009, foram destinados R$ 8.195.221,00 oriundos do Fundo de
Compensacio de VariacOes Salariais, decorrentes do processo de liquidacdo da Habitacdo e
Urbanizacdo da Bahia S.A. e Banco do Estado da Bahia.

E importante observar que essa omissio do poder ptiblico na destinacéio de recursos
ao Fundo Estadual de Interesse Social nédo estd lastreada na falta de previsdo orcamentdaria
para habitacdo de interesse social, visto que foram previstos nos anos de 2009, 2010 e 2011,
respectivamente, 102 milhdes, 98 milhdes e 223 milhdes para habitacdo (Bahia, 2012). Es-
ses recursos foram executados diretamente pela Sedur e descentralizados para cooperativas
e associacOes sem fins lucrativos que atuam na area de habitacdo, érgdos da administracio
publica municipal e Conder, empresa publica da administracdo indireta vinculada a Sedur
atingindo, segundo informam relatérios governamentais (Bahia, 2012), nos anos de 2009,
2010, 2011, respectivamente 31,78%, 64,98% e 43,98% de execucdo financeira.

Ademais, a maior fonte de recursos do orcamento geral do estado da Bahia destinados
a habitacdo provém do Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza, criado pela Lei
Estadual n® 7.988, de 21 de dezembro de 2001, que prevé a aplicacdo de recursos em acao de
nutricdo, habitacdo, educacio, satude, reforco da renda familiar (Bahia, 2001). Nos anos de
2009, 2010 e 2011 foram executados no ambito da habitacdo de interesse social, respectiva-
mente, 13 milhoes, 30 milhdes e 54 milhoes oriundos dessa fonte (Bahia, 2012).

O Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza estd vinculado a Casa Civil,
concentrando forte componente de poder decisério na figura do governador do estado, visto
que, embora esse fundo tenha sua programacao estabelecida pelo Conselho de Politicas de
Inclusdo Social, possui um arranjo institucional extremamente desfavoravel a sociedade civil,
notadamente aos setores vinculados aos movimentos de luta pela moradia. E um conselho
de cardter meramente consultivo, composto por oito membros do poder ptblico estadual e
apenas trés representantes da sociedade civil organizada, escolhidos entre os representantes
da sociedade civil no Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselho
Estadual de Assisténcia Social, Conselho Estadual de Satide, Conselho das Voluntarias Sociais,
Conselho das Igrejas Cristds e Conselho de Desenvolvimento da Comunidade Negra.

A desvinculagéo entre investimento publico em habitacdo de interesse social e os me-
canismos de planejamento e controle social previstos no SNHIS ndo pde em duvida apenas o
alcance da democracia participativa no estado da Bahia. No plano nacional, grande parte da
producao habitacional é operada por fora do SNHIS, através do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV), cuja concepcao foi gestada no ambito da Casa Civil do governo federal, sem
a participacado do Conselho Nacional das Cidades. Entre o periodo de julho de 2009 a junho
de 2013, a Caixa Econdmica Federal contratou, no Brasil, 2.783.275 unidades habitacionais,
sendo concluidas e entregues 1.247.859, através do PMCMV (Bahia, 2013).

Em meio as restri¢des expostas ao exercicio da democracia, é possivel apontar, no am-
bito do Conselho Estadual das Cidades, alguns avancos que, longe de macular a constatacao
dos seus limites, contribuem para evidenciar a necessidade de uma maior aproximagdo do
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exercicio da cidadania institucionalizada com a “cidadania insurgente” (Holston, 2008). A Re-
solucéo n° 3/2009 do Conselho Estadual das Cidades, que estabelece os critérios e percentuais
para acesso ao PMCMYV, garantiu que 60% das unidades construidas em projetos que envol-
vem contrapartida do estado fossem destinadas a familias residentes em ocupacoes coletivas,
demonstrando, em tese, uma forca vinculada aqueles que efetivamente constroem a cidade
no seu cotidiano. Esse dado ganha ainda mais relevancia se observado que foram inscritas no
PMCMV 394.333 pessoas, sendo 376.886 relacionadas a demandas habitacionais isoladas por
familia e 17.447 enquadradas na hipdtese de “residente em ocupacdo coletiva”.

Essa aparente vitéria do movimento social de luta pela moradia ndo pode deixar de ser
analisada com maior acuidade. A Resolucéo n® 3/2009 traz em si algumas ambiguidades. A
partir das atas de reunides do Conselho Estadual da Cidade, é possivel advertir que o hori-
zonte aberto pelo PMCMYV para aquisicdo da casa prépria tendeu a direcionar as discussoes
para quotas, cadastros e critérios para aquisicdo das unidades habitacionais do Programa, fra-
gilizando, em alguns momentos, as reivindicacdes do movimento social de luta pela moradia
direcionadas a garantia do direito a cidade. Em muitos casos, a possibilidade de aquisi¢do da
casa propria, somada a iminéncia de despejos forcados, respaldados em liminares deferidas
nas acoes de reintegracdo de posse, levou os ocupantes de prédios ptblicos e privados, loca-
lizados no Centro Antigo de Salvador, a “optarem” pela remocdo para unidades do PMCMV
localizadas em areas néo centrais (Bahia, 2010).

A conquista do direito a cidade também ficou ameacgada em funcio da qualidade dos
seus projetos arquitetdnicos e da localizacdo dos conjuntos habitacionais (Maricato, 2011;
Rolnik e Nakano, 2009; Cardoso et al., 2013). O processo de contratagdo, centralizado pela
Casa Civil do governo do Estado, em muitos momentos, desconsiderou as diretrizes da Pehis,
subordinando a qualidade dos projetos ao cumprimento das metas da Caixa Econdmica Fede-
ral e a pressdo dos setores empresariais.

4. Consideracoes finais

A ambiguidade dos processos democraticos e o exercicio de por em pratica uma concepcéo de
democracia participativa impulsionam uma avaliacao dialética dos seus pontos de estrangula-
mento. Embora seja forg¢oso reconhecer que se trata de uma pratica ainda recente impedindo
andlises conclusivas, ja € possivel apontar alguns elementos que enfraquecem a construgao de
uma concepc¢do democrdtica de cunho substantivo e redistributivo.

O processo de construcdo e implementacdo da Pehis apresenta-se alinhado a principios
e diretrizes da democracia participativa, como aqui conceituada, em muitas das dimensoes
que inscreve: abertura de canais permanentes de discussdo e pactuacdo de propostas e pro-
jetos, incorporacdo de instancias juridicas de garantia de direitos, incorpora¢do da dimensao
ambiental, mediacdo de conflitos fundiarios, entre outras. Contudo, é possivel observar a
complexidade da dindmica estatal através do conflito de agendas dentro do préprio governo.
Se, por um lado, havia proposicoes no sentido de fortalecer os principios, diretrizes e instru-
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mentos historicamente construidos, baseados nos pilares da luta pela reforma urbana, por
outro lado, o pragmatismo na execucdo voltada para governabilidade limitou os avancgos da
pratica democratica.

Esse balanco impoe uma reflexdo e retorno do olhar para as subjetividades que guia-
ram a construcéo da luta pelo direito a cidade e dos processos participativos dai deflagrados.
Por mais paradoxal que pareca, é justamente a partir da negacéo do direito a ter direito que
insurgiu a construcdo da cidadania, nutrindo as subjetividades dos “nédo cidaddos” que, ao
contestarem a sua exclusiio, canalizam a reivindicacio do direito a cidade. E nesse campo que
transborda, através do processo de producdo e reproducdo da vida urbana, uma “cidadania
insurgente” (Holston, 2008).

A abertura de espacos institucionais nos quais podem confluir essas insurgéncias é,
sem duvida, um avanc¢o no processo de democratizacdo da sociedade brasileira. Contudo,
evidentemente ndo tem o conddo de promover uma ruptura com os processos historicamente
construidos e pautados numa cultura politica baseada no clientelismo, autoritarismo e falta de
transparéncia, que marcam os meandros da burocracia ptblica brasileira, demonstrando a ne-
cessidade de consolidacdo de uma democracia pela afirmacéo e universalizacdo de direitos.

Se, por um lado, a articulacéo entre a democracia representativa e participativa possibi-
litou evidenciar a multiplicidade dos sujeitos coletivos que compdem a cena politica brasileira,
por outro, a proliferacdo desses espagos também aponta para um processo de pacificagdo dos
conflitos sociais, o que tende a contribuir para dissipar seu potencial emancipatorio. Nesse
sentido, é preciso estar alerta para a conducdo da politica nessas esferas publicas, visto que
o pragmatismo que lastreia o processo de governabilidade vem paulatinamente buscando a
constru¢do de uma convergéncia em torno de projeto Unico e consensual que tende a erra-
dicar os conflitos e antagonismos, o que, em ultima instancia, aniquila a esséncia do espirito
democrdtico, visto que, segundo Mouffe (2007), a sociedade democratica é aquela que possui
esferas publicas vibrantes onde muitas visdes conflitantes podem se expressar.

E possivel perceber ainda que as sinergias foram paulatinamente canalizadas 4 regulacdo
da acdo publica e privada sobre a producao da cidade, sendo construidos marcos normativos
para conceber uma roupagem legal as politicas setoriais de desenvolvimento urbano e am-
biental. Apesar desse avango, em muitos casos, a aplicacdo desses instrumentos esta condicio-
nada a criacdo de novos procedimentos juridico-normativos na esfera local, impossibilitando
uma superacio real e efetiva da exclusdo socioespacial e da producéo corporativa da cidade,
colocando em xeque a moldura institucional democratica do estado de direito. Essa aparente
descentralizacdo também nao foi precedida de uma real repactuacgio federativa, calcada no
principio da igualdade e cooperacdo entre os entes federados.
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